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Utgivarens forord

SVERIGE HAR EN lingtgiende decentralisering av den offent-
liga sektorn. Den kommunala sjilvstyrelsen ger kommuner
befogenhet att skota uppgifter som dr viktiga for dess invana-
re, bland annat skola, dldreomsorg, bostider och riddnings-
tjanst. Kommunerna har dessutom beskattningsritt. Kom-
munernas ansvar ir siledes stort och stiller hoga krav pa en
vilfungerande lokal demokrati.

For att undersoka hur den lokala demokratin egentligen
mir, och for att utreda om nigonting borde férindras, en-
gagerade SNS en grupp forskare till SNS Demokratirad 2022:
Gissur O Erlingsson (ordférande), professor i statsveten-
skap, verksam vid Centrum fér kommunstrategiska studier,
Linkopings universitet, David Karlsson, professor i offentlig
forvaltning, verksam vid Forvaltningshogskolan, Goteborgs
universitet, Jessika Wide, universitetslektor i statsvetenskap,
Umea universitet, och Richard Ohrvall, bitridande universi-
tetslektoristatsvetenskap vid Centrum fér kommunstrategis-
ka studier, Linkopings universitet, och affilierad forskare vid
Institutet for Niringslivsforskning (IEN).

Resultatet presenterasidennarapport. Detir SNs forhopp-
ning att rapporten ska bidra till att sprida kunskap om den
kommunala demokratin och till idéer om hur den skulle kun-
na utvecklas. Rapporten bor ocksd kunna utgora en grund for
fordjupade diskussioner om liget i den svenska demokratin.

Foranalys, slutsatser och forslag svarar rapportens forfatta-
re. SNS som organisation tar inte stillning till dessa. SNS upp-
dragirattinitiera och presentera forskningsbaserade analyser
av viktiga samhillsfragor.

Stig Montin, professor i statsvetenskap vid Forvaltnings-
hogskolan, Goteborgs universitet, har granskat en tidigare
version av rapporten. Johan Hook, ridman, Forvaltnings-
ritten i Uppsala, har list och kommenterat hela manuset.
Johannes Lindvall, professor i statsvetenskap, Goteborgs



universitet, har varit SN vetenskapliga rdds representant i
projektet. Michael Belfrage och Hilma Lindskog har varit
forskningsassistenter i Linkoping respektive Goteborg. SNs
tackar for virdefulla insatser.

Foratt fi ta del av erfarenheter fran personer som praktiskt
sysslar med lokal demokrati arrangerades den 16 april 2021
ett rundabordssamtal da ett tidigt utkast till rapport diskute-
rades. Deltagare var Erik Andersson (M), kommunstyrelsens
ordforande (kso0) i Téby, Lilly Bicklund (s), oppositionsrid
i Lycksele, Urban Granstrom (s), KsO i Nykoping, Johan
Hook, Bjorn Kullander, handliggare pd avdelningen for eko-
nomi och styrning, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR),
Lena Langlet, samordningsansvarig for demokratiomridet pa
SKR, Peter Lindroth, SmiKoms ordférande och tidigare KSO
(s) i Karlsborg, samt Gunnar Selberg (c), kso i Kiruna.

Den 29 oktober 2021 anordnades dnnu ett rundabords-
samtal, dd med utgingspunkt i ett rapportmanus. Deltagare
var Urban Granstrom, Johan Hook, Bjorn Kullander, Martin
Lidhamn, handliggare vid demokratisektionen pa SKR, samt
Peter Lindroth.

SN tackar deltagarna for virdefulla synpunkter.

SNs tackar ocksd Sveriges Kommuner och Regioner for fi-
nansiellt stod.

Stockholm i mars 2022

Stefan Sandstrim
Forskningsledare, SNS
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Forord

VI SOM HAR skrivit SNs Demokratirddsrapport 2022 vill rikta
var tacksamhet till en lang rad personer som haft vinligheten
att tasig tid till att lisa hela, eller delar av, manuskriptet. Forst
av allt, tack till Stig Montin, som liste och noggrant kom-
menterade en text 29 november 2021, nidr manuskriptet var
ungefir 70 procent firdigstillt. Tack ocksa for tankevickande
inspel frin deltagarna vid de digitala rundabordssamtal som
SN$ anordnade kring manuskriptet bade 16 april och 29 no-
vember 2021: Erik Andersson, Lilly Bicklund, Urban Gran-
strom, Johan Hook, Lena Langlet, Peter Lindroth, Bjorn
Kullander, Gunnar Selberg och Martin Lidhamn.

Tack till Carl Dahlstrém, som givit virdefull aterkoppling
pa tidiga versioner av bade kapitel 2 och kapitel 8. Tack ocksd
till Erik Wangmar och Mats Hallenberg, vars expertis inom
kommunalhistoria varit ovirderlig vid deras genomgéngar av
kapitel 2. Tack dven till Niklas Bolin for kreativa inspel pa
kapitel 6.

Vivill rikta en sirskilt djup bugning till Johan Hook. I flera
omgaingar har han varit generés med sin tid och beredd att
fora en dialog med oss. I avsnittet om politikens relation till
forvaltningen har Johan kommit med kloka och originella
forslag pa hur man kan resonera i dessa frigor. Tack dven till
Anders Lidstrom som fort ett konstruktivt samtal med oss om
viktiga vigval. Och tack till Patrik Kastberg, Anders Axelsson,
Erika Isaksson och Andreaz Stromgren vars genomlisningar
av kapitel 8 gav kapitlet en vilbehovlig ansiktslyftning.

Den 26 november 2021 presenterades kapitel 4 pa Nordis-
kakommunforskarkonferenseniOslo. Vivill framfor allt tacka
Anne Lise Fimreite for goda synpunkter och samtliga deltaga-
reiarbetsgruppen »Demokrati« vid samma konferens. Den 19
maj 2021 presenterades kapitel 1 vid Forvaltningshogskolans
POG-seminarium. Den 7 december 2021 presenterades kapi-
tel s pa Centrum f6r kommunstrategiska studiers forsknings-



seminarium. Den 20 januari 2022 presenterades ett utkast pa
hela rapporten pd Hogre seminariet vid statsvetenskapliga
institutionen, Umed universitet. Deltagarna vid dessa semi-
narier ska ha ett varmt tack for virdefulla synpunkter.

Underarbetets gang har tre assistenter varit knutna till pro-
jektet. Emanuel Wittberg och Michael Belfrage har skrivit
en underlagsrapport om uppdrags- och maktkoncentration
i svenska kommuner, som i delar aterges i kapitel 7. Hilma
Lindskog har varit nirvarande och engagerad, ovirderlig for
rapportens materialinsamling liksom viss analys, dessutom
hela tiden pa standby for att hjilpa och stotta oss med bide
hogt och lagt.

Tack ocksa till tvd personer som avsatt tid for att stirka
upp spraketinagra av kapitlen under arbetets slutspurt: Anni
Martinsdottir (kapitel 1 och 2) och Katarina Sandberg (kapitel
6 och 8). Och tack dven till Emelie Andersson, praktikant vid
Centrum for kommunstrategiska studier hosten 2021. Emelie
har rycktin och ritat ut nigra frigetecken it oss samt bidragit
till att organisera referenslistan.

Slutligen vill vi rikta ett stort tack till SNS fér uppmuntran
och stod under hela processen kring framtagandet av denna
rapport. Sirskilt vill vi tacka Stefan Sandstrom och Gabriella
Stjarnborg for deras detaljerade korrekturgenomgéingar och
Nina Bruce for handfast styrning av det 6vergripande pro-
jektet.

Alla eventuellt kvarstidende brister och felaktigheter édr na-
turligtvis helt och hallet vir egen forskyllan.

Gnesta, Goteborg, Umed och Stockholm, 28 februari

sNs Demokratirdd 2022

Gissur O Erlingsson (ordforande)
David Karisson

Jessika Wide

Richard Obrvall
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Sammanfattning

KOMMUNERNA HAR EN NYCKELROLL i den svenska sam-
hillsorganisationen. De ansvarar for kostnadstunga och viktiga
politikomriden, sisom barnomsorg, grundskola, gymnasium,
dldreomsorg samt individ- och familjeomsorg. For att finan-
siera sina utgifter har de ritt att beskatta kommuninvanarnas
forvirvsinkomster. Till det kommer att fler dn hilften av alla
offentliganstillda arbetar i kommunerna. Med denna ordning
ar Sverige ett av virldens mest decentraliserade linder. Dirfor
star det bortom tvivel attifall svensk demokrati ska fungera bra
krivs ocksd att den lokala demokratin ir i gott skick.

Idag stir kommunerna infér enorma utmaningar. Demo-
grafiska forindringar gor att en allt mindre andel minniskor
1 yrkesarbetande dlder ska forsorja och ge omsorg till en allt
storre andel av befolkningen. Urbaniseringen gor att stor-
stadskommuner med vixtvirk och krympande landsbygds-
kommuner har visensskilda problem att hantera. Samtidigt
irklimathot, hillbarhet, integration, organiserad brottslighet
och pandemihantering hogt prioriterade men svarlosta upp-
gifter, ddr alla kommuner forvintas bidra med l6sningar.

I de senaste drens debatt har krav framforts pa inskrank-
ningar i sjilvstyrelsen i form av hirdare statlig styrning eller
till och med forstatligande av kommunala verksamheter.
Kommunerna stir dirmed infor en framtid didr manga svira
beslut maste fattas samtidigt som den lokala sjilvstyrelsens
legitimitetifragasitts. I detligetdr detangeligetatt virnaom
den lokala demokratin och siikra att den framover fungerar sa
indamadlsenligt som mojligt.

SNS Demokratirddsrapport 2022 tar avstamp i dessa pre-
misser. Virt syfte dr att ta reda pa hur den lokala demokratin
mdr, analysera de utmaningar den stir infor och kritiskt reso-
nera om de huvudsakliga vigval vi ser framfor oss. Ddrutover
presenterar vi forslag till reformer som vi tror kan stirka den
lokala demokratin p4 sikt.



Tidlosa och svirlosta problem

Redan for 60 ir sedan publicerade SNs en bok med titeln
Kommunaldemokratien i fara? Allt sedan dess har en lang rad
statliga utredningar tillsatts for att se 6ver och stirka bade lokal
demokrati och forvaltning. Ett stort antal problemomriden
har identifierats under de giangna sex decennierna, till exem-
pel minskat politiskt deltagande, oro for tjinstemannavilde,
kommunfullmiktiges svaga roll samt partiernas rekryterings-
svirigheter och bristande sociala representativitet. Det har
vickts farhdgor om tilltagande maktkoncentration, och vid ett
flertal tillfillen har betoningen pd samlingsstyre —att samtliga
partier ir representerade i styrelse och nimnder — ifrigasatts.
Under aren har manga atgirder foreslagits for att kom-
ma till ritta med problemen, och ute i enskilda kommuner
pagar ett kontinuerligt demokratiutvecklingsarbete. Detta
till trots dr dagens problembeskrivningar pafallande lika dem
som presenterades pa 1960- och 1970-talet. De identifierade
problemen tycks saledes vara svara att komma till ritta med.

Krockande demokratilogiker

En delforklaring till de svirlosta demokratiproblemen ir,
menar vi, savil tidigare utredningars som foreslagna atgirders
varierande utgingspunkter. En analys av kommunsektorns
historiska utveckling visar hur bade formella och informella
institutioner stegvis vuxit fram. Emellertid har de reformer
som sjosatts sillan helt ersatt tidigare strukturer. Lager pa
lager av dldre spelregler lever dirfor kvar, trots att nya till-
kommit. Och detta giller inte bara politikens spelregler utan
dven sittet pd vilket forvaltningen organiseras. En genom-
gangav demokratiutredningarnas problembeskrivningar och
forslag visar att utredningarna sillan uttryckligt formulerar
vilka demokratiska principer de bygger pa och vilka virden
de 6nskar realisera. Darfor dr detinte ovanligt att utredning-
arnas forslag bygger pa motstridiga idéer om hur demokratin
bor forverkligas. Saledes har det i kommunsektorn éver tid
introducerats regelverk och demokrativerktyg som bygger pa
skilda demokratimodeller med sinsemellan motstridiga vir-
den och forvintningar pa hur folkstyret bor fungera.

Vi anvinder fyra demokratimodeller for att analysera de-
mokratiutvecklingen: samlingsstyre, konkurrensdemokrati,
deltagardemokrati och marknadsstyre. Idag existerar samtliga
dessa modeller sida vid sida i kommunsektorn, och samtliga
har en forankring i lagstiftning, informella normer och reellt
agerande. Teoretiskt dr det fullt mojligt att modellerna kan
komplettera varandra. Men i de fall modellerna har funda-
mentaltskilda syner pa vilka demokrativirden som ska betonas
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riskerar de att hamna i konflikt och direkt motverka varandras
syften.

For att undvika att den lokala demokratins legitimitet
ifrdgasitts, och for att stirka forutsittningarna for ansvars-
utkrivande, anser SNS Demokratirdd 2022 att politiska be-
slutsfattare i stat och kommun miste bestimma sig for vilken
demokratimodell de vill sitta frimst. Nidr man satt ned foten
avseende vart man vill styra, blir det enklare attidentifiera vilka
reformer som behovs.

Demokratiradets slutsats dr att det inte finns nigot realis-
tiskt alternativ till valdemokrati i si komplexa politiska system
som svenska kommuner utgor. Demokratimodeller som inte
bygger pa val — som deltagardemokrati och marknadsstyre
— kan forvisso i varierande grad forekomma i kommunerna.
Men detta forutsitter att de i forsta hand utformas som kom-
pletterande och stodjande inslag till valdemokratin.

Givet vir uppfattning att valdemokratin bor ges foretride,
ir nista avgorande vigval huruvida den lokala demokratin
bor luta sig mot samlingsstyre eller konkurrensdemokrati.
Samlingsstyret, som bygger pa konsensus och partiernas ge-
mensamma ansvar for den verkstillda politiken, dr den tra-
ditionella modellen pa vilken kommunallagen fortfarande
vilar. Konkurrensdemokratin, som bejakar partikonflikter,
majoritetsstyre och parlamentarismens principer, dr en mo-
dell som gradvis vuxit fram som reellt existerande praktik —
men i huvudsak pé informell grund. I dagsliget samexisterar
samlingsstyret och konkurrensdemokratin pa ett sd intrikat
och informellt sitt att det kan bli svért for medborgarna att
fullt ut begripa hur den lokala politiken fungerar. Detta ris-
kerar att forsvaga forutsittningarna for viljarnas ansvarsut-
krivande varfor vi anser att spelreglerna behover renodlas.
Dirfor menar vi att en renodling av konkurrensdemokratin
vore 6nskvird.

Partierna dr under press

Oavsett om vigvalet blir att styra mot samlingsstyre eller
konkurrensdemokrati, kommer politiska partier att spela en
huvudrolliden lokala demokratin under en ling tid framover.
Men trots att partierna dr nodvindiga for demokratins funk-
tionssitt hor de till demokratins mest utskillda och utdomda
aktorer.

Fastin medborgarnas fortroende for partierna kunde vara
starkare, dr ldget inte fullt si nattsvart som det stundtals be-
skrivs i offentlig debatt. Fortroendet for partierna har stirkts
sedan slutet pa 1990-talet. Medlemstorlusterna har bromsats
och i allt visentligt planat ut sedan ett drygt decennium till-
baka. Dessutom har unga i stigande grad borjat soka sig till
partierna. Tillika finns ny forskning som gor att vi kan kinna
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viss tillforsikt nir det giller potentialen for dtervixt i de po-
litiska partierna.

Samtidigt finns otvivelaktigt problem avseende de funk-
tioner partierna bor fyllai demokratin. Rekryteringsproblemet
hor till de storsta. Trots att de politiska uppdragen blivit firre
har partier pd manga hall bekymmer med att hitta limpliga
kandidater till politiska fértroendeuppdrag, sirskilt i mindre
landsbygdskommuner. Till rekryteringsproblemet hor dven
brister i social representativitet, dir sirskilt kvinnor, ungdo-
mar och utrikes fodda dr underrepresenterade bland landets
kommunpolitiker. Den sociala representativiteten brister allra
mest ndr det giller de mest makt- och prestigefyllda uppdra-
gen. Dessutom fordjupas problematiken av de 6kande fortida
avhoppen. Eftersom bade unga och kvinnor ir 6verrepresen-
terade bland avhopparna forsimras representativiteten under
mandatperiodens gang. Mycket talar for att partierna sjilva
har en delskuld till den bristande representativiteten. De tycks
inte gora tillrdckligt i sitt aktivt uppsokande rekryteringsarbe-
te, och pa sina hall forefaller de mer eller mindre omedvetet
utestinga underrepresenterade grupper.

Vira etablerade partier har dessutom under en lang tid lid-
it av ett kanaliseringsproblem — en oférmaga att finga upp
medborgerligt engagemang och nya opinioner i den lokala
viljarkaren. Ett uttryck for detir fragmenteringen av de lokala
partisystemen. Nya lokala partier har bildats och fatt fram-
gingar, samtidigt som etablerade partier och politiska block
over tid fatt minskat viljarstod. Till skillnad fran forr dr det
idag sillsynt att ett enda parti fir en majoritet av mandaten i
fullmiktige, och det blir allt svarare att formera handlingskraf-
tiga styrande koalitioner.

Behovavbodelning
mellan politik och forvaltning

I takt med att den svenska vilfirdsstaten expanderat har kom-
munerna fitt en nyckelroll i férverkligandet av vilfirdspo-
litiken. Frin en tid dd kommunerna priglades av rena lek-
mannaforvaltningar har kommunernas férvaltningar under
1900-talets senare hilft expanderat kraftigt samtidigt som de
professionaliserats.

Med tiden har dock avigsidor med otydliga grinsdragning-
ar mellan politiker och tjinstemin i kommunerna blivit allt-
mer uppenbara. I allt visentligt dr den internationella forsk-
ningen enig om fordelarna med klara grinser. En bodelning
krivs inte bara for att undvika att politiska beslut avgors pa
tjanstemannanivd, utan ocksa for att minimera riskerna for en
politisering av férvaltningarna och dirmed sikra att de priglas
avlagenlighet, opartiskhet och rittssikerhet. En tydlig grins-
dragning idr dven viktig for ansvarsutkrivande.
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I dagsliget reglerar kommunallagen frigor som ror ritts-
sikerhet och kommunernas ansvar som arbetsgivare mycket
sparsamt. Frigan om vilka beslut kommunala nimnder sjilva
mastefatta, vad som fir liggas ut pa delegation till tjinstemin
och vilka beslut som fir fattas som sd kallad ren verkstillighet,
utgor exempel dir oklarheter kan uppsta. Det dr dessutom
forhéllandevis oreglerat vilka uppgifter kommundirektoren
ska ha. Detta ir olyckligt givet direktorens sirstillning bland
tjanstemidnnen som chef for hela den kommunala forvaltning
som finns under kommunstyrelsen.

I'statsforvaltningen har Sverige, dtminstone pd papperet, en
markerad dualism med forbud mot ministerstyre och f6rhal-
landevis sjilvstindiga myndigheter. Motsvarande boskillnad
mellan politik och forvaltning saknas i kommunerna. Detta
ger utrymme for lokala 16sningar och variationer. Viss varia-
tion kan vara av godo eftersom olika modeller kan ge upphov
till konstruktivt lirande. Men problem uppstir emellertid om
vissa kommuner kraftigt priglas av tjinstemannastyren (och
dirmed forsvagad politik och underminerad valdemokrati),
medan forvaltningen i andra kommuner politiseras (varpa
rittssikerheten riskerar att fa std tillbaka). Vilka beslut som
bor vara politiska och vilka som bor fattas av tjinstemin dr en
komplex friga, men principiellt ir nuvarande otydlighet och
brist pa reglering otillfredsstillande.

Overlag stabil och
vilfungerande demokrati

I offentlig debatt, liksom i aterkommande demokratiutred-
ningar, uttrycks ofta oro for demokratins hilsotillstind. Aven
vii$NS Demokratirdd 2022 ansluter oss till den linga rad av
kommentatorer och experter som fister blicken vid den lokala
demokratins problem. Emellertid vill vi kraftfullt understry-
ka att 6versyner av demokratins dagsform inte far sld 6ver i
ogrundad alarmism. De problem som uppmirksammas maste
sdttas i perspektiv. Svensk demokrati fir inte slentrianmaissigt
ges en orittvis och felaktig krisstimpel.

Pd ménga sitt fungerar nimligen den lokala demokratin
ganska bra. Valdeltagandet drinternationellt sett mycket hogt
och har okat i varje val sedan 2002. Tillfrigas medborgarna
om demokratin i sin hemkommun svarar 7 av 10 att de ir
nojda. Och sd har det mer eller mindre sett ut under den gang-
na 20-drsperioden. Nagot 6kande missnoje kan vi alltsa inte
spara. Till det kommer att Sverige, i internationell jimforelse,
stindigt rankas i virldstopp nir demokrati och rittssikerhet
miits. Den svenska lokala demokratins dagsform maste darfori
grunden bedémas vara god. Men med tanke pa de stora utma-
ningar kommunerna stir infor hivdar vi att den lokala demo-
kratin kriver reformer for att sta bittre rustad infor framtiden.
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Reformer for ansvarsutkrivande
och stirkt demokrati

Viharidentifierat flertalet problem och utmaningar som soker
l6sningar. Det giller bland annat partiernas delansvar for de
problem de sjdlva dras med. Vivill ocksd understryka vikten av
att hot och vild mot fértroendevalda aktivt motverkas och ett
respektfullt debattklimat uppritthills. De komplexa relatio-
nerna mellan politik och forvaltning dr problematiska och vi
cfterlyser tydlighet for att frimja rittssikerhet och mojlighet
tillansvarsutkrivande. For att provocera till nytinkande kring
dessa fragor presenterar vi ett tankeexperiment om att inritta
»kommunala verk« som en av flera mojliga vigar framit. Med
kommunala verk avser vi en modell med en fortydligad an-
svarstordelning mellan kommunal politik och férvaltning som
liknar forhidllandena pa statlig nivd, men dir kommunerna
lokalt ges mojlighet att avgdra mer exakt var grinserna bor ga.

I detavgorande vigvalet mellan samlingsstyre och konkur-
rensdemokrati landar vi i att rekommendera en renodling av
konkurrensdemokratin. Att dteruppritta samlingsstyret skul-
le varaatt tvinga tillbaka verkligheten till en institutionell karta
som inte lingre giller. Att prioritera konkurrensdemokratin
innebdr att vi istillet anpassar den institutionella kartan ef-
ter verkligheten eftersom konkurrensdemokratin i praktiken
redan kommit att bli den dominanta demokratimodellen 1
kommunscktorn. De virden som underbygger den partiba-
serade konkurrensdemokratin dr ocksa starkt forankrade hos
bide medborgare och politiker.

Emellertid saknar konkurrensdemokratin idag formella in-
stitutioner som backar upp och skinker modellen legitimitet
och rittssikerhet. Vi foreslar dirfor reformer som forindrar
den lokala demokratin i konkurrensdemokratisk riktning.
Men snarare dn att lansera genomgripande reformer, rekom-
menderar vi istillet stegvisa forindringar i forhoppningen
att systemets legitimitet kan bibehallas hos de aktorer som
befolkar det.

Viforeslar bland annatatt det tydligare ska framga vilka par-
tier som faktiskt styri kommunen genom att fullmiktige fattar
cttbeslutiborjan av mandatperioden. Detkan limpligen ske i
samband med ett val av kommunstyrelsens ordférande enligt
samma principer som statsministeromrostningen i riksdagen,
dir det star klart vilka partier som ingdr i styret. Vi foreslar att
detta styre ges kontrollen i alla styrelser och nimnder — dven
ide fall da partiet eller partierna i styret utgdr en minoritet av
ledamoterna. Styret ska kunna avsittas genom en konstruk-
tiv misstroendeomrostning om det forlorar fullmiktiges for-
troende. Ett konstruktivt misstroende skulle innebira att ett
styre endast kan avsittas om det finns ett nytt styre som med
fullmiktiges stod kan ta Gver.
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Genom en tydlig och markerad uppdelning mellan fullmik-
tige och styrelse frimjas maktdelning mellan vald férsamling
och denverkstillande exekutiven. Uppdragen for ledamoter i
styrelse och ndmnder som limnar eller utesluts ur sitt parti ska
kunna dterkallas. Reformer av denna typ, som tydliggor och
formaliserar det politiska styrets roll, ska ocksa atfoljas av en
kraftig forstirkning av den politiska oppositionens stillning,
inte minst eftersom befarade forsimringar for oppositions-
partier historiskt sett varit ett hinder for reformer i denna
riktning. Vi foresldr dirfor att oppositionspartierna dven i
framtiden fir ta plats i alla nimnder och styrelser, garanteras
ordférandeposten i kommunrevisionen, samtidigt som de
ges ett utdkat administrativt stod. Detta paket av — enligt var
mening — forhillandevis begrinsade reformer for att etablera
konkurrensdemokrati och parlamentarism tror vi kan fungera
iallakommuner. Vir forhoppning ir att denna typ av19sning-
ar ska bli mojliga att inféra atminstone pa frivillig grund, till
exempel inom ramen for frikommunforsok.

Nir det giller deltagardemokrati och marknadsstyre ir var
grundhillning att kommunerna sjilvai demokratisk ordning,
och enligt sjilvstyrets principer, lokalt bor fa avgora i vilken
grad dessa modeller ska praktiseras, inte minst dirfor att for-
utsittningarna och stodet for dessa modeller varierarilandet.
Men vir starka uppfattning ir att deltagardemokratiska verk-
tyg och kundval maste utformas pa ett sitt som kompletterar
och inte utmanar valdemokratin.

Slutligen vill vi framhalla en principiell reflektion om kom-
munernas relation till staten. For att den lokala demokratin
ska ha formagan att ta sig an de stora framtidsutmaningarna
behover den en vilfylld verktygslida som mojliggor insatser
inom en rad politikomriden. Att i det liget 6ka den statliga
styrningen och kringskira kommunernas handlingsfrihet ir
ur vart perspektiv olyckligt. I Europakonventionen om kom-
munal sjilvstyrelse framhdlls att sjilvstyrelsen édr en viktig
byggsten for en fungerande demokrati. I en tid nir demo-
kratin kommit att ifrigasittas pA manga hall i virlden dr det
nodvindigt att sld vakt om dess grundvirden. Vi anser dirfor
att Sveriges forhdllandevis svaga konstitutionella skydd for
kommunal sjilvstyrelse och lokal demokrati bor stirkas.

Sammanfattning



I. Hur mir den lokala
demokratin?

SVERIGE HOR TILL DE LANDER ivirlden dir statsmakten har
delegerat allra mest ansvar till sin lokala nivd, kommunerna.
Genom ritten att beskatta forvirvsinkomster och ha ansva-
ret for tunga verksamheter som ligger nira vilfirdsstatens
kirna — barnomsorg, skola, dldreomsorg samt individ- och
familjeomsorg — intar kommunerna en nyckelroll i svenskt
samhillsbygge. Om svensk demokrati ska fungera bra krivs
dirfor att den lokala demokratin dr i gott skick.

Att svenska kommuner har ett s vidstrickt ansvar gor att
miénga av de politiska frigor som medborgarna prioriterar
hogst dr kommunala. Dessutom idr medborgarnas politiska
prioriteringar ofta knutna till den plats dir de bor. Minniskor
ar angeligna om att offentlig service finns i deras niromride
samt att den héller hog kvalitet. Det dr kommunernas ansvar
att se till att sd dr fallet. Samtidigt varierar forutsittningarna
for att bedriva offentlig verksamhet mellan landets kommu-
ner. Geografiskt lige, befolkningens sammansittning och de
ekonomiska forutsittningarna skiljer sig at. Till det kommer
attinvédnare i olika kommuner kan ha skilda uppfattningar om
vilken politik som bor bedrivas.

Den kommunala sjilvstyrelsen mojliggor en sadan lokal
anpassning. Genom att engagera sig i kommunens angelig-
enheter ges kommuninvanarna mojlighet att forma sin hem-
kommun utifrin lokala behov och 6nskemal. Det dr bland
annat av dessa skil som kommunal sjilvstyrelse lyfts framire-
geringsformen som ett virde vilket ska bidra till att forverkliga
detsvenska folkstyret (T kap. 1§ regeringsformen). Pi liknande
sitt framhdlls i Europakonventionen om kommunal sjilvsty-
relse, som Sverige ratificerade ar 1989, att kommunerna »ér
en av de viktigaste grundstenarna i varje demokratiskt styrel-
seskick« samt att »skyddet och stirkandet av den kommunala
sjdlvstyrelsen [ ...]drettviktigt bidrag tilluppbyggandetav ett
Europasom grundar sig pd demokratiska principer och decen-
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tralisering av makten«. Konventionen framhaller dven att det-
ta forutsitter »forekomsten av kommuner med demokratiskt
tillsatta beslutsorgan och stor grad av sjilvbestimmanderitt.«

Under senare ar har kommunerna och deras sjilvstyrel-
se kommit att ifragasittas. Kritiken har accentuerats under
coronapandemin 2020-2022. Sjilvstyrande kommuner och
regioner har lyfts fram som ett hinder for en effektiv sam-
hillsorganisation. Den splittrade ansvarstordelningen mellan
stat, region och kommun sigs ha forsvarat samordningen av
politiken i kampen mot smittan, varfor exempelvis Corona-
kommissionen (SOU 2022:10) har aktualiserat frigan om en
omfattande forvaltningsreform och tydligare statlig styrning.
En annan och aterkommande kritik géir ut pd att den service-
variation som bland annat foljer av sjilvstyrelsen ir proble-
matisk, och manga aktorer trycker hart pa virdet av nationell
likvirdighet. Krav pd inskrinkningar i sjilvstyrelsen — sisom
inforande av enhetlig kommunalskatt, 6kad centralisering och
reglering samt rop pa forstatliganden — har blivit allt vanligare
inslag i offentlig debatt. Reformforslagen dr manga. Roster
som stir upp for den kommunala sjilvstyrelsen dr diremot
firre. Men om man omhuldar de principer som dterfinns i
Europakonventionen om kommunalsjilvstyrelse, det vill siga
att sjilvstyrelsen dr en viktig byggsten for en fungerande de-
mokrati, borde opinionen for inskrinkningar i sjilvstyrelsen
stimma till eftertanke.

I den kritiska debatten om sjilvstyrelsen och dess framtid
dr uppmirksamheten nistan uteslutande fokuserad pa politi-
kensutforandesida. Kritiken handlar ofta om den kommunala
forvaltningens formaga till handlingskraft — att effektivt kun-
na leverera service med hog kvalitet, likvirdigt i alla delar av
landet. Och tveklost dr utférandesidan viktig ur ett demokra-
tiperspektiv. Kommunernas kapacitet att genomfora politiska
beslut dr avgorande for folkviljans slutgiltiga forverkligande.
Det gir till och med att argumentera for att virdet av vilfun-
gerande demokratiska processer dr begrinsatifall forvaltning-
en saknar forutsittningar att genomfora de politiska besluten.
Var uppfattning ir emellertid att ett ensidigt fokus pa birkraft
och handlingskraft riskerar att forpassa de demokrativirden
som sjilvstyrelsen representerar till kulisserna. Detvore olyck-
ligt. I en tid da antidemokratiska stromningar har vuxit sig
starkare runt om i virlden ir det angeliget att virna demo-
kratins virden och inte ta dem for givna.

Lat oss dirfor understryka en av demokratins viktigaste
funktioner: att skinka legitimitet it de politiska besluten. Det
dr inte mojligt att vid varje enskilt tillfille fatta beslut som alla
medborgare dr néjda med. Resurserna ir begrinsade. Olika
individer och olika samhillsgrupper har motstridiga krav. Det
politiska systemet kriver dirfor spelregler som gor det mojligt
att fatta beslut som minniskor foljer, dven nir besluten gir
dem emot. Demokratiska processer, som bygger pa att med-
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borgare pd ett jamlikt sitt har mojlighet att paverka politikens
inriktning, bor kunna bidra till att vi fir »goda forlorare«iden
lokala demokratin. Dirigenom skapas forutsittningar for de
politiska beslutens legitimitet.

Det dr en formidabel uppgift f6r de svenska kommunerna
att som idag vara ifrigasatta och samtidigt, med begrinsa-
de resurser, hantera svira utmaningar. P4 ménga hill maste
tuffa prioriteringsbeslut fattas. Kommunpolitiker tvingas inte
sillan vilja mellan daliga och dnnu simre alternativ. Sidana
beslut ir sillan populira. I det lige som kommunsektorn nu
befinnersigidr det dirfor extraviktigt att den lokala demokra-
tins processer och institutioner fungerar pé ett sd indamalsen-
ligt sitt som de 6ver huvud taget kan gora, for att dirigenom
ha forutsittningar att dtnjuta legitimitet hos medborgarna.
Om den lokala demokratin fungerar diligt riskerar besluten
att uppfattas som illegitima. Dirigenom forsviras forutsitt-
ningarnaatt hantera utmaningarna avsevirt. I ljusetavden de-
centraliserade svenska samhillsmodellen — dir vara kommu-
ner har ritt att beskatta forvirvsinkomster, ombesorjer tunga
vilfirdsomriden, sysselsitter uppemot 875 000 minniskor
och ansvarar for utgifter motsvarande 715 miljarder kronor per
ar —dr fraigan om hur den lokala demokratin mar angeldgen.

Vil utredda problem
—menigrunden olosta

Vi dr langt ifran de forsta som tar oss an att genomlysa den
kommunala demokratin. Redan for 60 ir sedan publicerade
SNS en bok med titeln Kommunaldemokratien i fara? (Torn-
quist & Wirsell 1962). sNs allra forsta Demokratirddsrapport,
som publicerades 1995, lyfte inte bara fram den lokala sjilvsty-
relsen som central for demokratins forverkligande, utan ocksa
som ett viktigt kriterium nir demokratin i Sverige ska bedo-
mas (Rothstein m.fl. 1995). Fleraav de Demokratiradsrappor-
ter som foljde hade ocksa fokus pd kommunal demokrati (bl.a.
Petersson m.fl. 2002, 1997). Den kommunala demokratins
hilsotillstand dr dessutom en av de mer genomtroskade fri-
gestillningarna inom svenskt utredningsvisende. For drygt
20 dr sedan skrev sociologen Kerstin Jacobsson (1999, s. 161)
att det
tycks som omistortsett varje ny regering har sett sig foranliten
att tillsitta en egen demokratiutredning. Som pirlor pa ett rad-
band [skriver Henry Bick] har kommittéerna om kommunal
demokrati och organisation avldst varandra under 1970- och
8o-talen. Och detta radband av statens offentliga utredningar
(sou) pa demokratitemat har fortsatt under 1990-talet.

Ser vi till 1990-talets utredningar, inbegrep de framfor allt
Lokaldemokratikommittén (SOU 1993:90) och Demokra-
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tiutvecklingskommittén (SOU 1996:162). Direfter rullade
det pd med storsatsningen pad Demokratiutredningen (sOU
2000:1) och Kommundemokratikommittén (SOU 2001:4.8).
Naigot senare sjosattes Kommittén for forstirkning av den
lokala demokratins funktionssitt (SOU 2012:30) for att snart
direfter foljas upp av 2014 drs Demokratiutredning (SOU
2016:5). Fragor som oupplosligt hor samman med lokal de-
mokrati har dven varit nirvarande i Ansvarskommittén (SOU
2007:10), Grundlagsutredningen (2008:125), Utredningen
om en kommunallag for framtiden (SOU 2015:24 ) samt Kom-
munutredningen (SOU 2020:8).

Salunda har det svenska utredningsvisendet 6ver en ling
tid och med jimna mellanrum producerat en rad betinkan-
den som syftat till att bide diagnostisera svenska kommuners
demokratiproblem och foresld dtgirder for att komma till
ritta med dessa. En del av forslagen har realiserats. Till det
ska liggas att mycket tid, engagemang och resurser har lagts
pd demokratiférnyelse ute i de enskilda kommunerna. For
att illustrera hur utbrett demokratiarbetet i kommunsektorn
traditionellt har varit, skrev Stig Montin (1998, s. 8) i slutet av
1990-talet att »varje kommun med sjilvaktning« hade nigot
slags eget demokratiprogram.

Men trots de skattemiljoner och arbetstimmar som lagts pa
utredningar och demokratiutveckling ir den dagsaktuella dis-
kussionen om demokratins utmaningar frapperande lik dldre
sdtt att uppfatta och beskriva problemen. Nya orosmoln har
forvisso dykt upp, men ndgra aterkommande problempunk-
ter tycks snarast ha fordjupats. Bland frigor som dykt upp i
utredningar pd bide 1970-talet och pd 2010-talet finns oron
for forvaltningens omfattande makt, kommunfullmiktiges
svaga roll gentemot styrelse och nimnder och de politiska
partiernas problem — sirskilt deras oférmdga att vara socialt
representativa. Aterkommer gor ocksi kritiska synpunkter pa
att kommunalt beslutsfattande forbehalls en avgrinsad elit,
liksom frigan om hur dndamalsenlig ordningen med det s
kallade samlingsstyret egentligen ir, det vill siga att bide de
styrande partierna och oppositionspartiernadr representerade
istyrelse och nimnder.

Komplexa problem,
motstridiga l6sningsforslag

Hur ska man bist forsta att sa pafallande lika problembeskriv-
ningar dyker uppiutredning efter utredning? En del av forkla-
ringen dratt problemenindgon mening ir tidlosa och dirmed
svirlosta. Vi tror emellertid att en viktig och kompletterande
delforklaring kan spéras till utredningarnas utgangspunkter
— cller snarare deras brist ddrpd. Ndr man tar del av de pro-
blembilder som mélas upp i utredningarna, och de forslag till
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reformer de limnar, dr det sliende hur sillan de tar upp vilka
grundliggande virden och demokratiska principer som bor
prioriteras och ges storst vikt. Virt intryck ér att det inte dr
ovanligt att reformforslag bygger pid motstridiga idéer om
hur demokratin bist bor forverkligas. Sillan redogors for var
tonvikten i styrelseskicket ska ligga. Ska den ligga pa sam-
lingsstyre eller majoritetsstyre? Pa konsensus eller konflike?
P4 valdemokrati eller direktdemokrati? Ska betoningen vara
pd valets betydelse eller pa medborgarnas aktiva deltagande
mellan valen? Listan pd mojliga vigval for demokratin kan
goras lingre.

Ett grundliggande argumentsom vivill framhalla dr att nir
reformforslag bygger pa fundamentalt skilda normativa idéer
om hur demokratin bor fungera, riskerar utvecklingen att i
bista fall bli splittrad. I mer dystra scenarion kan olika reform-
forslag, var for sig med vilmenande intentioner om att stirka
demokratin, std emot varandra och motverka varandras syften.

Parallellt med debatten om demokratins hilsotillstand fort-
gdr en diskussion om hur den kommunala férvaltningen bor
organiseras. Statliga utredningar, partipolitiska utspel, kon-
sulter och forskare for kontinuerligt fram nya styrmodeller
och itfoljande forslag pa strukturreformer. Over tid har mer
cller mindre motstridiga styrningsideal avlost varandra: plane-
ringsstyrning kontra mal- och resultatstyrning, centralisering
kontra decentralisering, offentlig drift kontra marknadisering,
sektorisering kontra avsektorisering, granskningsstyrning
kontra tillitsbaserad styrning.

Flera av styrningsidealen har ett internationellt ursprung
ddr ambitionen har varit att anpassa dem till den svenska for-
valtningsmodellens unika sirdrag. Styrmodellernas fortjins-
ter och tillkortakommanden har dterkommande debatterats
och utvirderats. Emellertid problematiseras deras potentiella
effekter pd demokrati och rittssikerhet anmirkningsvirt sil-
lan. Eftersom forvaltningens organisering avgor hur politisk
styrning i praktiken fungerar, tillits managementperspektivet
—det vill siga idéer om hur forvaltningen bist bor organise-
ras och styras — fi paverkan pd hur det vardagliga demokra-
tiarbetet kan bedrivas. Det ir inte sikert att politikers och
medborgares roller som foljer av en viss managementmodell
ar forenliga med de demokratiideal som andra delar av den
lokala demokratin bygger pa. Dirfor finns det en risk att aldrig
sd vilmenande forvaltningsreformer kan sitta kippar i hjulet
for demokratiutvecklingen. Viuppfattaratt dettaialltfor liten
utstrickning har tagits upp for kritisk diskussion i demokrati-
utredningar och offentlig demokratidebatt.

En ytterligare aspekt av kommunernas demokratiutma-
ningar ir att forutsittningarna att bedriva demokratiarbete
varierar mellan olika delar av landet. Kommunerna stir in-
for utmaningar av hogst varierande karaktir, samtidigt som
kommunsektorn har en enhetlig struktur nir det giller det
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regelverk och den ansvarsférdelning samtliga kommuner har
att forhélla sig till. PA motsvarande sitt som att den lokala po-
litiken och serviceproduktionen ska kunna anpassas till lokala
forutsittningar och opinioner — inom ramen for sjilvstyret —
kan man argumentera for att den lokala demokratin inte ska
likriktas i hela landet. Variationer i folkmingd, demografisk
och ekonomisk utveckling, ckonomiska resurser, befolknings-
sammansittning, befolkningstithet, hur manga titorter som
finns inom kommunens grinser, infrastruktur och medbor-
gerligt engagemang ir exempel pa faktorer som sitter grinser
for vad som dr realistiskt att dstadkommai en given kommun.

Rapportens syfte

Mot denna bakgrund ir syftet med den hir rapporten att ta
reda pa hur den lokala demokratin madr, att analysera de ut-
maningar som den stir infor samt att presentera och kritiskt
diskutera de realistiska vigval som vi ser framfor oss. Analysen
gors mot bakgrund av den urbanisering och centralisering
som har dgt rum —savil i riket som inom enskilda kommuner.
Vi tar ocksd vart avstamp i de lokala partiorganisationernas
problem med att rekrytera limpliga kandidater som tillika
formar representera olika samhillsgrupper. Aven om virt hu-
vudsakliga fokus dr riktat mot de demokratiska processerna
och politikens »inputsida«, utgor utférandesidan — den kom-
munala forvaltningen och dess kapacitet — en viktig fond for
vira resonemang.

Vi avser att gora en kritisk analys av hur den lokala demo-
kratin fungerar i dagens Sverige och fora fram forslag om hur
den framgent skulle kunna fungera bittre. Utgingspunkten
dr att dessa forslag bor vara genomforbara. De dr ddrfor prag-
matiska och realistiska snarare dn ideologiska och visionira.
Aven om vi ir 6ppna for de styrkor och svagheter som olika
demokratimodeller har, dr det svartatt kommaruntatt nigon
form av valdemokrati ir nodvindig som fundamenti den lo-
kala demokratin. Nir allt kommer omkring dr huvudfragan
sdlunda vilken form av valdemokrati kommunerna bor ha och
hur andra demokratimodeller kan komplettera den.

I analysen sitts primdrkommunerna i fokus och vi tar den
nuvarande ansvarsfordelningen mellan stat, region och kom-
mun for given. Det innebir att vi inte kommer att fora re-
sonemang om dndrad uppgiftsfordelning eller férindringar
av sjilvstyrelseprincipen. Vi tar dven sjilvstyrelsens roll i sty-
relseskicket for given och forhaller oss till hur sjilvstyrelsen
framhallsiregeringsformen, liksom till det faktum att Sverige
ratificerat Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse.
Diremot kan de resultat vi presenterar sjilvklart utgora un-
derlag for en diskussion om bdde dndamdlsenlig uppgittstor-
delning och om den kommunala sjilvstyrelsen.
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Eftersom demokratins institutionaliserade arbetsformer i
kommuner och regioner — som i denna rapport kallas demo-
kratipraktiker — i si hog grad bygger pa samma formella och
informella institutioner ir rapportens analyser och slutsatser
1 allt visentligt relevanta dven for regionerna. Framfor allt av
pragmatiska skil har vi emellertid valt att avgrinsa oss till den
primirkommunala nivan och tar dirfor inte upp utmaningar
som ir unika for den regionala nivin.

Disposition

Rapporten bestirav nio kapitel, inklusive detta introduktions-
kapitel. I kapitel 2, 3 och 4 presenteras vira utgingspunkter
och overgripande teoretiska fundament. I kapitel 2 beskriver
vide moderna kommunernas framvixt, hur de forindrats 6ver
tid samt uppmirksammar viktiga historiska omstindigheter
som fortfarande gor avtryck pa det lokala demokratiarbetet.
Direfter foljer kapitel 3 dir variationen mellan olika kommu-
nervad giller geografi, demografi och ekonomi beskrivs. Bud-
skapet dr att vi i Sverige visserligen bara har en formell kom-
muntyp — samtliga 290 kommuner dr underkastade samma
lagstiftning — men att kommunernas lokala politiska problem
och deras forutsittningar att [6sa dessa problem skiljer sig dt.
Dirmed kan de demokratiutmaningar enskilda kommuner
star infor se olika ut.

I kapitel 4 konstrueras det teoretiska och empiriska funda-
mentet for vad som utgor rapportens évergripande budskap:
att den institutionella inramningen av svensk lokaldemokrati
i stigande grad kommit att bli motsigelsefull. Regelverk, de-
mokratiinstrument och managementmodeller drar at svir-
forenliga hill. Och varje modell vilar pd sin egen uppsittning
av normer och forvintningar om vilka roller aktérer och in-
stitutioner bor ha. Dessa normer och forvintningar kallar vi
for demokratilogiker. 1 kapitlet identifierar vi modeller med
delvis motstridiga logiker som, liksom lager p4 lager, har in-
troducerats i svenska kommuner. Inforandet har ofta skett
utan alltfér mycket reflektion eller 6ppen debatt om huruvida
dessa modeller ir kompatibla, dessutom utan ambition om att
avveckla de modeller som tidigare dominerat.

Mot bakgrund av den diskussion som forts om den lokala
demokratins utmaningar under senare ér, fokuserar direfter
kapitel 5—8 pa fyra 6vergripande problemomraden: medborg-
arna, partierna, institutionerna och férvaltningen.

LOKAL DEMOKRATI FORUTSATTER UPPLYSTA

OCH DELTAGANDE MEDBORGARE

Den viktigaste aktorsgruppen i ett folkstyre ir folket, med-
borgarna. Medborgarnas roller varierar forvisso beroende
pé vilken demokratimodell som rader, men i samtliga logi-
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ker dr aktivt deltagande medborgare en forutsittning for
demokratins 6verlevnad. Under senare decennier har fokus
legat pa att stimulera medborgerligt deltagande genom att
introducera olika typer av deltagardemokratiska instru-
ment i den svenska demokratipolitiken. I kapitel 5 tar vi itu
med frigor om de roller som medborgarna har i den loka-
la demokratin utifrin de demokratimodeller som presen-
teras i kapitel 4. Det innefattar bland annat medborgarens
roll som viljare, partimedlem, aktivist, brukare och kund.

LOKAL DEMOKRATI FORUTSATTER

VALFUNGERANDE PARTIER

De politiska partierna, som vid sidan om viljarna dr valdemo-
kratins huvudrollsinnehavare, dras alltjimt med bekymmer.
De senaste tre decennierna har medlemstalen rasat och an-
delen partimedlemmar som uppger att de dr aktiva minskar
(Vilfaird2018). Medlemstappet och partiernas upplevda brist
pd uppdragsvilliga, aktiva och engagerade medlemmar har
fatt aterverkningar runt om i landet, dven om det slagit lite
olika mot olika kommuntyper. I kapitel 6 beskrivs de uppgit-
ter partier forvintas ha i en demokrati, direfter genomlyser
vi hur vil de tycks uppfylla framfor allt sina rekryterings- och
kanaliseringsfunktioner i kommunerna.

LOKAL DEMOKRATI FORUTSATTER
EFFEKTIVA POLITISKA INSTITUTIONER
Bide kommunallagen (2017:725) och regeringsformen (14
kap. 1§) foreskriver att kommunfullmiktige dr kommunernas
hogsta beslutande organ. Samtidigt har fullmiktiges svaga
rolliforhillande till beredande, verkstillande och forvaltande
organ debatterats i niistan 60 ir (Montin 2006). A ena sidan
har statliga utredningar och forskning gang pa ging beskrivit
fullmiktige som maktlést och svagt. A andrasidan finns det en
del som talar for att fullmiktiges stillning har stirkts de senas-
te dren i takt med att det parlamentariska liget har komplicer-
ats. Utvecklingen dr ndgot paradoxal. I det praktiska politiska
arbetet har normen om majoritetsstyre vuxit sig allt starkare,
samtidigt som forutsittningarna for att forverkliga den har
forsimrats pa grund av de traditionella blockens férsvagning.
Ansvarsutkrivande dr ett centralt demokrativirde. Decen-
tralisering av ansvar till sjilvstyrande kommuner ses ofta som
ett sitt att frimja forutsittningarna for ansvarsutkrivande.
Samtidigt finns en rad frigetecken om hur vil ansvarsutkra-
vandet egentligen fungerar i svenska kommuner, bland annat
pd grund av den gemensamma valdagen, brister i kommunal
mediebevakning, mingden indirekt utsedda fortroendepos-
ter, forekomsten av kommunalt igda bolag och en tilltagande
floraav mellankommunala samarbetsformer. Kapitel 7 tar mot
den bakgrunden upp de politiska institutionernas former samt
politikers och partiers relationer till varandra. Konflikter och

1. Hur méar den lokala demokratin?
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koalitionsbildning i kommunerna diskuteras, liksom villkoren
for de fortroendevalda och den tilltagande uppdragskoncen-
trationen.

LOKAL DEMOKRATI FORUTSATTER

EN RATTSSAKER FORVALTNING

For att folkviljan ska forverkligas i ett politiskt system krivs en
effektiv offentlig forvaltning som omsitter de demokratiskt
fattade besluten i handling. I kommunerna handlar detta om
att producera bista mojliga service inom ramen for begrin-
sade resurser. Men det rdder ingen enighet om vilken forvalt-
ningsmodell som dr mest effektiv i detta avseende. Tvirtom
finns stora variationer i hur kommunerna valt att organisera
sina lokala forvaltningsapparater, liksom hur forvaltningens
relation till de politiska institutionerna i praktiken faller ut. I
kapitel 8 uppmirksammar vi att nuvarande regelverk riskerar
att gora grinserna mellan politiker och tjinstemin grumliga.
Dels kan oklara roller och ansvarstordelning gora det besvir-
ligt att utkridva ansvar, dels kan regleringen av férhallandet
mellan politik och forvaltning 6ppna for att kommunerna an-
tingen far politiserade forvaltningar eller tjinstemannastyren.

* %%

I det avslutande kapitel 9 drar vi ssmman de argument och
slutsatser som presenterats i rapporten. Virt fokus ligger pa
frigan om det foreligger behov av reformer for att stirka den
lokala demokratin. Ambitionen ir att identifiera verktyg for
att stirka forutsittningarna for ansvarsutkrivande samt att
vicka medvetenhet om att kommunerna—och de fortroende-
valda som verkar dir — befinner sig i ett korstryck mellan del-
vis motstridiga demokratimodeller som syftar till att uppfylla
konkurrerande virden. Ett 6vergripande argument som vi for
fram dr att beslutsfattare i stat och kommun bor bestimma sig
for vilken demokratimodell som ska vara 6verordnad och vilka
som ska varakompletterande och stodjande. Detta, anser vi, dr
avgorande for en langsiktigt hallbar lokal demokrati.
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2. Kommunernas
historia

DETTA KAPITEL SYFTAR TILL att ge en historisk bakgrund
till hur de svenska kommunerna och den lokala demokratins
institutioner har vuxit fram och utvecklats. Med inspiration
himtad fran Paul Piersons (2004) historiskt-institutionella
sdtt att argumentera motiveras detta inte enbart utifrin en
ambition att erbjuda ldsaren ett nédvindigt historiskt sam-
manhang it dmnet. Historieskrivningen bidrar ocksa till att
mejsla fram en analytisk forstielse for dagens situation. Det
ir nimligen svért att fullt ut forstd utformningen av var tids
kommunala institutioner utan att ha historien med sig, efter-
som, som Pierson (2004, s. 167) uttrycker det: »much thatis
important about the social world is likely to be concealed if
our inquiries are grounded, as they too often are, in efforts to
examine only a moment in time«.

Kommunerna fore
demokratins genombrott

Minga menar att idéer om »lokal forvaltning« och »sjilvsty-
relse« dr betydligt dldre 4n sjilva staten Sverige (Petersson
2006; Ekstrom von Essen 2003; Aronsson 2001; Gustafsson
1996; Osterberg 1989). Ett sidant sitt att resonera bygger
pa forestillningen att en viss typ av lokalt sjilvbestimmande
fanns redan under forkristen tid, dd exempelvis byalag var
enheter foravgrinsade forvaltningsuppgifter. Denna historie-
skrivning finner rotterna till var tids kommuner i sjilvstyrande
bondegemenskaper, forna tiders stider och medeltida sock-
nar. Socknar dr ett annat namn for kyrkliga forsamlingar, vars
uppgifter innefattade bland annat att anstilla prister, bygga
och underhilla kyrkor samt varda kyrkans egendomar. Med
tiden kom emellertid ocksi icke-kyrkliga uppgifter att liggas
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pa socknen, sisom fattigvard, vigunderhdll, hilsovard och
folkundervisning, liksom att vilja ledamoter till riksdagens
bondestind (jfr Ekstrom von Essen 2003).

Det var dock forst i och med 1800-talets liberala ideal som
mer teoretiska och filosofiskt grundade idéer om den lokala
sjilvstyrelsen vixte sig starkare och fick fiste i europeisk po-
litisk debatt, om dn med viss fordrojning i Sverige (Nilsson
2013, s. 12f)." Skilen till att idén om kommunal sjilvstyrelse
fick genomslag var flera. Bland annat ansags det finnas ett
behov av att skapa en motvikt till en klifingrig och allestides
nidrvarande statsmakt, men det fanns dven en forestillning
att kommunerna kunde vara en arena fér demokratiskt delta-
gande, medborgerlig fostran och ett friare politiskt liv. Delvis
som f6ljd av att dessa idéstromningar fick storre genomslag,
kom den svenska forvaltningsstrukturen att genomga bety-
dande forindringar pd 1800-talet (Rothstein & Teorell 2015a,
2015b).

1817 ars forordning om sockenstimmor och kyrkorad
gjorde att socknen kom att bli en dn mer betydelsefull {or-
valtningsenhet i och med att den alades fler uppgifter. Sam-
tidigt slopades det tidigare kravet pd konsensus vid beslut
och majoritetsprincipen infordes. Argumentet for reformen
var bland annat att staten borjade bli alltfér 6verlastad med
uppgifter och att en forstirkt lokal nivd dirfor skulle kunna
avlasta den (Sundberg & Sjoblom 2011, s. 171, jfr Petersson
2006, s. 9f ). Emellertid har 1817 drs reform inte enbart be-
skrivits som en ren forvaltningsreform for att avlasta staten.
Till exempel beskrev 1945 drs Kommunindelningskommitté
(SOU 1945:38, s. 18) Overforandet av uppgifter till socknarna
som en demokrati- och sjilvstyrereform: socknarna gavs makt
och fler uppgifter for att minska statens inflytande eftersom
det ansags att »...folket sjilvt borde bestyra om sina nirmaste
angeligenheter, att menighetsstyrelsen borde kunna 6vertaga
en del av statsforvaltningens uppgifter«.

Socknarnas roll i samhillsbygget fortsatte stirkas under
de kommande édren. 1842 ars folkskolereform lagfiste deras
ansvar for skolundervisningen och 1843 irs sockenstim-
moforordning separerade socknens kyrkliga och icke-kyrkliga
uppgifter fran varandra. Dirmed kom kyrkoréidet att ansvara
for kyrkliga och sockennimnden for icke-kyrkliga drenden.
Samtidigt utvidgades socknarnas befogenheter att fatta beslut
om utgifter rérande sina egna behov. 1847 ars fattigvardstor-
ordning medforde att fattigvarden blev socknarnas tyngsta
ansvarsomrdde.

Separationen mellan de kyrkliga och borgerliga uppgifterna
blev dn skarpare vid inférandet av 1862 ars kommunalférord-
ningar. Dettaidren reform (och ettédrtal) som av manga beskri-
vits som de moderna kommunernas fodelse (t.ex. Petersson
2006, s. 50f; Nielsen 2003, s. 25; Ekstrom von Essen 2003, s.
33). Socknen upphorde som administrativenhet, och vi ficken
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1. Ar 1790 gjorde Frankrike
kommunerna till den ligsta
administrativa enheten. 1808
infoérde Preussen lagstiftning om
stidernas sjilvstyre och 1835
inférde Storbritannien sin
Municipal Corporations Act.
Bade Danmark och Norge
infoérde varianter av kommunal-
lagar 1837 (Andrén 2007, s. 19f).
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tydlig bodelning mellan borgerliga kommuner och kyrkliga
forsamlingar, samtidigt som en ny politisk niva inférdes nir
landstingen skapades.? Ytterligare en forindring av betydelse
var att kommunernas beskattningsritt vidgades till alla omra-
den som staten inte tickte (Schalling 194 4., s. 58f).

Efter 1862 fanns omkring 2 500 kommuner. Dessa var
uppdelade i tre typer av borgerliga primirkommuner: sti-
der (88), kopingar (7), landskommuner (2 358). Ungefir nio
av tio svenskar bodde pa den tiden i landskommuner, men
stiderna och kopingarna kom med tiden att vixa kraftigt
genom Okad inflyttning och fodelsedverskott (Nilsson 2013,
s. 27-28; Petersson 2006; Gustafsson 1996). Antalet stider
och kopingar blev ocksa 6ver tid allt fler. Detta asymmetriska
system — dir olika kommuntyper hade delvis olika ansvar och
organisatoriska losningar, beroende pé forutsittningar och
problemtyper —levde kvar fram till tidigt 1970-tal.

Kommunalférordningarna 1862 utgjorde ett embryo till
ett mer representativt-demokratiskt system da stadsfullmik-
tige blev obligatoriskt i stider med fler 4n 3 00O invénare,
medan den direktdemokratiska stimman var de mindre lands-
kommunernas hogsta beslutande organ (dven om det blev
mojligt att infora fullmiktige ddr ocksd, om man sd ville).3
Det bor dock understrykas att 1862 ars system knappast var
demokratiskt. Endast en mycket liten andel av befolkningen
var rostberittigad.

Rostritten i kommunala val skilde sig dessutom pé avgo-
rande punkter frin hur det sig ut i val till riksdagen, dir den
sd kallade politiska rostritten gillde. I de kommunala valen
bestimdes rostritten av den inkomstskatt som betalades till
kommunen. Detinnebar visserligen att myndiga kvinnor som
betalade skatt hade rostritt. Men eftersom endast ogifta kvin-
nor och dnkor var myndiga var antalet kvinnor med rostritt
inda begrinsat. Aven bolag och dédsbon hade réstritt. Den
som betalade tillrickligt med skatt i flera kommuner hade
ocksa rostritt i samtliga av dessa kommuner. Rostritten var
dessutom graderad efter hur mycket skatt som betalades in,
utan nigon ovre grins. P4 vissa hill kunde dirmed ett bolag
eller en enskild jorddgare ha en majoritet av rsterna i kom-
munen. Rostritten var pé sa vis kopplad till den ekonomiska
utvecklingen och i takt med industrialiseringen kom indu-
stridgare att fa allt storre politiskt inflytande, pa jordigares
bekostnad (Lindgren m.fl. 2020).

Ar1900sattes ett tak for hur manga roster en rostberittigad
kunde ha, ochioch med réstrittsreformen 1907-1909 sinktes
det taket till 40 roster. Vid samma tid medforde en forindring
av dktenskapslagstiftningen att gifta kvinnor kunde disponera
sin egen arbetsinkomst och fick dirmed rostritt (Karlsson
Sjogren & Lindstrom 2018). Vid den foljande rostrittsrefor-
men 1918 avskaffades den graderade rostritten helt. Reformen
1018 innebar en 6verging till principen en person — en rost,
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2. Erik Wingmar (2003, s. 75, 78)
framhaller att det alls inte var
sjilvklart att socknen skulle
utgora basen for 1862 drs
kommunindelning — hiraderna
diskuterades ocksa som
alternativ. Ifall hiraderna hade
gjorts till primdrkommuner
hade vi redan 1862 fitt
kommuner med § 000-10 000
invinare. Hirad var en storre
territoriell enhet och en
administrativ-rittslig gemenskap
som geografiskt kunde omsluta
flera socknar eller kommuner.
Efter 1734 ansvarade hiraden
bland annat for vighillning,
broar, milmarkeringar samt
rittsskipning i landskommuner
och kopingar (i stiderna gillde
ridhusritten). Hirads- och
rddhusritter ersattes ar 1971 med
tingsritter.

3. Pd kommunalstimman (eller
allmin riadstuga som det hette i
smad stider) samlades alla
kommunens rostberittigade
invdnare till mote nagra ginger
per dr. I borjan av 1930-talet
hade fortfarande en majoritet av
kommunerna denna modell,
men de avvecklades successivt
till f6rman for fullmiktige, och
1954 avvecklades den sista
stimman (pa Holmon)
(Wingmar 2008; jfr Sundberg
& Sjoblom 2011).
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oavsett kon. Dirmed var det endast individer som var rostbe-
rittigade och endastiden kommun dir de var mantalsskrivna.
Grunden for rostritt kom att bygga pa mantalslingden och
inte, som tidigare, taxeringslingden. Samtidigt inférdes en
nedre dldersgrins for att fa rosta, vilken sattes vid 23 arival till
kommuner och 27 drival till landsting. Aven om vissa mindre
skillnader dterstod innebar reformen att rostritten i kommu-
nala val fridn 1918 i huvudsak kom att likna den som kom att
gilla i riksdagsval frin och med 1921 (SCB 1920).

Kommundemokratins forsta decennier

Aven efter inforandet av allmin rostriitt i kommunala val 1918
kvarstod de tvd huvudsakliga institutionella formerna for be-
slutsfattande: stimman och fullmiktige. Jan Sundberg och
Stefan Sjoblom (2011, s. 30) menar dirfor att Sverige, i och
med rostrittsreformen, omvandlades fran att ha en timligen
odemokratisk kommunorganisation till att, med deras ord,
ha »den mest pluralistiska och demokratiska i Europa«. De
beskriver dirfor decennierna efter 1918 som »en glansperiod«
for den svenska kommunala demokratin.

Under perioden 1909-1918 skedde ocksi en successiv over-
gang till samlingsstyren i kommunerna i samband med att
proportionella val till kommunalnimnd (féregangaren till
dagens kommunstyrelse) inférdes. Innan dess saknades den
minoritetsgaranti proportionella val innebar, varfér majori-
teterna kunde anvinda sitt 6vertag vid val till fullmiktige-
forsamlingar och av ledamoter i de kommunala nimnderna.
Majoritetsval till nimnder och styrelser var salunda alls inte
ovanliga i borjan av 1900-talet (Gustafsson 1996, s. 223; SOU
1972:32). Ar 1018 infordes férutom proportionella val till
kommunalnimnden, proportionella val till kyrko- och skol-
rdd. Motsvarande forindringar for 6vriga nimnder kom 1953
(soU 1972:32, 5. 13f1).

Pluralismen i hur man organiserade demokratin kom att
bli omfattande. Tre huvudtyper forekom. I kommuner med
over I 500 invinare blev det enligt lag obligatoriskt med full-
miktige som hogsta beslutande organ, vilka fungerade enligt
klassisk representativ princip dir beslutsfattande skottes av
valda representanter. De minsta kommunerna fick fortsitta
att anvinda stimmor. Aven for dessa skedde emellertid en
stor forindring dd beslutsfattandet inte lingre var nagot for
enavgrinsad elit. Efter rostrittens genombrott hade alla med
rostritt ritt till att ndrvara, yttra sig samt rosta. Beredning av
beslut, liksom verkstillandet av dessa, skottes av den kommu-
nala nimnd som stimman utsett (kommunalnimnden). Aven
sméi kommuner hade dock mojligheten att ersitta stimman
med fullmiktige (Sundberg & Sjoblom 2011).+
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4. Den successiva 6vergingen frin

stimmor till fullmiktigen — som
kan sigas ha fullbordats i och
med 1952 drs Storkommunre-
form (se lingre ned) — hingde
samman med partiernas
framvixt och den dirp4 féljande
partipolitiseringen. Kommunala
val hade tidigare haft en mycket
personorienterad och lokal
karaktir, dir kommunala
angeligenheter ofta kunde ses
som timligen opolitiska och i
huvudsak en friga om att kunna
hushalla med kommunens
kassakista (jfr Sundberg &
Sjoblom 2011; Petersson 2006).
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Iallalandskommuner kombinerades fullmiktige med stim-
mor — fullmiktige sammantridde med titare intervaller och
stimman sammankallades dd och da for att ta beslutidrenden
som enbart stimman hade beslutanderitt ver. Som Bjérn
Tyrefors och Per Pettersson-Lidbom (2014 ) har konstaterat,
hade vii Sverige efter 1918 tva visensskilda sitt att organise-
ra den lokala demokratin samtidigt: ett dircktdemokratiskt
(stimmorna) och ett byggt pa representativdemokrati (valda
fullmiktigen).

Kommunalnimnden (i landskommuner och kopingar)
samt magistrat och dritselkammare (i stiderna) var de verk-
stdllande politiska organen i kommunerna. Dessa reglerades
i kommunallagen. Over tid hade det emellertid vuxit fram
en bred flora av nimnder och styrelser vid sidan av dessa,
som foljd av annan lagstiftning. Fattigvardsstyrelser blev
obligatorisk i socknar redan fére kommunreformen 1862
(Hansson-Preusler 1962), och nimnder uppkom for bland
annat barnavird, nykterhet, hilsovird, pensioner, kristid,
familjebidrag, civilforsvar, taxering, polis, byggnadsfrigor,
handel och sjofart. En del av dessa nimnder var obligatoriska
ivissa kommuntyper, men inte i andra, och for vissa omraden
kunde flera kommuner samverka (Hansson-Preusler 1962;
Skold 1945).

De knappt 2 500 kommunerna varierade dven i andra av-
seenden, inte minst vad gillde storlek och ekonomiska forut-
sittningar. Samtidigt var kommunernas uppgifter inte sirskilt
omfattande vid 1800-talets slut och 1900-talets borjan jim-
fort med vad de skulle komma att bli, utan utgjordes frimst
av fattig-, barna-, nykterhets- och hilsovird. Pa 1880-talet
uppskattades kommunernas utgifter till omkring § procent av
bnp (Johansson m.fl. 2001, s. 10). Ytterst fi kommunanstillda
fanns. De anstilldas roll och uppgifter i kommunsektorn var
heller inte reglerade i lag.

Uppgifter som idag utfors av anstillda tjinstemin utfordes
i typfallet av de fortroendevalda (jfr SOU 2015:24, s. 284.).
Det existerade visserligen mindre variationer mellan sma
och stora kommuner, men Nils Brunsson och Sten Jonsson
(1979) menar att offentlig forvaltning i kommunerna — f6-
re kommunsammanliggningarna — i allt visentligt prigla-
des av »lekmannaforvaltning«. I borjan av 1950-talet skotte
tortroendevalda i princip alla led i de allra flesta kommuners
beslutsprocess — allt frin beredning till beslut och praktisk
verkstillighet (Stromberg 1983). Det finns uppskattningar
som sdger att endast § procent av kommunerna hade nigon
heltidsanstilld tjinsteman (oftast en kommunalkamrer) runt
ar 1940. Mycket av arbetet i kommunerna utférdes av de for-
troendevalda sjilva, det vill siga av lekmin, i flertalet fall av
kommunalnimndsordféranden sjilv (Blom 2019).

I takt med att Sverige under 1900-talets forsta hilft ur-
baniserades och moderniserades, kom dock staten att ligga

2. Kommunernas historia
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allt fler och allt viktigare uppgifter pa kommunerna. Gradvis
stilldes hogre krav pd kommunerna inom det sociala omri-
det, liksom pé atgirder for att hantera arbetsloshet.’ Framfor
allt stiderna fick uppgifter av typen bygga ut och underhalla
viktig infrastruktur (exempelvis vatten, avlopp och hamnar).
Dessa uppgifter var nog si betungande. Pa 1930-talet hade
kommunernas utgifter som andel av bnp 6kat till uppemot
10 procent (Johansson m.fl. 2001, s. 10).

Det var emellertid nir uppbyggnaden av den svenska vil-
firdsstaten tog fart pé allvar under 1930-talets mitt, och So-
cialdemokraterna fattade beslutet att kommunerna skulle bli
centrala klossar i det bygget, som kommunernas kapacitet
sattes pa prov. 1936 drs beslut att gora folkskolan obligatorisk
isjudr, samt utvidgningen av socialtjanstens uppdrag, gjorde
det mycket svért for de allra minsta kommunerna att leva upp
till statens krav.

Dessutom innebar industrialiseringen och urbaniseringen
en accentuering av de ojimna forutsittningarna mellan kom-
munerna. Fler och fler flyttade fran landskommunerna in till
storre orter och stider, vilket med tiden gjorde att antalet
stider och kopingar 6kade och landskommunerna blev firre.
Detta skedde frimst genom att hela (eller delar av) folkrika
landskommuner blev stider eller kopingar (Gustafsson 1996,
s. 16; jfr Sundberg & Sjoblom 2011). I sin tur innebar detta
att de mindre kommunernas skattebas forsvagades. Skillna-
derna mellan den service som tillhandaholls i stad respektive
pa landsbygd blev storre och de minsta kommunerna blev i
stigande grad beroende av statliga bidrag. Det tal hir att pé-
minnas om att lagstiftningen stillde hogre krav pa stider —och
1viss man kopingar — framfor allt avseende byggnadsvisende,
hilsovard, polisvisende och brandforsvar (Schalling 194 4., s.
6711).

Kommunernas roll som huvudaktorer i bygget av vilfirds-
staten, i kombination med accelererande industrialisering och
urbanisering, gav upphov till en nirmast ohallbar situation
for de allra minsta kommunerna. Drygt 80 ar efter att de
moderna kommunerna sett dagens ljus var i stort sett samt-
liga riksdagspartier Overens om att 1862 ars kommunindel-
ning hade 6verlevt sig sjilv — i allt visentligt bedomdes den
inte ha forutsittningar att mota det moderna samhillets krav
(Erlingsson m.fl. 2011).

Den vixande opinionen f6r kommunsammanliggningar
och beslutet att kommuner skulle fi uppdraget att forvalta
ndgraav vilfirdsstatens viktigaste tjinster medforde att synen
pdvad den kommunala sjilvstyrelsen dr och bor vara for ndgot
kom att omférhandlas (Strandberg 1998). Ulla Ekstrom von
Essen (2003, s. 544F) gir sa lingt som att mena att social-
demokratin redan pd 1930-talet borjade sitta likhetstecken
mellan kommuner och férvaltning av statliga uppdrag. Hir
framtrider en allt tydligare ambivalens och ett svarlosligt di-
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5. Mirk dock att expansionen av
kommunala uppgifter och
utgifter fran 1800-talet och
framit inte enbart berodde pa
att staten lastade p4 fler och
tyngre uppgifter pd kommu-
nerna. Det berodde ocksi pa
medvetna val, expansiva
ambitioner och stora

investeringar hos kommunerna

sjilva — inom till exempel
socialvard, infrastruktur och
stadsbyggnad (se t.ex.

Sandstrom 2018; Sheiban 2002;

Deland 2001).
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lemma om vilken innebord »kommunal sjilvstyrelse« i sjilva
verket ska ges, liksom vilken roll som kommunerna ska ges i
det svenska samhillsbygget (jfr Pierre 1995, s. 97). Hirdraget
finns tva ytterpositioner:

A ena sidan, den klassiska liberala forestillningen om den
genuina kommunaln sjilvstyrelsen och kommunen som egen
och sjilvstanduy politisk avena dir en avgrinsad uppsittning
offentliga uppgifter beslutas kommunalt, avlokala foretridare
med god lokalkinnedom. I denna vision ir nirheten central.
De politiska besluten ska kunna skriddarsys till de enskilda
kommunernas lokala demografi. Ndr medborgarna fir chan-
sen att ta hand om gemensamma angeldgenheter lir de sig att
sdtta allminintresset fore egenintresset, vixa som ansvarskin-
nande medborgare och forverkliga sig i mindre gemenskaper
— tillika skyddade mot en klafingrig statsmakt. Ett sddant sy-
stem, ir tanken, har potential att bygga en starkare demokrati
med inslag av sa kallad vertikal maktdelning dir sjilvstyrelsen
bygger in ett skydd mot en lingtgdende 6verhetsstat (se t.ex.
Bull 1999; Petersson 2001,/2002) och samtidigt skapar for-
utsittningar for en lokalt anpassad politik dir fler individer
far en politik som tillfredsstiller deras preferenser. I en sidan
liberalt priglad forestillning om kommunerna betonas nir-
heten mellan medborgare och beslutstattare, demokrati och
deltagande samt heterogenitet och pluralism.

Aandrasidan, synen pi kommunen som i forsta hand stazens
verktyy, en forvaltningskommun som i allt visentligt dr vail-
[fardsstatens forlangda arm. Hir betraktas kommunen som en
ckonomisk och administrativ maskin som huvudsakligen finns
till for att leverera offentlig service, en service vars slutgiltiga
utformning kommunerna sjilva inte har alltfér mycket att
sidga till om. Statligt beslutad vilfirdsservice implementeras av
kommunerna. I denna syn pd kommunen betonas effektivitet,
administrativ kapacitet, samordning, enhetlighet och likvir-
dighet. Som vi ska se var det den synen som kom att dominera
den offentliga synen pa kommunernaiSverige under perioden
1952-1974, dd omfattande kommunsammanliggningsrefor-
mer genomfordes.

1952-1974: »Vilfirdsstatens
forlingda arme«

Eftersom Socialdemokraterna 6nskade att kommunerna
skulle forvalta, implementera och till stor del finansiera den
framvixande vilfirdsstaten fick forslaget att sla samman kom-
muner genomslag under 1940-talet. Forslaget realiserades
genom 1952 drs Storkommunreform. Genom den férsvann
fler dn hilften av kommunerna frin kartan, dd antalet sjonk
frin 2 498 till 1 037. De omedelbara konsekvenserna blev
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stora. Antalet fortroendevalda minskade, avstindet mellan
medborgare och folkvalda dkade, och 6vergingen till repre-
sentativ demokrati i kommunerna fullbordades. I alla kom-
muner utom en — Holméns landskommun (med cirka 285
invinare) — blev fullmiktige det hogsta beslutande organet.
Som Erik Wangmar (2003, s. 219) sldr fast:
Genom inférandet av 1953 ars kommunallag, vilken tridde i
kraft dr 1955, blev fullmiktige obligatoriskt for alla primirkom-
muner. Kommunalstimmornas epok var dirmed 6ver. Den
direkta kommunala demolratin [ ... | bade alltsi spelat ut sin roll
(var kursivering).

Wingmar konstaterar vidare att reformen medforde att de
kommunala forvaltningarna gick frin att i de allra flesta fall
ha varit lekmannaforvaltningar till att fi en alltmer profes-
sionell karaktir. Allt fler kommunala tjanstemin — sirskilt
kommunala kassorer och kamrerer — anstilldes. Den paral-
lella utvecklingen av tillvixt i kommunala verksamheter och
kommunsammanliggningar utgjorde startpunkten pa en ut-
veckling som innebar att kommunpolitiker fick slippa fran sig
inflytande till forvaltningen och dess jinstemin, som tog 6ver
bade beredande och verkstillande uppgifter. Enligt Wangmar
(2013,s.259) finns ocksé skl att tro att rittssikerheten stirktes
i kommunsektorn efter 1952 ars reform, dels som en konse-
kvens av att lekmannarevisorer borjade fa sakkunnigt bistind
fran utbildade revisorer, dels for att den interna kontrollen i
kommunerna forbittrades da det 6kade antalet professionel-
la tjanstemin kunde hélla de foértroendevalda under uppsikt
(Wingmar 2013, s. 259).

Samtidigt som tjansteminnen 6kade i antal, liksom 1 in-
flytande, minskade antalet fortroendeuppdrag. Under sam-
ma period 6kade ocksd Sveriges folkmingd betydligt. Den
sammantagna effekten blev att firre invanare kinde (eller ens
kinde till) en kommunpolitiker, jimfort med hur situationen
sdg ut fore Storkommunreformen.

Endastsju r efter Storkommunreformen var dock samtliga
riksdagspartier ense om att sammanslagningarna hade varit
otillrickliga (Erlingsson m.fl. 2011). Under perioden 1962—
1974 genomfordes dirfor Kommunblocksreformen. Den syf-
tade framfor allt till att skapa en kommunstruktur som kunde
bira den enhetliga grundskolan och en modern socialvard och
ildreomsorg. Tva principer vigledde reformen: kommunerna
skulle utgora vad som kallades »ndringsgeografiskt ssmman-
héllna enheter« (inspirerade av Walter Cristallers [ 1933 /1966 |
inflytelserika »centralortsteori«), och ingen kommun skul-
le ha firre dn 8 000 invdnare (SOU 1961:9). Nigon storre
omsorg for den lokala demokratin visades inte av utredarna
—att kommunerna féormidde implementera statligt initierad
reformpolitik stod i centrum. Som Agne Gustafsson (1996,
s. O1) skriver:

Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vagval



Frigan om de kommunaldemokratiska konsekvenserna av en
sddan omfattande omliggning av kommunstrukturen berérdes
knappast av utredningen. Det viktigaste ansdgs vara att primar-
kommunerna skulle fi en sidan storlek och konstruktion att de
fortfarande kunde handha viktiga uppgitter.

Efter att reformen fullbordades 1974 hade antalet kommuner
iSverige minskat med nistan 9O procent jimfort med hur det
sdg ut fore 1952 drs Storkommunreform. Av de ursprungliga
cirka 2 500 kommunerna fanns nu 278 kvar.® Forutom att
Sverige blev en pionjdr i virlden genom att genomféra om-
fattande kommunsammanliggningar—nagotsomen ling rad
andra linder senare inspirerades av (Niemi 1966) — var refor-
meniettinternationellt perspektiven av de mestlangtgiende
(Lidstrom 2003; Nielsen 2003).7

Frin och med 1971 var enhetskommunen ett faktum. Den
asymmetri som hade funnits fram till dess i form av landskom-
muner, stider och kopingar (liksom municipalsamhillen®)
upphorde. Istillet var nu samtliga kommuner —oavsett storlek
cller forutsittningar i 6vrigt — underkastade samma lagstift-
ning (Nilsson 2013). Genom 1974 drs regeringsform skrevs
dven den kommunala sjdlvstyrelsen in i grundlagen. Nagra ar
senare, 1977, fick vi en enhetlig kommunallag fér kommuner
och landsting — vilket var en konsekvens av inférandet av det
enhetliga kommunbegreppet (Gustafsson 1996, s. 82).

Forutom alla dessa forindringar fick vien gemensam valdag
genom beslutet om en partiell forfattningsreform 1968 /1969.
Fréin 1919 fram till 1942 var valdagarna inte bara skilda mel-
lan olika politiska nivéer, utan de lokala valen skedde vid oli-
ka datum under respektive valar. Ar 1942 etablerades tredje
sondagen i september som valdag, vilket medforde att val
till kommun- och landstingsfullmiktige skedde samtidigt pa
samma dag. Valen till riksdagens davarande andra kammare
dgde visserligen rum samma dag, men inte samma dr. Det var
forstioch med den partiella forfattningsreformen som en ge-
mensam valdag infordes for alla tre politiska nivder. Den blev
verklighet for forsta gingen vid 1970 drs val. Reformen inne-
fattade dven en 6vergang fran tvakammar- till enkammarriks-
dag. Det var i diskussionerna som foregick denna 6vergiang
som den gemensamma valdagen dok upp som en kompro-
miss. Initialt forordades inte forslaget av nigot parti. Men dd
Socialdemokraternaville ha kvar ett kommunalt samband och
da ovriga forslag — sisom bibehallen tvikammarriksdag eller
en delvis indirekt vald riksdag via kommunala val — inte fram-
stod som politiskt realistiska valde den socialdemokratiska
ledningen att férorda en gemensam valdag (Kjellgren 2001).

Som vi dterkommer till i kapitlets avslutning, var den ge-
mensamma valdagen féremal for debattinfor den partiella for-
fattningsreformen. P4 ena sidan stod de borgerliga partierna
som forespriakade skilda valdagar, medan Socialdemokraterna
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6. 1977 slogs Svedala och Bara

kommuner ihop till Svedala
kommun, varpa det ligsta
kommunantalet som nigonsin
funnits i Sverige, 277, ndddes.

. Reformerna 1952 och 1962-1974

kan sigas ha gjort den svenska
kommunstrukturen lingsiktigt
hallbar. Av de 40 linder som
ingdr i Pawel Swianiewicz med
fleras (2017) undersokning lig
Sverige pa IL:e plats avseende
genomsnittlig kommunstorlek
— detta trots att Sverige idag har
fler kommuner jimfért med
1974 (medan en lang rad andra
linder genomfért omfattande
sammanslagningsreformer).

. 1898 kom en lag som medgav en

ny kommuntyp — »municipal-
samhillet«. Kommuntypen
utgjorde ett slags specialkom-
mun. Municipalsamhillen
skapades i centralorten/
titortsbebyggelse i en
landskommun. Dir kunde de sa
kallade stadsstadgorna tillimpas
(byggnads-, hilsovirds-,
ordnings- och brandstadga).
Municipalsamhillena var inte
sjilvstindiga i nigon kvalificerad
mening eftersom invinarna i
dessa samtidigt var medlemmar i
landskommunen den lig i. 1945
fanns omkring 250 municipal-
samhillen, men med
overgangen till enhetskommu-
nen 1971 férsvann ocksa dessa
helt (Gustafsson 1996, s. 17;
Sundberg & Sjoblom 2011,
s.19).
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och Vinsterpartiet pa den andra sidan argumenterade for en
gemensam valdag. Argumenten for den gemensamma val-
dagen baserades dels pa det nimnda kommunala sambandet
och vikten av att viljarna ser ett helhetsperspektiv som inne-
fattar sdvil riks- som kommunpolitik, dels pd att det frimjar
valdeltagandet. Foresprakarna for skilda valdagar lyfte bland
annat framatt det skulle kunnavitalisera kommundemokratin
i och med att den inte skulle beh6va tivla med rikspolitiken
om strilkastarljuset, och att det skulle underlitta ansvarsut-
krivandet (Oscarsson 2001; Kjellgren 2001).

Det svenska kommunlandskapet och den lokala demokra-
tin genomgick pd sd vis enorma férindringar under perioden
1952-1977, inte minst genom att évergangen till representativ
demokrati fullbordades dven i kommunsektorn, samt att par-
tier och partisystem etablerades i nistan alla kommuner. Un-
der perioden blev de kommunala uppgifterna fler och tyngre,
de kommunala forvaltningarna mer omfattande och alltmer
professionaliserade, och kommunernas utgifter som andel av
bnp okade kraftigt — frin runt 5 procent i slutet av 1800-ta-
let till att borja ndrma sig 20 procent i mitten av 1970-talet
(Johansson m.fl. 2001).

Utvecklingen frin 1974 och framat

Sammanliggningsreformerna motte stort motstind, vilket
bland annat manifesterades genom att drygt §00 kommuner
slogs samman mot sin vilja (Erlingsson m.fl. 2021b). Dir-
for var det knappast ovintat att det stora politiska proble-
met i kommunsektorn vid 1970-talets slut kom att beskrivas
i termer av »for lite demokrati och for svag politisk styrning«
(Montin 2017, s. 10). Efter ssmmanslagningarna upplevdes
kommunerna ha blivit mindre demokratiska och mer svartill-
gingliga for medborgarna. Dessutom ansigs den svillande
forvaltningsapparaten ha blivit besvirligare for politikerna att
kontrollera och styra. Som en tydlig illustration av férind-
ringen gick Sverige frin att ha 35 invinare per politiker fore
Storkommunreformen till att i mitten av 1970-talet ha drygt
200 invénare per politiker (Gustafsson 1996).

Missnojda kommundelar, i typfallet sidana som tidigare
varit egna kommuner (men som efter sammanliggningarna
blivit ndgot mer perifera delar av de nya storkommunerna),
protesterade mot hur lite de fick tillbaka for inbetalade skat-
tekronor och hur lite centralortens politiker och forvaltningar
lyssnade pa deras 6nskemal. Politikerna och tjinsteminnen,
som huvudsakligen var samlade i centralorterna—dir kommu-
nens politiska och administrativa centrum nu fanns — ansigs
lomhorda for ytterdelarnas behov. Kritiken materialiserades
i flera fall i form av organiserade kampanjer fér kommundel-
ning.
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Mellan 1979 och 1983 var sju kommundelar lyckosamma i
sin kamp for uttride och fick bilda nya kommuner. Ar 1983
var antalet svenska kommuner dirmed uppe i 284. Viljan
att dela kommuner accelererade under 1990-talet, efter att
den borgerliga regeringen som tilltridde 1991 uppmuntrade
till detta. Atminstone 25 kommundelar gick s lingt som till
en formell ansékan om kommundelning hos Kammarkolle-
giet, men fick avslag. I en ling rad andra kommundelar fanns
opinion f6r kommundelning, dven om allt inomkommunalt
missnoje inte alltid ledde till formella delningsansékningar.
Detvar ocksd under 1990-talet som viljan att skapa egna kom-
muner kulminerade. Mellan 1977 och 1999 férekom 2 4 folk-
omrostningar om kommundelning. Fyra folkomrostningar
dgde rum pd 1970-talet, fem pa 1980-talet och hela femton
péd 1990-talet (Brink 2004.). Under 1990-talet var dock ba-
ra sex delningskampanjer framgangsrika. Den senaste kom-
mundelningen skedde genom att Knivsta brot sig loss fran
Uppsala och bildade egen kommun 2003. Ett fatal initiativ till
sammanslagningar har tagits under 2000-talet, men folkom-
rostningsresultat har satt stopp for sidana planer.? Idag har vi
foljaktligen 290 kommuner i Sverige.

Runt millennieskiftet var 6nskan om en dtergang till det
smiskaliga, med dnnu fler kommuner, fortfarande ettinte alls
sdrskilt ovanligt inslag i svensk politisk debatt. Bland annat
argumenterade Asa Torstensson (C) fran riksdagens talarstol
ar 2000 for att Sverige borde ha en kommunstruktur med
ytterligare 100 nya kommuner. I Demokratiutredningens
slutbetinkande aterfanns positiva formuleringar om kom-
mundelningar (SOU 2000:1, s. 158). Den senaste triffen pé
sOkordet »kommundelning« bland riksdagens motioner ir
frin 2006, nir Kerstin Lundgren (¢) 6nskade underlitta for
delning avkommuner. Sedan dess dr det—atminstone i rikspo-
litisk debatt och fran mer etablerat politiskt hll - tyst i fraigan
om fler och mindre kommuner.™

Ungefir samtidigt som Lundgren lade sin motion borja-
de en opinion for att sla samman kommuner hitta allt hogre
upp pa den politiska dagordningen. Detta blev markerat i
samband med Ansvarskommitténs (SOU 2007:10) arbete dir
utredningens slutbetinkande, liksom ett par av utredningens
underlagsrapporter, berorde forslaget (Sundstrom & Tingvall
2006; Higgroth 2005). Frain omkring 2012 boérjade det sju-
da ytterligare i frigan, dven i dagspolitisk debatt. Davarande
Folkpartiets partisekreterare lade en motion om att utreda
forutsittningar for en ny kommunsammanliggningsreform
och samma host argumenterade en moderat riksdagsledamot
p4 ett liknande sitt i en annan motion. Ar 2013 lade dessut-
om tvd moderata riksdagsledaméter en motion om att utreda
forutsittningarna for att gora det enklare att sla samman kom-
muner pi frivillig basis.
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9. Det har ocksd funnits forsok till
att sl samman kommuner, och
det frimst under 2000-talet. Ar
2004 var tanken att Bricke och
Ragunda skulle gd ihop, men
kommuninvéinarna réstade nej
till det forslaget. Ar 2009 ville
de flesta politiker i Borgholm
och Morbylanga sld samman
kommunerna, men dven i detta
fall satte en folkomrostning
stopp for planerna. Man gjorde
ett nytt forsok 2019, med samma
resultat. Samma erfarenhet
gjordes i Bengtsfors 2014 dir
medborgarna fick ta stillning till
att gd upp i den tinkta
»Dalslandskommunen.

10. Med det sagt, hir och var i

landet har dyker dock fragan
fortfarande upp pé vissa
kommuners dagordningar.

I skrivande stund finns en
kampanj for Kolmardens uttride
ur Norrkopings kommun.
Fragan lever i Nynishamn dir
det lokala partiet Sorundanet
driver frigan om delning.

I Botkyrka folkomrostades det
om Tullinges utbrytning 2014.
2019 bildades en arbetsgrupp i
Ludvika 2019 for att driva
kommundelningsfrigan. Infor
valet 2018 drev Romelepartiet
frigan om att dela Lunds
kommun. I Gislaved bildades
Westbopartiet for att dela
kommunen, men partiet
overgav snart den hjirtefragan.
Atminstone sedan 1999 har
Drevvikenpartiet drivit fraigan
om att dela Huddinge kommun.
Fragan om en delning av
Sigtuna har da och dé varit pd
dagordningen, pa allvar senast
2013 ndr en namninsamling
gjordes for att utreda
forutsittningarna for detta.
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Till detta ska liggas att flera aktorer skrev debattinligg vari
man argumenterade for onskvirdheten i en sammanligg-
ningsreform, diribland en kristdemokratisk och en moderat
riksdagsledamot (Staxing 2015; Svanstrom 2013), fackférbun-
det Jusek (Larsen & Hedberg 2013) liksom Stockholm stads
finansborgarrdd (Wanngard 2015). I enav Lingtidsutredning-
ens bilagor lutade dessutom utredarna mot att en samman-
liggningsreform nog trots allt dr det mest dndamaélsenliga
svaret pa kommunsektorns utmaningar (LU 2015, bilaga 7,
s. I1I-115). Slutsatsen, att Sverige behover storre och firre
kommuner, dterkom i Kommunutredningens slutbetinkande
(sou 2020:8).

KOMMUN- OCH STADSDELSNAMNDER

Delvis i ett forsok att dimpa missnéjet pd kommun- och
stadsdelsnivé efter sammanslagningarna inférdes dr 1980 en
lag som gav kommunerna mojlighet att skapa kommundels-
nimnder (eller stadsdelsnimnder som de kallades i de stor-
re stiderna).”” Reformen var tinkt att dtgirda flera problem
samtidigt. For det forsta, att fora besluten nirmare de berérda
medborgarna och dirmed fordjupa demokratin och minska
inomkommunala spinningar. For detandra, att vitalisera den
representativa demokratin genom att fi upp antalet fortroen-
devalda och dirigenom gjuta nytt liv i partiorganisationerna.
For det tredje, att sitta politikerna i forarsitet och stirka den
politiska styrningen och ta kontrollen 6ver vad som uppfat-
tades vara tilltagande tjinstemannavilden i kommunsektorn.
For det fjiarde, att anvinda resurser mer effektivt liksom att
minska »stuprorstinkandet«. Med det menas att politiker
bittre skulle kunna samordna och fa en helhetssyn pa kom-
munens samtliga verksamhetsomraden, snarare 4dn att snivt
forsvara den egna facknimndens egenintresse (jfr Montin
2017; Kolam 1987).

Antalet politiker 6kade i och med inférandet av kommun-
och stadsdelsnimnderna, och dirmed uppnaddes dtminstone
ett av milen med reformen: kontaktytorna mellan politiker
och medborgare blev fler. I de utvirderingar som gjorts finns
det dock begrinsad evidens for att reformen bidrog till att
stirka demokratin (t.ex. Jonsson & Solli 1995; Petersson &
Soderlind 1989). De positiva utfall som observerats hinger
snarare samman med att forvaltningens effektivitet 6kade
genom bittre samordning mellan politikomriden. Medbor-
garnas engagemang och fortroende for det offentliga tycks
dockinte ha paverkats. Kommun- och stadsdelsnimnders po-
pularitet i kommunsektorn niddde sin kulmen under slutet av
1980-talet, dd uppemotett fyrtiotal kommuner hade inférten
sddan reform. Idag har fi kvar systemet. Till exempel har tvi av
landets tre storsta kommuner — Malmo och Goteborg — gans-
ka nyligen valt att avskafta sin stadsdelsnimndsorganisation.
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11. Kommun- och stadsdelsnimn-
der ir en kommunal nimnd som
istillet for att ansvara for ett
fack- eller sektorsomrade
ansvarar for ett avgrinsat
geografiskt omride inom en
kommun. Vilka ansvarsomraden
en sidan geografisk nimnd har
(eller fick ha) varierar mellan
kommuner.
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NEW PUBLIC MANAGEMENT

OCH MARKNADSSTYRNING"

Om debatten i slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet i
stor utstrickning handlade om att stirka demokratin, ge po-
litikerna forutsittningar att ta kontrollen 6ver forvaltningen
och 6ka decentraliseringen, fick andra tongangar fiste under
1980-talets senare hilft. En perspektivtorskjutning skedde
i synen pd hur kommuner borde styras. Runt om i virlden
svepte kritik fram mot en offentlig sektor som sades ha blivit
alltfor stor och byrikratisk, och dirmed ocksa ineffektiv. Sam-
tidigt som en ideologisk kritik mot en omfattande offentlig
sektor borjade fa fiste, brottades den svenska staten med bud-
getunderskott varpd ménga frigor som rorde effektivisering,
atstramning och nedliggning av verksamheter decentralise-
rades till kommunerna.

Fram till och med 1990 fanns klara regler om hur kommu-
nernas interna politiska organisation skulle se ut. En specifik
uppsittning obligatoriska nimnder var tvungna att finnas i
alla kommuner. Den ridande principen var att en traditionell
hierarkisk styrningsmodell var pa plats, byggd kring nimnder
som politiska styrelser for vil avgrinsade forvaltningssektorer.
Men i och med att 1991 drs kommunallag tridde i kraft fick
kommunerna betydligt storre frihet att sjilva bestimma hur
de skulle bygga upp sin interna organisation och hantera sina
egna specifika lokala utmaningar. Diarmed 6ppnades dorren
for nya sitt att styra. Den avgjort mest inflytelserika skolan
bland de nya styrningsideal som dd kom attinfluera kommun-
sektorn var vad som populirt kommit att kallas new public
management, NPM (Hood 1991). NPM ir i sjdlva verket ett
brett paraplybegrepp dir det dtminstone gér att skilja mellan
tva spéri litteraturen avseende kommuner (jfr Karlsson 2017;
Hall 2012):

> Den managementorienterade delen av NPM ror kommu-
nernas interna organisering och innebir bland annat att
politikerna bor hilla sig pd armlingds avstind frin den
vardagliga verksamheten och lita forvaltningen anamma
marknadsmekanismer av typen malstyrning, bestillar- och
utforarmodeller och resultatenheter.

> Den marknadsorienterade delen handlar om att nirings-
livets aktorer ska ge medborgarna 6kad valfrihet genom
att konkurrera med den kommunala serviceproduktionen,
exempelvis inom dldreomsorg, forskola och skola etcetera.

Bland annat har Stig Montin (2017) och Christoffer Green-Pe-
dersen (2002) konstaterat att NPM, i jimforelse med andra
linder, inforts pd ett omfattande sitt i svensk kommunsektor.
Den 6vergripande idén har varit att valfrihet, kundorientering
och konkurrensutsittning av vilfirdstjanster inte bara ska 6ka
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12. Detta och senare avsnitt bygger

delvis pd den struktur Montin
(2017) anvinder for utveck-

lingen av politik, demokrati och
forvaltning i svenska kommuner

fran slutet av 1990-talet och
framdt.
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effektiviteten i vilfirden, utan ocksa stirka kvaliteten i den-
samma. Gustaf Kastberg (2005) menar dessutom att politiker
som drivit pd for valfrihetsreformer betraktar dem som demo-
kratireformer genom att de ger den enskilde nya mojligheter
att paverka sina livsvillkor (se 4ven Olsson 2008).

FRAN » GRANSKNINGSSAMHALLE«

TILL »TILLITSBASERAD STYRNING«?

Inférandetav NpM-inspirerade reformeriSverige, i synnerhet
sddana som ror mal- och resultatstyrning, medforde ett 6kat
behov av uppfoljning och granskning (sou 2018:47, s. 55f).
Aven andra parallella trender frin och med det sena 1990-ta-
let aktualiserade behovet av att stirka inslaget av granskning,
tillsyn och kontroll i kommunsektorn. For att nimna ndgra
av de mer signifikanta trenderna si har

> fler uppgifter och verksamhetsomriden lagts 6ver pd kom-
munerna, och omfattningen av det ansvaret har 6kat (Jo-
hansson m.fl. 2018; Lemne & Stromberg 2003); staten har
dessutom blivit mer aktiv i sin styrning av kommunsektorn
med sdvil riktade statsbidrag som mjuk styrning i form av
overenskommelser, nationella samordnare och inriktnings-
dokument (Statskontoret 2021)

> mellankommunala samarbeten o6kat (Erlingsson m.fl.
202Ia)

> antalet kommunala bolag 6kat (Erlingsson & Thomasson
2020)

> kommuners samverkan med aktorer och organisationer ut-
anfor kommunsektorn 6kat (lokalt niringsliv, civilsamhiil-
let/foreningslivet, liksom statliga myndigheter som exem-
pelvis Forsikringskassan, Arbetsformedlingen, universitet
och hogskolor).

Dessa punkter utgor en del av en samhillsutveckling som
inneburit en forskjutning fran traditionella, hierarkiska styr-
kedjor till beslutsfattande i nitverksliknande strukturer som
dr mer eller mindre informella till sin karaktir. Fran flera hill
har kritiska fragor stillts om vad utvecklingen innebdr dels for
insyn, ansvarsutkrivande och inkludering av marginaliserade
grupper, dels for mojligheter att nd likvirdighet i produktio-
nen av offentliga varor och tjanster (t.ex. Elander 1999). Ut-
vecklingen sidgs ocksa ha bidragit till ett framvixande »gransk-
ningssamhille« (jfr Jacobsson m.fl. 2019; Montin 2017), som
bland annat fatt sitt uttryck i att

> statliga myndigheter har 6kat sin tillsynsverksamhet

> domstolar i 6kad utstrickning — bland annat som foljd av
EU-medlemskap, stirkt rittighetslagstiftning och markna-
disering — sitter grianser for vad kommuner fir och inte fir
gora
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> kommunerna sjilva — bland annat som konsekvens av
NPM-reformer — i storre utstrickning infort internkon-
troller i form av till exempel avvikelsehantering, 1T-rutiner,
HR-rutiner, upprittande av egna riktlinjer och policyer,
liksom utvirdering.

Pa senare tid forefaller emellertid pendeln ha svingt. Allt fler
har uppmirksammat oavsedda och negativa sidoeftekter av
granskningssamhillet med dess vixande krav pa dokumen-
tation, kontroll, uppfoljning och utvirdering. Det finns en
spridd uppfattning om att mitandet, dokumenterandet och
kontrollerandet gétt ut Gver de professionellas kirnuppgifter
(Lindgren 2006). Exempelvis har Anders Ekholm med flera
(2017) analyserat hur mycket anstillda inom vilfirden ligger
ned pi det de kallar »direkt virdeskapande tid« — till exempel
attsocialsekreterare tar emot klienter endast en timme om da-
gen (motsvarande 13 procent avarbetstiden), eller att sjuksko-
terskor i hemsjukvard triffar patienter 90 minuter om dagen
(motsvarande 19 procent av arbetstiden). I en ambition att
styra bort frin avigsidorna med granskningssamhillet tillsatte
regeringen 2016 en utredning kallad Tillitsdelegationen, vars
arbete presenterades bland annat i huvudbetinkandet Med
tillit viaixer handlingsutrymmet (SOU 2018:47).

EU-MEDLEMSKAPETS INVERKAN PA KOMMUNERNA
Ar1995blev Sverige medlemiEU. Med tiden har EU-medlem-
skapet fitt lingtgdende dterverkningar for verksamheten i de
svenska kommunerna som foljd av att Sverige har underteck-
nat EU:s fordrag. Det betyder att kommunerna maste beakta
EU-rittsliga principer nir de fattar sina beslut, direkt tillimpa
EU:s regler pd en del omraden och, forstas, folja den svenska
lagstiftning som bygger pd EU:s direktiv (jfr Wenander 2019).

Detta har fatt handfasta implikationer fér kommunerna.
Nir Sveriges Kommuner och Regioner undersokt hur Eu
paverkar svenska kommuner fann man att uppskattningsvis
hilften av punkterna pd kommunernas dagordningar piver-
kas av EU.® Denna paverkan sker pd dtminstone tvi skilda
sitt: rattslig paverkan (EU:s styrning genom forordningar och
direktiv som ir direkt bindande for medlemsstaterna) och
politisk/kulturell paverkan (den styrning som till exempel sker
genom icke-bindande verktyg via yttranden och rekommen-
dationer).

DELTAGAR- OCH DIREKTDEMOKRATISKA INSLAG

Under 1990-talet 6kade intresset for olika slags deltagarde-
mokratiska innovationer (jfr Jarl 2003). Med detta avses van-
ligtvis olika varianter av medborgarinflytande som sitts upp
vid sidan av de formella representativa organen. Tanken dr att
pa sa vis ge medborgarna mojligheter att paverka politiken
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mellanvalen. Nédgraav de storre statliga demokratiutredning-
arna de senaste decennierna har ocksa lutat it det deltagar-
demokratiska idealet, snarare 4dn it det valdemokratiska, nir
den svenska demokratins hilsotillstind diagnosticerats och
l6sningar pd bekymren ordinerats (sirskilt SOU 2000:1). Vi
fordjupar oss i dmnet lingre fram, framfor allt i kapitel §, men
for att ge exempel pd sddana demokratisatsningar kan refor-
mer av folkomrostningsinstitutet, infoérande av radsorgan,
medborgerliginitiativrittifullmiktige, e-petitioner och med-
borgardialoger nimnas (Gilljam & Jodal 2005; Montin 1998).

Historiens avtryck pa dagens institutioner

Inom den institutionella teoribildningen finns en tradition
som kallas evolutionir institutionell teori. Mekanismer as-
socierade med »den spontana ordningen« och »den osynli-
ga handen« spelar dir en framtridande roll. Forenklat siger
traditionen att nir omvirldsforhallandena dndras, anpassas
politiska institutioner till ridande samhillsbehov (jfr Knight
1992).

Kritiken mot denna syn pd institutionell forindring dr
numera omfattande. Inom det sd kallade sociala konflikt-
perspektivet pd institutioners uppkomst och fortlevnad (t.ex.
Acemoglu m.fl. 2004 ; Knight 1992), anses férindring av po-
litikens spelregler vara lingt ifrdn rationell och friktionsfri.
Tvirtom betonas dir att institutioner som tillkommit vid en
viss tidpunkt (och for ett visst indamdl) ofta kan 6verleva sina
ursprungliga syften decennium efter decennium, si linge de
fortsatt gynnar de aktorer som har kontroll 6ver spelreglernas
utformning (jfr Santesson-Wilson 2009). Snarare in att vara
indamadlsenliga kinnetecknas dérfor institutioner i stillet av
att vara suboptimala, givet de forhillanden som rider vid en
given tidpunkt.™*

Detta sitt att betrakta institutioner utgor en relief for de
analyser som vi ger oss i kast med i denna rapport. Nir det
kommer till de institutioner som reglerar kommunerna finns
det ndgra vad vi tentativt kallar »institutionella anakronis-
mer«. Med det sociala konfliktperspektivet i bakhuvudet vill
virikta uppmirksamhet mot fem institutionella forhillanden,
som fortfarande gor avtryck pa demokratiarbetet i kommun-
sektorn.

SAMLINGSSTYRET KONTRA

ANDRA DEMOKRATIMODELLER

Nir de moderna kommunerna vixte fram under 1800-talet
fanns ofta konsensus med som ett ideal, dven om det dréjde
en bitin pd 1900-talet innan samlingsstyret kodifierades i lag.
Dethinger bland annatihop med att dd de moderna kommu-
nerna foddes, var de sma och hade fa uppgifter, de férdaterade
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partiernas genombrott, samt sigs i regel som timligen opo- 15. Att en genomgripande partipoli-

litiska organisationer. Kjell Ostberg (1996) gir si langt som tisering dgt rum i kommunerna
.. C. . o .. sd lingt tillbaka som under
att siga att kommunpolitiken pd 1800-talet bade priglades av 1060- och 1970-talen
samforstind och bidrog till den svenska samforstindsandan. bekriftades av den kommunal-
Agne Gustafsson (1996, s. 223) argumenterar till och med for demokratiska forskningsgrup-
.. R . . . L. pens undersokningar, dir man
att samforstind, kompromissvilja och praktiska [6sningar var exempelvis sig att fullmikti-
»naturliga« inslag fram till mitten av 1960-talet. gedebatterna blev intensivare,
De jure har samlingsstyret varit kodifierat och gillt dven ef- antalet reservationer okade och
. . X X € interpellationerna blev allt fler
terdetatt 6vergingen till representativdemokrati fullbordats. (t.ex. Gustafsson 1996; Gidlund
Enligt kommunallagens bestimmelser giller alltsa fortfaran- 1983a).

de det traditionella samlingsstyret i vira kommuner. Detta
anses bland annat kunna leda till att alla partier ges tillfille att
paverka politikens utformning samt bidra till fértroendefulla,
sakliga och konstruktiva diskussioner. Anhingarna av model-
len menar att systemet dirmed kan ge upphov till 16sningar
som de flesta parter kan std ut med.

Med det sagt, redan 1966 motionerade Ingvar Carlsson
(S) om att inféra kommunal parlamentarism dir systemet i
riksdagen skulle avspeglas i kommunerna, med en ansvarig
kommunal regering och en kommunal opposition. Vidare
stillde sig 1975 drs kommunutredning frigande till hur vil
samlingsstyret egentligen var anpassat till den tidens forhal-
landen. Frigan stilldes mot bakgrund av en genomgripande
partipolitisering® av kommunerna efter sammanliggningar-
na, samt av att s kallade majoritetsmarkeringar borjade bli
vanliga redan di. Med det senare avses att kommunstyrelsens
ordforande liksom nimndordférande allt oftare kom att utses
av fullmiktiges majoritet—forr hade detalls inte tillh6rt ovan-
ligheterna att representanter for minoritetspartierna kunde
bli ordférande (Stromberg & Westerstihl 1983, s. 286ft).

Att kommunpolitiken partipolitiserats innu mera under
de dryga 40 dr som gitt sedan dess, att kommunerna ock-
sd fatt betydligt mer fragmenterade partisystem, liksom att
siktsskillnaderna mellan partierna har 6kat, gor att det inte
alls dr orimligt att fraga sig hur vil anpassat kommunallagens
samlingsstyre dr till dagens forhéllanden. Till detta kommer
att modellen for samlingsstyre kompletterats (eller utmanats,
beroende pd tolkning) av deltagar- och direktdemokratiska
inslag liksom marknadsstyrningsmodeller. Amnet diskuteras
utforligare i kapitel 4, 5 och 7.

NAMNDERNA

Under ling tid efter kommunreformen 1862 var de flesta
svenska kommuner sma och foérvaltningarna minimala. Pa
minga hill utgjordes forvaltningen av de fortroendevalda,
och det var forst under 1900-talets mitt som forvaltningarna
expanderade som foljd av vilfirdsreformer och kommun-
sammanliggningar. 1945 drs Kommunalindelningskommitté
(sOU 1945:38) konstaterade att kommunerna fram till dess
hade varit ett praktiskt och billigt lokalférvaltningssystem
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jamfort med staten. Genom att medborgarna sjilva anvin-
des i forvaltningen (som fortroendevalda) tillgodogjorde
sig samhiillet deras praktiska erfarenheter liksom deras stora
kunskap om och intresse f6r den egna bygden — dessutom till
en mycket ringa kostnad. Utredningen ansig att kommuner-
na utan storre extra kostnader och dessutom med god lokal
anpassning stegvis hade kunnat ta hand om nya och vidgade
uppgifter. Kommittén (SOU 1945:38) sammanfattade: »Vil-
ka mojligheter till fri och sund utveckling ett saidant system
innebir i jimforelse med ett uppifran i detalj dikterat reglerat
och kringskuret statsforvaltningssystem ligger i ppen dag«
(sdsom refererad och analyserad av Andersson 1973).

Under 1950- och 1960-talen fanns mojligheten att omprova
detlimpligaiattligga forvaltningsuppgifter under nimnders
kontroll. I takt med att en kommunal forvaltning byggdes
upp var det inte lingre en friga om att de fortroendevalda
behovdes for att utfora sjilva forvaltningsuppgifterna. Men
trots detta utgoér nimndorganisationerna alltjimt en central
del av den kommunala politiska organisationen. I kommu-
nallagens mening utgodr nimnderna forvaltningsmyndigheter
som ibland hanterar individirenden. Fram till och med 1991
fanns reglerat att ett antal nimnder var obligatoriska i alla
kommuner, medan ytterligare andra var frivilliga. Sedan 1991
ars kommunallag har kommunerna fitt mojlighet att i stor
utstrickning sjilva bestimma Over sin politiska organisation.
Det har bland annat lett till att antalet nimnder har minskat,
att man slagit samman smala sektorsnimnder till breda, och i
en del fall har man (nistan) avskaffat sektorsnimnderna helt
och hillet (Karlsson m.fl. 2009). Trots dessa forindringar ut-
gor dnda politiker med indirekt valda uppdrag i nimnder och
styrelse fortfarande en visentligt storre grupp in de folkvalda
fullmiktigeledamoterna. Implikationerna av nimndorgani-
sationen och de minskande antalet uppdrag i sidana organ
dterkommer vi till i kapitel 6 och 7.

POLITIKERNA, DE KOMMUNANSTALLDA

OCH KOMMUNALLAGEN

Idethirkapitlet har viuppmirksammat de stora forindringar
som dgt rum i kommunsektorn nir nulige jimfors med détid.
Sverige har gatt frin att dr 1950 ha cirka 200 000 kommunpo-
litiker (och 7 miljoner invinare) till att idag ha knappt 36 coo
(och 10,4 miljoner invinare) — frin cirka 1 politiker per 35 in-
vanare till I per 300. De kommunala forvaltningarna priglades
fore kommunsammanliggningarna av lekmannastyre da for-
troendevalda ansvarade for alla steg i policyprocessen — inklu-
sive verkstilligheten. Kombinationen av att kommuner lagts
samman och att fler och tyngre uppgifter dlagts kommunerna,
har gjortatt viiSverige har fitt omfattande och professionali-
serade kommunforvaltningar sedan dess. Ar 1960 fanns cirka

Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vagval

a4



60 000 kommunanstillda, att jimféra med dagens omkring
875 00o0.

I 2015 ars Kommunallagsutredning antyds att det nog inte
dr dndamalsenligt att kommunallagen inte fullt ut anpassats
till 6vergdngen frin minimala lekmannaforvaltningar till
omfattande och professionella organisationer. Den fragan ér
intimt knuten till Olof Petersson med fleras (1997) viktiga
konstaterande: idag dger merparten av svensk offentlig verk-
samhet rum i kommunerna. Och eftersom offentlig makt ska
utovas under lagarna blir kvaliteten pd den svenska rittsstaten
istor utstrickning beroende av hur kommunerna upptrideri
rittsliga avseenden. Observationen knyter dirmed an till fra-
gor om opartiskhet och rittssikerhet pA kommunnivin, och
dirigenom ocksa till arbetsfordelningen mellan politiker och
tjanstemin, om maktdelning och regleringen av kommuner-
nas centrala roll som viktig arbetsgivare. Sammantaget vicker
utvecklingen fran lekmannaforvaltning till omfattande och
professionaliserade forvaltningar den grundliggande frigan
om hur vil kommunallagen — trots att den reviderats bide
1991 och 2017 —anpassats till den genomgripande och viktiga
roll som kommunerna numera har i svensk samhillsorganisa-
tion. Detta diskuteras utforligare i kapitel 8.

DEN GEMENSAMMA VALDAGEN

Nir Lars Davidsson (2007) kartlade valsystemen i 25 linder
stack Sverige ut: det var det enda landet av alla de mogna
demokratier som granskades som hade gemensam valdag.’
Sverige dr dirmed timligen unikti ettinternationellt perspek-
tiv. Att gemensam valdag infordes var en del av det forfatt-
ningspolitiska paket av reformer som dgde rum frin och med
slutet av 1960-talet. Frin 1970 érs val borjade kommunvalen
héllas samtidigt som riksdags- och landstingsfullmiktigevalen.

Bakgrunden var att sirskilt Socialdemokraterna ville be-
hélla det man kallade det »kommunala sambandet« mellan
riks- och kommunpolitiken. Deras 6nskan var att kommun-
valen skulle ha ett fortsatt samband med, och paverkan pa,
riksdagsvalen dven efter det att tvikammarriksdagen hade
avskaffats (det vill siga enkammarriksdagen inforts). Under
tvikammarsystemet utsigs nimligen den forsta kammarens
ledamoterindirektavlandstingen och vissa storre stider. Dir-
igenom hade kommunvalen en viss paverkan pa rikspolitiken
fore enkammarriksdagens inforande, men riskerade alltsé att
mista denna paverkan efter inforandet.

En gemensam valdag, sades det, skulle sikra att partierna
kontinuerligt tvingades beakta kommunernas och landsting-
ens problem. Gemensam valdag skulle dven understryka att
riks- och kommunalpolitik utgor delar av samma problem-
komplex som ir beroende av beslut pa sivil nationell som
lokal nivd, om man ska kunna na heltickande I6sningar pa
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overgripande samhillsproblem (SOU 2007:93). Det dr emel-
lertid ur vart perspektiv berittigat att dtminstone vicka frigan
hur vil anpassad den gemensamma valdagen ir till dagens
forhillanden. Detta giller i synnerhet i ljuset av att kommu-
nernaistigande grad blivit partipolitiserade, dir lokala fragor
har potential att bli brinnheta for viljarkaren, samt att fraigan
om att viljarna ska ha goda forutsittningar till genuint lokalt
ansvarsutkrivande har blivit alltmer angeldgen. Detta disku-
teras utforligare i kapitel 5 och 7.

GENUIN SJALVSTYRELSE ELLER STATENS

LOKALA FORVALTNINGSORGAN?

Enligt minga ska den moderna kommunen betraktas som
en 1800-talsinnovation som uppstod i samband med libera-
lismens genombrott. Sjilvstyrelsen var nira associerad med
liberala ideal, som frihet, medborgarskap och kollektivt an-
svarstagande. Forhoppningar knéts till att den fran kyrkan
skilda kommunen kunde bli en medborgarpolitisk arena for
demokratisk skolning. Nir medborgarna deltog i lokalsam-
hillets gemensamma beslutsfattande skulle de utbildas i en
kinsla for det allminnyttiga, och i vilka rittigheter och skyl-
digheter de hade (jfr Andrén 2007). Ett sidant sitt att ar-
gumentera indikerar en nirmast oupploslig koppling mellan
sjilvstyrelsens virden och demokratin.

Emellertid markerar kommunsammanliggningarna en ny
och delvis annan syn pd bade kommunen och sjilvstyrelsen.
Som Urban Strandberg (1998) har konstaterat, innebar fram-
for allt den senare delen av Kommunblocksreformen — efter
det att Socialdemokraterna fick egen majoritet i bada kam-
rarna dr 1968 —att statsmakten i forsta hand sig kommunerna
som lokala forvaltningsorgan for att verkstilla statens reform-
politik. De borgerliga partierna sig dem i storre utstrickning
som sjdlvstyrande enheter enligt klassisk liberal idétradition
och argumenterade for att en vital demokrati forutsatte kom-
munal sjdlvstyrelse.

Hir ser vi bdde en spinning och en ambivalens i synen pa
kommunen som en genuint sjilvstyrande enhet, och synen pa
kommunen som forvaltningsorgan for att genomfora statens
politik. En av Strandbergs (1998) slutsatser dr att ocksd de
borgerliga partierna — sirskilt ddvarande Folkpartiet liksom
Moderaterna (men i mindre utstrickning Centerpartiet och
Kristdemokraterna) — kommit att ansluta sig till den socialde-
mokratiska synen pd kommunerna och sjilvstyrelse.

Med det sagt dr emellertid frigan om sjilvstyrelse kontra
»villfirdsstatens forlingda arm« i allra hogsta grad levande.
Det finns en samstimmighet bland expertis att den svenska
kommunala sjilvstyrelsen har en svag konstitutionell grund
(t.ex. Bull & Sterzel 2019, s. 313; Nergelius 2006, s. 89f;
Petersson 2005, s. 170). Eftersom regeringsformen anger att
sjalvstyrelsens utformning ska faststillas genom vanlig lag far
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sjilvstyrelsen ett slags gummibandskaraktir. Grundlagen ger
riksdagen mojlighet att med enkel majoritet kunna bade in-
skrinka och utoka kommunernas befogenhetssfir efter sina
egna behov (Nergelius 2006; Petersson 2001,/2002; Wetter-
berg 2000, . 251f). Som Olof Petersson (2005, s. 176) skriver:
Regeringens strivan att bibehilla en 6ppen och flexibel upp-
giftstordelning mellan staten och kommunerna vigleds av en
onskan att styra vilfirdsstaten genom decentralisering. Det
dr i praktiken kommuner och landsting som skoter de tunga
delarna av vard, skola och omsorg. Genom att avhinda sig
detaljansvaret kan staten dirigenom dgna sig at 6vergripande
styrning och en allmin 6vervakning av riktlinjernas efterlevnad
[...] Men frivillig decentralisering kan i praktiken vindastill dess
ovilkomna motsats, patvingad centralisering (var kursivering).

Detta forhillande har skapat dterkommande slitningar mel-
lan stat och kommun. Konflikterna emellan dem blev manga
och hirda under 1990-talet. Kommunernas missnoje med
statens bristande respekt for sjilvstyrelsen tog bland annat
sitt uttryck i klagomal mot forslaget om skattestopp, och mot
utformningen avdet kommunala utjimningssystemet, liksom
attkommunernainte ansagatt staten foljde finansieringsprin-
cipen. Under oo-talet manifesterades denna spinning tyd-
ligt med att Kommunforbundets och Landstingsforbundets
respektive ordforande dr 2006 skrev en debattartikel med
en vidjan till den da nytillsatta regeringen att inte inskrinka
den lokala sjilvstyrelsen, att undvika detaljreglering och res-
pektera finansieringsprincipen samt att lokala politiker — och
inte statliga tjinstemin — mdste fi fatta de kommunpolitiskt
viktigaste besluten (Reepalu m.fl. 2006). Relevansen i fra-
gan om bdde sjilvstyrelsens innebord och grundlagsskydd
understroks ocksé av att frigan utreddes bide pa 1990- och
0o-talet (SOU 2007:93; SOU 1996:129). Den nu dagsaktuel-
la debatten om statens tilltagande styrning av kommunerna
samt krav pd att forstatliga delar av kommunens ansvar visar
att spanningen i frigan om sjilvstyrelsen i allra hogsta grad
lever. Denna friga dterkommer vi till i slutsatsernairapportens
avslutande kapitel.
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3. Kommunernas
skilda forutsittningar

SVENSKA OCH OVRIGA nordiska kommuner avviker i flera
betydelsefulla avseenden frian hur det vanligen ser ut i kom-
munsektorer i andra delar av virlden. Inte minst giller detta
i friga om hur ménga och hur tunga uppgifter kommunerna
har, hur stor andel av de offentliga utgifterna de star for samt
hur ménga anstillda de har (Lidstrom & Madell 2018; Ladner
m.fl. 2016). Med den grundlagsfista sjilvstyrelsen dr det rim-
ligt att forvinta sig att dessa uppgifter hanteras pa olika sitt i
olika svenska kommuner. Men den variation som sjilvstyrel-
sen mojliggdr dr ndgot som da och da vicker kritik. Kritiken
grundas i en ambition att uppna nationell likvirdighet. I kol-
vattnet pd den kommer inte sillan angrepp pd kommunerna
och krav pa 6kad reglering, stramare statlig styrning och till
och med forstatligande av viss kommunal verksamhet.

Med detsagt gar detinte att komma ifrdn att Sveriges kom-
muner har visentligt skilda forutsittningar for att forverkliga
den lokala demokratin och for att bedriva sin verksamhet. I
det hir kapitlet beskriver vi den variationen utifran geografi,
demografi och ekonomi. De utmaningar som kommunerna
stir infor kan vara av vitt skilda slag: vissa dr sma och krym-
pande, medan andra dr stora och vixande. Detta skapar inte
bara olika problem att hantera, utan dven olika mojligheter
att 16sa dem. Till den bilden ska liggas att bade i riket som
helhet, liksom inom enskilda kommuner, har utvecklingen
gitt mot alltmer centralisering. Sammantaget gor detta att
forutsittningarna att leverera likvirdig service, men ocksa for
att bedriva lokalt demokratiarbete, varierar mellan olika delar
avlandet. Genomattidentifiera och beskriva sadana skillnader
vill vi understryka ett grundliggande argument: man riskerar
att gora ett felslut om man tror att samtligan 290 kommuner
star infor samma slags utmaningar och har samma forutsitt-
ningar att mota dem.
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Krympande och vixande kommuner

Aven om alla kommuner sedan 1971 lyder under samma lag-
stiftning och har samma uppgifter, stir de kapacitetsmassigt
inte likvirdigt rustade for att utfora de uppgifter som staten
alagt dem. Sirskilt krivande idr det for de kommuner som
miste klara av dessa uppgifter samtidigt som de har en liten
och krympande befolkning. Detta ir forvisso ingen ny fore-
teelse. Aven om ambitionen med Kommunblocksreformen,
som nimndesikapitel 2, var attingen kommun skulle ha firre
in 8 000 invédnare, fanns det direkt efter reformen likvil 33
kommuner sominte nadde upp till den grinsen. Huvuddelen
av dessa 33 kommuner har sedan dess krympt i invanarantal
och dr idag dnnu mindre. Visserligen har nigra fi av dem
vuxit och har nu fler in 8 000 invinare, men samtidigt har
andra kommuner fallit under den grinsen. Sammantaget gor
det att det i slutet av 2021 fanns 47 kommuner med firre in
8 ooo invinare.

Befolkningsutvecklingen varierar kraftigt mellan kommu-
nerna. Sedan dr2000 har 190 kommuner sett sitt invanarantal
stiga (se figur 3.1). For en del kommuner har 6kningen varit
kraftig: i 69 kommuner har befolkningen 6kat med 6ver 20
procent. Befolkningsokningen dterfinns framfor allt i storre
stider och intilliggande kommuner. Med en sidan 6kning
kommer behov av bostadsbyggande, vigar och utbyggnad av
exempelvis forskolor och skolor. Omvint har too kommuner
settsittinvanarantal sjunka under samma tidsperiod. For vissa
har nedgangen varit betydande. I dtta kommuner har befolk-
ningen minskat med mer in 20 procent.

Den beskrivna befolkningsférindringen har forstirkt redan
tidigare stora skillnader mellan kommuner. De allra minsta
kommunerna— Bjurholm, Sorsele och Dorotea—haridag fir-
reidn2 sooinvanare. Detta kan jimforas med landets tre stors-
ta kommuner, dir Stockholm (i slutet av 2021) har 979 000,
Goteborg $88 000 och Malmo 352 000 invanare. Trots att
Stockholms befolkning dr mer in 400 ginger sd stor som
Bjurholms ir tanken att bida kommunerna ska erbjuda sina
invanare ungefir ssmma service med ungefir samma kvalitet.

Som ocksi det framgér av figur 3.1 varierar dven kommuner
visentligt vad giller den geografiska storleken. Kiruna dr med
sina omkring 20 000 kvadratkilometer Sveriges storsta kom-
mun. Detta motsvarar ungefir den sammanlagda storleken av
Skane, Blekinge och Halland. Kontrasten blir enorm nir Ki-
runa jimfors med landets minsta kommun, Sundbyberg, som
endast omfattar nio kvadratkilometer. Minga ytmaissigt stora
kommuner ligger 1 Norrlands inland. Manga av dessa kom-
muner harinte bara en minskande befolkning — deras invinare
ar dessutom spridda Over stora geografiska ytor. Generellt dr
detinte sd att ytmassigt stora kommuner har manga invanare.
Sambandet mellan geografisk och befolkningsmissig storlek
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Figur 3.1 Procentuell férandring av folkmangd efter kommun, 2000-2021.

Kalla: SCB.
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dr istillet negativt, om 4n svagt. Kommuner som ir stora till
ytan, i synnerhet de med fi invdnare, har stora utmaningar i
attuppritthilla en fungerande infrastruktur och kommunika-
tioner mellan kommundelarna, till exempel inom hemtjinst
samt avseende skolskjutsar och snérojning.

SKILLNADER MELLAN KOMMUNGRUPPER

Man kan ocksd jimfora Sveriges kommuner genom att grup-
pera dem efter deras forutsittningar. Det kan goras pa olika
sdtt. Vi har hdr valt att utgd ifrin en indelning som tagits
fram av Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och
analyser, Tillvixtanalys (2014.). Indelningen utarbetades ur-
sprungligen inom ramen for ett regeringsuppdrag med syfte
att ta fram bittre regional- och landsbygdsstatistik och den
uppdaterades 2021 (Tillvixtanalys 2021).

Indelningen bestir av sex kommuntyper, men dessa sex
kan dven slas ssamman till en grundindelning som bestar av tre
kategorier: storstadskommuner, landsbygdskommuner och
ovriga kommuner. Vi har utgdtt fran den grova indelningen,
men med justeringen att vi har fort landsbygdskommuner
som ligger nira en storre stad till kategorin 6vriga. Detta gor
vi dd den kommuntypen, till skillnad fran andra landsbygds-
kommuner, har haft en positiv befolkningsutveckling de se-
naste drtiondena (jfr Erlingsson m.fl. 2021c¢).

Kategorin landsbygdskommuner bestir dirmed av »glesa«
och »mycket glesa« landsbygdskommuner. Kategorin inklu-
derar 68 kommuner, dir mer dn hilften av befolkningen bor
i rurala omrdden och mer dn hilften har 6éver 45 minuters
resvig till en titort om 50 000 personer eller fler. I kategorin
storstadskommuner ingdr 26 kommuner: de tre storstads-
kommunerna (Stockholm, Goteborg och Malmd) och deras
intilliggande kommuner. Aterstiende 196 kommuner hamnar
i Ovriga-kategorin. I figur 3.2 illustreras hur kommunerna i
dessa tre kategorier fordelar sig 6ver Sveriges geografi.

Ar2021fordelade sig befolkningen efter dessa tre kategorier
enligt foljande: 32 procent bor i storstadsomraden, 8 procent
i landsbygdskommuner och 59 procent i var 6vriga-kategori.
Over tid har férdelningen mellan dessa omraden forindrats
(se figur 3.3). Jamfort med for 20 4r sedan har befolkningen i
storstadsomraden 6kat med 31 procent, medan den har mins-
kat med 4 procent pilandsbygden. I 6vriga omriaden har den
okat med 15 procent. Detta gor att andelen av den svenska be-
folkningen som bor i storstadskommuner har 6kat de senaste
drtiondena, samtidigt som andelen som bor i de 6vriga tva
kategorierna har minskat, framfor alltilandsbygdskommuner.

Det finns forstas dven variation zzom de respektive kom-
munkategorierna. I figur 3.4 illustreras befolkningsforind-
ringen 2000-20211 landets samtliga 290 kommuner uppde-
lad efter vara tre kommungrupper. Av de 68 kommuner som
riknas till var landsbygdskategori har s1 firre invdnare idag
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Figur 3.2 Indelning av Sveriges kommuner i tre grupper.

Kommentar: Indelningen baseras pa Tillvéxtanalys (2021), men dér landsbygd
endast innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommuner.
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Figur 3.3 Foréndring i folkmangd efter kommungrupp, 1970-2021.
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Kommentar: Baseras pa indelning fran Tillvéxtanalys (2021), men dér landsbygd
endast innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommuner.
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jamfort med ar 2000. Mest har befolkningen minskati Doro-
tea och Overtorned. Dessa kommuner har tappat ungefir var
fjdrde invinare sedan ir 2000. Det finns dock landsbygds-
kommuner som har haft en befolkningstillvixt. Framfor allt
giller det Are kommun, dir befolkningen 6kade med hela 26
procent under tidsperioden.

Ingen i kategorin storstadskommuner har upplevt en be-
folkningsminskning sedan dr 2000. Faktum ir att befolk-
ningen inte har 6kat med mindre 4n 10 procent i nigon av
dessa kommuner under tidsperioden. Allra storst dr 6kningen
i Sundbyberg — hela §8 procent. Genom att stilla landsbygd
mot storstad jamfor vi dirmed i huvudsak storre, vixande
kommuner med mindre, krympande kommuner.

Av de 196 kommuner som faller in under kategorin 6vriga
har befolkningen minskat i 49. I de 6vriga 147 kommunerna
som hor till kategorin har befolkningen 6kat. Allra mest giller
det kommuner som ligger forhéllandevis nira stora stider,
sisom Knivsta, Virmdo och Trosa (ddr 6kningen uppgar till
62, 48 respektive 44 procent).
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Figur 3.4 Foréndring i folkmangd efter kommun och kommungrupp, 2000-2021,
procent.
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Kommentar: Varje punkt motsvarar en kommun. Indelning av kommungrupper
kommer fran Tillvaxtanalys (2021), men dér landsbygd endast innefattar glesa och
mycket glesa landsbygdskommuner.

OLIKA DEMOGRAFISK STRUKTUR

Flyttmonster och befolkningsutveckling i storstad och pa
landsbygd har haft en inverkan pa den demografiska struk-
turen i dessa olika omriden. Som visas i figur 3.5 utgor
25—4.0-dringarna, en grupp som riarbetsfor och barnalstran-
de dlder, en stor del av befolkningen i storstadskommunerna.
Pa landsbygden utgor samma grupp diremot en betydligt
mindre del. Dir dr det istillet en jamforelsevis stor del av be-
folkningen som ir 65 ar och ildre. Det innebir att kostnader-
na for dldreomsorg ligger en relativt sett storre och vixande
borda pé landsbygdens kommuner, samtidigt som de har en
mindre andel av befolkningen i arbetsfor dlder att ta in skatt
fran for att finansiera detta. Dessutom pekar den nuvarande
befolkningssammansittningen pa att situationen kommer att
forvirras for landsbygdskommunerna om inte utvecklingen
forindras drastiskt: fler dor dn vad det dr som fods. Att vinda
befolkningsutvecklingen med sidan demografi fir betraktas
som en mycket svir uppgift. Som Jan Amcoft (2015) har kon-
staterat vilar landsbygdens befolkningsminskning dirmed pa
en stabil grund.
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Figur 3.5 Befolkningen efter kén och alder i olika kommuntyper, 2021.
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Kommentar: Baseras pa indelning fran Tillvaxtanalys (2021), men dér landsbygd
endast innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommuner.
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Kommunernas dlderssammansittning har stor betydel-
se for den kommunala verksamheten. Barn och ungdomar
respektive dldre dr malgrupper i kommunernas storsta verk-
samheter: barnomsorg, grundskola, gymnasium och ildre-
omsorg. Aven smi dkningar av nigon av dessa malgrupper
kan sitta forvaltningsorganisationer pd svara prov. Hit hor
ocksd att en kommun med en stor andel individer i arbetsfor
alder fir in mer skatteintikter dn en kommun med relativt sett
mdnga barn och pensionirer.

Ett sdtt att illustrera detta dr att berikna en forsorjnings-
kvot. Med detavser viantalet personer som antingen dr under
204reller 6ver 64 irdelat med antalet personer som dr 20-64
ar. Om den kvoten dr I innebir det att varje person i arbetsfor
dlder har ytterligare en person att forsorja, antingen nigon
ung eller nigon idldre person.

Med samma indelning av kommuner i tre kategorier som
presenterades ovan, idr det uppenbart att den kvoten ir be-
tydligt hogre i de avligsna landsbygdskommunerna dn i stor-
stadskommunerna — 0,94 jimfort med 0,64 (se figur 3.6).
Dessutom har den kvoten okat kraftigt i landsbygdskommu-
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Figur 3.6 Forsorjningskvot efter kommungrupp, 1980 och 2021.
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Kommentar: Baseras pa indelning fran Tillvéxtanalys (2021), men dar landsbygd
endast innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommuner.

nerna jimfort med hur det sig ut 1980, medan den har blivit
nigotligreistorstadskommunerna. Med andra ord dr det fler
som ska forsorjas av firre i landsbygdskommunerna. I detta
avseende har skillnaden mellan landsbygd och storstad vuxit
markant 6ver tid.

Med minskande befolkning foljer inte bara minskande un-
derlag for olika sorters kommunal service, utan dven mindre
resurser. Minskande befolkning och mindre resurser brukar
vanligtvis implicera besparingar och nedliggning av verksam-
heter som saknar tillrickligt brukarunderlag. Nedliggningar
ar beslut som sillan uppskattas av medborgarna. Dessutom
tillkommer svarigheter att rekrytera personer med ritt kom-
petens foratt fi verksamheterna att fungeraidessa kommuner.
Som vi understrok ovan dr det dock svart for kommuner att
vinda en trend med minskande befolkning. Tidigare utflytt-
ning har satt sitt avtryck i form av en dldersférdelning dir en
liten del av befolkningen ir i barnafédande dldrar. Pa manga
hall krivs dirfor en stor inflyttning for att pa sikt ens kunna
bibehilla dagens invinarantal.

OLIKA DEMOGRAFISKA SAMMANSATTNINGAR

Befolkningen skiljer sig mellan kommuner pa manga and-
ra sitt in de rent dldersmissiga. I figur 3.7 presenteras den
genomsnittliga andelen utrikes fodda, hogutbildade samt
ekonomiskt utsatta for de kommuner som ingér i vara tre
kommungrupper. Som framgér av figuren ir andelen utrikes
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Figur 3.7 Andel som tillhor olika sociala grupper, efter kommungrupp.
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Kommentar: Andelarna avser genomsnitt for de kommuner som ingar i respektive
kommungrupp. Grupperna baseras pa en indelning fran Tillvaxtanalys (2021),
men dar landsbygd endast innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommu-
ner. Andel utrikes fodda avser &r 2021. Med hdgutbildade avses andel av personer
25-64 ar som har minst 3-arig eftergymnasial utbildning ar 2020. Med ekonomiskt
utsatta avses andel i befolkningen 2019 med varaktigt I4g ekonomisk standard,
detvill sdga personer som lever i ett hushall som har en disponibel inkomst per
konsumtionsenhet som ar mindre &n 60 procent av medianvardet for samtliga
under aret samt under tva av de tre foregdende aren. Definitionen som anvands ar
densamma som Eurostat tillampar fér berakning av persistent at risk of poverty.

fodda betydligt storre i storstadskommuner (27 procent) dn
i landsbygdskommuner (14 procent) och 6vriga kommuner
(15 procent). Skillnaden dr dnnu storre nér det giller andelen
hogutbildade (andel av befolkningen 25—-64 ir som har minst
3 drs eftergymnasial utbildning). I genomsnitt dr den andelen
35 procent i storstadskommuner, att jimfora med 16 procent
i landsbygdskommuner och 20 procent i 6vriga kommuner.

Ekonomisk utsatthet kan definieras pa olika sitt. Hir har
vi valt det métt som scB och Eurostat anvinder, vilket avser
personer som lever i ett hushall som har en disponibel in-
komst per konsumtionsenhet som dr mindre 4n 60 procent
av medianvirdet for samtliga for det aret, samt for tva av de
tre féregdende dren. Med ekonomiskt utsatta personer avses
med andra ord personer som har en relativt sett mycket lig
inkomst och som ocksd haft det under en lingre tid. I genom-
snitt bland storstadskommunerna faller 7 procent in under
den definitionen av ekonomisk utsatthet for &r 2019. Det dr
en nagot mindre andel dn i landsbygdskommuner och 6vriga
kommuner, 14 respektive 10 procent.
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Sammantaget innebir detta att storstadskommuner har
en storre andel utrikes fodda personer att integrera dn andra
kommuner. Samtidigt har de en mindre andel ekonomiskt
utsatta personer, av vilka en del kan féormodas behova stod. I
storstadskommunerna finns dven en jimforelsevis storre andel
hogutbildade personer, vilket kan underlitta rekrytering och
ha positiv inverkan pé skatteunderlaget.

Kommunernas verksamhet

I den svenska vilfirdsmodellen ansvarar kommunerna for
grundliggande omriden, sisom barnsomsorg, skola, ild-
reomsorg samt individ- och familjeomsorg. I internationell
jimforelse forvaltar svenska kommuner en mycket stor an-
del av de offentliga utgifterna. For att utfora dessa uppgifter
finns omkring 875 000 kommunanstillda personer, ocksd det
iinternationell jimforelse en mycket hog siffra som andel av
samtliga offentliganstillda (jfr Lidstrom & Madell 2018). Det
gor att de svenska kommunerna ocksa utgor stora och vikti-
ga arbetsgivare, och i minga kommuner dr det kommunen
sjilv som dr den storsta arbetsgivaren. Till det kommer alla
som arbetar i olika privata verksamheter som finansieras via
kommunerna.

Sammantaget gor detta kommunerna till nyckelaktorer i
svensk samhillsorganisation. I mitten av 1990-talet fingade
Olof Petersson (1996) detta pa ett sitt som fortfarande ir
hogaktuellt och triffsikert:

Den offentliga sektorn utgors i dag mer av kommuner dn av

stat. Merparten av skatterna gar till kommunerna. Kommu-

nerna star for de ekonomiskt och personellt tunga delarna av
den offentliga verksamheten. Nir den enskilde medborgaren
kommer i kontakt med myndigheterna ir det oftast i skepnad

av kommunala tjanstemin.

Ett sitt att i en bild av kommunernas verksamhet ir att se
nirmare pa vad de ligger sina pengar pa. Figur 3.8 visar hur
kommunernas kostnader fordelar sig 6ver olika verksamheter
dr 2020. De storsta kostnadsposterna ror utbildning (grund-
skola, gymnasieskola och 6vrig utbildning). Dessa uppgar
sammantaget till 29 procent av kommunens totala kostnader.
Direfter foljer dldreomsorg (19 procent), forskoleverksamhet
och skolbarnomsorg (15 procent) och stod till personer med
funktionsnedsittning (11 procent). Det r alltsd de tunga vil-
firdsomraden som ofta forekommer i den politiska debatten
som ocksa utgor en mycket stor del av kommunernas utgifter.

Fordelat pa kostnadsslag utgor personalkostnaderna den
storsta posten pa §6 procent. Den nist storsta posten dr »kop
av verksamhet« pd 18 procent. Denna post inkluderar dven
finansiering av personal som arbetar for privata utforare. Dessa
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Figur 3.8 Kostnadsandelar fér kommunala verksamheter 2020.
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poster varierar kraftigt mellan kommuner beroende pé hur
mycket av verksamheten de valt att ligga i privat regi. Ex-
empelvis uppgar kommunens kop av verksamhet frin privata
foretag till 42 procent i T4by och T procent i Vara kommun.

Kommunens geografiska och befolkningsmissiga storlek
har betydelse for den kommunala verksamheten. Vissa min-
dre kommuner har svarare att locka till sig privata utforare,
dven i de fall dd de skulle vilja ligga ut verksamhet pa sidana.
En del kommuner har inte ens underlag for att driva en egen
gymnasieskola. Aven nir de har méjlighet att tillhandahal-
la service kan geografin och befolkningen paverka hur pass
tillginglig den ir. I s4 av 2900 kommuner har minst 3 av 10
grundskoleelever en skolvig som ir § kilometer eller lingre.
1Ydre, Bricke och Bjurholm giller detta 6ver hilften av elev-
erna ( Vilfird 2017).

Hur mycket kommuner tar utiskatt av sina invanare for att
finansiera sin verksamhet varierar kraftigt. Om vi exkluderar
den del av den kommunala skatten som gér till regionen ir
skatten som ligst i Osterdkers kommun, dir den uppgr till
17,0 procent (avser r 2021). Det dr en betydligt ligre skatt in
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vadinvdnarnai Dorotea far betala. Dir dr skatten 23,8 procent,
vilket dr landets hogsta.

Som vi har visat pd olika sitt i det hir kapitlet har kommu-
nerna mycket olika forutsittningar, inte minst nir det giller
geografioch demografi. Isyfte att utjimna sddana strukturella
skillnader har staten skapat ett kommunalekonomiskt utjim-
ningssystem. Tanken dr att det ska utjamna skillnader och ge
kommunerna ungefir samma forutsittningar att erbjuda sina
invanare likvirdig vilfird och service. Samtidigt kan noteras
att Dorotea dr den kommun som dr 2027 tilldelas mest resur-
ser per invanare frin systemet, 32 873 kronor. Trots detta ir
Dorotea, som nimnts, den kommun som samma dr har den
hogsta skatten. Omvint kan vi konstatera att Danderyd, som
ir den kommun som betalar in mest till systemet — 18 864
kronor per invanare — hor till de kommuner som har landets
ligsta skatter.

Nationell och lokal centralisering

Kommuner i olika delar av landet paverkas dven av hur den
statliga ndrvaron ser ut. Ett statligt myndighetskontor kan
innebira arbetstillfillen, inte sillan for relativt sett mer vilut-
bildade kommuninvanare. Statens nirvaro har dock minskat
pd minga hall. Granskningar har funnit att myndigheter som
Arbetsformedlingen, Forsikringskassan, Polisen och Skat-
teverket drog ned sin lokala nirvaro med 37 procent under
perioden 1997—2017 (Hellerstedt 2019). Ett annat sitt att
beskriva samma utveckling ir att se till antalet arbetstillfillen
for statsanstillda. Enligt en granskning av Dagens Sambille,
som avsdg perioden 2007—2016, har staten i stor utstrickning
samlat sin verksamhet till storstadskommunerna (och nirlig-
gande pendlingskommuner). Under perioden 6kade de stat-
liga arbetstillfillena i storstadskommunerna med 12 procent
och med 23 procentide nirliggande pendlingskommunerna.
Samtidigt blev de statliga arbetstillfillena firre i de mindre
kommunerna i gles- och landsbygd: de sjonk fran 41 ooo till
38 000. Detta motsvarar en minskning om 7 procent ( Dagens
Sambiille 2018).

Den centralisering som observeras nationellt kan dven
skonjas pa lokal nivd, szom enskilda kommuner. Sett 6ver tid
har andelen kommuninvanare som bor i centralorter 6kat
(Erlingsson m.fl. 2021¢). Det giller dven i landsbygdskom-
munerna, dir andelen som bor i centralort har 6kat frin 37
procent dr 1990 till 41 procent dr 2018. Det kan lita som en
liten forindring, men 6kningen ir tydlig och konstant och
bor dessutom ses 1 ljuset av att det ror sig om kommuner
dir befolkningsantalet sjunker. Annorlunda uttryckt dr det
framforalltide krympande kommunernas ytteromraden som
befolkningen minskar mest.
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Mediebevakning med vita flickar

Detdemografiska underlagetien kommun paverkarinte bara
kommunens egen verksamhet. Det ger ocksa forutsittningar
for att verksamheten ska granskas av lokala massmedier som
ir beroende av prenumeranter. Bland annat har digitalisering
och ettvikande underlag av prenumeranter skapat svirigheter
for tidningar att fa ckonomin att ga ihop med foljden att den
lokala massmediala bevakningen har forsimrats pa manga hall
ilandet. Enligt data fran Institutet for mediestudier fran bor-
jan av 2022 ir det 91 firre lokalredaktioner 4n nir de borjade
mitaiborjan av2015.” Det gor att det bara finns 523 redaktio-
ner kvar som bevakar omrdden for 399 olika medier.

Dessa redaktioner ir inte jamnt spridda over landet. I de
befolkningsmissigt storsta kommunerna finns ett ganska stort
antal redaktioner, medan vissa kommuner helt saknar medie-
tickning. Totalt sett saknar 63 kommuner en redaktion. En
del av dessa kommuner ligger i nirheten av storstider och
bevakas dirfor i viss man av redaktioner i nirliggande kom-
muner, dven om det inte ger samma mojligheter till gransk-
ning som en fast redaktion med god kunskap om de lokala
forhallandena. De allra flesta av de kommuner som saknar
en redaktion dr dock mer avligset beligna kommuner med
vikande befolkningsunderlag.

Det dr inte nog med att redaktioner forsvinner och ett
for lokaldemokratin sa viktigt »offentligt rum« lyser med
sin franvaro. Dir lokal medievakning trots allt finns, tycks
journalistiken langt ifran alltid bedrivas med en tillrickligt
granskande och kritisk blick. Flera medieexperter har éter-
kommit med sidan kritik mot sjilva innehillet i den lokala
nyhetsbevakningen (Nord & Nygren 2007; jfr Higer 2014.),
dir journalistiken tycks mindre kritisk och mer hovsam i de
siamre bevakade landsbygdskommunerna (Nygren & Schjerff
Engelbrecht 2018).

Olika forutsittningar och utmaningar

Att varaifragasatt och samtidigt behova hantera svira uppgif-
ter med begrinsade resurser dr kommunernas svira lott. De
miste fatta minga och tuffa prioriteringsbeslut. Olika kom-
muner har dock olika problem att hantera liksom hogst varie-
rande forutsittningar att16sa dem. Inte minst finns stora skill-
nader i befolkningsstorlek. De storsta svenska kommunerna
harlingt 6ver 100 000 invdnare, medan de minsta knappt har
3 000. Till det kommer en befolkningsstruktur som betyder
attde mindre, glest befolkade kommunerna dels har ett simre
skatteunderlag, dels har svirare att bryta den ridande negativa
befolkningsutvecklingen. Utover det finns stora skillnader i
befolkningens sammansittning.

3. Kommunernas skilda férutsattningar

17. Institutet for Mediestudier
tillhandahiller sedan 2015 en
databas 6ver redaktioner med
lokalbevakning, se https://

kommundatabas.mediestudier.

se/.
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Detta ger visentligt skilda forutsittningar och utmaningar
for olika kommuner. Aven om de nya industrisatsningarna i
norr och den digitalisering som coronapandemin har tvingat
fram har potential att forindra spelplanen, dr det for vissa
kommuner inte troligt att den negativa befolkningsutveck-
lingen bryts inom 6verskadlig tid. De har ddrfor att anpassa
sig till krympande befolkning och minskade skatteintikter,
samtidigt som behoven av kommunal service kan 6ka, inte
minst genom en 6kande andel dldre som kriver vard och om-
sorg. For de vixande kommunerna giller detistillet att bland
annat kunna hantera bostadsbrist, bygga ut infrastruktur och
sikerstilla tillgdng till férskola och skola.

Dessa skillnader har dven pd andra sitt betydelse for den
lokala demokratin. Det giller inte minst kommunernas rekry-
tering av tjanstemin och partiernas rekrytering av medlem-
mar, teman som vi fir anledning att terkomma till i kapitel 6
och 8. Befolkningsstorleken har dven implikationer for vilka
demokratimodeller som gir att forverkliga i kommunerna.
Detta giller framfor allt marknadsstyret, som kriver att det
finns befolkningsmissigt underlag for att utforare ska vilja
ctablera sig i kommunen och tivla om medborgarnas gunst,
niagot som vi kommer att ta upp i kapitel 4 och s.

Trots den betydande variation som finns mellan Sveriges
kommunerien rad avseenden lyder de alla under samma lag-
stiftning och har i allt visentligt samma uppgifter att 16sa. De
styrs ocksd pd samma sitt fran statligt héll. Det gar dock att
diskutera om det ir ett bra sitt att hantera sidan variation
eller om olika kommuner borde tillitas ta mer olika vigar, en
diskussion som vi dterkommer till i det avslutande kapitel 9.
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4. Fyra demokrati-
modeller som drar

dt olika hall

DEN SOM VILL BEDOMA demokratins tillstind maste borja
med att stilla sig frigan vad det egentligen innebir att en
demokrati dr vilfungerande. Hiri ligger en utmaning. For-
fiktare av olika demokratimodeller dr nimligen djupt oense
om hur demokratin bor fungera — bade vad giller dess form
och dess mil (Held 1996). Den statsvetenskapliga litteratu-
ren dr fylld av forslag till kategoriseringar och modellbyggen
som syftar till att identifiera och sortera skilda idealtypiska
demokratimodeller. Flertalet av dessa modeller har sin grund
i teoretiska — for att inte siga mer abstrakta och filosofiska —
diskussioner om hur folkstyret bist forverkligas.

Verkligheten dr emellertid betydligt mer bangstyrig och
komplex idn vad teoretiska idealmodeller later paskina. Ett
alternativt sitt att identifiera demokratimodeller dr att grun-
da dem i empiriska forhillanden och de institutionaliserade
demokratiska arbetsformer — eller praktiker—somi praktiken
forekommer i bestimda sammanhang; till exempel i svenska
kommuner. Di gir det att se hur vissa praktiker hinger sam-
man inom ramen fér en demokratimodell, medan andra ir
sirkopplade och mer tycks tillhoéra andra modeller.

Ett redskap for att synliggora hur praktikerna hinger ihop
inom en och samma modell dr att uppmirksamma deras in-
stitutionella logiker (jfr Thornton m.fl. 2012) — det vi hir
kallar demokratilogiker. Med demokratilogiker avser vi upp-
sittningar av sammanhidngande normer och férvintningar
som ir forknippade med en viss institutionaliserad demokrati-
modell och dess praktiker. Demokratilogiker formar politiska
aktorers roller och vigleder dem i deras agerande inom en
given modell. Demokratilogikerna ir forgivettagna och ofta
omedvetna, men kan synliggoéras ndr man jimfor dem inom
olika modeller.

Om man betraktar hur demokratin forverkligas i svenska
kommuner ir det f6rsta man ser en rad demokratiska praktiker.
Det kan till exempel rora sig om val till fullmiktige, ridgivan-

63



de folkomrostningar, medborgardialoger, medborgarforslag,
kollektivt ansvar i politiska organ, informella parlamentariska
principer om majoritetsstyre, etcetera. De beslutsfattare som
inforde dessa praktiker har sikerligen himtat inspiration fran
olika demokratimodeller. Emellertid har de minga olika sit-
ten att bedriva vardagligt demokratiarbete inte tillkommit i
ett ssmmanhang eller med e specifik demokratimodell som
ledstjirna. Snarare har olika praktiker institutionaliserats in-
krementellt, detvill siga stegvis, var for sig och byggda pa mer
cller mindre varierande forestillningar om hur demokratin
bist bor forverkligas. Detta kan ske till exempel vid inférandet
avnyalagareller regler for valsystem och medborgerligt delta-
gande, eller vid skapandet av nya organisationsstrukturer och
beslutsrutiner som paverkar makt- och ansvarstérdelningar
mellan kommunens institutioner och aktorer.

Nir demokratiarbetet 6ver tid institutionaliseras pa detta
sitt, med lager pd lager av reformer som drivs fram av delvis
motstridiga mél och uppfattningar om hur demokratin bist
forverkligas, riskerar olika demokrativirden att hamna i kon-
flikt med varandra. For att exemplifiera: I en demokratimodell
som lutar sig mot praktiken »partival« uppstir en logik dir
medborgare forvintas vara en partisympatisor som tar pa sig
viljarrollen vart fjirde dr. I en modell som lutar sig mot prak-
tikerna »dialog« och »samskapande« forvintas istillet med-
borgaren vara en kontinuerligt engagerad aktivist och sam-
talspartner dven mellan valen. Det dr, menar vi, inte uppenbart
att exempelvis dessa tva modeller dr forenliga med varandra.

En ambition vi har ir att ta ett helhetsgrepp om denna
problematik och aktivt relatera analysen till olika demokra-
timodeller. I var strivan att identifiera saidana modeller har
en utgingspunkt varit en av de mest etablerade modellindel-
ningarna for svenska forhallanden: valdemokrati, deltagarde-
mokrati och deliberativ demokrati (Gilljam & Hermansson
2003). Valdemokrati och deltagardemokrati ir helt klart tva
dominerande och samexisterande modellerisvenska kommu-
ner (Lund m.fl. 2021; Johansson m.fl. 2007; Gilljam 2006).

Skirskdadas den kommunala valdemokratin finns det dértill
en klar poing med att halla isir tvd skilda valdemokratiska
modeller—samlingsstyret och konkurrensdemokratin (Sund-
strom & Larsson 2020; Bick 2006, 1998; Bick & Johansson
2000; Bergman 1999). Och dven om den deliberativa demo-
kratin —som betonar vikten av goda och respektfulla lyssnande
samtal nir politiska beslut fattas — kan spdras i vissa praktiker,
sdsom exempelvis medborgardialoger (t.ex. Svensson 2008),
uppfattar vi den som nagot mer undflyende och inte sirskilt
tydligt markerad som en egen institutionaliserad modell i
svenska kommuner. Dirfor har vi valt att inte ta med den
som en egen, fristiende demokratimodell. Istillet sorterar vi
deliberativa praktiker, saisom just medborgardialoger, under
deltagardemokratin, med vilken den deliberativa demokra-
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tin ocksa dr nira forknippad (Tahvilzadeh 2015). Diremot
kommer vi till diskussionen i detta kapitel att foga ett annat
perspektiv som vanligtvis inte tas upp bland demokratimo-
dellerna, nimligen marknadsstyret och dess betydelse for de-
mokratiutveckling (Lantto 2005; Montin 2002; Bick 2000;
Lundquist 1999).

Viharalltsd identifierat fyrademokratimodeller som de fles-
ta av den svenska lokala demokratins institutioner och prak-
tiker kan relateras till: samlingsstyre, konkurrensdemokrati,
deltagardemokrati och marknadsstyre. Var och en av dessa
modeller d4r omgiven av en egen uppsittning demokratilo-
giker. Det ir fullt mojligt att ligga till ytterligare modeller,
alternativt dela upp dem vi identifierat i fler undergrupper.
Men for pedagogikens och vara syftens skull ir en uppdelning
pé just dessa fyra indamadlsenlig for vira syften. I detta kapitel
stiller vi modellerna sida vid sida for att kunna jaimféra dem
som ndgorlunda likvirdiga modeller och diskutera pa vilka
omrdden de riskerar att hamna i konflikt med varandra. Som
kommer att framga i foljande kapitel dr forstis modellernainte
likvirdiga i formell mening, di valdemokratin — som inne-
fattar samlingsstyre och konkurrensdemokrati — ir formellt
overordnat andra demokratiformer. Det finns ocksa starka
pragmatiska skil till att si bor vara fallet.

Samlingsstyre

Som framgick av kapitel 2 dr samlingsstyret den traditionella
demokratiska styrmodellen i svenska kommuner. Samlings-
styre — eller assembly government som det kallas pa engelska
(Bick 2005a) — dr en form av valdemokrati. Det ir det efter-
som valet har betydelse i s& métto att det avgor mandatfordel-
ningen mellan partierna liksom vilka kandidater som viljs in
iden beslutande férsamlingen. Men valresultatet identifierar
inte ndgra tydliga vinnare eller férlorare bland partierna: a/la
partier som viljs in fir proportionellt delta i den »lokala re-
geringenc (eller styret) tillsammans och med kollektivt ansvar.
Ettvilkint exempel pd en tillimpning av denna modell dr den
svenska nationella samlingsregeringen under andra virldskri-
get. De borgerliga partierna bjodsinien regering som leddes
av Socialdemokraterna for att skapa nationell samling under
en svér tid. Den schweiziska regeringen, forbundsriadet, ir i
huvudsak organiserad enligt samma princip.

I svenska kommuner innebir samlingsstyret att ledamoter
i styrelse och nimnder — vilka fungerar som bide beredande
och verkstillande organ i kommunerna — normalt utses pro-
portionellt av fullmiktige (om partierna ir éverens kan dock
andra modeller for mandatfordelning tillimpas). Alla partier
som fir mandat i fullmiktige tar siledes plats i styrelse och
nimnder.”
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18. Ett undantag ror partier som ir
f6r smd och av matematiska skil

blir utan platser. Eftersom
antalet siten i styrelse och
niamnder paverkar vilka

smapartier som tar plats blir den

frigan ibland foremal for
politiskt spel och intriger.
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I'andra demokratimodeller forvintas partier upptrida som
varandras motstandare. I samlingsstyret, diremot, d4r normen
att partierna ska samarbeta, resonera sig fram till gemensam-
ma losningar som alla kan std ut med och ta kollektivt ansvar
for den forda politiken. Samlingsstyret ir silunda en demo-
kratimodell som virderar pragmatism, dialog och konsen-
sus (Bick & Johansson 2000). Det normala ir att partier
med stort viljarstod viger tyngre ndr kompromisslosningar
skapas, varpa valresultatet dirigenom fir visst genomslag pa
politikensinriktning. Ett bekymmer med modellen dr dock att
det uppstar svarigheter for viljarna att se vilken linje enskilda
partier foretrider nir alla partier sedan formellt stir bakom
den forda politiken. I en ordning dir alla partier binds upp
vid kompromisser i styrelse och nimnder dr det litt hdnt att
politiska alternativ lyser med sin franvaro. Ett utpriglat sam-
lingsstyre gor det svart for viljarna att rosta for forindring och
didrmed ocksd att utkriva ansvar.

Som uppmirksammades i kapitel 2 har samlingsstyret en
ling historia i svenska kommuner. Det gir tillbaka till regler
frin den kommunala demokratins barndom. Redan 1918 in-
fordes principen om att kommunalnimnden — det vill siga
foregingaren till dagens kommunstyrelse — skulle viljas pro-
portionellt. 1952 drs kommunallag innebar att samma system
infordes for 6vriga nimnder (SOU 1972:32). A ena sidan var
samlingsstyret ett sittatt respektera den framvixande partipo-
litiseringen av kommunpolitiken genom att forsikra att dven
minoritetspartier fick plats vid bordet. Men det var ocksa ett
sdtt att forsoka hélla tillbaka de partipolitiska konflikterna till
formdn for en mer pragmatisk samforstindsanda (jfr Aberg
1998). Den utredning som lig bakom den nya lagen summe-
rade argumenten for detta pa foljande sitt:

For egen del vill kommittén tilligga att den proportionella val-

metodens anvindning stundom dr dgnad att utjimna de politis-

ka motsittningarna snarare dn att understryka och skirpa dem.

Under nimndernas beredningsarbete fir de olika gruppernas

representanter tillfille att taga del av varandras synpunkter och

kunna pé detta siitt ofta ena sig om forslag till 16sning av forelig-
gande frigor. Hirigenom kunna partipolitiskt firgade debatter

i fullmiktige undvikas och 6verliggningarna foras i en mera

fortroendetull och saklig anda (SOU 1952:14., 5. 208).

Samlingsstyret uppkom i en tid nir forutsittningar for det
politiska arbetet sig radikalt annorlunda ut jimfort med idag.
Kommunerna var nistan tio ginger fler och foljaktligen ocksa
betydligt mindre. Samtidigt var antalet politiska uppdrag i
kommunerna mingdubbelt fler: fére Storkommunreformen
(&r 1952) beriknas omkring 200 000 invdnare ha varit kom-
munpolitiker. Detstoraantalet fortroendeuppdrag gjorde att
kontaktytan mellan de méinga fortroendevalda lekmannare-
presentanterna och medborgarna utgjorde en alternativ kanal
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Figur4.1 Invanare per fértroendevald kommunpolitiker 1951-2019.
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for demokratisk paverkan mellan valen. Andelen kommun-
medborgare som hade — eller som dtminstone under nigon
del av livet tog pa sig — ett politiskt uppdrag var ocksa storre.
Eftersom kommunpolitikerna var si manga fler in idag, och
antaletinvanare ilandetvar ligre, har antaletinvinare per po-
litiker okat kraftigt under de gangna sjuttio dren (se figur 4.1).

Som vi uppmirksammade i kapitel 2, vicktes frigan om
samlingsstyret hade spelat ut sin roll efter det att Kommun-
blocksreformen hade avslutades vid 1970-talets mitt. Flera
undrade om det inte var dags att infora 6kade inslag av ma-
joritetsstyre och parlamentarism. Emellertid dndrades aldrig
systemet. Sedan dess har forslaget att avskaffa samlingssty-
ret och infora parlamentarism i kommunerna dykt upp med
viss regelbundenhet. Bland annat foéreslog Janerik Gidlund
(1989Db),1en expertbilaga till Fortroendeuppdragsutredning-
en (SOU 1989:108), att ett slags majoritetsstyre skulle inforas
i kommuner med fler in 20 000 invanare. Gidlund ansag att
ett inforande av majoritetsstyre i kommunerna skulle stirka
rollen som folkvald politiker, 6ka bide transparens och kon-
kurrensikommunpolitiken liksom stirka mélstyrningeniden
kommunala forvaltningen. Ocksa Lokaldemokratikommit-
téns slutbetinkande (SOU 1993: 90) hinvisade till en expert-
bilaga — den hir gangen forfattad av Jan Johansson (1993).
Hir lyftes fram att majoritetsstyre inte bara hade potential att
oka kinnedomen om de politiska skiljelinjerna i kommuner-
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na utan dven stirka kritisk granskning av kommunpolitiken.
Emellertid ansig varken Fortroendeuppdragsutredningen
cller Lokaldemokratikommittén det motiverat att ligga fram
nigotindringsforslag om inférande av majoritetsstyre i svens-
ka kommuner.

Nagotarsenare slog statsvetaren Torbjorn Bergman (1999)
ett slag for kommunal parlamentarism. Enligt honom torde
detta kunna leda till mer vitala debatter i fullmiktige och gora
de partipolitiska skiljelinjerna tydligare for viljarna. Under det
senaste decenniet har tvi utredningar — Kommittén for for-
stirkning av den kommunala demokratins funktionssitt (SOU
2012:30) och Kommunallagsutredningen (SOU 2015:24.) —
foreslagit att inféra majoritetsstyre pd forsok. I inget av fallen
beslutade regeringen att g vidare med dessa forslag.

Dejurelever samlingsstyret silunda kvar i kommunallagen,
trots manga och stora forindringar i det politiska landskapet.
Bland annat kan man argumentera for att det allt stérre an-
svaret som kommunerna 6ver tid har fitt har gjort det alltmer
angeligetatt stirka forutsittningar for ansvarsutkrivande for
att ddrigenom stirka den lokala demokratin. Dessutom har
partierna blivit fler, varpd partisystemen i tilltagande grad
har blivit fragmenterade (se vidare i kapitel 6). De politiska
uppdragen har dessutom blivit firre, forst som foljd av kom-
munsammanslagningarna och senare bide genom att antalet
ledamoter i savil fullmiktige som nimnder minskat samt ge-
nom att nimnder har avvecklats.

En ytterligare utveckling som skett dr att enskilda poli-
tiska ledare — sirskilt kommunstyrelsens ordférande, men
dven andra kommunalrad — har fatt 6kat inflytande (Karlsson
2018a, 2000). Trots att svenska kommunstyrelseordférande
pé papperet har fi formella befogenheter, upplevs de ha un-
gefir samma grad av inflytande som borgmistarna pa konti-
nenten — vilket r en funktion som i manga andra linder har
en visentligt starkare formell position, i synnerhet nir de ér
direktvalda (Navarro m.fl. 2018).

En bidragande faktor till det dr den tilltagande professiona-
liseringen av politikeruppdraget liksom heltidsarvoderingen
av personer pa ledande poster. Det dr en utveckling som bor-
jade redan under mitten av 1900-talet. Att denna maktfor-
stirkning har kunnat ske beror i stor utstrickning pa att de
institutioner som formar den kommunala politiken i minst
lika hog grad bygger pi informella oskrivna principer som pa
lagens bokstav (Karlsson 2013a; Bick2006). En motsvarande
utveckling avinformella principer har sedan 1970-talet stegvis
skett nir det giller inforandet av parlamentariska principer i
kommunerna (Wangmar 2006). Detta ir principer som ar
kopplade till en helt annan demokratimodell: konkurrens-
demokratin.
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Konkurrensdemokrati

Mycket som f6ljd av den linga traditionen av samlingsstyre
har bilden av den lokala demokratin i Sverige priglats av be-
rittelser om samforstindsanda och pragmatism, dir ideolo-
giska tvister och partipolitik inte varit lika framtridande som i
den nationella politiken (Sanne 2001; Aberg 1998). En sidan
bild av samforstind har nog aldrig varit helt korrekt, eftersom
kommunpolitiken ofta kan vara nog sa ideologisk och kon-
flikttylld (Skoog 2019; Karlsson 2003). Som ett tydligt uttryck
for detta kan noteras att uppslutningen bakom en partibase-
rad representativ demokrati i kommunerna i internationell
jamforelse dr mycket stark bland svenska kommunpolitiker
(Karlsson & Gilljam 2015, 2014b; Karlsson 2013b). Det ir
helleringen tvekan om att den lokala demokratin under senare
ar har foriandrats kraftigt. Om en samforstindsidyll nagonsin
ens funnits, far svensk kommunpolitik definitivt sigas ha lim-
natden pd 2000-talet. Trots kommunallagens formuleringar
om samlingsstyre och kollektivt ansvar, dr det idag svart att
beskriva svensk kommunal demokrati som annat dn en ritt sa
utpriglad konkurrensdemokrati.

Med idealtypen for en konkurrensdemokrati®® avser vi hir
en form av partibaserad valdemokrati som bygger pa parla-
mentarismens principer. Valresultatet syftar till att peka ut
vinnare och forlorare. Det parti, eller den koalition av parti-
er, som efter ett val har en majoritet av platserna i den valda
forsamlingen bildar styre — Gvriga partier gir i opposition.
Modellen medger ocksa att ett styre kan bildas aven minoritet
som tolereras av forsamlingen. I den konkurrensdemokra-
tiska demokratimodellen tidvlar partierna om makten, bide
under valrorelser och mellan valen. Framfor allt uppstir en
konkurrenssituation mellan den styrande sidan och oppositio-
nen. Modellen tydliggoér vem som bir ansvaret fér den férda
politiken och hur oppositionens alternativ ser ut. Dirmed
frimjar modellen medborgarnas forutsittningar att utkriva
ansvar pd valdagen.

Konkurrensdemokratin dr en modell som beskriver hur den
representativa demokratin pa nationell niva fungeraride flesta
moderna parlamentariska statsskick (inklusive det svenska).
Men iven svensk kommunpolitik har idag, i praktiken, starka
konkurrensdemokratiska drag. Det finns mycket som tyder pa
att den ideologiska spinnvidden mellan partierna i kommun-
politiken dr minst lika stor — om inte storre — édn i riksdagen
(Karlsson & Gilljam 2014a). Att vara lojal mot partiet — och
inte i forsta hand viljarna eller den egna overtygelsen —ér for
ovrigt den dominerande representationsprincipen i kommu-
nerna liksom i riksdagen. Graden av partilojalitet har dessut-
om okat over tid (Skoog 2011; Gilljam m.fl. 2010b).

Attkonkurrensdemokratin pa allvar har slagitrot pa denlo-
kala nivdn i Sverige mirks bland annat genom att massmedier,
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19. Det finns orikneliga typologier

over demokratimodeller i
litteraturen och »konkurrensde-
mokrati« anvinds ofta for den
mer extrema elitdemokrati som
Joseph Schumpeter lanserade
(jfr Held 1996). Det finns ocksa
starka paralleller till Arend
Lijpharts Westminster Model of
Democracy/Munjoritarian
Democracy (Lijphart 1999). Men
vi anvinder inte konkurrensde-
mokrati som en extrem idealtyp
utan som beteckning pd de
demokratiska praktiker som
tillimpas i svenska kommuner,
och som formodligen i Lijpharts
typologi skulle falla under
Consensus Democracy/
samforstindsdemokrati.
Konkurrensdemokrati dr ocksd
ett begrepp som anvinds av
Kommunutredningen (sou
2020:8, 5. 427)
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partier och politikerisamtliga kommuner efter ett val numera
idr upptagna av att tolka resultatet i kommunvalen i termer av
vinnare och forlorare. Diarmed kan man ocksd, som Hanna
Bick (2003), siga att den lokala demokratin numera avgjort
bygger pa parlamentarismens principer. Med det menar vi
att det i kommunerna — liksom pa riksplanet — etableras ett
politiskt styre som ir tinkt att bestd under en hel mandat-
period, och dir kommunstyrelsens ordforande i allt storre
utstrickning fitt karaktiren av en lokal statsminister som
héller ihop mer eller mindre brickliga koalitioner (Gilljam
& Karlsson 2012). Styret stir normalt bakom budgeten och
alla centrala politiska inriktningsbeslut samt gor sd kallade
majoritetsmarkeringar genom att utse ordférande i styrelse
och nimnder. Informellt finns dven en norm omatt detstorsta
oppositionspartiet fir en del- eller heltidsarvoderad opposi-
tionsradspost for att kunna fi insyn i det politiska arbetet och
bedriva oppositionspolitik, liksom — i de allra flesta fall — ges
ordférandeklubban i kommunrevisionen.

Sedan midste det uppmirksammas att det dr nagot av en pa-
radox att parallellt med att majoritetsstyre har etablerats som
norm i kommunerna, har mojligheterna att skapa héllbara
majoriteter forsvarats. Orsaken till detta ir kombinationen av
en tilltagande fragmentering av de lokala partisystemen och
att ett sd kallat pariaparti som fa vill samarbeta med (Backlund
2020) — Sverigedemokraterna — skordat stora valframgang-
ar (Karlsson & Montin 2013). De traditionella blocken har
idag svart att nd egen majoritet varfor blockoverskridande
samarbeten och minoritetsstyren numera ir vanliga inslag i
kommunerna (Winstrom 2016).

Med det sagt finns det fortfarande inte nigon kommunal
»regering« ddr vinnarpartierna ingér. Enligt kommunalla-
gen bygger den formella politiska organisationen fortsatt pa
samlingsstyresmodellen. Jimfort med hur parlamentarismen
fungerar pé nationell niva finns det efter ett val heller ingen
»statsministeromrostning« i fullmiktige dar styret formellt
faststills, och det saknas formella mojligheter till misstroen-
devotum mot styret.

Det enda synliga utslaget av parlamentarismen utat dr de sa
kallade majoritetsmarkeringarna, dir ordforande for styrelse
och nimnder i normalfallet besitts av foretridare for den sty-
rande sidan. Praktiken med majoritetsmarkeringar har vuxit
fram stegvis och kom att bli vanligare under 1970-talet (SOU
1975:41). Men ordningen med majoritetsmarkeringarna har
vuxit fram organiskt och informellt — inga lagindringar har
inforts for att gora systemet pabjudet eller tvingande. Exakt
vilka partier som ingar i ett styre kan dessutom vara nigot
oklart. Ett parti kan till exempel samarbeta med styret och
sikra dess majoritet—utan att formellt omnimnas som officiell
medlem i det. Sma partier som ingdr i styret kan ocksa sakna
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platseristyrelse och nimnder och stir dirmed utan plattform
for att bidra till verkstillandet av politiken. P4 si vis har par-
lamentariska principer kommit att etableras i kommunerna,
men pa ett spontant framvuxet och informellt sitt samlings-
styrets institutioner till trots. Dirfoér har Henry Bick (1998)
givit systemet namnet »kvasiparlamentarisme.

Deltagardemokrati

Samlingsstyret och konkurrensdemokratin bygger bida pé
principen om valdemokrati, dir direkt och indirekt valda po-
litiker utévar den politiska makten 4 medborgarnas vignar.
Samtidigt finns gott om etablerade arbetsformer som bygger
pd medborgerligt deltagande vid sidan av partierna och de
traditionella representativt demokratiska kanalerna. Paver-
kan via sidana praktiker kallas ibland mellanvalsdemokrati
(jfr Brothén & Gilljam 2006). Hir samlar vi de olika mellan-
valsdemokratiska arbetsformerna under den bredare etiketten
deltagardemokrati.

Deltagardemokratins praktiker definieras inte i sin relation
till valet. Den gemensamma nimnaren for samtliga praktiker
vi sorterar under deltagardemokratin ir férvintningen om
den kontinuerligt deltagande och engagerade medborgaren.
Exempel pa praktiker som faller inom denna modell ir folk-
omrostningar, medborgarforslag, e-petitioner, medborgar-
dialoger, brukarmedverkan, foreningsaktivism, deltagande i
rddsorgan, namninsamlingar, demonstrationer och protester,
debatter i traditionella och sociala medier, direkta kontakter
mellan medborgare och politiker, och si vidare.

Deltagardemokratin, och en del av dess praktiker, har rot-
ter langt tillbaka i de svenska kommunernas historia. Som
framgick av kapitel 2 var direktdemokrati via kommunalstim-
mor den éverordnade beslutsmetoden inda fram till 1952 &rs
Storkommunreform i minga mindre kommuner (Wangmar
2003). Idag har deltagardemokratin en mer nedtonad roll
i lagstiftningen jimfort med valdemokratin. Emellertid har
flera deltagardemokratiska praktiker —oavsett kommunensin-
stillning till dem — uttryckligt lagstod. Det giller bland annat
samradsplikt, folkomrostningar och folkinitiativ. Andra prak-
tiker har didremot fitt formaliserade rutiner och genomfors
pd initiativ av kommunerna sjilva, som bland annat medbor-
garforslag och medborgardialog. Arbetssitt som inkluderar
mer korporativt inspirerade 16sningar med samridsorgan
ingdr ocksa hir. Ytterligare andra former av demokratiskt ar-
bete initieras underifrin, frin medborgare, individuellt eller
kollektivt i aktionsgrupper, alternativt genom féreningslivet.

Den stora méngfalden av praktiker inom deltagardemo-
kratin gor att den mycket vil skulle kunna delas in i flera un-
dergrupper med sinsemellan delvis skilda demokratilogiker.

4. Fyra demokratimodeller som drar &t olika hall

71



Pa viktiga punkter kan de sta for diametralt motsatta virden.
En del av dem bygger pi idéer om snabba beslutsmetoder
didr den mest populira héllningen bor vinna 6ver de mindre
populira, medan andra bygger pa linga och goda samtal dir
beslut forvintas vixa fram i konsensus (Premfors 2000).

Det finns dock ndgra minsta gemensamma niamnare for
dessa demokratipraktiker. De syftar alla till att lyfta fram och
frimja vissa virden som valdemokratin upplevs forsumma —
i synnerhet betydelsen av medborgarnas mer kontinuerliga
engagemang. I en vilfungerande deltagardemokrati sitts
medborgarna i centrum och forvintas vara aktiva. Valet och
de politiska partierna blir dirfor nedtonade, dven om forstas
béde valrorelser och partier kan vara forum fér medborgerligt
engagemang och demokratisk dialog. De folkvalda forvin-
tas vara lyssnande dialogpartners som tar intryck av de aktiva
medborgarnas inspel.

I'den demokratipolitiska debatten, liksomi flertalet statliga
utredningar som behandlat den kommunala demokratin, har
idéer och reformer avsedda att frimja deltagardemokrati fitt
en framskjuten plats (Amna 2006). Aven nir de problem som
identifierats ir kopplade till valdemokratin (vare sig det ér
samlingsstyret eller konkurrensdemokratin) har deltagarde-
mokrati setts som en central och integrerad del av [6sningen.

Marknadsstyre

Ett demokratiskt politiskt system syftar till att finga upp folk-
viljan och omvandla den till politiska beslut som sedan ge-
nomfors pd ett sitt som starisamklang med vad medborgarna
onskar. En avgorande del av demokratisk styrning ror darfor
hur den verkstillande politiska makten organiseras och det
politiska ledarskapet utovas over forvaltningen. Forutsitt-
ningarna for det avgors i sin tur till stor del av hur forvalt-
ningen ir organiserad.

Enligt den klassiska weberianska bilden av hur en offentlig
byrakrati bor organiseras ir forvaltningen ett effektivt och
lydigt redskap som lojalt implementerar politikernas styr-
ning. Men dven system som uttryckligen forsoker bygga pa
detta ideal har en mer komplex verklighet 4n s att hantera.
En dterkommande diskussion handlar till exempel om hur
roll- och maktférdelningen mellan folkvalda politiker och
anstillda tjanstemin bor utformas med tanke pa att politiker
ofta dr lekmin och tjinstemin ses som experter inom sina
ansvarsomraden (Johansson m.fl. 2018, se vidare kapitel 8).
Hur tungt kan politikerna luta sig pa experternas rad utan att
det blir tjinstemannavilde snarare dn demokrati? Nir beslut
som ir viktiga for enskilda medborgare fattas av tjinstemin
blir det svirt att utkriva demokratiskt grundat ansvar, en si-
tuation som Bo Rothstein (1994) har beskrivit i termer av
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»demokratins svarta hal«. En annan diskussion handlar om
huruvida forvaltningen och de politiska institutionerna bor
vara sektoriserade och specialiserade i olika verksamhetsom-
raden eller centraliserade for att underlitta generell styrning.
Graden av scktorisering paverkar hur politiska konflikter han-
teras och hur prioriteringar mellan verksamheter gors (Skoog
2021; Karlsson m.fl. 2009).

Det kanske mest framtridande exemplet pa hur ett sitt att
organisera och styra forvaltningen har kommit att paverka
det politiska arbetet i svenska kommuner ir introduktionen
av styrningsmodeller fran den privata marknaden. Inom ramen
tor dessa modeller ligger politiska praktiker som till exempel
bestillar-utforarmodeller, avtalsstyrning, kundvalssystem och
skapande avkommunala bolag. Historiskt har dessa styrprak-
tiker, som ofta samlats under paraplybegreppet new public
management, NPM, vuxit fram som kritik mot befintliga styr-
ningsmodeller som byggt pa klassisk byrdkrati och politisk de-
taljstyrning (se ocksd kapitel 2). Med inspiration himtad fran
styrning i den privata sektorn har syftet varit att effektivisera
den offentliga férvaltningen genom att inféra nya incitament
och valfrihetsstrukturer (Lantto 2005; Rombach 1997).

Aven om NPM-reformerna harvarit mycket omdebatterade,
inte minst fran vitt skilda ideologiska perspektiv, dr det inte
vanligt med diskussioner om styrmodellens direkta och indi-
rekta effekter pa det demokratin. Vid sidan av forestillningar
om hur marknadsinspirerad styrning forvintas paverka for-
valtningens organisering, omgirdas styrmodellerna av —som
till exempel Henry Bick (2003) noterat —sina egna demokra-
tilogiker kring hur politikers och medborgares roller bor se ut
(jfr Roiseland 2016; Karlsson & Montin 2013). Vianser darfor
att det — dtminstone i detta sammanhang — ir relevant att tala
om en specifik demokratimodell, vid sidan av de andra tre,
som vi kallar marknadsstyre. Att betrakta marknadsstyre som
en egen demokratimodell kan sigas vara kompatibelt med
den nu 6ver 30 ar gamla Maktutredningens (SOU 1990:4-4)
analys, som uppmirksammade att det skett en forskjutning
fran en kollektivistisk och samhillsorienterad demokratisyn
till enindividcentrerad, som bygger paidén om ensjilvstindig
och autonom individ som tar ansvar for sitt eget 6de och dir
individens fria val stills i centrum. Mycket riktigt, valfrihets-
systemens anhingare brukar inte sillan beskriva inférandet
av sidana system i termer av en demokratireform (jfr Olsson
2008; Kastberg 2005; Montin 2002)

Marknadsstyre kommeridag till uttryck genom system som
exempelvis LOV (lagen [2008:962] om valfrihetssystem), ett
frivilligt verktyg for de kommuner som vill konkurrenspréva
sin verksamhet genom att 6verlita valet av utforare till bruka-
ren (SOU 2008:15). Marknadsstyre kan dven sigas innefatta
praktiker som det fria skolvalet och den fria etableringsritten
for friskolor, offentlig upphandling av externa utférare samt

4. Fyra demokratimodeller som drar &t olika hall

73



genom det tilltagande intresset for att bolagisera den kom-
munala verksamheten (jfr Erlingsson & Thomasson 2020).

Det medges att det inte ir alldeles uppenbart att mark-
nadsstyre byggt pa kundval och valfrihet kan ses som en form
av demokrati. Sidana system har till och med beskrivits som
att de star i rak motsittning till demokrati (Box m.fl. 2001;
Lundquist2001,1999). Detta till trots argumenterar anhing-
are av marknadsstyre for att medborgarnas val av service inom
ramen for valfrihetssystem kan ses som ett utslag av folkviljan.
Kollektivt beslutsfattande ersitts helt enkelt med att besluten
fors tillbaka till medborgarna och att medborgarna dirmed
ges valfrihet och mojlighet att »rosta med fotterna« i sitt val
av service. Pa sé vis sikras att deras preferenser tillfredsstills
ochatt de kan utéva sina demokratiska rittigheter, och siledes
i ndgon man minska det »svarta hél« i demokratin som Bo
Rothstein (1994 ) har identifierat. Summan av medborgarnas
val paverkar dven vilka prioriteringar som kommunen bor go-
raisin verksamhet, och den konkurrenssituation som uppstir
mellan utforarenheter forvintas bidra till effektivitet och en
storre lyhordhet mot medborgarnas 6nskemal. Val, politiker
och partier hamnar i detta sammanhang i bakgrunden, ef-
tersom de egentligen inte behovs nir »kunden viljer sjdlv«
(Montin 2002, 5. 173).

Fyra demokratimodeller och deras logiker

Samlingsstyre, konkurrensdemokrati, deltagardemokrati och
marknadsstyre ir alltsd samtliga institutionaliserade demo-
kratimodeller som samexisterar i svenska kommuner. Alla
ir dessutom i storre eller mindre utstrickning férankrade i
lagstiftning och kompletterade med formella regleringar och
informella normer. Den 6vergripande poing vi hir vill lyfta
fram ir att modellerna under ling tid har existerat samtidigt
och overlappandei olika delar av kommunernas politiska arbe-
te. I figur 4.2 illustreras nir modellerna etablerades i svenska
kommuner och nir de varit mer eller mindre dominerande.

Samlingsstyret har funnits sedan fore den allmidnna rost-
rittens inforande och lever kvar i de formella institutionerna.
Som reellt styrande modell har den 6ver tid forsvagats genom
att andra modeller delvis kommit att prigla det faktiska poli-
tiska arbetet under senare ér.

Aven deltagardemokrati i form av direktdemokrati foregick
rostritten, och dr fortfarande en levande modell med méinga
foresprakare. Om man ser till den demokratipolitiska debatten
drintrycket att denna modell stod hogst i kurs under 1990-ta-
let och borjan av2000-talet, men vi upplever att entusiasmen
kring en del av deltagardemokratins praktiker dimpats nigot
under senare dr.

Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vagval



Figur4.2 Demokratimodellers introduktion och stéllning éver tid.

-1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Samlingsstyre
Konkurrensdemokrati

Deltagardemolaat 1

Marknadsstyre

Kommentar: De liggande staplarnaillustrerar dversiktligt nér de fyra demokrati-
modellernaintroducerats och satt sin pragling pa kommunerna. Ju morkare farg
desto starkare stéllning har modellen under perioden.

Nigot startar for konkurrensdemokratin dr svart att sitta
cftersom den i huvudsak vuxit fram pa informella grunder,
men Kommunblocksreformen under 1960- och 1970-talen
torde vara ett avgorande steg eftersom partipolitiseringen da
tilltog (Wangmar 2006; Stromberg & Westerstihl 1983) och
formerna for kommunal parlamentarism debatterades och
forestillningar om majoritetsstyre lanserades. Men direfter
gick utvecklingen laingsamt och forst under 2000-talet har
modellen kommit att bli dominant i alla kommuner. S3 sent
som 2003 ridde i midnga kommuner ganska stor osikerhet
om vilka partier som faktiskt styrde (Karlsson 2006, s. 26ft).

Marknadsstyre dr enklare att datera. Det sammanfaller med
introduktionen av NPM-idéer i kommunal forvaltning under
1980-talet och — framfor allt — 1990-talet (Bick 2000). Aven
om det finns en levande och hogljudd kritik av NPM pd ménga
héll ar vartintryck att marknadsstyret i praktiken star starkare
dn ndgonsin i minga svenska kommuner.

For att illustrera hur modellernas inneboende logiker sam-
manfaller respektive strider mot varandra har vi konstruerat
en matris (se tabell 4.1) som ger exempel pa vilken vikt som
tillmits, och vilka forvintningar som stills pa valet, valresul-
tatet, medborgaren, partierna och politikerna.
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Tabell 4.1 Vikt hos och férvantningar pa aktérer och processer i fyra

demokratimodeller.

Konkurrens- Deltagar- Marknads-
Samlingsstyre demokrati demokrati styre
Vikt
Valet Viktigt Mycket viktigt Mindre viktigt Mindre viktigt

Valresultatet
(i termer av vinnare/
forlorare)

Mindre viktigt

Heltavgérande

Oviktigt

Mindre viktigt

Partierna Viktiga Mycket viktiga Mindre viktiga Mindre viktiga
Forvantningar
Partier Samarbetspartners Motstandare Deltagararena [inte aktuellt]
Politiker Lekman Partister Fran dialogpartner Foretagare, bestallare
till sprakror och
»motpart«
Medborgaren Valjare Véljare/»Partist« Aktivist Kund

VALET OCH VALRESULTATET

En vattendelare mellan de fyra modellerna ir betydelsen av
allmdnna val. Bade samlingsstyre och konkurrensdemokrati
bygger pd valdemokratins praktiker. En avgorande skillnad
ligger dock i att for konkurrensdemokratin ir valet och valre-
sultatet mycket mer betydelsefullt, dd sma skillnaderi resulta-
tet helt kan avgora hur kommunen styrs de kommande dren.
For att valresultatet ska paverka politiken i samlingsstyret
krivs kraftiga utslag, dir nya partier uppkommer och gamla
forsvinner eller som dramatiskt forindrar viljarandelen — och
didrmed maktbalansen — mellan partierna. Mer normalstora
forindringar firingen eller begrinsad effekt eftersom samtliga
partier (som inte dr mycket smd) som tar plats i fullmiktige
ocksa far vara delaktiga i styret.

Forde andra tvi demokratimodellerna dr allmdnna val min-
dre viktigt. Genom att de samexisterar med samlingsstyret
och konkurrensdemokratin sitter givetvis valet upp ramar,
sammanhang och spelregler for deltagardemokrati och mark-
nadsstyre i kommunerna. Men deltagardemokratins kvint-
essens ligger i medborgarnas engagemang vid sidan av de
ctablerade representativa kanalerna och mellan valen. Delta-
gardemokratin utgor dirmed ocksa en nedprioritering avden
representativa demokratins foretride. Aven i marknadsstyret
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dr de allmédnna valen nedtonade till férman for andra styran-
de processer baserade pd individens frihet och rittigheter, pa
konkurrens och valfrihet.

PARTIERNA OCH POLITIKERNA

Partierna och partiorganisationerna har storst betydelse i kon-
kurrensdemokratin. Starka och livskraftiga partier dr nodvin-
diga for att utgora konkurrerande valalternativ. I samlingssty-
ret dr partierna ocksa viktiga dven om de partipolitiska mot-
sittningarna tonas ner, medan de i deltagardemokratin och
marknadsstyret dr mer underordnade. I deltagardemokratin
kan partiorganisationer — i synnerhet om de karakteriseras
av ett ideal som mass- eller folkrorelsepartiet — forvisso vara
arenor for medborgarnas deltagande i egenskap av partimed-
lemmar (Teorell 1999), men framfor allt betonas hir andra
forum och organisationer.

I konkurrensdemokratin dr politikerrollen tydlig. De for-
troendevalda forvintas vara partirepresentanter som foretri-
der styret respektive oppositionen. I samlingsstyret dr den
rollen ndgot mindre sjilvklar. Representationsfokus ligger i
hogre grad pa att arbeta for hela kommunens bésta snarare
an for det egna partiet. Och indirekt finns dir en, relativt sett,
storre 6ppenhet for alternativa representationsformer jamfort
med partirepresentation — till exempel for geografiska delar
av kommunen eller sociala grupper. I deltagardemokratin
forvintas politiker 1 hogre grad vara ett slags viljardelegater,
som lyssnar pd och kanaliserar de deltagande medborgarnas
propder till politiska beslut. Samtidigt fir politikerna ocksa
vara beredda pd att viljarna ser dem som motstindare, som de
vill frondera mot, till exempel genom att initiera folkinitiativ
alternativt andra mer eller mindre antagonistiska protester
(Gilljam m.fl. 2012).

I marknadsstyret forvintas fortroendevalda politiker vara
konkurrensneutrala bestillare och /ellerinta roller som liknar
foretagare, inte minst i kommunala bolagsstyrelser (Bergh
& Erlingsson 2020; Svird 2016). Liksom i samlingsstyret ir
rollerna for val, partier och vinnare /forlorare nedtonade i
marknadsstyret. Politikerna som kollektiv blir istillet en part
pd en marknad och en ny spianningsrelation mellan bestillare
och utforare skapas.

MEDBORGARNA

I demokratimodeller som bygger pa val — som samlingsstyre
och konkurrensdemokrati—ir medborgarens frimsta och vik-
tigaste roll att vara viljare (eller partimedlem). En vil rustad
viljare bor vara insatt i hur ansvarsforhallanden ér fordelade
mellan politiska nivaer, i de politiska frigor som ir viktiga och
aktuellai hemkommunen samt kunna ta stillning till alterna-
tiven i valen for att paverka deras utging pa ett rimligt sitt. I
bide samlingsstyret och konkurrensdemokratin ir partierna
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valalternativ, men i samlingsstyret dr partiernas roll mer ned-
tonad. Istillet kan de individuella kandidaternas betydelse
oka, bade for deras egna kvalifikationer men inte minst for
deras relationer till de enskilda viljarna. Samlingsstyret vixte
frami en tid nir antalet uppdrag var fler och en betydligt stor-
re andel av viljarna dirfor hade, eller hade haft, fortroende-
uppdrag. Kontaktytan mellan viljare och fortroendevalda var
storre och dirmed ocksd mojligheten for viljare att paverka
genom personliga relationer.

I konkurrensdemokratin stir diremot partierna i centrum
och viljarna forvintas vara medvetna anhingare eller till och
med medlemmar i partier (»partister«) som vil kinner till
vilket parti som stir dem politiskt nirmast. Dessutom for-
vintas viljarna vara beredda att skifta sina lojaliteter 6ver tid
beroende pd hur det politiska landskapet forindras.

I deltagardemokratin forvintas medborgarna vara kon-
tinuerligt engagerade i kommunpolitiken och andra sam-
hillsfragor, oaktat de allminna valen: som medlemmar i och
foretradare for foreningar, som aktivister i nitverk eller intres-
scorganisationer cller som enskilda individer som deltariden
politiska diskussionen.

I'marknadsstyret ir medborgarna snarare frimstatt betrak-
ta som kunder pé en servicemarknad. Det kollektiva besluts-
fattandet ersitts med medborgarnas egna individuella val, i
typfallet med starkt fokus pa servicens kvalitet och kundens
nojdhet (Aberbach & Christensen 2005; Pollitt 2003; Montin
2002). Genom valfriheten dr tanken att makten fors tillbaka
direkt till medborgarna, vilket sikrar att forvaltningens prio-
riteringar stir i samklang med deras 6nskemal. Det gir att se
kundrollen som ett uttryck for en liberal vision av ett samhille
byggt pa individualisering, medborgarmakt och minskat kol-
lektivt politiskt beslutsfattande, medan en alternativ tolkning
lyfter fram brukarrollen som en form av medskapande (sd
kallad co-creation) (Torfing m.fl. 2019). En invindning i de-
batten har dock varitatt medborgarnas makt 6ver det offentli-
ga kringskirs nir de reduceras till kunder som gorindividuella
val, istillet for att agera kollektivt for att utova inflytande, som
1 6vriga demokratimodeller.

Konfliktpunkter och vigval

Ibland kan till synes motstridiga logiker samexistera, i synner-
het om de ror helt atskilda delar av demokratiarbetet. De kan
till och med komplettera varandra. Exempelvis dr det fullt for-
enligt att vara bdde viljare och engagerad aktivist samtidigt,
varigenom till exempel medborgarforslag inte behover hota
valdemokratin (Karlsson 2012), och savil foreningsdemokrati
som brukarmedverkan kan samexistera med marknadsstyre
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(Feltenius & Wide 2019, 2015). I vissa fall kan olika demokra-
timodeller till och med tidnkas stirka varandra.

Men i de fall olika modeller, med sina tillhérande logiker,
ser diametralt olika pd vilka demokrativirden som bor betonas
och prioriteras, liksom vilka roller olika aktorer bor ha i detta
arbete, riskerar de att hamna i motsatsstillning till varandra
och motverka varandras syften. Inom organisationsforskning-
en finns argumentation som siger att nir motstridiga insti-
tutionella forvintningar av detta slag utmanar det politiska
systemet kan det leda till stora bekymmer, i virsta fall till att
verksamheten forlamas och organisationerna slutar fungera
som det dr avsett (Pache & Santos 2010). Med andra ord,
det skulle kunna finnas ett hogt demokratiskt pris att betala i
politiska system dir flera demokratimodeller samexisterar (jfr
Sundstrom & Larsson 2020). Tvéd exempel pa sidana poten-
tiella krockar ir foljande konfliktpunkter:

> Valdemokrativs mellanvalsdemokrati: Ridgivande folkom-
rostningar och input frin medborgarna kan komplettera
informationen fran valetien valdemokrati. Likasd utfall frain
valfrihetssystem. Men om resultatet i omrostningarna eller
inspelet frin de deltagande medborgarnastaristrid med det
beslut majoriteteni fullmiktige onskar fatta uppkommer en
legitimitetskrock. Ar det valresultatet och dess manifeste-
ring 1 fullmiktige, eller till exempel direktdemokratin och
dess manifestering i exempelvis folkomrostningsresultat i
den enskilda fraigan som ska vara vigledande?

> Kollektivismvsindividualism: I marknadsstyret finns demo-
kratilogiker byggda p4 att den individuella medborgarens
(eller »kundens«) val ska forma politikens inriktning. Aven
i vissa former av deltagardemokrati liggs tonvikt vid vad
enskilda medborgare eller intressegrupper for fram, inte
minst om de dr sdrskilt berorda av den aktuella fraigan. An-
norlunda, men ind4 analog, ir konkurrensdemokratins
utgangspunkt om de demokratiska aktorerna, det vill siga
medborgare, politiker och partier, befinner sig i konflikt
med varandra och konkurrensen om idéer och roster styr
politikens utfall. Demokratilogiker dir aktorerna agerar
i enlighet med sina egenintressen (eller grupp-/partsin-
tressen) kan kollidera bide med varandra och med ett mer
generalistiskt eller kollektivistiskt perspektiv ddr samling
for kommunens bista dr mélet — inom ramen for samlings-
styret eller till exempel konsensusorienterade deliberativa
processer.

Dessa tvd konfliktpunkter kan hjilpa oss att forstd hur de fyra
demokratimodellerna pi ett mer grundliggande sitt relaterar
till varandra. A ena sidan bygger samlingsstyre och konkur-
rensdemokrati pd valdemokrati, medan deltagardemokrati
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och marknadsstyre inte gor det. Och, & andra sidan bygger
konkurrensdemokrati, marknadsstyre och vissa deltagarde-
mokratiska praktiker (till exempel aktivism i intresseorgani-
sationer)1hog grad pa konkurrens och intressedrivna aktorer,
medan aktorerna i samlingsstyret och vissa andra deltagar-
demokratiska praktiker (till exempel deliberativt inriktade
medborgardialoger) forvintas vara konsensusorienterade och
arbeta for kommunens bista.

Men dven om vissa modeller lutar sig mer pa konsensusori-
entering for det allminnas bista, medan andra ir mer intres-
se- och konfliktdrivna, kan vi inte automatiskt dra slutsatsen
att det dr konsensusorientering som frimjar allminintresset
i meningen alla medborgares intressen. Alla minniskors lika
virde framhills som ett centralt demokratiskt ideal av alla de-
mokrater, men féresprikare och motstindare till olika demo-
kratimodeller dr oense om hur jimlikhetsvirdet bist bor tas
till vara—isynnerhetirelation till resursstarka och resurssvaga
grupperingar i samhillet.

De som foresprakar valdemokrati menar att bade samlings-
styre och konkurrensdemokrati har starkast forutsittningar
att fraimja allas inflytande. Argumentet hir ér att »gd och ros-
ta« dr en mycket jamlik politisk handling eftersom en vildigt
stor andel av de svenska viljarna deltar i val och paverkar po-
litikens utfall den vigen (se vidare i kapitel 5). Dirtill skul-
le konkurrensdemokrater kunna hivda att den resurssvaga
delen av befolkningen far mojlighet att styra den politiska
utvecklingen nir de formerar en majoritet av viljarkaren. Till
det kommer att en av partiernas viktigaste uppgifter, till skill-
nad frin exempelvis avgrinsade intressegrupper, dr att viga
samman dasikter till helhetsorienterade politiska plattformar.
Motstridiga intressen — till exempel idrottsforeningars, pen-
siondrers, ungdomars, olika delar av kommunen — ska idea-
liskt, av partierna, kunna vigas mot varandra till en helhet. Om
partierna lyckas vil med sin sé kallade aggregeringsfunktion,
ska det kunna mynna utien politik som (i bista fall) syftar till
att gynna allminintresset.

Kritiker skulle kunna svara att majoritetsstyret riskerar att
beskira minoriteters mojligheter att paverka politiken, medan
de i samlingsstyresmodellen ir garanterade en plats vid bor-
det. Deltagardemokrater och foresprakare av marknadsstyre
skulle kunna kritisera valdemokratin som elitistisk och ett sitt
att flytta den reella makten bort frin medborgarna. Deltagar-
demokrati erbjuder manga former fér mianniskor med olika
bakgrund att vara delaktiga i politiska processer, och i mark-
nadsstyre fir allaindivider en storre egenmakt Over sina livsval.
Kritiker hiavdar dock attibada fallen riskerar hogutbildade och
resursstarka grupper — som har en storre formaga att aktivt
delta i demokratiska aktiviteter och att gora initierade val av
kommunal service — att gynnas (Gilljam 2003).
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I resten av rapporten kommer vi att problematisera en rad
av de demokratiska utmaningar som svenska kommuner brot-
tas med. I dessa diskussioner dterkommer vi till i vilken man
och pid vilket sitt de fyra demokratimodellerna satt sin prig-
ling pé det politiska arbetet och hur de format normer och
forvintningar kring partierna, medborgarna, institutionerna
och politikernasrelation till férvaltningen. Vistiller bland an-
nat friganivilken min modellerna formér existera sida vid sida
och rent utav stirka och komplettera varandra, och i vilken
mén de konkurrerar med varandra, skapar malkonflikter och
ger upphov till nya demokratiutmaningar. Varambition dr att
uppmirksamma att problem och losningar formuleras olika
beroende pd vilken modell som betonas och ges prioritet.
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5. Medborgarna

I ETT FOLKSTYRE dr givetvis medborgarna den mest centrala
aktorsgruppen. Medborgarna har dock olika roller beroende
pd hur demokratin organiseras. I kapitel 4 identifierade vi
fyra demokratimodeller som den svenska lokala demokratins
institutioner och praktiker kan relateras till: samlingsstyre,
konkurrensdemokrati, deltagardemokrati och marknads-
styre. Enligt framfor allt konkurrensdemokratin, men dven
samlingsstyret, ir de allmédnna valen av stor betydelse. I dessa
demokratimodeller har medborgarna frimst rollen som vilja-
re, som forvintas fatta informerade beslut vid valurnan utifran
de politiska alternativsom star till buds. For att modellerna ska
fungera i praktiken krivs dessutom att dtminstone en del av
medborgarna ocksd iklider sig rollen som partimedlemmar,
kandiderar i val och tar pé sig politiska fortroendeuppdrag,.

Forde andra tvi modellerna har valetinte samma betydelse.
I deltagardemokratin forvintas medborgarna vara kontinu-
erligt engagerade i kommunpolitiken, antingen som enskilda
individer eller som foretridare for en grupp av medborgare,
ett nitverk, en forening eller en intressecorganisation. Enligt
marknadsstyrets logik dr medborgarna istillet i forsta hand
kunder pé en servicemarknad ddr tanken ér att de kan paverka
den forda politiken genom aktiva val utifrin sina egna intres-
sen och preferenser.

I'det hir kapitlet riktar vi fokus pa hur medborgarna agerar
i de roller som de olika demokratimodellerna ger dem. Av-
slutningsvis resonerar vi utifrin ett medborgarperspektiv om
huruvida demokratimodellerna kompletterar varandra eller
konkurrerar p4 ett sitt som kan ge upphov till problem. Med
medborgare avser vi 1 denna rapport alla kommuninvinare,
oavsett om de dr svenska medborgare eller inte. Sedan 1976
har de flesta utlindska medborgare ritt att rosta i kommunala
val och i 6vriga avseenden gors sillan nagon skillnad mellan

Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vagval

82



kommuninvinare beroende pa medborgarskap. Den lokala
demokratin idr pd det sittet mer inkluderande in den natio-
nella.

Rollen som viljare

I den svenska demokratin spelar kommunvalen en fundamen-
tal roll. Valen ir tillfillen dd medborgarna kan utkriva ansvar
for den forda politiken och vilja politisk inriktning for den
kommande mandatperioden. Samtidigt ger valresultatet inte
alltid ett tydligt politiskt utslag. Som beskrevs i kapitel 4 har
samlingsstyret en ling historia i de svenska kommunerna och
en fast grund i kommunallagen. Enligt samlingsstyrets logik
dr det viljarna som genom sina roster avgor mandatfordel-
ningen i fullmiktige, och dirigenom iven platserna i styrelse
och nimnder. Och samtliga invalda partier —savil majoriteten
som oppositionen —ingdr i det politiska styret. Dirmed krivs
stora forindringarav valresultatet for att det ska fa tydlig effekt
pa politiken. For konkurrensdemokratin, diremot, ir valet
och valresultatet mycket mer betydelsefullt. Dir handlar det
om att samla en majoritet i fullmiktige och sma skillnader i
valresultatet kan helt avgdra kommunens politiska riktning,.

Trots dessa skillnader idr bide konkurrensdemokratin och
samlingsstyret modeller som bygger pd val, dir medborgarnas
frimsta demokratiska uppgiftdratt ta pd sig rollen som viljare.
Ett hogt valdeltagande brukar tillmitas stor betydelse, fram-
for allt av tva skil. For det forsta skinker ett hogt deltagande
legitimitet it det politiska systemet. Om det ir folket som ska
styra dr det problematiskt ifall en stor del av folket avstar frin
att ligga en rost. Aven om det ir svirt att faststilla en exakt
grians nir valdeltagandet sjunkit till en bekymmersam niva,
innebir ett ovanligt lagt deltagande att legitimiteten for de
politiskt valda och deras beslut kan ifrigasittas.

For det andra, som redan Herbert Tingsten (1937) konsta-
terade, tenderar ett hogt valdeltagande att innebira ett mer
gdamlikt valdeltagande. I viss man ir det enkel aritmetik. Om
deltagandet totalt sett dr mycket hogt kan inte skillnaderna
mellan stora samhillsgrupper vara betydande. Sambandet
har dock visat sig vara starkare dn sd. Studier av svenska val
har visat att nir andelen rostande gir ned, okar skillnader-
na i deltagande mellan olika sociala grupper (Persson m.fl.
2013). Skillnaderna foljer i stora drag samma monster oavsett
land — resursstarka medborgare med hogre inkomster och
utbildningsnivi tenderar att rosta i hogre grad, och personer
fodda i landet rostar i hogre grad én inflyttade (Oscarsson
& Holmberg 2016; Ohrvall 2015, 2006; Leighley & Nagler
2013). D4 dven politiska dsikter brukar variera efter inkomst
och utbildning kan sidana skillnaderideltagande medfora att
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den forda politiken paverkas. Vid lagt valdeltagande riskerar
dirmed linken mellan folkets roster och politiska mandat att
bli skev.

Eftersom valdeltagandetikommunval drintimt kopplat till
politikens legitimitet dr dess utveckling 6ver tid intressant.
Mot den bakgrunden ir det upplyftande att de allra flesta
medborgare dterkommande tar pd sig rollen som viljare i
den svenska kommunala demokratin. Aven i internationell
jamforelse dr deltagandet i svenska kommunval mycket hogt
(Kersting 2015). Av samtliga rostberiittigade i 2018 érs val
till kommunfullmiktige gick hela 84 procent till valurnorna.
Efter en bottennotering pa 78 procent 2002 har valdeltagan-
det dessutom stigit i fyra val i rad. Aven om det ir en bit frin
1970-talets toppnoteringar pa éver 9O procent fir nivan dnda
betraktas som betryggande.

Dessa uppgifter om valdeltagande avser dock andelen
rostande i kommunval bland samtliga rostberittigade i hela
landet. Men varje valtillfille innefattar 290 olika val for att
utse fullmiktigeledamoter i 2900 kommuner, och ser vi till de
enskilda kommunerna finns en variation i valdeltagandet. I
2018 drs kommunval dterfanns det ligsta valdeltagandet (63
procent) i Haparanda och det hogsta (93 procent) i Lomma.
Det idr en betydande variation, men pd de allra flesta hall 4r
inda deltagandet forhallandevis hogt (se figur 5.1). I 268 av
landets 290 kommuner var andelen réstande 6ver 80 procent.
Dessutom innebar valdeltagandet 2018 en 6kning jimfort
med 2002 drs val 1 288 av 200 kommuner. I de tvd kommu-
ner dir deltagandet sjonk var nedgingen marginell, endast
1-2 procentenheter.

Vi kan ocksd jimfora valdeltagandet i olika typer av kom-
muner utifrin den kommunindelning som introducerades i
kapitel 3, vilken innefattar 68 landsbygdskommuner, 26 stor-
stadskommuner inklusive intilliggande kommuner, samt 196
ovriga kommuner. I figur 5.2 illustreras hur valdeltagandet
utvecklasidessakommungrupper under perioden 1976-2018.
Nigra saker dr viirda att notera: i alla tre grupper har valdelta-
gandet stigit i samtliga val sedan 2002, skillnaderna ir forhél-
landevis sma mellan grupperna och deltagandet dr inte ligst i
de glest befolkade landsbygdskommunerna.

Aven om skillnaderna i valdeltagande mellan kommuner
i allt visentligt dr smd, kan det ofta finnas skillnader mellan
omrdden izom kommuner som ér storre. Dessa dr ddrfor vir-
da att uppmirksamma. SCB:s valdeltagandeundersokning ar
2018 genomfordes som en totalundersékning av alla rost-
berittigade. Det gor det mojligt att bryta ned statistiken efter
sd kallade demografiska statistikomrdden (deso). Det finns
5984 deso-omriden i Sverige som ar 2018 hade mellan 700
och 4 300invdnare. Vissa smd kommuner har endast tvd deso-
omraden, medan stora kommuner har manga. Exempelvis har
Stockholm 6ver 500 deso-omriden.
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Figur5.1 Deltagande i 2018 ars val till kommunfullmaktige.

Kalla: SCB:s valstatistik.
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Figur5.2 Deltagande ival till kommunfullmaktige efter kommungrupp,
1976-2018.
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Nir vi jamfor deltagandet i 2018 ars kommunval mellan
deso-omraden inom olika kommuner framtrider en stor va-
riation. I genomsnitt dr skillnaden mellan de omraden som
har hogst och ligst valdeltagande i en kommun 15 procent-
enheter. I en del kommuner ir skillnaden blott nigra pro-
centenheter, medan deni27 av landets kommuner dr 6ver 30
procentenheter. Framfor allt dr det i storstadskommunerna
som skillnaderna dr stora. Den storsta skillnaden mellan det
deso-omrade med hogst respektive ligst valdeltagande finnsi
Goteborgs kommun, dir skillnaden uppgdr till 53 procenten-
heter. Direfter foljer Sodertilje och Stockholm (49 respektive
4.8 procentenheter).

Skillnaderna hinger samman med vilka medborgare som
bor i dessa deso-omriden. Det finns vissa tydliga skillnader i
valdeltagande mellan olika samhillsgrupper och dessa grup-
per tenderar inte vara jimnt fordelade mellan olika omraden.
Generellt sett har dock det 6kande deltagandet i kommunval
gjort att valdeltagandet har blivit mer jamlikt. Det mirks ex-
empelvis om man ser till forstagingsviljare. I 2002 ars val var
deras valdeltagande 10 procentenheter ligre in de mer erfar-
na viljarna, men 2018 hade skillnaden minskat till endast 2
procentenheter (SCB 2019a). Vissa betydande skillnader finns
dock kvar. Valdeltagandet ér klart ligre bland personer med
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lig utbildningsnivd, utrikes fédda och framfor allt utlindska
medborgare. Visserligen 6kade andelen réstande bland rost-
berittigade utlindska medborgare med § procentenheter till
39 procent i 2018 drs val, men det ir fortfarande en avsevirt
mindre andel dn de 87 procent som rostade bland svenska
medborgare (SCB 2019a).2° Dessa skillnader mellan grupper,
isynnerhet vad avser svenska och utlindska medborgare, for-
klarar till stor del de skillnader som finns mellan kommuner
och mellan olika omriden inom en och samma kommun.

Det pa vissa hill ligre deltagandet har foranlett initiativ i
syfte att stimulera valdeltagandet. Tyvirr hari stort sett samt-
liga insatser av denna typ genomforts pa ett sidant sitt att det
inte gér att utvirdera effekterna av dem. Ett exempel ir de
sirskilda medel for informationsinsatser som partierna fatt
infor val, dir flera har kritiserat initiativen for att de utformats
pa sd sitt att man inte kan utvirdera hur effektiva de varit
(Dahlberg & Asbrink 2010; jfr Jendel & Nord 2019). Hir
finns dock inspiration for svenska politiker att himta frin ex-
empelvis Danmark, dir forskare har varitinblandade i utform-
ningen av olika insatser for att 6ka valdeltagandet. Genom att
involvera forskare i ett tidigt skede har insatserna genomforts
paettsittsom mojliggjort utvirderingar. Dessa utvirderingar
har bland annat visat att utskick av sms-pdminnelser om att
rosta kan ge en viss positiv effekt pa valdeltagandet (Bhatti
m.fl. 2017, 2014).

GEMENSAM VALDAG OCH NIVAN PA DELTAGANDET
En forklaring till det internationellt sett hoga deltagandet
i svenska kommunval ir den gemensamma valdagen. I hu-
vudsak foljer deltagandet i kommunala val och riksdagsval
varandra. Det hinger samman med att i stort sett alla som
rostar i riksdagsval samtidigt ligger en rost i de kommunala
valen (Ohrvall 2015). Den skillnad som finns mellan valtyper-
na beror i huvudsak p4 att utlindska medborgare endast har
rostrittide kommunala valen.* Som vi nyss konstaterade ros-
tar denna grupp i betydligt mindre utstrickning. Dock finns
indikationer pa att valdeltagandet kan paverkas av lokalpoli-
tiska faktorer, sisom forindrad skattepolitik (Broms 2021a).
Den gemensamma valdagen bidrar alltsi avalltatt doma till
ett hogre deltagande i kommunvalen. Men, som uppmirk-
sammades i kapitel 2, Sverige har inte alltid haft en gemensam
valdag. Det var forst i och med den partiella forfattningsre-
formen dr 1968 som en gemensam valdag for samtliga tre po-
litiska nivéer infordes. Den debatt som foregick reformen har
fortsatt sedan dess,dock med varierande intensitet. Argumen-
ten for den gemensamma valdagen bygger framfor allt pd att
den frimjar valdeltagandet, men dven pa vikten av att viljarna
beaktar ett helhetsperspektiv nir rostandet innefattar sdvil
riks- som kommunpolitik. Féresprakarna for skilda valdagar
lyfter 4 sin sida fram att det skulle kunna vitalisera kommun-
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riksdagsval, men inte i
kommunala val.
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demokratin. Dd skulle de kommunala valen inte behova tivla
med rikspolitiken om stralkastarljuset varigenom ansvarsut-
krivandet skulle stirkas (jfr Oscarsson 2001; Kjellgren 2001).

En f6ljd av att en gemensam valdag infordes var att tiden
mellan valtillfillena i Sverige blev lingre. Det avstindet blev
dn storre nir mandatperioderna forlingdes fran tre till fyra
ar fran och med 1998 ars val. Visserligen innebar det svenska
EU-intridet 1995 att svenska medborgare far rosta i val till
Europaparlamentet vart femte dr, vilket gor att det inte alltid
gér fyra dr mellan valtillfillena. Men EU-valen har inte alls
vickt samma intresse bland svenska medborgare som Gvriga
val. Trots att det 6kade var deltagandet i 2019 drs val endast
5§ procent.

Att det dr relativt langt mellan valen innebir att det dven
ir lingt mellan de tillfillen dé svenska medborgare fir gora
sin rost hord och dirmed ges mojlighet att paverka politiken,
enligt samlingsstyrets och konkurrensdemokratins modeller.
Valtillfillena tycks dven ha en positiv inverkan pa demokratin
—under valdr tenderar medborgarna att visa ett storre intresse
for politik och vara nojdare med hur demokratin fungerar
(Holmberg & Weibull 2019). Av dessa skil vore det kanske
énskvirt med titare mellan valen i Sverige. A andra sidan iir ett
motargument som d och da dyker upp att om det ir titt mel-
lan valen sd kan detleda till valtrotthet och didrmed sjunkande
valdeltagande. Dirtill tror minga kritiker av skilda valdagar
att partiorganisationerna skulle fi svirt att mikta med mer
frekventa valkampanjer.

Enligt kritiker av den gemensamma valdagen riskerar den
att medfora att de lokala frigorna hamnar i skymundan av
rikspolitiken under valrorelsen. Detta kan forsvara medbor-
garnas uppgift att fatta informerade beslut i valen. Aven om
skilda valdagar inférdes skulle den nationella politiken dnda
kunna fi stort utrymme vid kommunval, vilket exempelvis har
noterats i studier av norska val (Risberg Thomesen 1998). De
lokala valen kan komma att ses som en omrostning om vilket
stod partierna har i rikspolitiken.

Aven om man tror att skilda valdagar skulle vitalisera den
lokala demokratin och underlitta ansvarsutkrivandet, miste
detta vigas mot risken for ett ligre valdeltagande. En nyck-
elfriga dr hur mycket valdeltagandet skulle paverkas av en
overgang till skilda valdagar? Det dr forstds svart att forutspa.
Under 1960-talet, dd vi hade skilda valdagar, var deltagandet
mellan 3 och 8 procentenheter ligre i kommunvalen dn i de
nationellaandrakammarvalen. Samtidigt var det en annan tid.
Politikerna var visentligt fler, vi hade ett annat valsystem dir
riksdagens forsta kammare valdes indirekt avlandstingen, och
valen till landstingen dgde rum samtidigt som valen till kom-
munfullmiktige. Att skilda valdagar skulle ge ett ligre valdel-
tagande i de lokala valen dr dock ingen vigad gissning. Sa ser
det ut pa de flesta hill i virlden. Lokala val brukar betraktas
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som sa kallade andra rangens val, och sidana val genererar i
regel mindre uppmirksamhet och ligre valdeltagande (Miller
1988; Reif & Schmitt 1980). Om vi tittar pd hur det sett ut pa
senare tid 1 vira grannlinder, vilka alla har skilda valdagar, talar
det for ett ligre valdeltagande pa omkring 15 procentenheter
i kommunval ifall de separerades frin riksdagsvalen. Efter en
mer gedigen genomgdng av frigan landade Henrik Oscarsson
(2001)ienliknande slutsats. Han fann att skilda valdagar med
tiden sannolikt skulle medfora mellan 10 och 20 procenten-
heters ligre valdeltagande i kommunvalen dn i riksdagsvalen.

Medborgaren som partimedlem,
deltagare och aktivist

I'valdemokratin (som alltsa samlingsstyret och konkurrensde-
mokratin sorteras in under) férvintas medborgare inte bara
vara viljare, utan dven iklida sig rollen som partisympatisor
och tastillning till de partier som stiller upp i valet och foredra
ett parti framfor de Gvriga. Atminstone med den nuvaran-
de, partibaserade svenska valdemokratin krivs att det finns
en grupp av medborgare som ocksd dr partimedlemmar och
villiga att delta i den egenskapen, det vill siga att verka inom
den lokala partiorganisationen, stilla upp som kandidaterival
och ta pa sig fortroendeuppdrag. Vi dyker djupare in i fraigor
om partimedlemskap och partiernas dagsform i kapitel 6, dir
vi bland annat diskuterar partiernas sjunkande medlemstal,
derasrekryteringsproblem och medborgarnas vilja att taupp-
drag, som inte ser ut att ha sjunkit pé senare tid.

Aven om vissa medborgare axlar ansvar genom att ta pi sig
ett partipolitiskt fortroendeuppdrag och pa s vis ir aktiva
under mandatperioden, ir medborgarnasroll enligt samlings-
styrets och konkurrensdemokratins ideal mer tillbakadragen
mellan valtillfillena. Dock férvintas de halla sig vilinformera-
de om den politiska och ekonomiska utvecklingen i kommu-
nen, liksomattvaraajour med vad de olika valalternativen star
for, isyfte att kunna utkriva ansvar nista valdag. Medborgarna
kan ocks4, inte minst i samlingsstyret, hilla kontakten med
sina valda ombud under valperioden. I samlingsstyret ir de
manga lekmannapolitikernas folkliga férankring en viktig le-
gitimitetsgrund. I och med attantalet politiker har sjunkit, har
dock kontaktytorna mellan de fortroendevalda och viljarna
minskat dramatiskt sedan 1950- och 1960-talen, varpa valtill-
fillenas betydelse i sd métto har forstirkts.

Enligt deltagardemokratins ideal forvintas medborgarna
diremot vara kontinuerligt engagerade i kommunpolitiken,
exempelvis som medlemmar i och foretridare for féreningar,
som aktivister i ndtverk eller intresseorganisationer eller som
enskilda individer. Det finns en lang tradition av deltagarde-
mokratiska inslag i den lokala demokratin, dir medborgare
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forsoker paverka den forda politiken mellan valen. De senaste
drtiondena har dessutom nya direkt- och deltagardemokra-
tiska instrument introducerats i syfte att 6ka medborgarnas
engagemang mellan valtillfillena. Inte minst gav 1990-talets
sjunkande valdeltagande och stigande politikermisstro luft
under vingarna for dem som ser deltagardemokratin som
ett sitt att vitalisera och stirka demokratin (Gilljam & Jodal
2006). Ytterligare innovationer av sidant slag har ocksa forts
fram av olika statliga utredningar (se kapitel 1).

Deltagardemokratiska inslag kan vara av olika natur. Ett
sitt att kategorisera dem dr Sherry R. Arnsteins (1969) sé
kallade delaktighetsstege, som bestar av dtta steg, med en k-
ande grad av medborgares delaktighet och makt. Den ir en
uttryckligen provokativ typologi dir formerna manipulation
och terapi dterfinns pé stegens tva ligst beligna pinnar: med-
borgare bjuds in till aktiviteter som ger sken av deltagande,
men somipraktiken inte innebir nagon formav reell delaktig-
het. Direfter foljer olika former av symbolisk delaktighet dir
medborgarna fir nirvara samt ges information och mojlighet
att tycka till, men utan att det finns tydligt formulerade mal
om att medborgarnas asikter ska beaktas. Hogst upp pa stegen
finner vislutligen olika former av reella inflytandemajligheter
for medborgarnaiolika grad, dir det 6versta stegetinnebiratt
medborgarna har full kontroll 6ver en verksamhet.

Vi har himtat inspiration fran Arnsteins stege och utifran
den skapat en indelning i tre kategorier av deltagande med
stigande grad av inflytande, didr medborgarna ges mojlighet
att: 1) delge politikerna information och ésikter, 2) féra upp
frigor pd den politiska dagordningen, samt 3) vara med och
fatta beslut i politiska fragor (se figur 5.3).

Den forsta kategorin innefattar olika sitt for politiskt val-
da att himta in information och kunskap frin medborgare,
men de kan ocksd utgora tillfillen for politiker att férankra
politiska forslag. Sidana tillfillen f6r informationsutbyte kan
medfora att forslag fors fram som politikerna sedan tar med
sig for politiska beslut, men de utgor ingen formell kanal dir
medborgarna har en ritt att fora fram frigor pa den politiska
dagordningen. Sidana kanaler har vi valt att ligga in i var
andra kategori. I den svenska lokala demokratin handlar det
framfor allt om medborgarforslag, e-forslag och folkinitia-
tiv. Den sistnimnda idr, som vi dterkommer till, ett verktyg
dir medborgare kan fora fram forslag som senare kan ga till
folkomréstning. Aven om kommunala folkomrostningar ir
riddgivande till sin natur har vi valt att sortera in dem i vér
tredje kategori—att varamed och fatta beslutipolitiska fragor.
Detta foratt det dr ett tillfille for medborgarna att ta stillning
ien politisk friga, och givet att deltagandet inte dr vildigt ligt
ar det ofta svért for de politiskt valda att g emot utfalleti en
sddan folkomrostning. Lt oss nu se nirmare pi aktiviteter
som kan sorteras in under dessa tre kategorier.
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Figur 5.3 Kategorier av medborgerligt politiskt inflytande.

Delge information Paverka agendan Fatta beslut

DELGE INFORMATION: DIALOG MED MEDBORGARNA
Aktiviteter dir kommunen himtar in medborgares dsikter
och uppfattningar kan betraktas som ett komplement eller
en ersittning till de kanaler som partierna ir tinkta att utgora
(se vidare i kapitel 6). Initiativet kan komma fran enskilda
medborgare eller grupper av medborgare, exempelvis genom
namninsamlingar, demonstrationer eller kontakter med poli-
tiker. Det kan ocksa komma fran politiker eller tjinstemin som
bjuder in medborgare att delta i ett samtal kring ett politiskt
omrdade eller en specifik friga. En rad olika aktiviteter av sidant
slag kan samlas under begreppet medborgardialog, sisom
medborgarrid, referensgrupper, informationsméten, med-
borgarbudget, ridslag och medborgarpaneler (Tahvilzadeh
2015; Karlsson 2011). SKR arbetar sedan 2006 med att stodja
kommuner och regioner i utvecklingen av medborgardialog
som en del i deras styrprocesser.

Ett vanligt exempel pid medborgardialog ir allminhetens
frigestund (scB 2021). Ar 2019 hade 64 procent avkommu-
nerna infort det i fullmiktige (se figur 5.4). Det innebir ett
tillfille for medborgarna att stilla fragor till kommunfullmik-
tiges ledamoter — och ofta dven till ordféranden i en nimnd
cller styrelse —om alla drenden som fullmiktige beslutar om.
Frigorna ska vara korta och limnas in skriftligt i forvig. I de
flesta fall inleds fullmiktigemotet med allminhetens frage-
stund i en halvtimme. Aven om endast ett fatal av medborg-
arna nyttjar mojligheten finns den dir for samtliga.

Vanligt féorekommande i kommunerna ér dven olika typer
av medborgarrad (se figur 5.4 och 5.5). Med medborgarrid
avses formaliserade moten mellan 4 ena sidan fortroendeval-
da och tjinstemin och 4 andra sidan representanter for olika
samhillsgrupper. Sedan sCB borjade kartligga tillimpningen
1 borjan av 0o-talet har sd stor andel som runt 9o procent av
alla kommuner haft dtminstone ett medborgarrid. Férmod-
ligen dr siffrorna dessutom nagot i underkant dd andra killor
visat att i princip alla kommuner tillhandahéller ndgon form
av medborgarrdd (Lidstrom & Feltenius 2021).
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Figur5.4 Deltagardemokratiska inslag i kommuner 2019, andel avkommunerna.
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Kalla: SCB:s undersokning om den lokala demokratin i kommuner och regioner
2020.

Kommentar: Enkaten besvarades av 247 av 290 kommuner. Med dialogméten
avses har det som SCB klassificerar som medborgardialog och definierar som »en
aktivitet dar medborgare ges méjlighet att kommunicera med kommunens
foretradare (fortroendevalda och/eller tjanstepersoner). Det kan t.ex. vara
dialogméten, fokusgrupper, open space och medborgarpaneler«.

De allra flesta kommuner har till exempel ett kommu-
nalt pensionirsrad, vilket dr en form av brukarinflytande dir
kommunpolitiker och representanter frin pensionirsorga-
nisationerna mots. Till skillnad fran 6vriga nordiska linder
finns i Sverige inget formellt krav pa att kommunerna ska
ha ett pensionirsrid, dven om det stir i kommunallagen att
nimnderna ska verka for att samrad sker med dem som nyttjar
deras tjinster (6 kap. 8§ kommunallagen). Trots avsaknaden
av formella krav borjade de kommunala pensionirsraden vixa
fram redan under 1970-talet och har dirmed en ling tradition
(Feltenius 2004). I en undersékning frin 2002 uppgav 97
procent av Sveriges kommuner att de hade ett pensiondrsrad
(Gilljam & Jodal 2005). Inget tyder pa att det skulle se an-
norlunda ut idag (jfr Wide & Feltenius 2016). Syftet med de
kommunala pensiondrsraden ir dels att utveckla den kommu-
nala dldrepolitiken genom att pensionirsorganisationerna far
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Figur 5.5 Medborgarrad i kommuner 2007-2019, andel avkommunerna.
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Kalla: SCB:s undersokning om den lokala demokratin i kommuner och regioner.

Kommentar: Bortfallet varierar mellan undersokningstillfallena: 3 kommuner
2007, 36 kommuner 2011, 14 kommuner 2015, samt 43 kommuner 2019.

bidra med erfarenheter och kunnande, dels att pensionirsor-
ganisationerna ges mojlighet att féra fram synpunkter och
stilla frigor. Pa liknande sitt finns det i kommunerna dven
funktionshinderrad, dir kommunpolitiker och representanter
frin handikapporganisationer méts (Johansson m.fl. 2011).
Det finns ocksd andra typer av ridgivande organ i kom-
munerna. I enlighet med lagen (2009:724) om nationella
minoriteter och minoritetssprik finns det samridsorgan med
nationella minoriteteri ett femtiotal kommuner (Lidstrom &
Feltenius 2021). Vidare kan det finnas partipolitiskt obundna
ungdomsrdd med syfte att ge unga mojlighet att paverka sin
egen vardag och att skapa dialog mellan unga och politiker i
kommunen. Dirutover finns det brukarrid pa verksamhets-
nivd. Enligt skollagen (2010:800) ska det till exempel finnas
forum for samrdd med vardnadshavare och elever. Det finns
ocksa brukarrid inom vird- och omsorgsboenden och dag-
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ligverksamhet. Manga kommuner har dven landsbygdsrad dir
politiker moter representanter for foreningar och foretag for
att diskutera fragor kring landsbygdsutveckling.

Ett annat sitt att ge medborgare inflytande dr att bjuda in
dem till diskussioner om ekonomiska prioriteringar genom sé
kallade medborgarbudgetar. SKR har sedan 2008 arbetat med
utvecklingen av medborgarbudgetar och uppskattningsvis
har mellan 30 och 40 kommuner anvint detta instrument, i
huvudsak for specifika satsningar (SKR 20I9a), sisom utveck-
ling av parker och lekplatser.

Medborgardialoger forekommer ocksd inom fysisk plane-
ring. Kommunen har enligt plan- och bygglagen (2010:900)
formell skyldighet att samrida med medborgare om sivil
oversiktsplan som detaljplan, men det dr vanligt att kommu-
nerna bjuder in till medborgardialoger redan tidigt i plan-
processen innan beslutsunderlaget ér firdigstillt (Boverket
2021).

Ytterligare en form av medborgardialog ir medborgarpane-
ler. Dir bjuds ett slumpmassigt urval avkommunmedborgare
in till diskussion om politiska frigor, ofta tillsammans med
foretridare for kommunen. Idén bygger pa tankar om att
diskussionen ska leda till mer genomtinkta och utvecklade
dsikter dir olika intressen beaktas. Metoden kopplar till idea-
let om deliberativ demokrati. Att deltagarna bjuds in slump-
missigt ska garantera en mangfald av grupper och intressen.
Samtidigt bygger det pd attallainbjudna ocksa stiller upp och
deltar. Med tanke pa svarigheterna att ens fi folk att stilla upp
och besvara ett fital frigor i korta opinionsundersokningar,
finns betydande risk att de utvalda som viljer att delta i en
torhallandevis krivande aktivitet som en medborgarpanelinte
irrepresentativa. Det har dock genom dren funnitsintresse for
medborgarpaneler pd olika hall. Kommundemokratikommit-
tén 2001 lyfte fram att de kan fungera som inspirationskillor
for partiernas arbete med att ytterligare forbittra dialogen
med medborgare (SOU 2001:48, s. 361). Senare utredningar
har dock konstaterat att tillimpningen av medborgarpaneler
inte har varit framtridande i kommunerna (SOU 20165, s.
396).

De aktiviteter som presenterats ovan ir alla exempel pa
instrument som mojliggor dialog och samrad mellan med-
borgare och politiska foretridare for kommunen (och ibland
dven tjanstemin), vilket gor att de ryms i var forsta kategori
av medborgerligt deltagande enligt en deltagardemokratisk
modell. De ger kommunen mojlighet att dels skaffa sig infor-
mation och kunskap som kan forbittra och effektivisera verk-
samheten, dels skapa legitimitet och forankring och férebygga
konflikter genomatt bjudain beroérda grupper av medborgare
till samrdd och dialog. Det innebir att medborgarna erbjuds
visst inflytande 6ver processen i utbyte mot information och
kunskap respektive stod och acceptans i genomférandet
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(Hertting 2018; Rothstein 2018). I forskningen beskrivs det
ibland som att medborgarna blir sa kallade co-creators, eller
»medskapare«, i kommunpolitiken (Torfing m.fl. 2019).

I vissa fall kan medborgardialoger dven ses som ett sitt att
aktivera bredare grupper av medborgare och pa sa sitt 6ka det
politiska intresset, valdeltagandet och — pa sikt —antalet parti-
medlemmar (Montin & Granberg 2021, 5. 92—95). Samtidigt
pekar studier pa att intresset for att delta i denna typ av aktivi-
teterdrlagt ochatt det framforallt dr resursstarka medborgare
somir benigna att delta (Lund m.fl. 2021; Tahvilzadeh 2015).
Inte sillan uttrycks dirfor oro for att medborgardialoger-
na riskerar att utgora ett hot mot den politiska jimlikheten i
kommunerna (Gilljam & Jodal 2006; jfr Wohlgemuth 2003).

Aven om olika forslag till forindringar kan komma fram
i medborgardialogen, finns det inga forpliktelser for politi-
kerna att ta med sig dessa forslag till diskussion och beslut i
fullmiktige. Det goratt man kan argumentera for att medbor-
gardialogerna egentligen inte innebir nigon inskrinkning av
politikernas roll och att de kan ses som kompletterande inslag i
forhallande till konkurrensdemokratin och samlingsstyret (jfr
Vedung & Dahlberg 2013, s. 36f). Men det finns en risk for att
medborgare som ges mojligheten att framfora sina asikter och
vara aktiva i samridsorgan blir besvikna om deltagandet inte
leder nidgonstans eller om politikerna fattar beslut i motsatt
riktning, i synnerhet om de forutsittningarna inte var tydliga
(Lund m.fl. 2021). En ytterligare problematik ir att det litt
blir oklart om det dr politiker eller tjinstemin som ska hante-
ra resultaten av dialogen (Tahvilzadeh 2015). Sammantaget
finns en risk att allt detta, tvirtemot intentionerna, kan leda
till att avstindet mellan medborgare och politiker 6kar och
att legitimiteten minskar.

PAVERKA AGENDAN: MEDBORGARFORSLAG
Ett av de mest atravirda maktmedlen i en demokrati ér initi-
ativritten, det vill siga ritten att ligga politiska forslag som
sedan bereds och beslutas om i det politiska systemet. Efter-
som kapaciteten att bereda och besluta om forslag normalt dr
begrinsad dr det nédvindigtatt dven begrinsa initiativritten.
Vem som har ritt att ligga sidana forslag pa nationell nivd,
liksom hur och niir, regleras dirfor oftaistaters konstitutioner.

Ett sitt att ge medborgarna mer inflytande i den lokala
demokratin ir att ge dem en del av initiativritten, en direkt
mojlighetatt paverka den politiska dagordningen. Detta faller
inunder varandrakategori av medborgerligt deltagande mel-
lan valen: att piverka agendan. En ny kanal for sidan piverkan
skapades i juli 2002 nir en dndring av kommunallagen gav
kommunerna mojligheten att infora s kallade medborgar-
forslag.

De kommuner som infér medborgarforslag ger alla som dr
folkbokfordaien kommun, oavsett medborgarskap och dlder,
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mojlighetattvickadrendenikommunfullmiktige. Reformen
innebar en tydlig forindring — innan dess hade enskilda kom-
muninvédnare ingen laglig ritt att pd sa vis fora fram drenden
for behandling i kommunfullmiktige. Visserligen hade vissa
kommuner redan tidigare oppnat upp fér medborgare att
kontakta kommunen med 6nskemél om hantering av en viss
friga, men det fannsinte samma juridiska stod for att en sidan
friga behovde behandlas som ett drende i kommunfullmik-
tige (prop. 2001,/02:80). Redan fore medborgarforslagen
hade forvisso medborgare ritt att med lagligt stod fora fram
frigor via folkinitiativ. Viaterkommer till folkinitiativet lingre
fram, men detdr virtattredan hir nimnaatten tydlig skillnad
ligger i att folkinitiativet kriver underskrifter av ett stort antal
kommuninvinare. Medborgarforslaget, diremot, kan limnas
in av en enskild person.

Idén om medborgarforslag hade funnits en tid innan moj-
ligheten infordes. Exempelvis argumenterade Demokrati-
utvecklingskommittén 1996 for att kommuninvanare med
rostritt skulle ha motionsritt (SOU 1996:162). En sidan riitt
anséigs kunna 6ka medborgarinflytandet och stirka den lokala
demokratin. Forslaget motiverades dven med hinvisning till
aldre traditioner, bland annat med att fram till 1955 hade kom-
munmedlemmarna initiativritt vid kommunalstimman (SOU
2016:5). Medborgarforslag lyftes dven fram av Kommunde-
mokratikommittén 2001 (SOU 2001:4.8), som foreslog att
ritten att vicka drenden skulle utstrickas till alla folkbokforda
och inte enbart till dem med rostritt. Den benimnde dock
reformen som en initiativritt snarare in en motionsritt, efter-
som en initiativritt ansigs mer i 6verenstimmelse med, och
mindre utmanande mot, den representativa demokratin (SOU
2016:5). Betinkandet lig sedan som grund for utformningen
av det medborgarforslag som sedan infordes.

Inférandet av medborgarforslag motiverades i propositio-
nen (2001/02:80) med att reformen skulle kunna férbittra
kontakten mellan viljare och valda. Det betonades dven att
medborgarforslag skulle fi en storre tyngd dn kommuninvan-
arnas tidigare kommunpolitiska kontaktmojligheter. Pa sa vis
blevden agendasittande makten delad mellan politikerna och
kommunmedlemmarna (SOU 2016:5). Att samtliga kommun-
invanare skulle kunna limnain ett medborgarforslag sigs som
enformavinkluderingiden lokalademokratin. Forslagsritten
hade p4 sd vis dven ett utbildande syfte: mojligheten f6r unga
att limna medborgarforslag sigs som ett sitt att bidra till en
okad kunskapsnivd om lokal politik. P4 samma sitt gavs ocksa
utlindska medborgare utan rostritt mojlighet att bli mer en-
gagerade i kommunpolitiken (prop. 2001,/02:80). Det fanns
forvintningar om ett 6kat lokalpolitiskt engagemang mellan
valen och i de lokala medierna, men ocksa att inférandet av
medborgarforslag skulle vitalisera kommunfullmiktige. Mot
denna bakgrund var férhoppningen att reformen skulle stir-
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ka den representativa demokratins processer. Man var ocksa
tydlig med att det fanns ett stod bland savil kommuner som
medborgare for inforandet (SOU 2001:438).

Den ursprungliga formuleringen i kommunallagen inne-
bar att samtliga medborgarforslag behévde behandlas i kom-
munfullmiktige, oavsett deras innehdll (Ds 2005:58). Detta
medférde administrativa kostnader och en inte oansenlig ar-
betsbelastning for sivil tjinstemin som politiker. Ar 2007
dndrades dirfor reglerna i syfte att forenkla hanteringen av
medborgarforslag, bland annat genom att lita fullmiktige
delegera beslut till kommunstyrelsen eller annan nimnd i de
fall dd drendetinte dr av principiell beskaffenhet eller av storre
vikt f6r kommunen (SOU 2016:5).

Efteratt mojligheten gavs 2002 harantalet kommuner som
infért medborgarforslag okat kraftigt 6ver tid. Under den
forsta mandatperioden valde 37 procent av kommunerna att
infora medborgarforslag, en andel som steg till 66 procent
under den foljande mandatperioden. Direfter var 6kningen
mer mattlig och pd senare tid har ett antal kommuner valt att
avskaffa medborgartorslag, vilket medfort att andelen kom-
muner med medborgarforslag har sjunkit med 12 procent-
enheter till 60 procent under den innevarande mandatperio-
den (se figur 5.4). Antalet medborgarforslag som inkommit
varierar kraftigt mellan kommuner. Enligt en kartliggning
av SCB mottog kommunerna i genomsnitt 20 forslag per dr
under mandatperioden 2010-2014.. Det dr ont om studier
som visar vilka kommuninvinare som nyttjat mojligheten,
men de forskningsresultat som trots allt finns tyder pa att
det dr personer som tillhor grupper som redan tidigare ir
vil representerade i kommunpolitiken (t.ex. Peterson 2018).

De kommuner som valt att avveckla mojligheten att ligga
medborgarforslag lyfter fram likartade skil: Medborgarfor-
slagen anses vara administrativt betungande, och ha en alltfor
omstindlig handliggningsprocess. Dettaleder till [inga svars-
tider, nigot som hinger samman med att manga av de forslag
som limnats in snarast har karaktiren av »cykelstillsfrigor«
—det vill siga fragor av enklare teknisk natur som egentligen
inte brukar behandlas politiskt. Flera kommuner lyfter dven
fram att fa forslag kommit in, i har fatt bifall och att ménga
av forslagen har berort fragor som ligger utanfoér den kom-
munala kompetensen (Lindskog 2022).

De flesta av kommunerna som avvecklat medborgarforslag
har dock infoért nigon annan kanal genom vilken medborg-
arna kan limna synpunkter och térslag. En sidan kanal ir sa
kallade e-forslag alternativt e-petitioner (Karlsson & Astrém
20I15). Det innebir att medborgare kan limna in férslag som
publiceras pd kommunens webbplats. Direfter hills en digi-
tal omrostning och forslag som fir ett visst antal roster — till
exempel 50 roster inom 90 dagar — behandlas i fullmiktige
eller ndimnd.
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Precis som med medborgardialoger kan medborgarforslag
och e-forslag ses som viktiga verktyg for att 6ka medborgar-
nas politiska intresse sivil som att minska avstindet mellan
medborgare och politiker. Men med tanke pa att de allra flesta
forslagen inte far gehor finns en risk att avstindetistillet Okar.

DELTA I BESLUT: DIREKTDEMOKRATI

Den tredje kategorin av deltagardemokratiska inslag innefatt-
ar sidana dir medborgarna fir vara del av det faktiska besluts-
fattandet i form av att sjilva rosta pd olika politiska alternativ.
Viriknar hirin omrostningar som formellt settdr raidgivande,
sisom kommunaln folkomriostningar (Winstrom 2014).

Mojligheten fér kommuner att anordna folkomrostningar
infordesikommunallagen 1977. Det gav politiker mojligheten
att lita medborgarna paverka beslut som anségs kriva hogre
grad av legitimitet eller dir de politiska partierna var splittrade
och medborgarnas rost skulle kunna 6verbrygga lasningar.
Initiativen till dessa folkomrostningar kom fran politiker. Ef-
ter att ha bekriiftats av en majoriteti fullmiktige kunde de lita
medborgarna rosta och pé sd vis delge sina dsikter i frigan.

Lokaldemokratikommittén (SOU 1993:90) foreslog i sitt
betinkande att 4&ven medborgarna skulle fi mojligheten att
initiera en folkomrostning genom ett sa kallat folkinitintiv.
Detta infordes 1994 genom en lagindring, vilken innebar
att om § procent av invanarna i en kommun undertecknat
en namninsamling med begiran om en folkomrostning i en
viss fraga var fullmiktige tvungen att behandla drendet. Att
dven medborgarna pd detta sitt fick mojlighet att vicka en
friga innebar ett utokat inflytande. Emellertid visade det sig
att lejonparten av de initiativ som kom in avslogs av kom-
munfullmiktige och blev dirmed inte féremal for nigon folk-
omrostning. Kommundemokratikommittén (SOU 2001:4.8)
noterade dr 2001 att av 70 folkinitiativ som dd inkommit hade
alla utom tvé avslagits och didrmed inte gétt vidare till folk-
omrostning. Kommittén konstaterade att reformen varit ett
misslyckande, och dven om den vickt engagemang, hade den
ocksa bidragit till besvikelse, missnoje och ett 6kat avstind
mellan medborgare och politiker. Den foreslog dirfor att
folkinitiativet skulle forstirkas genom att gora det littare for
medborgarna att fa till stind folkomrostningar.

Ar 2011 kom ocksi en reform som minskade fullmiktiges
mojligheter att avsld de drenden som fors fram. Reformen
innebar att tva tredjedelar av fullmiktiges ledamoter var
tvungna att rosta mot det inlimnade forslaget for att det inte
skulle leda till en folkomrostning. Samtidigt hojdes kravet pa
andelen invdnare som skulle std bakom folkinitiativet for att
frigan skulle behandlas i kommunfullmiktige till 10 procent.

Ser vi till samtliga kommunala folkomrostningar, oavsett
vem som initierat dem, har det genomforts 14§ sidana se-
dan mojligheten inférdes 1977. I figur 5.6 redovisas antalet
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Figur 5.6 Antal lokala folkomrdstningar 6ver tid, 1980-2019.
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Kalla: Valmyndigheten, SOU 1993:72 och uppgifter fran berérda kommuner.

Kommentar: under perioden 2020-2021 har ytterligare 10 kommunala
folkomrdstningar genomforts.

folkomrostningar under de senaste artiondena. Det har skett
en okning 6ver tid, dven om antalet folkomrostningar gick
ned under 2010-talet. Det bor dock nimnas att det under
det forsta decenniet efter millennieskiftet genomférdes sam-
manlagt 28 omrostningar om tringselavgifter i Stockholms
ldn. Detta drar forstas upp antalet avsevirt. I genomsnitt har
valdeltagandet i kommunala folkomréstningar legat pa 60
procent, vilket alltsé dr betydligt ligre 4n det genomsnittliga
deltagandet i val till kommunfullmiktige, trots att en del av
dessa folkomrostningar har genomforts samtidigt som all-
minna val.

Efterattfolkinitiativet stirktes 2011 har 37 kommunala folk-
omrostningar héllits, varav 31 tillkommit efter folkinitiativ. Av
dessa 31 har 14 handlat om skolnedliggningar. Endasti 3 av
dessa 14 fall har kommunfullmiktige agerat i enlighet med
utslaget i omrostningen och stoppat en nedliggning (Jungar
2020). I flera fall har dock valdeltagandet varit lingt under 50
procent, vilket sannolikt har gjort det littare for fullmiktige
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att bortse fran folkomrostningens resultat. For folkinitiativ
som gillt andra fragor har utfallet i hogre grad efterlevts av
fullmiktige.

Reformen har siledes inneburit att fler folkomrostningar
tillkommit efter initiativ frin medborgare. Aven om det for-
mellt sett dr en enskild medborgare som tar ett folkinitiativ
kan det vara organiserade intressen som stir bakom. Det kan
handla om forildraféreningar, byalag och lokala aktionsgrup-
per, men dven mer ctablerade organisationer och politiska
partier (Jungar 2020). Att partier viljer att nyttja detta verk-
tyg foratt fiigenom en folkomrostning som de inte kan samla
en majoritet i fullmiktige for, var troligen inte nigot som
forutsigs och innebir en konflikt med hur valdemokratin ér
tinkt att fungera.

Trots att folkomrostningarna ir radgivande till sin natur
kan det vara svart for de folkvalda att g emot resultatet ef-
tersom det kan skapa missnoje och politikerforakt, dven om
detror sig om en viljeyttring fran en liten grupp medborgare.
Trots det har fullmiktige vid ett flertal tillfillen valt att gd
emot folkomrostningars resultat. I vissa fall har det handlat
om beslut som redan har fattats i kommunen och dirmed
varit svira att riva upp, dven om 6nskan skulle finnas. I andra
fall har valdeltagandet varit s pass lagt att det har varit svirt
att avgora vilken legitimitet utfallet har, oavsett hur tydligt
sjilva valresultatet dr.

DELTAGARDEMOKRATIN OCH MEDBORGARNA

Det ir alltsa tydligt att manga nya deltagardemokratiska
praktiker introducerats i den kommunala demokratin under
de senaste drtiondena. Ambitionen har varit att vitalisera de-
mokratin genom att 6ka det medborgliga deltagandet, vilket
skulle kunna bidra med kunskap for bittre politiska beslut,
okad legitimitet och potentiellt &ven kunna utgora en inkors-
port for medborgare in i partipolitiken.

Samtidigt har medborgarna inte alltid visat nagot sirskilt
stort intresse for att delta i dessa former. De som vil deltar
har i hog grad visat sig vara resursstarka medborgare, vilket
kan ses som problematiskt for den politiska jimlikheten. En
ytterligare tinkbar negativ aspekt — om deltagardemokratin
skervia egenintresserade punktinsatser inom avgrinsade poli-
tiksektorer —dratt engagemangideltagardemokratiska forum
kan skada helhetstinkandet och koordinationen mellan po-
litikomraden. I slutinden kan effekten bli att allménintresset
riskerar att ta skada (jfr Amnd 2003).

Det finns ocksé en risk att deltagandet kan leda till besvikel-
se hos medborgarna, i synnerhet om de fragor de for fram inte
far politiskt genomslag. For politikerna kan det leda till svara
situationer att hantera da de forslag som kommer fram genom
de deltagardemokratiska kanalerna kan hamna i konflikt med
konkurrensdemokratins och samlingsstyrets logiker. Det ir
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dirfor storre chans att deltagardemokratiska processer paver-
kar frigor som ir mindre partipolitiserade (Karlsson 2012).
Det finns ocksd indikationer pé att mer livaktigt demokratiskt
deltagande ir littare att astadkomma i mindre kommuner
(Johansson 2007).

Allmint bor for ovrigt tilliggas att inte mycket hint sedan
Finkel (1985) beklagade sig 6ver att forskningen traditionellt
sett varit ointresserad av att utvirdera effekterna av politiskt
deltagande pa de individer som medverkari deltagardemokra-
tiska aktiviteter. Beklagandet upprepas ging pé ging i senare
forskningsoversikter over filtet (t.ex. Gabriel 2017; Geissel
2013). En rapport frin OECD (2005) har konstaterat att jim-
fort med den entusiasm som brukar forega sjosittandet av
deltagardemokratiska reformer, dr kunskapen om reformerna
verkligen har de avsedda positiva effekterna begrinsad. Visst
finns vissa fallstudier pa temat som tyder pa positiva erfaren-
heter (och det giller dven i Sverige, se t.ex. Adenskog 2018).
Emellertid har den enda mer kvantitativt orienterade analysen
om svenska forhillanden natt den nigot nedsldende slutsatsen
att:

[kJommunernas satsningar pa demokratiutveckling harinte re-

sulterati en mer vital demokrati med mer aktiva och tillitsfulla

medborgare. Trots en ling rad olika analyser har vi inte funnit
ndgra beligg for att kommunerna har lyckats administrera fram
en bittre fungerande demokrati. De kommunala demokrati-

satsningarna maste tvirtom bedémas som misslyckade (Gilljam
& Jodal 2005, 5. 26).

Den studien borjar nu bli ganska gammal. Det dr med andra
ord hog tid for fler utvirderingar av effekterna av de delta-
gardemokratiska verktyg som pa bred front introducerats i
svenska kommuner under de senaste decennierna. Om med-
borgare bjudsin att delta, men endast vissa grupperintresserar
sig — och de dsikter och 6nskemal som fors fram visar sig inte
paverka den forda politiken — riskerar initiativen att leda till
missnoje snarare 4n mer engagerade och tillitsfulla medborg-
are (se t.ex. Hanson 2018).

Kunder i demokratin

Kommunernas 6kande inslag av marknadsstyrning har ocksa
en direkt paverkan pd medborgarnas roll i den lokala demo-
kratin. Marknadsstyret kan sidgas bygga pa en egen demokra-
tilogik, dir medborgarna ges mojlighet att iklida sig rollen
som kunder och paverka kommunernas verksamhet genom
att »rosta med fotterna« och gora sina egna aktiva val (Win-
blad & Blomqvist 2013; Kastberg 2011; Pollitt 2003). Som vi
uppmirksammade i kapitel 4 édr synen pd kundval som demo-
kratisk praktik kontroversiell och partipolitiserad. Forespra-
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karna hivdar emellertid att valfrihet dr ett viktigt virde, en
given del av en levande demokrati och av det demokratiska
medborgarskapets frihet (t.ex. Olsson 2008; Kastberg 2005).
Ett sadant kundvalssystem kan ses som en form av »demo-
krati utan politik« (Montin 2002, s. 173), dir medborgarna
ges makt att sjilva vilja sin vilfirdsleverantor. Det kan exem-
pelvis rora sig om val av skola eller val av hemtjinstutforare.
Anhingarna av synsittet menar att om fler upplever att de far
de offentliga tjinster som de 6nskar, bor det betraktas som en
demokratisk vinst (se dven Axelsson m.fl. 2010).

Enligt marknadsstyrets logik forvintas medborgarna i
kommunen »rosta med fotterna«, detvill siga vilja bort olika
alternativ (»exit«) och dirmed utéva ettinflytande 6ver vilken
verksamhet som ska finnas kvar. Enligt teorin antas dessa val
frimja kvalitet. Det dr ett annat och mer direkt sitt att pa-
verka den kommunala verksamheten én via allmidnna val och
politiska partier i den traditionella representativa demokratin
(»voice«) (Hirschman 1970). Ibland beskrivs utvecklingen
mot marknadsstyrning inom den kommunala vilfirden som
en forskjutning av medborgarnas inflytandemojligheter, fran
kollektiva samrad till individuell valfrihet (sou 2012:30; jfr
Feltenius & Wide 2019; Wide & Feltenius 2016).

Att infora sidan valfrihet har, som nimndes ovan, av Bo
Rothstein (1994) lanserats som en 16sning pa demokratins
»svarta hal«, alltsd problemet att mycket av politiken utfor-
mas i forvaltningen och att det ir svirt for medborgarna att
ha inflytande 6ver de beslut som fattas dir (jfr Blomqvist &
Rothstein 2000). Genom att kunna vilja mellan olika alter-
nativ dr tanken att medborgarna ska kunna paverka sin egen
situation och i forlingningen dven verksamheten i stort. I
en sidan marknadsorienterad modell skapas legitimitet helt
enkelt genom att medborgare ges mojlighet till egna val inom
offentlig service. Genom valfrihetssystemet dr dirmed tanken
att en maktforskjutning ska ske fran politiker och tjinstemin
till medborgarna (prop. 2008 /09:29, s. 54f).

Ett exempel pa kundvalssystem i kommunerna ir det fria
skolvalet, som ger vardnadshavare ritt att vilja skola for sina
barn. Inférandet av det fria skolvalet var en del i friskolere-
formen i borjan av 1990-talet och har lett till etablerandet av
en marknad av offentliga, privata och ideella alternativ inom
grund- och gymnasieskolan (Jarl & Ronnberg 2010). An-
delen elever som gar i en privat skola har 6kat markant 6ver
tid, framfor allt gillande gymnasieskolan. Samtidigt finns en
betydande variation mellan kommuner. Det finns ett tydligt
samband mellan 4 ena sidan befolkningsstorlek och 4 andra
sidan utbudet av skolor och andelen elever som gar i en fri-
stiende skola (Jordahl & Ohrvall 2013). Vidare har Eva K.
Andersson med flera (2021) funnit att i mer titbefolkade om-
rdden dr det ocksa en storre andel forildrar som gor ett aktivt
val av skola for sina barn inimer glesbefolkade delar avlandet.
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De konstaterar att i svenska storstadsomraden finns en hogre
grad av marknadisering pi skolomridet dn vad som fallet ir
pa landsbygd. Vissa kommuner har inte ens elevunderlag for
ndgon gymnasieskola ¢ver huvud taget. De unga som vixer
upp i dessa kommuner ir tvungna att resa till en annan kom-
mun for att kunna ta del av utbildning.

Ettannat exempel dir medborgarna har fatt storre valfrihet
ir inom den sociala omsorgen, sirskilt inom hemtjinsten.
Dessa valfrihetssystem dr vanligen baserade pa lagen om val-
frihetssystem (LOV) som kom 2009. Lite fler dn hilften av
landets kommuner (157 av 290) anvinder sig idag av LOV
inom hemtjinsten (avser liget i oktober 2021).

Kommuner med LOV siitter upp krav som utforare méste
uppfylla for att fi bedriva hemtjinst i kommunen. Om in-
tresserade utforare uppfyller dessa krav i sin ansékan utgor
de ett valbart alternativ for dldre som beviljats hemtjinst av
kommunen. I de flesta kommuner med LOV inom hemtjinst
utgordven den kommunala hemtjinsten ett valbartalternativ.
Valfrihetssystemet mynnar dirmed utien s kallad vilfirdsmix
i kommunerna, dir olika typer av utférare konkurrerar med
varandra pd en marknad - offentliga, vinstdrivande och ideella
utforare (Feltenius & Wide 2021).

LoV ir vanligast inom hemtjinst. Men vissa kommuner
har infért LOV dven inom andra verksamheter, till exempel
olika verksamheter enligt lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade (Lss) och familjeradgivning. Totalt sett
anvinder 163 kommuner nigon form av LOV, och ytterligare
7 kommuner har fattat beslut om att inféra sidant system.
14 kommuner har haft LOvV men avslutat det, se figur 5.7.
Som framgdr av figuren finns en tydlig geografisk variation
nir det giller vilka kommuner som har infort Lov. I framfor
allt de mer glest befolkade kommunerna i norra Sverige dr
det forhallandevis fi som infort ett sidant valfrihetssystem.
Ettytterligare hinder ligger i att valfriheten forutsitter att det
finns privata utforare som dr intresserade av att erbjuda sina
tjansteri kommunerna, vilket saknasi ett trettiotal kommuner
(SKR 2019D).

Olika undersokningar visar att dldre med hemtjinst girna
vill ha mojlighetatt sjilva kunna vilja sin utférare, men minga
gorinddinte aktiva val. Dettaanses vanligtvis bero pa begrin-
sad formdga pd grund av sjukdom eller bristfillig informa-
tion om utforarna och tjiansternas kvalitet (Konkurrensverket
2013). Att tillricklig information saknas i mdnga kommuner
omojliggor detrationella val som dr sjdlva utgangspunkten for
kundvalsmodellen (Moberg 2021; Moberg m.fl 2016; Win-
blad & Blomqvist 2013; Kastberg 2010).

De kundvalsmodeller som har infoérts i kommunerna har
gillt olika specifika omraden, men det finns tydliga likheter i
resultaten. I mer glest befolkade kommuner har deti flera fall
varit svart att fa till stind marknader med ett utbud av alter-
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Figur 5.7 Kommuner efter status gallande LOV, 2021.
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Kalla: SKR och Upphandlingsmyndigheten.
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nativ for medborgarna att vilja bland, 4ven om den politiska
viljan har funnits. I de fall marknader har kommit till stind
harinformationen for att kunna genomfora vil avvigda val pa
flera hall limnat en del att 6nska. Det giller inte bara LOV, som
nimnts, utan liknande resonemang har forts fram gillande
skolan (Heller Sahlgren & Jordahl 2016).

Kolliderande medborgarroller?

I detta kapitel har vi uppmirksammat och problematiserat
medborgarnas tinkbara (och mojliga) roller i den lokala de-
mokratin. Medborgarna kan bland annat vara viljare i val,
partisympatisorer och partimedlemmar, fortroendevalda,
aktivister som engagerar sig mellan val dir de deltar i dialog
och beslut, mottagare av kommunal service som forsoker pé-
verka politiken i den rollen, liksom kunder som genom aktiva
serviceval paverkar politiken.

En mojlig distinktion mellan dessa roller skulle kunna
bygga pa kollektivism och individualism /sirintresse. En del
medborgare deltar kollektivistiskt i demokratin drivna avide-
ologier och principer fér kommunens bista, medan andra
deltar individualistiskt for att framja sitt egenintresse eller
gruppintresse. Egenintresset framstar som en central logik
och den legitima drivkraften for kunder och brukare i mark-
nadsstyret och i deltagardemokratiska praktiker som bygger
pa brukarmedverkan. Viljare och deltagardemokratiska akti-
vister forutsitts ofta ha det allmidnnas bista fér 6gonen. Men
om viskirskddar deltagarpraktikernainser vi forstds att viljare
dven kan drivas av egenintresse och att kundval kan goras av
altruistiska skil.

Distinktionen mellan kund och brukare drinte heller litt att
faststilla. I bidarollerna dr medborgarna definierade inte som
en medlem i medborgarkollektivet, utan i sin funktion som
konsument (eller mottagare) av kommunens tjinster (och
ibland som anhoriga till sidana konsumenter/mottagare).
Uppdelningen har ocksa politiska undertoner dir begreppen
virderas olika i olika sammanhang. Socialstyrelsen avrader till
exempel frin begreppet kund i socialtjinsten och foredrar
brukare.?> Samtidigt framfors ofta frin pensionirsorganisa-
tioner en kritik mot brukarbegreppet. Dir foredrar istillet en
del begreppet kund ( Senioren 2017).

Att medborgare och politiker virderar rollerna olika be-
ror inte enbart pa oenighet om vad demokrati dr och bor
vara. Diskussionen knyter an till vidare politiska frigor om
individens roll i samhillet, synen pa marknadens roll och vad
medborgarna som kollektiv i stat och kommun ska besluta
respektive i vilken grad medborgare ska styra 6ver sina egna
liv. Det blir sirskilt tydligt i synen pa marknadsstyret, dir bade
praktikers inférande och avvecklande, liksom dsikter for och
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emot dessa praktiker, hinger nira samman med partitillho-
righet och vinster—-hogerposition (Jordahl & Persson 2021;
Karlsson & Gilljam 2015; Jordahl & Ohrvall 2013; Bendz
2011). Medborgare gor ocksa skillnad mellan olika delar av
kundvalet — valfriheten 4r i sig ganska populir men kritiken
mot vinster i vilfirden dr stark (Blix & Jordahl 2021; Nilsson
2020, se vidare i kapitel 7).

Men dven i synen pa deltagardemokratin finns ideologiska
undertoner som bygger pa tilltro respektive misstro mot det
styrande etablissemanget, dir anti-etablissemangspartier (till
vinster och hoger) dr mer positiva till deltagardemokratiska
praktiker dn anhingare till etablerade partier (Andersson &
Oscarsson 2018; Karlsson & Gilljam 2014b). Acceptansen
for mer normbrytande deltagande i form av demonstrationer
och protester ir storre bland politiker till vinster (Gilljam
m.fl. 2012). Dessutom finns bland kommunpolitiker en stark
vinnar-forlorareffekt i si matto att politiker som ingér i kom-
munensstyre (oavsett parti) ir mer positiva till valdemokratins
praktiker, medan deltagardemokratiska praktiker som utma-
nar valdemokratin upplevs mer positivt bland oppositionspo-
litiker (Gilljam & Karlsson 2015). Forklaringen till detta ligger
forstas till stor del i att politikens vinnare inte vill férindra de
system som gynnat dem, medan forlorarna vilkomnar alter-
nativa vigar att paverka politiken. Det dr dirfor inte ovanligt
att oppositionspartier engagerar sig i till exempel processer
som ror folkinitiativ.

Det ir givetvis fullt mojligt for en och samma medborgare
att iklidda sig alla dessa roller parallellt och under olika delar
av sitt liv, och de skulle formodligen uppleva att de deltar i
kommunpolitiken pa olika legitima sitt. Konflikten mellan
rollerna ligger dirfor mindre pé individplanet och mer pd den
aggregerade nivin nir olika former av medborgardeltagande
ger motstridiga signaler.

I sddana situationer ir det svart att forbise att det hoga val-
deltagandet ger politisk jimlikhet och legitimitet som ér svirt
for deltagardemokratiska aktiviteter att uppnd. Visserligen gér
detattse att deltagardemokratiska inslag kan forenas med, och
komplettera, valdemokratin. Det giller framfor allt former
som 1 huvudsak innebir utbyte av information, men dven dir
giller att deltagandet tenderar att vara mer ojimlikt in i valen
och gor att framfor allt vissa grupper kommer till tals.

Nir medborgarna ges inflytande 6ver dagordningen i full-
miktige innebdr det dessutom att inflytandet minskar for
politikerna och partierna. Med nuvarande arrangemang kan
de visserligen vilja att inte folja forslagen, men det kan skapa
misstro. Ett sadant medborgerligt inflytande kan ocksi med-
fora stora administrativa kostnader, bland annat for att han-
tera drenden som inte ligger pd kommunens bord. Liknande
resonemang giller nir medborgarna fir mojlighet att vara
med och fatta beslut. Aven om medborgarnas roll begrinsas
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till att vara radgivande kan utfallen vara svira att hantera for
politiker. Om medborgarna pa si vis paverkar beslutsfattandet
kan det ocksd bli svarare att se vem som dr ansvarig for den
forda politiken. Da skapas problem for ansvarsutkrivandet.

Engagemang, valfrihet och politisk jimlikhet ér alltsd vir-
den som inte alltid dr enkla att uppna samtidigt. Att vissa
grupper aktiverar sig, och med brinnande entusiasm bidrar
till den lokala politiska debatten och producerar genomtink-
ta forslag, kan vara mycket virdefullt. Det giller ocksd om
medborgare som engagerade brukare eller kunder sikrar att
serviceproducenterna verkligen gor sitt bista. Men i slutin-
den dr frigan i vilken utstrickning kommunen bor ta hinsyn
till resultat av deltagardemokratiska processer och kundval om
de strider mot de folkvaldas asikter — eller mot varandra. Den
slutliga balansen mellan dessa virden 16ses troligen bist lokalt,
inte minst dirfor att forutsittningarna for att framgangsrikt
bedriva olika typer av demokratipraktiker skiljer sig dt i olika
delar av landet.
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6. Partierna

DET GAR INTE att Overskatta partiernas betydelse for den
lokala demokratin. Det ir partierna som utgor alternativen
i allmidnna val. Partierna ombesorjer rekrytering till fortro-
endeuppdrag i fullmiktige, styrelse och nimnder, liksom till
de kommunala bolagens styrelser. Partierna bildar styrande
koalitioner i kommunerna. Det dr genom partiernas arbete
som politiken i kommunerna samordnas i, och mellan, kom-
munernas politiska organ. Henry Bick (2013) gar till och med
sdlingt som att pastd att den lokala politikens viktigaste beslut
isjilva verket fattas av partigrupper och i forhandlingar mellan
partigrupper. Bick beskriver dirfor partierna och de lokala
partisystemen som en parallell och delvis informell institu-
tion som lite grand verkar vid sidan om fullmiktiges, styrel-
sers och nimnders formella institutioner. I slutinden, menar
Bick, dr det dessa informella institutioner som dominerar (jfr
Bick 2006, s. 70). Oavsett om man sluter upp bakom Bicks
karakterisering av partiernas betydelse i kommunerna, och
oberoende av om man dr anhidngare av samlingsstyret eller
konkurrensdemokratin, gar det inte att komma ifrdn att par-
tierna utgdr kommunpolitikens livsnerv.

Att partierna dr nodvindiga for det politiska systemets
funktionssitt har understrukits ging pa ging, bide i forsk-
ningslitteratur och statliga utredningar. Bland annat kunde
man i den annars si deltagardemokratiskt orienterade De-
mokratiutredningen (SOU 2000:1) ldsa att den »representa-
tiva demokratin [i praktiken dr] en partidemokrati ... Nigot
demokratiskt acceptabelt alternativ till att lita [partierna]
utgora huvudinstrument for den politiska maktutévningen
foreligger inte« (SOU 2000:1, 5. 29). Pd motsvarande sitt ar-
gumenterade Olof Petersson med flera (2000, s. 117) 1 SNS
Demokratirddsrapport 2000 att ett samhille utan partier
»skulle leda till 6kad makt for rika sirintressen, teknokrati
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och karismatiska ledargestalter« samt att en demokrati utan
partier skulle »forr eller senare upphiva sig sjilv«.

Fa torde dirfor invinda mot att den lokala demokratin for-
utsitter vilfungerande partier. Dettainnebdratt om partierna
far problem riskerar det att inverka negativt pa den lokala
demokratin. Forskare som har ambitionen att genomlysa den
lokala demokratins hilsotillstind kan dirfor inte bortse fran
de politiska partierna och deras utmaningar.

Innanvi ger ossikast med partiernas utmaningar ska vikort
rekapitulera varfor partierna kommit att bli si viktiga aktorer
i moderna demokratier. Det har att gora med de funktioner
de fyller, eller dtminstone bor fylla och historiskt har fyllt.
Partiernas uppgifter har fortjanstfullt ssmmanfattats av manga
fore oss (t.ex. Bick & Moller 2003; Petersson m.fl. 2000 ) och
dessa uppgifter brukar grovsorteras in i tre huvudomraden:

> Att mobilisera, vekrytera och nominera. Om idn i varieran-
de grad har svenska riksdagspartier traditionellt haft liv-
aktiga medlemsorganisationer med regionala och lokala
partiorganisationer. En viktig uppgift for de lokala orga-
nisationerna ir att mobilisera medborgarna och rekrytera
medlemmar. Bland medlemmarna ir tanken att de sedan
vaskar fram kandidater som nomineras till fértroendeupp-
drag i kommunen. Nir valsedlar sitts samman, och platser
i nimnder och styrelser ska tillsittas, tillimpar visserligen
vissa partier fri nomineringsritt (dir dven icke-medlemmar
kan nomineras), men det dr ovanligt att andra dn med-
lemmar nomineras. Efter valen finns en forvintan om att
partierna bidrar till att skola in nyvalda politiker i hur kom-
munpolitiken fungerar.

> Att kanalisera och representera. Eftersom det svenska val-
systemet i allt visentligt bygger pé partival forvintas par-
tierna och deras fortroendevalda representera sina viljare.
Partierna fyller dirmed en kritisk funktion som en kanal
mellan viljare och valda. Dels forvintas partierna pa oli-
ka sitt finga upp medborgarnas asikter och idéer for att
omsitta dessa i konkret politisk handling. Dels forvintas
partierna dterkoppla politiska beslut till medborgarna. Ge-
nom att diskutera och forankra besluten bland medborgar-
na dr tanken att legitimitet for politiken byggs upp. Denna
funktion kan associeras till folkrorelse- och masspartiidealet
att partierna bor vara en medborgerlig arena for politiska
diskussioner.

> Attartikuleraoch aggregera. En tredje funktion for partier-
nadrattartikulera ochaggregera olikaintressenisambhillet.
I en kommun diskuteras stindigt en mingd problem som
partierna forvintas lyfta till den politiska dagordningen.
Olika geografiska delar av kommunen ska vigas mot varan-
dra. Olika foreningars, organisationers och samhillsgrup-
pers intressen likasi. Genom intresseaggregeringen viger
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partierna krav och dsikter mot varandra och skapar en sam-
manhillen och helhetsorienterad partipolitik. Det dr detta
som skiljer partier (dtminstone de etablerade rikspartierna)
frdn intresseorganisationer som har ett snivare fokus, ofta
bara pa en friga. Givet att partiernas program skiljer sig
tydligt frin varandra blir det mojligt for viljarna att i kom-
munvalen peka ut riktningen for politiken.

I framstillningen som foljer tar viavstamp i de tre uppgiftsom-
rdden som partier har, sisom de beskrivits ovan. Vi kommer
emellertid att forhélla oss ganska fria till den strikta uppdel-
ningen. Blicken kommer att riktas mot vad vi ser som tva
av partiernas frimsta utmaningar i kommunerna. Den forsta
kallar vi rekryteringsutmaningen. Den inbegriper rekrytering
av medlemmar, nominering till fortroendeuppdrag liksom
partiernas formdga att f till en socialt representativ samman-
sittning av fortroendevalda. Den andra kallar vi kanalise-
ringsutmaningen. Hir uppmirksammas en avgrinsad aspekt,
nimligen de etablerade partiernas formaga att kanalisera med-
borgarnas 6nskemal och krav till reellt beslutsfattande i [juset
av att nya partier dyker upp och nér valframgéingar. Genom
att uppmirksamma dessa tva utmaningar ber6r vi dven indi-
rektartikulerings- och aggregeringsuppgifterna—vi menar att
dessa tveklost dr beroende av att partiernas rekrytering och
kanalisering fungerar pd ett bra sitt.

Krisar valdemokratin?

Innanvifordjupar ossipartiernas utmaningar finns anledning
att redan inledningsvis sla fast att det inte finns nigon negativ
trendvad giller fortroende for valdemokratins principer eller
de politiska partierna. I foregaende kapitel uppmirksammade
viatt nivin pa valdeltagandet brukar ses som en indikation pa
den demokratiska legitimiteten i ett system — ju hogre, desto
bittre. Deltagandetival till kommunfullmiktige har generellt
okat i alla val sedan 2002, och var 84 procent i 2018 ars val.
Accepteras antagandet att hogt valdeltagande dr ett uttryck
for legitimitet for valdemokratin bor det stigande och hoga
valdeltagandet tolkas positivt.

Bilden vad giller medborgarnas fortroende for partierna
ir dock inte lika ljus. I figur 6.1 ser vi hur fortroendet har ut-
vecklats sedan 1997. Diagrammet visar att drygt 20 procent
uppgav ganska eller mycket stort fortroende for partierna ar
2020. Dettair forstaslingtifrin imponerande och kan sdklart
inte sigas utgora ett starkt fortroende. Men samtidigt, om vi
blickar bakit och jamfér med hur det sig ut under perioden
1997-2008 (dd motsvarande siffra lig mellan 11 och 16 pro-
cent)irdettrotsallten hyggliguppryckning. Fortroendet for
partierna har alltsd inte minskat de gdngna 25 dren. Tvirtom
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Figur 6.1 Medborgarnas fortroende for partier 1997-2020. Andel som kanner
ganska stort/mycket stort fortroende.
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Kalla: De nationella SOM-undersdkningarna 1997-2020.

Kommentar: Fragan som stallts ar: »Hur stort fortroende har du for det satt pa
vilket foljande samhallsinstitutioner och grupper skoter sitt arbete?« Har raknas
de politiska partierna upp som en av de samhallsinstitutioner som ska bedémas.
Svarsalternativen som redovisas ar den sammanlagda andelen som svarat
»mycket stort fértroende« och »ganska stort fértroende«.

har det stirkts nagot. Resultatet tyder silunda varken pd ni-
gon Okande eller akut fortroendekris, 4ven om partierna helt
uppenbart har ligre fortroende dn andra samhillsinstitutioner
(som till exempel riksdag, regering och kommunstyrelser).

Det finns dven andra undersokningar som ger ytterligare
stod till mindre pessimistiska tolkningar, att det inte rider né-
gon omedelbar fortroendekris for valdemokratin. Nir Gissur
O. Erlingsson och Mikael Persson (2013) jimforde resultat
frin soM-undersokningarna 1999 och 2013 framgick attande-
len medborgare som anser att partierna tar ansvar for svara och
lingsiktiga beslut hade 6kat med 8 procentenheter. Dirtill
hade andelen som anser att partierna ir bra pd att fora fram
medborgarnas krav och 6nskemal 6kat med 9 procentenheter
under samma tidsperiod.

I det sammanhanget dr dven Peter Esaiasson med fleras
(2011) studie av medborgarnas demokratiuppfattningar vird
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attuppmirksamma. De litrespondenterna tastillning till fri-
gan om de sympatiserade med 1) valdemokratin, det vill siga
att medborgarna frimst bor paverka politiken genom att rosta
pd partier och politiker som ska ta hand om beslutsfattandet
cller 2) deltagardemokratin, det vill siga att medborgarna bor
vara aktiva dven mellan valen och kontinuerligt fora fram sina
uppfattningar via namninsamlingar, uppvaktningar, aktioner
och demonstrationer. Forskarna fann en forindring mellan
de tvd mittillfillena, 2001 och 2010: stodet for valdemokratin
hade okat kraftigt. Visserligen foredrog en majoritet av res-
pondenterna valdemokrati framfor deltagardemokrati redan
dr 2001 (d4 tog 56 procent stillning for valdemokratin och
4.4 procent for deltagardemokratin). Men andelen valdemo-
krater hade okat till hela 71 procent dr 2010, medan delta-
gardemokraterna hade minskat till 29 procent.?® Med andra
ord ir medborgarna 6verlag 6vertygade om valdemokratins
fordelar.

Rekryteringsutmaningen

Fortroendesiffrorna for partier och representativ demokrati
har alltsa haft en svagt positiv utveckling de tre senaste decen-
nierna. Utifrin detta torde detinte vara alltfor kontroversiellt
attdraslutsatsen attlegitimiteten for valdemokratin som prin-
cip dr stark, dven om partierna samtidigt laingsiktigt dras med
vissa problem. Nedan ska vi se nirmare pa partiernas med-
lemstapp, svarigheten att fylla listor, bekymret att fi till socialt
representativa forsamlingar och organ, liksom foreteelsen att
fortroendevalda hoppar av sina uppdrag i fortid.

NEGATIV MEDLEMSUTVECKLING

Att rekrytera medlemmar och nominera kandidater till val
ir viktiga uppgifter for politiska partier. Historiskt sett har
svenska partier kunnat beskrivas som medlems- eller folkro-
relsepartier, 4ven om det funnits variationer mellan demihur
stor medlemsbasen varit, liksom i partiledningars syn pé vil-
ken roll som medlemmarna ska ges (jfr Karlsson & Lundberg
2013; Dahl 201135 sou 2000:1; Gidlund 1989a). Pa papperet
kan hoga medlemstal fylla dtminstone fyra viktiga funktioner.
Medlemmarna kan

> stilla upp som kandidater till val

> vara partiets ambassadorer och kampanjarbetare — genom
kontakter pé sina arbetsplatser och i sina sociala nitverk, pa
internet och i verkliga livet, liksom genom dorrknackning
och torgmoten, kan de bidra till att nd ut med sitt partis
budskap och 6ka dess viljarstod
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> fungerasom ettslags opinionsmatningsinstrument—genom
att vara partiernas 6éron och 6gon, pa arbetsplatser, bland
sina vinner och i sin slikt, kan de finga upp viljarnas behov
och dsikter och aterfora dessa till partiet

> vara en killn till finansiering — genom att betala medlems-
avgifter har de (dtminstone historiskt) kunnat vara betydel-
sefulla for partiernas ekonomi.

For deltagardemokratin kan dirtill ett utbrett och aktivt med-
borgerligt deltagande inom partierna vara énskvirt, forutsatt
att partierna dr internt demokratiska och dirmed utgor are-
nor dir medlemmar méts och diskuterar ideologi, inriktning
och sakfrigor. I partierna kan medlemmarna ocksi delta som
beslutsfattare, till exempel pa partikongresser och partistim-
mor, dir partiprogram tas fram. Partiernas listor infor val slis
dessutom fast pd medlemsmoten pa olika nivier. Om hoga
medlemstal innebir att minga medborgare involveras i dessa
beslutsprocesser, kan de bidra till folklig forankring av beslu-
ten. Dessutom kan deltagandet skapa positiva effekter hos de
individer som deltar, i form av 6kad kunskap och forstielse
for samhiillet, stirkt politiskt sjilvfortroende samt genom att
de utbildas i att sitta det allmidnnas bista fore egenintresset
(jfr Teorell 1999).

Detir ocksa bland partimedlemmarna som de fortroende-
valda huvudsakligen rekryteras. Partierna har manga uppdrag
att tillsittai kommunerna och kandidaterna till dessa uppdrag
nomineras vanligtvis fran partiets medlemskar (Karlsson &
Lundberg 2019). Partiernas rekryteringsfunktion ir dirfor
vildigt viktig for den lokala demokratins funktionssitt i kom-
munerna.

I figur 6.2 presenteras utvecklingen av medlemsantalet i
svenska partier sedan 1991. Vi ser ett dramatiskt och nirmast
obrutet fall fram till omkring 2007-2010, och direfter en
utplaning. Samma trend framkommer i SOM-institutets och
Valundersékningarnas mitningar dir de har frigat om med-
lemskap i politiska partier, politiska férbund eller annan poli-
tisk organisation. Motsvarande trend kan urskiljasi frigor om
partimedlemskapisCB:s undersokningar avlevnadsforhillan-
den (scB 2018; se dven Bolin m.fl. 2019).

Hir finns skil att kort stanna upp och piapeka att medlems-
tappet inte verkar ha ett uppenbart samband med medbor-
garnas fortroende for partierna. Som nimndes i anslutning
till figur 6.1 har fértroendet for partierna haft en svagt positiv
tendens sedan 1990-talets slut. I ssmmanhanget vill vi ocksa
pdminna om att det fér omkring 30 dr sedan kom en uppsjo av
dystra prognoser om partiernas framtid. I mitten av 1990-talet
dgnade Statsvetenskapliy tidskrift ett temanummer dt fraigan
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Figur 6.2 Antal medlemmar i riksdagspartierna totalt, 1991-2020.

Antal
700 000

600 000 \\
500 000 \
400 000

300 000

200 000

100 000

0, T T T T
1991 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Kélla: Wikipedias sammanstéllning av partiernas medlemssiffror fran rapporter
och nyhetsartiklar (vilka i sin tur bygger pa partiernas egna uppgifter).

Kommentar: Det finns osékerhet i Wikipedias siffror. Var bedémning ar att de trots
allt fangar den 6vergripande utvecklingen pa ett rimligt satt eftersom motsva-
rande tendens aterkommer i en rad andra kéllor, vilket dterges ovan. Att vi tar 1991
som startar beror pa att olika LO-férbund och LO-klubbar nyttjade ett slags
kollektivanslutning av sina medlemmar till Socialdemokraterna. Kollektiv-
anslutningen upphérde formellt sett &r 1990. Medlemstappet efter 1991 ar alltsa
inte avhangigt det tapp som den avskaffade kollektivanslutningen féranledde.

om partiernas eventuella kris (Bick 1995; Hikansson 1995;
Pierre & Widfeldt 1995). Ar 2000 publicerade sNs Demo-
kratirdd en rapport med den talande titeln Demokrati utan
partier (Petersson m.fl. 2000) dir forfattarna — uppriktigt
sagt, formodligen mest for effektens skull — gjorde en fram-
tidsprognos om att partierna skulle vara medlemslosa dr 2013.

Debatten om partiernas kris dr dock mycket ildre dn sa
(Dalton m.fl. 2011), dven om den tidigare var ligintensiv. En-
ligt vissa killor borjade medlemstalen i de svenska politiska
partiernavikaredan pd 1960-talet (Bick & Moller 2003). Fle-
ra, exempelvis Mats Bick och Tommy Moller (2003) och Jan
Teorell (1998), menar dirfor att sentida debatter om partier-
nas kris dr perspektivlosa. I tilligg till det tenderar debatterna
att priglas av vad Teorell (1998) har kallat f6r en »nostalgisk
synvilla«, att man jaimfor dagsliget med ettidealtillstind, sna-
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rare in med de empiriska realiteter som ridde forr.2* Som
Russel J. Dalton med flera (2011, s. 215) slir fast, nir man
idag tar del av dystra analyser och prognoser om partiernas
problem, kan det vara virt att piminna sig om att »[f]rom
the very first writings on political parties up until the present,
the demise of the political party has been predicted in some
form or other«.

Likvil kommer man inte ifrin att mingder av medlem-
mar férsvann mellan 1991 och 2010. Vanliga forklaringar till
medlemstappet ir att nyare generationer saknar kinslomis-
siga band till partierna, samt att de vinder partierna ryggen
som foljd av tilltagande individcentrering och misstro mot
auktoriteter. Men figur 6.2 visar alltsd att medlemstappet har
bromsats omkring 2010 och att medlemsantalet varit relativt
stabilt sedan dess (med smé toppar under valiren 2010, 2014
och2018). En liten dipp noteras 2020. En arbetshypotes som
har fatt visst utrymme i offentlig debatt dr att detta tapp hing-
ersamman med att partiaktiviteterna pausadesisamband med
att coronapandemin brot ut (jfr Sveriges Radio 2021).

En eventuellt lingsiktigt positiv nyhet roér yngres till synes
stigande entusiasm for partimedlemskap. Frin och med val-
aret 2010 ser vi nimligen betydligt mindre skillnader mellan
»minniskor 6ver 30 dr« och »minniskor under 30 dr« i svaren
pa Valundersokningarnas frigor om medlemskap i politiska
partier eller andra politiska organisationer. Det beror pa att
minniskor under 30 dr i storre utstrickning borjat soka sig
till partierna — vilket redan for knappt 10 ar sedan uppmirk-
sammades av Staffan I. Lindberg och Mikael Persson (2013).
En liknande tendens, med minskande skillnader mellan dldre
och yngre, dr tydlig i soM-undersokningarna rérande svar
pi frigan »Ar du medlem i ... ett politiskt parti/forbund?«
(se dven MUCF 2021, s. 61). Denna positiva tendens kan dven
lidsas i ljuset av resultat som redovisades i kapitel s, att svens-
ka forstagangsviljares bendgenhet att ga till valurnorna okat
under 2000-talet.

Det finns ocksa nyare studier med spinnande resultat av-
seende partiernas ungdomstérbund. I den senaste mitning-
en som gjorts hade de 31 200 medlemmar (oriknat Ung-
svenskarna).* Niklas Bolin och Anders Backlund (2021) drar
hirvid slutsatsen att medlemstappet f6r ungdomsférbunden
har stannat av. Forfattarna framhaller dirutéver att progno-
sen for framtidens forsorjning av fortroendevalda dr god: 9o
procent av ungdomsforbundens medlemmar som besvarade
deras enkituppgavattde avser fortsitta sitt engagemang dven
i moderpartiet.

SVART ATT HITTA KANDIDATER

Efter 2018 ars val var det knappt 61 000 politiska fortroende-
uppdrag som skulle besittas ute i kommunerna. Man skulle
dirfor kunna tycka att 250 000 partimedlemmar trots allt dr
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24. Teorells »nostalgiska synvilla«

25.

har en internationell motsvarig-
het i begreppet The Nirvana
Fallacy. Begreppet brukar
tillskrivas Harold Demsetz
(1969). Han definierade det
som: »The view that now
pervades much public policy
economics implicitly presents
the relevant choice as between
an ideal norm and an existing
“imperfect” institutional arrang-
ement. This nirvana approach
differs considerably from a
comparative institution
approach in which the relevant
choice is between alternative
real institutional arrangements.«
1 boken Vad bor staten gora?
forsvenskade Bo Rothstein
(1994) begreppet och kallade
det »nirvanaansatsenc.

Medlemssiftrorna for
ungdomstorbunden bygger pa
de uppgifter som de limnar till
MUCF (Myndigheten for
ungdoms- och civilsamhillesfra-
gor), och dit har Ungsvenskarna
inte heller rapporterat sina
medlemssiffror. I samband med
att Niklas Bolin och Anders
Backlund (2021) sinde sina
enkiter, efterfrigade de
emellertid medlemsuppgifter
frin forbunden per I september
2020. D4 uppgav Ungsvensk-
arna att de hade 1377
medlemmar (Bolin & Backlund
2021, s. 101). Ligger man till
Ungsvenskarna till MUCE-siff-
rorna, lag salunda det
sammanlagda medlemsantalet
péd knappa 32 600 i landets
ungdomsforbund.
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Figur 6.3 Andel partiorganisationer som uppger brist pa kandidater till
fullmaktigeval, 1979-2014.
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Kalla: Figuren bygger pa data fran Gidlund & Moller (1999) fér aren 1979, 1991
och 1998); och SVTpejl 2014 (for &r 2014, se Erlingsson m.fl. 2015).

en hyggligt rik killa att 6sa ur, inte minst mot bakgrund av att
ménga fortroendevalda sitter pé fler dn ett uppdrag (se vidare
ikapitel 7, ddr uppdragskoncentration diskuteras). Idag dr det
knappt 36 ooo fortroendevalda som delar pi de kommunala
fortroendeuppdragen. Men liget idr dnd4 inte riktigt s en-
kelt. For det forsta har undersokningar visat att bara omkring
hilften av alla som ir partimedlemmar i realiteten ir aktiva, i
bemirkelsen att de har ett politiskt fortroendeuppdrag eller
bidrar till aktiviteter inom partiet ( Vilfiird 2018). For detand-
ra ir medlemskapen ojimnt fordelade, dels mellan partierna,
dels mellan kommunerna.

Mycket tyder dirfor pa att medlemstappet fitt patagligt ne-
gativa aterverkningar pd mojligheten att rekrytera kandidater
till fortroendeuppdrag — dtminstone for en del av partierna i
endelavkommunerna. Jimfért med hur liget var pa 1970-ta-
let upplever méinga fler lokala partiorganisationer att de har
svarigheter att fylla rekryteringstunktionen (se figur 6.3). I en
undersokning frin 1979 svarade endast 13 procent av de lokala
partiorganisationerna att de upplevde brist pa kandidater till
fullmiktigeval. Nir samma friga stilldes 1998 hade andelen
fordubblats till 26 procent. Ytterligare sexton dr senare, 2014,
hade visserligen den negativa utvecklingen brutits men lig
kvar pd ungefir samma nivi som 1998 (Erlingsson m.fl. 2015).
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Dock minskade samtidigt antalet uppdrag att tillsitta i kom-
munerna patagligt mellan 1998 och 2014 (se kapitel 7). Mot
den bakgrunden ir den brutna trenden kanske inte alltfor
overraskande.

De extremfall nir partier inte alls formar stilla upp till val
i en kommun ir ett alternativt sitt att dskadliggora de fallan-
de medlemstalens konsekvenser. En granskning som Dagens
Arena(2021) genomforde visade att Vinsterpartiet och Sveri-
gedemokraterna stirkt sin geografiska tickningiriket, menatt
nigra avde medlemsmassigt minsta partierna har tilltagande
problem med att 6ver huvud taget kunna ta fram kandidat-
listor. T 2018 ars val var detta en realitet i 40 kommuner for
Miljopartiet, 26 for Kristdemokraterna och 20 kommuner
for Liberalerna.

Det ir naturligtvis legitimt att vara agnostisk i frigan om
huruvida »parti X« eller »parti Y« har sd svag organisatorisk
kapacitet att de inte formar att stilla upp med kandidater i
vissa kommunval. Men principiellt kan man dnda anse att det
dr otillfredsstillande, och didrmed ett demokratiskt problem,
om ctt parti faktiskt har sympatisorer och potentiella viljare i
en kommun — men att dessa potentiella viljare inte har nigra
kandidater att rosta pa.2® I valet 2018 sag vi exempel pé ett
antal sidana situationer. Bland annat fick Moderaterna i riks-
dagsvalet 2018 nirmare 10 procent av rosterna i Overtorned
och Kristdemokraterna éver 7 procent i Arjeplog. Anda stod
dessa partier inte ens p4 startlinjen i kommunvalen i dessa
kommuner.

SOCIAL REPRESENTATIVITET

Till partiernas rekryteringsutmaning horatt klaraavattkunna
mobilisera skilda samhillsgrupper. I slutinden dr det ju parti-
erna som nominerar och tillsitter kandidater till fullmiktige
liksom till styrelse och nimnder, och dessa kandidater sor-
terar man i regel ut bland de egna medlemmarna. Pa vilket
sitt och enligt vilka principer partierna i praktiken gor detta,
dr avgorande for den slutgiltiga demografiska profilen pd de
kommunalt fértroendevalda.

Historiskt sett har synen pa representativitetisvensk demo-
kratidebatt lagt stor vikt vid dsiktsdverenstimmelse. Det vik-
tigaste ansdgs linge vara att de fortroendevalda representerar
viljarnas dsikter — ves som rakar sittaifullmiktige, styrelse och
nimnder uppfattades som mindre viktigt (t.ex. Westerstihl &
Johansson 1981; SOU 1975:41).

Under 1980-talet borjade emellertid en numera spridd och
accepterad uppfattning fi fiste, nimligen att politikernas soci-
ala bakgrund ir viktig for vilka fragor som framhivs och prio-
riteras (jfr Gidlund 1983b, s. 56f; soU 1982:5). Uppfattningen
baserades inte endast p4 att representativitet ansigs rittvist i
ndgot slags renodlat numerir bemirkelse, utan framfor allt
piatt de beslutande forsamlingarnas sociala sammansittning

6. Partierna

26. Som en not i sammanhanget ir

det ocksé tankevickande att
forskning pa kommunala val i

Sverige funnit att en partiorga-
nisations lokala nirvaro, och de

lokala partiorganisationernas
grad av organisering, verkar
kunna ha en mobiliserande
effekt pa viljarna (Erlingsson
m.fl. 2012a; Loxbo & Bolin
2010).

117



ansdgs kunna ha inverkan pa politikens utfall och beslutens
legitimitet (jfr Hernes 1987). Synsittet kallas »nidrvarons po-
litik« (Phillips 2000). Med det avses att om specifika grupper
dr overrepresenterade sd tenderar bestimda dsikter, intressen
och erfarenheteratt bli 6verrepresenterade. Omvint, nér vissa
grupper ir underrepresenterade, skuffas dessa gruppers asik-
ter, intressen och erfarenheter till kulisserna.

Dirtill kommer hypotesen att snedvriden social represen-
tativitet kan urholka de politiska beslutens legitimitet. Anta-
gandet dr att detta blir fallet om politiken uppfattas vara till
for sociala grupper som ir insiders, sidana som ér Gverrepre-
senterade i fullmiktige, styrelse och nimnder. Omvint, social
representativitet skulle kunna minska kinslan av frimlingskap
infor politiken och samtidigt stirka medborgarnas villighet
att acceptera (och dirmed folja) politiska beslut (Arnesen &
Peters 2017; jfr SOU 2016:5, s. 728; Gidlund 1983b, s. 57).
Numera finns en hel del empirisk forskning som funnit att
sammansittningen av forsamlingar spelar en viktig roll for
politikens faktiska utfall. Ett par av studierna bygger pa enkit-
studier, andra bygger pa objektiva utfallsmitt.

Enenkitstudie, som ir baserad pd KOLFU-undersdkningen
2012 (dir samtliga kommunfullmiktigeledamoter ingick)*7,
fann att kommunpolitiker som tillhor en viss social grupp i
hogre grad siger sig prioritera den gruppens intressen. Man
kan inte bara hinfora detta till lipparnas bekinnelser, for nir
respondenterna fick uppge vilka frigor de sjilva aktivt dri-
ver dterfanns samma monster: politiker fran bestimda sociala
grupper (till exempel kvinnor, invandrare, foretagare, arbe-
tare, unga och pensionirer) siger sig aktivt driva frigor som
de grupper de tillhor och deras organisationer prioriterar och
framfor (Karlsson 2014.). P4 motsvarande sitt fann Helena
Svaleryd (2009) skillnader i manliga och kvinnliga kommun-
politikers preferenser, dir kvinnor tenderar att vilja ligga mer
pengar pd barnomsorg dn vad min vill gora (jfr Gustafsson
2008). Aven politiker som inte sjilva tillhor en viss grupp,
men som har nira vinner i denna bestimda grupp, tenderar
att prioritera sidana gruppintressen hogre och driva gruppens
fragor i hogre grad dn politiker som saknar sidana vinner. En
sddan vinskapseffekt dr dock inte lika stark som av att sjilv
tillhora gruppen (Kokkonen & Karlsson 2017).

Till enkitbaserade undersokningar kommer ocksd de stu-
dier som anvinder objektiva utfallsmatt. Nir Karl-Oskar
Lindgren och Kare Vernby (2008) undersokte vad som forkla-
rar varfor vissa kommuner dr mer benidgna att erbjuda deltids-
anstillda heltid — en reform som anses gynna kvinnor — fann
de att graden av kvinnorepresentation spelade en stor roll. A
sin sida fann Helena Svaleryd (2009) —i den politiska utfalls-
delen av studien —att ju fler kvinnor som var representerade i
fullmiktige, desto mer prioriteras utgifter for barnomsorgoch
skola. Liknande resultat stir att finna i Lena Wingneruds och
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Anders Sundells (2011) studie — ju mer numerirt jimstillda
fullmiktigeforsamlingarna ir, desto mer jamstilld politik be-
drivsien rad avseenden. Argumentet som dé och da skymtar
fram i debatten, att »kompetens maste ga fore kon«, maste
sigas ha effektivt motbevisats av Dal B6 med flera (2017).
Forfattarna fann namligen att nir andelen kvinnor i politiken
okade, minskade andelen mindre kompetenta min. Utdver
studier om betydelsen av kvinnors nirvaro i kommunpoliti-
ken, finns forskning som funnit att invandrares narvaro inver-
kar pd politikens utfall (t.ex. Blomqvist 2005).

En distinktion i studiet av social representation ir den mel-
lan aktiv och passiv representation. Det vi diskuterat ovan
ir huvudsakligen aktiv social representation, vilken fokuserar
pd politikernas agerande — det vill siga de prioriteringar som
politikerisitt politiska arbete gor mellan olika gruppers intres-
sen. Passiv social representation, som ibland kallas deskriptiv
representation (Pitkin 1967), handlar om de sociala grupper-
nas nirvaro i politiken. Den matematiska relationen mellan
viljare och valda brukar kallas representativitet. Nér en grupps
andel bland politikerna r storre eller mindre dn bland viljarna
kan man tala om 6ver- respektive underrepresentation.

Hur ser da den deskriptiva representativiteten ut? Bland
kommunalt fértroendevalda dr kvinnor, unga och utrikes fod-
da underrepresenterade. Kvinnor utgor 43 procent av samt-
liga fortroendevalda i kommunerna (jimfort med knappa 50
procent av befolkningen). Personer mellan 18 och 29 ar utgor
7 procentav de fortroendevalda (19 procent av befolkningen).
Motsvarande siffra for utrikestodda dr 10 procent (21 procent
av befolkningen). Skevheten forstirks ju tyngre uppdragen
blir — ju mer prestigefyllt, desto mindre sannolikt dr det att vi
exempelvis finner kvinnor dir. Kvinnor utgor bara 36 procent
av nimndordforandena och 32 procent av kommunstyrelser-
nas ordféranden (SCB 2020). Fram till och med 20271 har
52 av landets kommuner aldrig haft en kvinna som ordfo-
rande 1 kommunstyrelsen ( Dagens Sambiille 2021a). Utover
detta utgor utrikes fodda endast 4 procent av kommuner-
nas nimndordférande och kommunstyrelseordférande (SCB
2020). Detta forhillande, att den sociala representativiteten
ar simre ju mer makt- och prestigefyllda uppdragen ir, har
givits etiketten »hierarkisk marginalisering« (Raaum 1995).

Overlag formir de svenska partierna att skapa hyfsad social
representativitet nir det dr mdnga kandidater som ska nomi-
neras, till exempel nir listor sitts upp infér kommunala val
(Wide 2015). Men nir endast en kandidat ska nomineras — ofta
da till tyngre uppdrag som ir associerade med status, prestige
och makt — tenderar den som viljs att bli en inrikes fodd och
nigot dldre man. Av allt som partier ansvarar for att tillsitta,
sticker de kommunala bolagens styrelser ut allra mest. En
granskning fran ar 2017 fann att kvinnor dir endast utgjorde
31 procent av ledamoterna ( Dagens Sambille 2017, jfr Wide
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2020). Detta dr uppseendevickande, inte minst i ljuset av att
det redan for 6ver 15 ar sedan kom en rekommendation frin
dédvarande Sveriges Kommuner och Landsting om jimn kons-
fordelning i kommunala bolagsstyrelser (SKL 2006). Om den
kraftiga utvecklingen av antalet kommunala bolag betraktas
som uttryck for okad grad av marknadsstyre, tycks marknads-
styre i svenska kommuner — dtminstone i detta avseende — ha
haft en negativ effekt pé jimstilldheten.

FORTIDA AVHOPP

Nir vi granskar partiernas rekryteringsutmaning maste ocksa
de fortida avhoppen uppmirksammas. Med fortida avhopp
avses nir en fullmiktigeledamot limnar sitt uppdrag nnan
mandatperioden har tagit slut. Detta kan utgora problem for
partierna, framfor allt for de anstringda partiorganisationer
som redan infor ett val haft det tufft att fi thop uppdragsvilliga
kandidater. Aven ur viljarnas perspektiv ir avhoppen proble-
matiska, i synnerhet om just de kandidater som hoppar av har
varit avgorande for viljarnas partival.

Av figur 6.4 framgdr att ungefir var sjitte invald fullmik-
tigeledamot limnade sitt uppdrag i fortid under mandatpe-
rioderna 2002—2006 respektive 2006—2010.%® Direfter har
avhoppen okat. Under mandatperioden 2010-2014 limnade
nistan 19 procent av ledamoterna sitt uppdrag i fortid, och
2014—2018 hade den andelen 6kat till 22 procent. Endel tyder
pd att den negativa trenden med allt fler fortida avhopp bryts
under innevarande mandatperiod. Jimfort med foregiende
mandatperiod hade andelen avhopp tre dr in i mandatperio-
den minskat nagot (SCB 2022).

Vilka dr det di som hopparav? Kvinnor limnar sina uppdrag
i fortid i ndgot storre utstrickning dn min. Unga ldmnar i
storre utstrickning dn dldre. De som dr nykomlingar i poli-
tiken hoppar av i storre utstrickning 4n personer med mer
erfarenhet. Det rdder dven vissa skillnader mellan partierna.
Detirstorre andel avhoppimindre partier dnistorre. Avhop-
pen dr forhallandevis fler i partier med ménga nya folkvalda,
sidsom Sverigedemokraterna under senare ar (SCB 2016; jfr
SVT2018).

Det finns stora variationer mellan kommunerna nir det
giller fortida avhopp. I ett antal kommuner var det bara na-
got enstaka avhopp under mandatperioden 2014-2018. Det
finns en handfull kommuner som endast hade 1-2 avhoppare
vardera under hela mandatperioden. I andra kommuner dr
problemet betydligt allvarligare: I ett trettiotal kommuner
limnade en tredjedel eller fler av fullmiktigeledamoterna sitt
uppdrag i fortid under 2014—2018. I de tvi kommuner dir
andelen avhoppare var som storst hoppade 4 4 respektive 40
procentav sina uppdrag innan mandatperioden tagit slut (Da-
gens Sambille 2019).
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Figur 6.4 Andel avinvalda kommunfullmaktigeledamoter som hoppar av sitt
uppdrag i fortid under mandatperioden.
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Kalla: SCB:s valstatistik.

Kommentar: Avser andelen som har [amnat fullmaktige avdem som blev invalda
pa valdagen (det vill siga avhopp bland ersattare raknas inte med).

Vill man na djupare insikter om villkoren f6r kommunpo-
litiker dr det intressant att se nirmare pa hur avhoppare mo-
tiverar sina beslut. P papperet vore det rimligt att misstinka
att det dr bland avhopparna vi har storst sannolikhet att finna
de mest uttalade kritikerna mot hur demokratin fungerar. Hir
borde viidven hitta personer med sirskilt negativa erfarenheter
av villkoren for fortroendevalda (jfr Nielsen 2001). Men uti-
frin existerande kunskapslige fir man det tufft att hitta stod
for tesen att merparten av avhopparna limnar uppdraget for
att demokratin fungerar daligt. Detta giller oavsett om vi ser
till kommundemokratin eller interndemokratin i partiorgani-
sationerna. Fyra studier (SCB 2016, 2013; Erlingsson & Ohr-
vall 2010; Nielsen 2001) ger nimligen en ganska samstimmig
bild. Ungefir 60 procent av avhoppen gors av »privata skiil«,
till exempel flytt frin kommunen, svirigheter att forena upp-
draget med forvirvsarbete eller med familjelivet, alternativt
hilsoproblem. Endast cirka 20 procent anger »politiska skil«
som skl for sitt avhopp, till exempel att de upplevde att de-
batternaifullmiktige i for hog utstrickning foljde partilinjen,
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att det egna partiet saknade egentligt inflytande, att man sjilv
saknade inflytande i det egna partiet eller att debattklimatet i
fullmiktige var daligt. Ytterligare 20 procent anger att privata
och politiska skil var lika viktiga.

Forestillningen att fortida avhopp generelit kan forklaras
med att demokratin fungerar daligt tycks dérfor inte stim-
ma. Det intrycket forstirks ocksd av att avhoppare mycket
sillan uppger att de blivit illa bemoétta i rollen som politiker.
Till exempel fann Gissur O. Erlingsson och Richard Ohrvall
(2010) att fyra av fem avhoppare hade en mycket eller ganska
positiv syn pd sin tid i kommunpolitiken, och att drygt hilften
av dem kunde tinka sig att ta pd sig fortroendeuppdrag igen.
En liknande bild av att fortroendevalda 6verlag trivs med sina
uppdrag formedlas av sCB (2013) liksom av SCB (2016).

Det faktum att de flesta uppger att de trivs med uppdraget
betyder ingalunda att man ska bagatellisera eller negligera
betydelsen av arbetsformer och villkor for viljan att ta pa sig
och behillauppdrag. Redan dr1975slog Utredningen om den
kommunala demokratin (SOU 1975:41, s. 19) fast att: »Stora
grupper av medborgare upplever betydande praktiska svarig-
heter i att kombinera kommunalt politiskt arbete med hem
och fritidsintressen [ ... ] Framfor allt giller det for unga barn-
familjer«. Ocksda Henry Bick (2000, s. 22fF) tog sig an dmnet
nir han jimforde upplevda villkor 1980 med situationen 1993.
Han fann att det »skett en forskjutning i arbetstorhallandena
for de kommunala politikerna som innebir en 6kande tids-
insats, Okande aktivitet, 6kande konflikter med andra sitt att
anvinda sin tid och ett minskande ekonomiskt utbyte«. Li-
kaledes fann Kommundemokratikommittén (SOU 2001:4.8)
att fortroendeuppdragen borjat ta alltmer tid i ansprik. I en
undersokning som utredningen gjorde uppgav en tredjedel av
de fortroendevalda att den tid de la ned pa uppdraget skapade
en besvirlig situation i relation till familj, vinner, arbete och
fritidsintressen.

Nir politikens villkor och forutsittningar kommer p4 tal dr
detomgjligt att undvika att uppmirksamma betydligt morka-
re sidor av kommunpolitikeruppdraget. Brottsforebyggande
radet har sedan 2012 publicerat statistik om utsatthet bland
fortroendevalda. Pa fraigan om politikerna — i egenskap av
politiker — har utsatts for hot, trakasserier och(eller vald, ska-
degorelse och stold uppgav ungefir var fjarde att de blivit ut-
satta under 2020 (Brd 2021). Det utgor visserligen en minsk-
ning jamfort med 2018, men det var ett valir och da tenderar
utsattheten att 6ka (32,6 procent uppgav att de utsatts da).
Resultatet fran 2020 utgdr dock en mycket oroande 6kning
jamfort med den forsta mitpunkten (icke-valdret 2012) da
19,6 procent uppgav att de utsatts.

Det finns skil att tro att hot och hat mot kommunpolitiker
sdvil kan avskricka minniskor frin att alls vilja ta pa sig upp-
dragsomatt fi dem att 6vervigaatt limnassitt uppdrag i fortid
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(liksom, forstds, avstd fran att stilla upp for omval och fort-
sdtta uppdraget efter avslutad mandatperiod, jfr SKR 2020).
I detljusetir detsirskilt oroande att kvinnliga politiker dr mer
exponerade for hot, hat och trakasserier —i synnerhet kvinnor
som tar pd sig politiska ledningsuppdrag, det vill siga, en kate-
gori av uppdrag ddr de redan dr sirskilt underrepresenterade
(jfr Hakansson 2021).

Ur demokratisk synvinkel fir man heller inte bagatellisera
avhoppen med argumentet att de i forsta hand inte beror pa
missnoje med demokratin. Avhoppen for med sig, eller kan
vara uttryck for, andra sorters demokratiproblem. Dessa ir
dtminstone av tre slag.

Det forsta problemet handlar om sa kallade tomma stolar.
Dessa innebir helt obesatta platser i fullmiktige och uppstar
nir ett parti erhiller mandat i kommunval men saknar kan-
didater att besdtta dessa mandat med, eller nir partier haft
kandidater men dessa limnar sina uppdrag i fortid och det
saknas namn pé valsedeln som kan ersitta dem. Situationen
utgor ett demokratiskt problem eftersom viljare som lagt sin
rost pd dessa partier dd saknar foretridare i fullmiktige. Hur
stort problemet dr i praktiken kan diskuteras. Enligt Valmyn-
digheten fanns det 36 tomma stolar i december 2021 1 lan-
dets kommunfullmiktigen. Av dessa var 33 mandat for Sveri-
gedemokraterna. Noteras kan att antalet tomma stolar under
innevarande mandatperiod nu ir betydligt ligre jimfort med
foregiende mandatperiod, dé 61 stolar gapade tomma ett dr
fore 2018 drs val (Sveriges Radio 2017).

Detandra problemet handlar om ansvarsutkrivande. Tidi-
gare studier av svenska kommunpolitiker har visat att majori-
teten avdem dr nagot motvilligt engagerade (Erlingsson m.fl.
2012b; jfr Karlsson 2001).22 Manga uppger att de sjilva inte
var sirskilt drivande i nomineringsprocessen for att hamna pa
valsedeln. De var heller inte 6verdrivet entusiastiska infor ut-
sikten att faktiskt bli invalda och hade, innan de valdesin, inga
stora forvintningar pa att kunna paverka de politiska besluten.
Resultat om de nagot motvilligt engagerade politikerna ska
ldsas i ljuset av Joseph Schlesingers (1994.) sitt att argumen-
tera om politikers ambitionsnivier. Enligt Schlesinger dr de
fortroendevaldas ambitioner oupplosligt knutna till viljarnas
moijligheter till ansvarsutkrivande. Politikernas drivkraft att
bliinvalda (eller atervalda) antas vara en central mekanism for
attuppnd god kvalitet pd politiska beslut. Motiverade och am-
bitiosa politiker antas kontinuerligt arbeta for att fi viljarnas
tortroende infér nistkommande val. Omvint saknar politiker
som znteir angeligna omatt bli dtervaldaincitamentatt agera
i enlighet med de mandat de fitt av viljarna (jfr Aars 2000).
Om partierna inte formdr attrahera motiverade personer till
politiska uppdrag kan det innebira ett problem — inte bara for
ansvarsutkrivandet och demokratin, utan iven for kvaliteten
papolitiska beslut. S& om ansvarsutkrivandet virdesitts dr det
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avgjort problematiskt nir fortroendevalda i stor utstrickning
sjalvmant limnar sina uppdrag i fortid. Det ir olyckligt att
politiker byts ut genom mekanismer som ir frikopplade fran
allminna val eller partiernas interna ansvarsutkrivande, utan
beror istillet pd avhopparnas hogst privata beslut.

Det tredje problemet ror social representativitet och det
faktum att kvinnor och unga personer ir éverrepresenterade
bland avhopparna (scs 2013; Erlingsson & Ohrvall 2010;
Nielsen 2001). Nir foretridare for redan underrepresentera-
de grupper forsvinner ersitts de sillan av sina demografiska
spegelbilder. Avhopp gor dirfor att den bristande represen-
tativitet som finns direkt efter ett val forstirks under mandat-
periodens lopp, vilket leder till att fullmiktigeforsamlingarna
dr mindre representativa vid mandatperiodens slut dn vid tid-
punkten direkt efter ett val (SCB 2016).

FORKLARAS REKRYTERINGSPROBLEMET

AV UPPDRAGSOVILLIGHET?

Viharslagit fastatt en central uppgift for de politiska partierna
dr att bemanna de politiska fortroendeuppdragen i kommu-
nerna. Vi har dven konstaterat att det finns goda argument
for att fortroendevalda ska vara representativa for samhillet i
ovrigt. Som beskrivits ovan upplever dock manga lokala par-
tiorganisationer att det ér svért att rekrytera kandidater till
fortroendeuppdrag. Vihardven settatt det finns problem med
att uppna social representativitet bland de fortroendevalda.
Frigan ir vad dessa problem beror pa.

De politiska partiernas rekryteringsutmaningar varierar ba-
de mellan kommuner och mellan partier. Forutsittningarna
att mota utmaningarna skiftar bland annat pa grund av de
lokala partiorganisationernas storlek, struktur och resurser. I
Stockholms stad har de flesta partier flera tusen medlemmar,
medan vissa partier i vissa mindre kommuner endast har en
handfull. Detta beror éntepa att folki till exempel landsbygds-
kommuner dr mindre benidgna att vara partimedlemmar. En-
ligt soM-institutets mitningar ir partimedlemmar som an-
del av befolkningen faktiskt nagot storre dir (jfr Johansson
2007). De svarigheter partierna hari befolkningsmissigt sma
kommuner tycks istillet handla om att de maste fylla fler f6r-
troendeuppdrag i forhallande till sin folkmingd.

Det innebir att forutsittningar for demokratiarbetet va-
rierar for olika partier i olika kommuner. Som stod for ett si-
dant antagande fann exempelvis Kommunutredningen (SOU
2020:8) att partier i avligset beligna landsbygdskommuner
verkar ha det allra svdrast att hitta kandidater till kommunala
fortroendeuppdrag.’® Det var bland annat for att mildra re-
kryteringsproblemen som en lagindring tridde i kraft 2014
som innebar att minsta mojliga antalet fullmiktigeledamoter
i kommuner med firre 4n 8 000 invdnare sinktes fran 31 till
21 (jfr sou 2012:30).
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Figur 6.5 Medborgarnas uppdragsvillighet 1966-2011.
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Kélla: Johansson (2003), Vast-SOM.

Kommentar: Fragan som stéllts ar: »Skulle du kunna tanka dig att ata dig ett
politiskt uppdrag for det parti du sympatiserar med ..., och kvalifikationen ar »i din
hemkommunc. Siffrorna for méatpunkterna 1966, 1979 och 1991 ar inte fullt ut
jamforbara med siffrorna for perioden 1997-2011. De forsta tre matpunkterna
kommer fran kommunundersékningarna. Dar ar svarsalternativen (»jac,
»tveksam« och »nej«), och &r gjorda péa ett representativt kommunurval.
1997-2011 ar svarsalternativen i fyra steg: »ja absolut, »ja kanske«, »nej, troligen
inte« och »nej, absolut inte«, Data kommer fran Vast-SOM och géller ett
representativt urval av medborgare i Vastra Gotaland. | figuren redovisas fram till
och med 1991 andelen »jak, darefter »ja absolut« + »ja kanske«. Fragan har inte
upprepats sedan 2011.

2011

Nir partierna sjilva ska forklara sina rekryteringsproblem
tenderar de inte sillan att peka pé faktorer som stir bortom
deras kontroll (jfr Petersson 1998). I en studie av lokala parti-
organisationeri Danmark fann exempelvis Roger Buch Jensen
(2000) attledande partirepresentanter aberopar strukturella,
ndrmast deterministiska forklaringar, till de egna bekymren
— till exempel att medlemstappen beror pa att medborgarna
vint partierna ryggen. En sidan populir forklaring ir tesen
om postmateriella virderingar, att de stindigt mer vilutbilda-
de och vilmaende medborgarna blivit auktoritetskritiska och
individualistiska. Dirfor dr de ocksé allt mindre benigna att
slutaupp bakom de storre, sammanhingande ideologiska hel-
hetslosningar som partierna erbjuder (t.ex. Inglehart 1990).
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Om tesen rorande dndrade medborgarattityder skulle vara
den starkaste forklaringen till den negativa medlemsutveck-
lingen och till partiernas (sjilvrapporterade) svarigheter att
attrahera uppdragsvilliga kandidater bland medlemmarna, dr
det rimligt att tro att medlemstappen hinger samman med
att medborgarna blivit allt ovilligare att ta pa sig fortroen-
deuppdrag. Samma logik skulle ocksé siga att det dr rimligt
att anta att underrepresenterade grupper — som exempelvis
unga och utrikes fédda — dr mer ovilliga att ta pd sig sidana
uppdrag dn andra.

Bdda teserna kan provas. Under perioden dd det storsta
medlemstappet skedde i svenska partier (1991-2010) har det
upprepade ginger stillts frigor om medborgares villighet att
ta pd sig fortroendeuppdrag i kommunerna (t.ex. Johansson
2008, 2010; Johansson 2003; Nielsen 2001). Om det finns
en koppling mellan minskad uppdragsvillighet och minskade
medlemstal borde den fi genomslag i den tidsserie som pre-
senteras i figur 6.5.

Det har visserligen varit nyansskillnader i svarsalternati-
ven i de olika undersékningarna men sammantaget indikerar
resultaten att andelen som kan tinka sig att ta pé sig kom-
munala fortroendeuppdrag dr nigorlunda stabil under de
senaste sex decennierna. Siffrorna fluktuerar forvisso mellan
miittillfillena, men nagon tydlig negativ trend gér inte att
urskilja. Ungefir var femte person svarar att de absolut eller
mojligen kan 6verviga att ta pa sig ett politiskt uppdrag i sin
hemkommun for ett parti de sympatiserar med. Givet dessa
resultat dr det svart att forklara partiernas medlemstapp och
rekryteringsproblem med hinvisning till en vixande motvilja
hos medborgarna att ta pd sig fortroendeuppdrag.

Det ska ocksi pipekas att uppdragsvilligheten znze ir lig-
re bland vissa underrepresenterade grupper (det giller inte
kvinnor, vars uppdragsvillighet faktiskt dr ligre 4n médnnens).
Det ir faktiskt i dldersgruppen 15—29 dr som vi hittat de allra
mestuppdragsvilliga (Johansson 2008). Inte heller kan utrikes
foddas simre representation forklaras av simre uppdragsvil-
lighet. I en forhallandevis firsk studie har Rafaela Dancygier
med flera (2021) funnitatt uppdragsvilligheten i denna grupp
ir pd samma nivd som for andra grupper. Tesen, att medborg-
arna har vint partierna ryggen samt att yngres och utrikes
foddas simre representation kan forklaras med deras ointresse
for uppdragen, maste silunda ifragasittas eller &tminstone
nyanseras.

PARTIERNA — SJALVA EN DEL AV PROBLEMET?

Var ska man dé soka efter svar om det inte fullt ut gir att
begripliggora rekryterings-, nominerings- och representati-
vitetsproblematiken med hinvisning till strukturella forkla-
ringar (till exempel forindrade virderingar och attityder hos
medborgarna)? Ett perspektiv som med jimna mellanrum
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dyker upp i forskningen ir att partierna sjilva — dtminstone
delvis — bir skulden till sina egna problem genom att 7 sigvara
rekryteringshinder.

Som vi sett ovan rekryteras kandidater till uppdrag bland
partiernas medlemmar. Nir medlemsskaran aldras och krym-
per blir de tillgingliga potentiella kandidaterna firre. Detta
skulle kunna betyda att det dr partierna snarare in kommun-
politiken, som utgor flaskhalsen for higade framtida kom-
munpolitiker. Och kanske har partierna, mer eller mindre
omedvetet, vint potentiella medlemmar ryggen eftersom de
inte lingre i ndgon storre utstrickning dr beroende av att ha
storamedlemsskaror (jfr Gidlund 2004 ; Ahrne & Papakostas
2003)?

Partimedlemmarnas roll som opinionsbildare, kampanjar-
betare och ambassadorer har minskat i takt med att partierna
mer effektivt nar ut via reklamkampanjer och starka person-
ligheter via massmedier och sociala medier. Medlemmarnas
roll som opinionsmitningsinstrument torde ocksa ha minskat
i takt med att opinionsmitningar och fokusgrupper hanterar
uppgiften, sannolikt pd ett mer triffsikert sitt. Dirtill har
medlemmarnas roll som finansieringskilla minskat kraftigt.
Idag utgor partistodet 70-80 procent av Kristdemokrater-
nas, Sverigedemokraternas, Vinsterpartiets, Liberalernas och
Moderaternas finansiering. I ndgot mindre utstrickning dr
partistodet en finansieringskilla for Miljopartiet och Socialde-
mokraterna. Allra minst ir det for Centerpartiet. Gemensamt
ar dock att medlemsavgifterna numera endast utgor cirka 2—s
procent av intikterna (SVT 2019; jfr Hjertqvist 2013; SOU
2004:22).

Det finns grund for misstanken att partierna kunde bli be-
tydligt bittre pd attarbeta med alternativa strategier for rekry-
tering av nya medlemmar genom att dgna sig it uppsokande
verksambhet eller att arbeta med nya former av marknadsfo-
ring, dessutom i mer varierade sammanhang. Flera studier har
uppmirksammatatt beslutetatt bli partimedlem eller ta pa sig
ett fortroendeuppdrag kan bero pd nigot sd basalt som att fi
en liten knuft] att bli uppmuntrad, att faktiskt £ en skarp friga
(jfr Erlingsson m.fl. 2012b; Morales 2009). I vilken utstrick-
ning har de politiska partierna tagit till sig denna kunskap?

Somliga ifragasitter om partierna 6ver huvud taget har
gjort det — och gér si langt som att spekulera i att partierna
sjilva utgor trosklar for medborgarnas partipolitiska engage-
mang. Anders Hakansson (1995) var tidigt ute med att lansera
perspektivet i ett svenskt sammanhang. Det ir dven ett cen-
tralt budskap i Hans-Erik Ringkjgbs studie av norska lokala
partiorganisationer dir han drog slutsatsen att »the political
parties may be the main obstacle to exploiting the potential
for recruitmentand participation within the citizenry« (Ring-
kjob2004). Enliknande argumentation dterfinns hos Maritta
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Soininen och Nils Etzler (2006, om svenska partier) och hos
Jo Saglie (2002, om norska partier).

En del av de resultat som vi har presenterat ovan utesluter i
vart fall inte att detta sitt att resonera dr relevant for det svens-
ka sammanhanget. Vivetatt partierna generellt sett dras med
rekryteringsproblem, dven om det finns variationer mellan
partierna. Som uppmirksammades ovan f6ll medlemstalen
kraftigt mellan 1991 och 2010, och vi har dven sett att lokala
partiorganisationer uppger att det ir svarare att fi ihop listor
med kandidater. Intressant nog ir det samtidigt i praktiken
inga storre skillnader i uppdragsvillighet nidr samma period
analyseras, vare sig hos medborgarna i gemen eller hos tva av
de mer underrepresenterade grupperna (18—29-dringar och
utrikes fodda).

Forvisso ska man nog ta den uppgivna uppdragsvilligheten
med en nypa salt. Sannolikt dr det en stor skillnad att hy-
potetiskt besvara fragan i en enkit och i skarpt lige stillas
infor ett sidant beslut. Likvil, om vi accepterar att resultaten
trots allt siger nagot visentligt om faktiska forhéllanden kan
det inte uteslutas att det finns ett stort antal uppdragsvilliga
medborgare vars engagemang de politiska partierna skulle
kunna aktivera med storre anstringningar i form av uppsokan-
de verksamhet. En sidan uppsokande verksamhet skulle da
foretridesvis hasiktetinstillt pd underrepresenterade grupper
(jfr sou 2001:48).

Det dr mot den bakgrunden rimligt att stilla frigan om
huruvida dagens rekryteringsarbete priglas av att de nuva-
rande aktiva medlemmarna — kanske minskligt nog — i forsta
hand soker upp och tillfrigar individer som liknar dem sjil-
va. Thomas Widenstjernas (2020) resultat antyder det. Han
menar att sidana »homosociala« beteendemonster spiller Gver
till valberedningar och deras nomineringsarbete, eftersom le-
damoterivalberedningar forefaller premiera personer som de
kianner likhet med.

Slutsatsen om homosocialitet i medlemsrekrytering dr inte
ny. Kommundemokratikommittén (SOU 2001:4.8) uppmiirk-
sammade problemet for 6ver 20 dr sedan. Maritta Soininen
och Nils Etzler (2006) understrok det fem dr senare. Och
nyligen har det, dessutom med ritt si solid empirisk grund,
uppmirksammats av Lina Eriksson och Kire Vernby (2021).
Ocksa Erikssons och Vernbys resultat antyder att partierna
kan utgora hinder for underrepresenterade grupper att ta sig
ini politiken. De fann att partierna dr mer vilkomnande mot
personer med svenskklingande namn jimfort med personer
med utlindskklingande dito nir de blir kontaktade av perso-
ner som Onskar bli aktiva.

Dancygier med flera (2015, s. 703) niddde en liknande slut-
sats, det vill siga att utrikes foddas underrepresentation inte
kan forklaras av deras ovilja att delta. De finner att det snarare
ir partiernas attityder och beteenden som ligger bakom: »we
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argue that discrimination by party gatekeepers plays a more
significant role in perpetuating the underrepresentation of
immigrants than do individual resources or structural vari-
ables«. Om denna sorts mekanismer, och mer eller mindre
direkt diskriminerande attityder, kinnetecknar partiernas re-
kryterings- och nomineringsarbete dr det inte svart att forstd
varfor den bristande sociala representativiteten bland kom-
munpolitiker ir s svar att forindra.

Enytterligare notering ska goras i anslutning till partiernas
egen roll i rekryteringsproblemen. Det finns tankevickan-
de resultat fran en firsk enkitundersokning genomford av
Myndigheten f6r ungdoms- och civilsamhillestragor (MUCF
2021). Visserligen fordes dir inga resonemang om att ung-
domar aktivt utestings fran partierna pa ett sidant sitt som
Eriksson och Vernby (2021), Dancygier med flera (2015) samt
Soininen och Etzler (2006) funnit nir det giller personer
med utlindsk bakgrund. Studien understrok emellertid att
unga inte tycks ha tillrickliga ingangar till partipolitiskt enga-
gemang. Endast 14 procent uppgav att de blivit medlemmar
cfter att ha blivit uppsokta av ett parti (eller ungdomstor-
bund). Hirvid spekulerar till exempel Bolin och Backlund
(2021) omattdettaantyder en forbittringspotential vad giller
partiernas rekryteringsverksamhet. Givet den stora betydelse
som forskningen tillmiter att bli uppsokt av ett parti och fa
en konkret fraga kan hir finnas en underutnyttjad grupp att
aktivera bland de yngre.

Resonemangen ovan implicerar alltsd att rekryterings- och
nomineringsutmaningen inte enbart handlar om medbor-
garnas aversion mot partimedlemskap eller ovilja att ta pd
sig fortroendeuppdrag. En viktig pusselbit for att forsta pro-
blematiken ir partiernas vilja och férmaga att 6ppna sig for
medborgarna. Centrala aspekter i denna diskussion ror kan-
didatnomineringen och den skeva sociala sammansittningen
av kommunpolitiker — utifrin kon, alder, utbildning, klass
och etnicitet—dir partierna utgor demokratins »grindvakter«
med makten att bestimma 6ver vilka som slipps in i politiken
(jfr Gallagher & Marsh 1988; Wide 2015). Det ir i slutinden
partierna som sitter samman de kandidatlistor till kommun-
valen som viljarna sedan rostar pa och som utser individer till
indirekt valda fortroendeposter.:*

I'kapitel 2 (och vi aterkommer till deti kapitel 7) uppmirk-
sammade vi nigot av en kuriositet hos de svenska kommu-
nerna. Av de knappt 61 000 fortroendeuppdragen som ska
besittas dr bara en tredjedel fullmiktigeplatser (och dirmed
direkt valda och legitimerade i allminna val). Ovriga tva tred-
jedelar av de politiska uppdragen ir indirekt utsedda. Efter
ett val ska nimligen kommunfullmiktige vilja ledamoter till
nimnder och styrelser. Detta sker utifrin de nomineringar
som partierna sjilva gor internt. Ofta nominerar partierna
bara en endaledamot var till respektive organ. Nomineringen
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31. Anmirkas ska att personvalsin-

slaget i Sverige ir begrinsat —
viljarna har sma mojligheter att
paverka den rangordning som
partierna gjort (Berg &
Oscarsson 2015). Det brukar
bara vara ett hundratal
kandidater i hela landet — av
totalt 20 0oo fullmiktigeleda-
moter — som viljs in som foljd av
personroster. Helt betydelselost
tycks dock systemet inte vara.
Olle Folke med flera (2016) har
funnit att viljarnas personroster
kan f3 en effekt pé valet av
politiker eftersom partierna
tenderar att beakta kandidater-
nas personroster infor
nistkommande vals nomine-
ringsarbete.
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till de indirekt valda uppdragen dr lingt ifran lika transparent
for allminheten som nir listorna sitts samman.

Infor fullmiktiges val av ledamoter till dessa indirekt valda
organ — sasom styrelse, nimnder, kommunala bolagsstyrel-
ser, kommunrevisionen — dr partiernas nomineringsritt tra-
ditionellt stark. Fullmiktiges valberedning saknar i praktiken
mojlighet att paverka partiernas nomineringar, vilket nir allt
kommer omkring innebir att sjdlva valet i fullmiktige endast
dr en formalitet. Nir varje parti bara nominerar nigon enstaka
kandidat var, och en formell samordning i fullmiktige saknas,
saknas forstds ocksd en instans med Overgripande ansvar for
helheten gillande till exempel den sociala representativite-
ten. Detta kan delvis hjilpa oss forsta de sakforhillanden som
beskrevs ovan — att vi langt ifrin har socialt representativa
fullmiktigeforsamlingar liksom att representativiteten blir
samre ju tyngre och viktigare de indirekt utsedda uppdragen
dr. Ute i kommunsektorn har olika forslag diskuterats for en
mer koordinerande valberedning. Forslagen har dock i regel
motts av ointresse eller motstand.

Med allt detta sagt anser vi att det inte dr helt orimligt
att uppfatta partierna sjilva som dtminstone delskyldiga till
tva av de problem som de upplever i kommunpolitiken: dels
medlemstappet och problemet med att fylla listor infér kom-
munvalen, dels den skeva sociala representativiteten i full-
miktigeforsamlingar samt i indirekt valda organ och bland
makt- och statusmissigt tunga uppdrag.

Kanaliseringsutmaningen

Efter att vi nu har behandlat rekryteringsutmaningen gar vi
vidare till partiernas formaga att finga upp medborgarnas krav
och 6nskemal for att omsitta dessaikonkret politisk handling,
det vill siga partiernas si kallade kanaliseringsfunktion. I takt
med att etablerade partier inte lingre formar att gora sig att-
raktiva for medborgarna har de namligen kommitatt beskrivas
som »demokratins allt mer igenslammade kanaler« (Gidlund
& Moller 1999, s. 10). I takt med att denna igenslamning har
dgtrum, forefaller viljarna ha riktat om sitt engagemang i nya
partier eller gitt sd lingt som att sjilva bilda helt nya lokala
partier (jfr Lawson & Merkl 1988; Hauss & Rayside 1978; jfr
Erlingsson 2005). Men det faktum att nya partier bildas och
far viljarstod kan ocksd ses som ett uttryck for att valdemo-
kratins grundliggande mekanismer fungerar.

»UPPTINADE« PARTISYSTEM

Sverige hade linge ett partisystem som beskrevs som »fastfru-
set«: val pd val var det samma fem partier som fanns represen-
terade i riksdagen och dirtill var partiernas viljarstod relativt
stabilt (Lipset & Rokkan 1967). Partilojaliteten och partiiden-
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tifikationen holl ett starkt grepp om viljarkdren. Rostsplitt-
ring — det vill siiga att rosta pé olika partier i riksdagsval och
kommunval — var ovanligt.

Idag sersituationen visentligt annorlunda ut. Dels har det,
jamfort med liget pd 1970-talet, tillkommit en rad nya partier
pdnationell niva (MP,KD, SD,NyD ), dels har deti mdnga kom-
muner etablerats lokala partier —som p4 sina héll ocksa skordat
stora framgdngar. Dirutover har viljarna blivit mindre lojala
mot enskilda partier och dirmed rorligare, vilket innebir att
viljarna oftare byter parti mellan valen eller rostar pa olika
partier till kommunen och riksdagen, alltsd rostsplittrar (Berg
m.fl. 2019). Aven bland viljare som inte réstsplittrar finns
resultat som pekar mot att viljare gor timligen sjdlvstindiga
val for olika politiska nivier (Lidstrom 2021).

Sedan 2010 har itta partier funnits representerade i riks-
dagen. I kommunerna kan det dock se annorlunda ut. Vissa
kommunfullmiktigen har fler partier 4n s, i ett fatal finns
firre. Det rdder skillnader mellan kommunerna bide nir det
giller vilka partier som ir representerade och partiernas stor-
lek liksom deras inbordes samarbeten. Det r till exempel inte
alls ovanligt med blockoverskridande koalitioner i kommu-
nerna. Situationeniriksdagen avspeglasalltsa lingtifrin alltid
i kommunernas partisystem (Winstrom 2016). Silunda kan
varje kommun sigas ha sitt eget lokala partisystem.

Ofta konkurrerar minga partier om mandaten, vilket fram-
girav figur 6.6. Efter valet 2018 hade 69 procent av kommu-
nernaminstatta partier representerade i kommunfullmaktige.
Att manga partier ska dela pid mandaten ska sittas i relation
till att fullmiktigeforsamlingarna, jimfort med riksdagen, inte
dr sirskilt stora. Endast de allra storsta kommunerna har fler
in 61 ledamoter, och de allra flesta har firre.® Det senaste
decenniet har dessutom flera mindre kommuner valt att ut-
nyttja mojligheten att krympa sina fullmiktigeforsamlingar
efter den lagindring vi nimnde tidigare och som borjade gilla
2014 (prop. 2013 /145, s. 19f).

Totaltvar 150 olika politiska partier representerade ilandets
kommuner efter valet 2018. Flest partier — elva till antalet —
finns det i Laholms kommunfullmiktige (vilka delar pa 41
mandat) och i Luled (som delar pd 61 mandat). Att det har
blivit allt fler partier i landets olika fullmiktige har bidragit
till att det blir allt ovanligare att ett parti dominerar sa stort
att det har egen majoritet. Efter valet 2018 var det bara i fyra
kommuner som ett parti fick egen majoritet: Munkfors (s, 63
procent), Grums (s, 56 procent), Overkalix (s, §3 procent)
och Vellinge (M, 50 procent). Figur 6.7 visar att detta ir his-
toriskt lagt.

Att det blivit allt firre kommuner dir ett enda parti formér
fi egen majoritet hianger forstds ssamman med att det blivit
allt fler partier ute i landets fullmiktigen (som visades i figur
6.6). Men det dr ocksi en funktion av att det har blivit j@mnare
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32. Fullmiktige maste ha ett

minimum av ledaméter och
utgdr frin antalet rostberitti-
gade i kommunen. Kommuner
med hogst 8 000 rostberitti-
gade ska ha minst 21 ledaméter.
Kommuner med 6ver 8 coo
rostberittigade méste ha minst
31 ledaméter. Kommuner med
6ver 16 000 rostberittigade
mdste ha minst 41 ledaméter.
Kommuner med 6ver 24 000
rostberittigade méste ha minst
51 ledamoter. Kommuner med
6ver 36 000 rostberittigade
madste ha minst 61 ledamoter.
Kommuner med éver 600 000
rostberittigade méste ha minst
101 ledaméter. Just Stockholm
har dirfor 101 ledaméter (5 kap.
5§ kommunallagen).
Anckdotiskt kan nimnas att den
relativa friheten att bestimma
storlek pa fullmiktigen kan
bidra till intressanta variationer:
landets nionde storsta kommun,
Norrkoping, har valt att ha 85
fullmiktigeledamoter medan
landets tredje storsta kommun,
Malmé, valt att endast ha 61.
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Figur 6.6 Antal partier med representation i kommunfullméaktige efter valen
1973-2018, andel kommuner i procent per kategori.
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mellan de partier som fir representation. Dirmed har vi fitt
en situation med fullmiktigeforsamlingar som blivit alltmer
fragmenterade.

Ettsdttatt mita fragmentering utifrin hur jimnt det dr mel-
lan flertalet partier dr att anvinda Herfindahls index. Mattet
nyttjas vanligen av ckonomer for att mita forekomst av mono-
pol pd en marknad. Ju nirmare indexet ir noll, desto nirmare
drviensituation didr marknaden (hir: de lokala partisystemen)
priglas av manga sma och jimnstarka partier. Ligre siffror
indikerar dirfor mer fragmenterade partisystem. Omvint, ndr
viror oss mot siffran I nirmar vi oss en monopolliknande situ-
ation dir ett stort parti har en dominerande stillning.

I figur 6.8 visas, med Herfindahls index, att de lokala par-
tisystemen overlag 1 stigande grad blivit mer fragmenterade.
Attkommunfullmiktige aterspeglar folkviljan anses av manga
vara ett viktigt virde i en representativ demokrati. Just detta
brukar ocksa framhallas som en styrka med ett proportionellt
valsystem. Ur det perspektivet ir fragmenteringen nagot po-
sitivt i och med att fler partier bidrar till att fler viljare kan
hitta ett parti vars politiska program stimmer 6verens med
deras politiska preferenser och virderingar. Samtidigt 4r det
svértatt bortse fran att tilltagande fragmentering kan ha vissa
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Figur 6.7 Antal kommuner déar ett parti har egen majoritet 1973-2018.
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Figur 6.8 Avtagande koncentration i kommunala partisystem i Sverige 1973-2018
(Herfindahls index).
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i fullméktige for olika partier i respektive kommun. Den fyllda, tjocka linjen utgdr
medelvardet for perioden 1973-2018. Den streckade linjen under utgor det lagsta
vardet for respektive val och den streckade linjen ovanfor utgor det hogsta vardet
for respektive valtillfalle. De streckade linjerna visar att det finns en stor spridning

mellan olika fullméktige avseende fragmentering.
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mindre 6nskvirda sidoeffekter. Partiernas formaga att sam-
arbeta med varandra och skapa stabila styren utmanas nir det
ir manga jimnstarka partier som ska dela pa fi mandat. Pa
sd vis kan det leda till problem att skapa handlingskraftiga
majoriteter, nagot vi dterkommer till i kapitel 7. Dessutom
kan kombinationen av

> Okad fragmentering

> samlingsstyret (de »permanenta samlingsregeringarna« i
styrelser och nimnder)

> en tradition av kompromisslosningar

... gora det svart for viljarna att utkrdva ansvar. Beslutsfat-
tandet riskerar helt enkelt att bli ogenomskinligt. Dirmed
blir det svarare for viljarna att identifiera vem de ska bestraffa
for misskotsel eller belona for ndgot som har gjorts bra. Hir
blir krocken tydlig mellan det samlingsstyre som de jure star
inskriven i kommunallagen och de konkurrensdemokratiska
praktiker som utvecklats de facto. Den frigan dterkommer vi
till i bade kapitel 7 och kapitel 9.

LOKALA PARTIER — VANLIGT INSLAG I KOMMUNERNA
En forklaring till de numera fragmenterade partisystemen i
kommunerna ir att antalet partier har 6kat pa riksplanet. Det-
ta avspeglas ocksd 1 kommunerna. Fram till och med 1988 ars
val fanns fem partier representerade i riksdagen — efter valet
2018 dr det dtta. En annan forklaring ir att de sa kallade lokala
partierna blivit fler. Med lokala partier avses hir partier som
enbart dr representerade pd kommunal niva.

Att lokala partier bildas och ndr framgang far nirmast de-
finitionsmissigt betraktas som ett uttryck for att de traditio-
nella, etablerade partiernas kanalfunktion brister. Flera studier
har funnit att de som bildar partierna — »partientreprenorer-
na« — anger missnoje med de etablerade partierna som ett
avgorande skil till partibildningen (se t.ex. Erlingsson 2005;
Eriksson 1999). Motsvarande giller lokala partiers viljare: Su-
sanne Wallman Lundésen och Gissur O. Erlingsson (2022)
har funnit att misstro mot etablerade politiker kinnetecknar
viljare som angeratt de rostar pé lokala partier. Som Charlotte
Fridolfsson och Gullan Gidlund (2002) konstaterade i sin
omfattande analys (av bade enkiter riktade till lokala parti-
er liksom deras parti- och handlingsprogram), ir de lokala
partiernas ambition nistan alltid att mobilisera viljare som ér
missnodjda med hur den lokala demokratin fungerar.

Lokala partier ir en disparat skara partier som varieraribade
storlek och politisk inriktning. I kommunvalen 2018 fick 171
sddana partier (de benimns »Gvriga partier« i valstatistiken),
knappt § procent av alla roster i kommunvalen. Dessa samla-
de 575 mandat i sammanlagt 146 av landets kommuner. Det
innebir att det finns lokala partier representerade i hilften
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Figur 6.9 Andel kommunfullmaktigemandat for andra an riksdagspartier,
1973-2018.
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Miljopartiet, Moderaterna, Ny Demokrati, Socialdemokraterna,
Sverigedemokraterna eller Vansterpartiet.
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av landets kommunfullmiktige. I ndgra kommuner finns till
och med flera lokala partier pa plats. Att 6ver 40 procent
av kommunerna har minst ett lokalt parti representerat har
varit ett faktum i alla val sedan 2002 (jfr Erlingsson 2005): de
fannsi123 kommuner efter 2006 drsval, 1126 efter valet 2010,
142 cfter valet 2014 (se SKR:s publikationer 310 val for valen
2006—2018). Langt fler kommuner har ndgon gang i historien
haftlokala partier representerade, men de tenderar att férsvin-
na och deras existens upphor nir de aker ur fullmiktige (eller
nir en eller ett par eldsjilar slutat). De lokala partierna saknar
nimligen i regel den organisatoriska stabilitet som de etable-
rade partierna i typfallet har. En del av dem 6verlever bara
nigon enstaka mandatperiod. Ibland stiller partierna endast
upp vid ett tillfille och ibland far de inte tillrickligt viljarstod
vid valet dirpa. De lokala partierna har 6katiantal och styrka
inda sedan mitten av 1970-talet, vilket visas i figur 6.9.%

6. Partierna

33. Detir inte alldeles sjilvklart

vilka partier som ska definieras
som lokala partier. Hiir har vi fér
enkelhets skull valt att folja
SCB:s kategorisering och se till
de partier som aldrig haft
riksdagsmandat, det vill siga de
nuvarande atta riksdagspartierna
plus Ny Demokrati. Det innebir
att vissa partier som har
nationella ambitioner, sdsom
Feministiskt initiativ och
Nationaldemokraterna, riknas
med, men i huvudsak fingar
kategorin lokala partier.
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En dterkommande friga i forskningen om lokala partier
ir om ndgot férenar de kommuner dir de ir representera-
de. I dldre studier har svaret giang pa ging varit nekande.
Forekomsten av lokala partier dr varken knutet till sirskilda
landsindar eller beroende av kommunstorlek. Inte heller finns
niagot samband mellan en viss typ av nidringsstruktur och f6-
rekomsten av lokala partier, och inget samband har hittats
mellan kommunernas ekonomiska och sociala struktur och
forekomsten av lokala partier (t.ex. Lodenius 1999; Worlund
1999; Johansson & Schmidt 1983).

For att illustrera att lokala partier lingt ifrin alltid blir peri-
teraspelare i kommunernakan nimnas att de tre storsta lokala
partierna efter valet 2018 var:

> Oberoende realister i Hagfors (37 procent av rosterna)
> Nykvarnspartiet (30 procent av rosterna)
> Perstorps Framtid (30 procent av rosterna).

I hela riket fick sex lokala partier mer dn 20 procent av ros-
terna och 42 av dem fick mer in 10 procent. Generellt har
dock lokala partier bara ett begrinsat antal mandat i de flesta
kommuner dir de ir representerade. Eftersom mandatfor-
delningen i fullmiktigeférsamlingarna ofta ir sa jamn, kan
de dnda fa viktiga vagmastarroller. Att lokala partier kan gora
avtryck och nd inflytande kan illustreras med att lokala partier
ingaridetkommunalastyreti ett flertal kommuner. Efter valet
2018 gillde detta i 49 kommuner. Motsvarande antal for de
tre foregiende valen var 42 (efter 2006), 37 (efter 2010), och
5O (efter 2014.).

Styrkan med de lokala partierna dr att de kan forma att fora
upp nya frigor och idéer pa den politiska dagordningen och
mobilisera nya grupper av politiker. Att de bildas och fir stod
kan dessutom ses som en manifestation for att en grundlig-
gande mekanism i den representativa demokratin fungerar:
nir existerande och etablerade partier upplevs fallera, kliver
partientreprendorer fram och erbjuder alternativ till viljarna.

Samtidigt kan lokala partiers framgangar ge upphov till pro-
blem. En del av dem utgors av ritt si sniva enfragegrupper.
De kan dirmed sakna den aggregerande ambitionen, med ett
helhetsperspektiv pa politiken, som man historiskt sett har
kunnat forvintasigav politiska partier. Vissalokala partier har
en tydlig platsideologisk utgangspunkt som utifrin en geo-
grafiskt avgrinsad kommundel frimst profilerar sig mot cen-
tralortens politiska och administrativa eliter (jfr Fridolfsson
& Gidlund 2002; Eriksson 1999).

Precis som etablerade partier kan de lokala partierna ocksa
ha problem med medlemsantalet. Detta kan forstis inverka
pa partiernas livslingd eftersom de ofta sé starkt blir forknip-
pade med och beroende av grundare och tidiga eldsjilar. De-
finitionsmiissigt saknar ocksé lokala partier en 6vergripande
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nationell eller regional organisation vari de kan fa tillgang till
utbildningsarenor och nitverk for erfarenhetsutbyte, resurser
som riksdagspartierna har. Detta kan gora dem sirskilt sdrba-
ra, ndgot som kan bidra till att forklara varfor lokala partier
ibland blir sa kortlivade.

Formar partisystemet finga upp
en bred dsiktsspridning?

For att kunna kanalisera folkviljan dr det viktigt att partierna
formar fanga upp medborgarnas krav och behov. Kanalise-
ringsfunktionen ir intimt relaterad till artikuleringsfunktio-
nen, det vill siga att partierna bor ha formégan att spegla det
varierande spektrum av preferenser, frigor och virderingar
som finns bland kommuninvinarna och lyfta dessa till den
politiska dagordningen.

Ur kanaliserings- och artikuleringsperspektiven skulle det
kunna ses som positivt att partisystemen utvidgas med nya
medlemmar. Fastin uppkomst och framgingar for nya partier
ir symptom pd att etablerade partiers kanalfunktion slammat
igen dr konsekvensen dnda att partisystemet i sig — det vill
sdga partierna som kollektiv — stirker den systemets formaga
att finga upp och representera en bredare palett av krav och
onskemal i viljarkaren.

Historiskt sett finns det en spridd uppfattning om att svensk
kommunpolitik dr mer pragmatisk och »cykelstillsinriktad«,
och dirmed mindre principiell och ideologisk, 4n rikspoliti-
ken (jfr Winstrom 2018; Sanne 2001). Och om alla partier
dr sa pragmatiska och verksamhetsnira i det lokala politiska
arbetet skulle inte si mycket vara vunnet med fler partier i
fullmiktige ur kanaliserings- och artikuleringsperspektiven.
Emellertid menar vi att bilden av kommunpolitik som nagot
slags icke-ideologisk och pragmatisk sakfrigeverkstad maste
revideras. Det finns tva skal till det:

For det torsta innehiller all politik per definition alltid vir-
deringar och principer. Dirigenom har de kommunpolitiska
frigorna nistan alltid en ideologisk dimension. Dessa dimen-
sioner kanske inte alltid 6verensstimmer med de motsittning-
ar som finns i rikspolitiken, men det betyder f6r den skull inte
att de 4r mindre ideologiska (Karlsson 2003).

For det andra har flera sentida studier funnit att kommu-
nerna i 6kande utstrickning partipolitiserats och att konflik-
terna mellan partierna har 6kat (t.ex. Skoog 2019; Karlsson &
Gilljam 20144; Gilljam m.fl. 2010b; Lantto 2005; Bick2000).
Det dr uppenbart attideologi dr relevant i kommunpolitiken.
Det idr det dven utifrin de tre ideologiska dimensioner som
brukar framhéllas som dominerande i rikspolitiken:

6. Partierna



> Vinster-hogerdimensionen dr relevant i ljuset av fragor
som kommuner dgnar sig ét, till exempel dr frigor om kom-
munalskattens storlek, synen pd privata utférare och vinster
ivilfirden nirvarande i kommunerna och har potential att
bli brinnheta i den lokalpolitiska debatten.

> Didrutover har kommunerna en viktig roll i att forverkliga
ett hallbart samhiille, férebygga klimatkris och viga miljo-
virden mot andra politiska virden, till exempel ekonomisk
tillvixt. Den grai—grona ideologiska dimensionen dr dirfor
hogrelevant i kommunpolitiken (jfr Jagers & Matti 2014.).

> Aven de frigor som knyter an till den ideologiska dimension
som blivit mer framtridande p4 riksplanet under senare
ir, GAL-TAN (»Gron, Alternativ, Libertir — Traditionell,
Auktoritdr, Nationalistisk«) dr relevanta i kommunpoliti-
ken. Inte minst giller detta frigor som ror flyktingmottag-
ning och integration (jfr Lidén & Nyhlén 2022; Bolin m.fl.
2014; Kokkonen 2014.).

Ur ettvidgat kanaliserings- och artikuleringsperspektiv ir fri-
gan hur partierna i svensk kommunpolitik placerar sig lings
dessa ideologiska dimensioner relevant och viktig. Breder
partiernas lokalorganisationer ut sig 6ver den ideologiska
spelplan som torde vara relevant for en viljare i kommunval
eller dr de samlade i ndgot slags bred mitt?

David Karlsson och Mikael Gilljam har férsokt besvara
denna friga (2014b). Deras resultat visar att partierna pa ett
ganska tydligt sitt sprider ut sig 6ver de ideologiska skalor-
na. Dirmed erbjuder de viljarna rimliga valalternativ utifran
samtliga tre dimensioner. I jimforelse med riksdagspolitiker
tycks kommunpolitiker dessutom till och med ha betydligt
bredare ideologisk spinnvidd — bidde hoger- och vinsterut.
Kommunpolitiker ticker silunda in ett minst lika brett ideo-
logiskt spektrum som riksdagspolitikerna. Ur kanaliserings-
och artikuleringsperspektivet ir det en bra sak att de lokala
partiorganisationerna sprider ut sig sa brett 6ver dessa tre
centrala dimensioner. Aven om resultaten doljer lokala vari-
ationer — som naturligtvis kan forekomma — indikerar de att
lokala partisystem klarar av att erbjuda viljarna flera ingingar
till politiken, en rik flora av politiska alternativ och goda moj-
ligheter att fa sina krav och virderingar tillfredsstillda.

Rekrytering och kanalisering under press?

I valdemokratin spelar partierna en avgorande roll och detta
giller bade for samlingsstyret och for konkurrensdemokratin.
Aven for deltagardemokratin — som inte alls betonar valets
mekanismer — kan internt demokratiska och medlemsmassigt
storalokala partiorganisationer utgora viktiga arenor fér med-
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borgerligt engagemang mellan valen. Vir utgingspunkt har
varit att om partierna i olika avseenden fir problem sa foljer
att dven demokratin fir det.

I kapitlet har vi avgrinsat oss till att se nirmare pd tva ut-
maningar for partierna i den lokala demokratin: rekryterings-
utmaningen (vari vi dven inkluderat partiernas forméga att
sdtta samman socialt representativa forsamlingar och organ
av fortroendevalda) och kanaliseringsutmaningen (framfor
allt med fokus p4 partiernas och partisystemets formdga att
fanga upp opinioner och medborgerligt engagemang). Dir
uppmirksammade vi sirskilt den numerira utvidgningen av
de lokala partisystemen.

En forsta slutsats ir att dven om fortroendet for partier
vacklar dr valdeltagandet hogt och jamlikt, och stodet for val-
demokratin starkt. Och fastin partierna tappat mingder av
medlemmar de tre senaste decennierna har de fortfarande en
relativt stabil medlemsbas, som trots allt Gverstiger antalet
fortroendeuppdragikommunerna. Drinaget av medlemmar
ser dessutom ut att ha bromsats omkring 2010 och yngre
generationers intresse for partipolitik tycks ha fatt ett litet
lyft det senaste decenniet. For valdemokratin dr detta goda
nyheter, som avgjort dr virda att understryka i tider da den
samtida demokratidebatten har en stark tendens till att upp-
mirksamma kristecken.

Trots dessa sundhetssignaler gar det inte att bortse fran att
flera lokala partiorganisationer finner det besvirligt att hitta
uppdragsvilliga kandidater. Detta giller i synnerhet i de min-
dre landsbygdskommunerna. Vidare har partierna fortsatt
svdrt att sitta samman socialt representativa forsamlingar.
Framfor allt dr yngre, utrikes fodda och kvinnor underrepre-
senterade. Dessa gruppers nirvaro minskar dessutom i takt
med att uppdragen dr mer makt- och prestigefyllda. Dirut-
over harandelen fortroendevalda som av olika skil limnar sina
uppdrag i fortid okat de tvd senaste mandatperioderna, dven
om mycket tyder pa att avhoppen minskat under innevarande
mandatperiod.

Sammantaget dr partiernas rekryteringsfunktion avgjort
under press. Vi har argumenterat for att det dr skadligt och
felaktigt att hivda att rekryteringsproblemen uteslutande
handlar om medborgarnas ovilja att engagera sig partipoli-
tiskt. Istillet anser vi att partierna har en viktig hemlixa att
gora vad rekryteringsarbete anbelangar, och kommunerna
sjilva har ett jobb att gora for att skapa indamélsenliga villkor
och arbetsformer for de fortroendevalda.

Vad avser kanaliseringsutmaningen har vi snivat av vart
fokus mot de kommunala partisystemens forindringar, nir-
mare bestimt att partisystemen fitt allt fler partier samt att
det blivit mycket ovanligt att ett enda parti dominerar. Det-
ta dr en utmaning som i forsta hand giller de dominerande,
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ctablerade partierna och utgor inte nagon generell utmaning
for valdemokratin som institution. Det ir fullt mojligt att se
positivt pd uppkomsten av nya partier. Att nya partier vixer
fram och ndr framgdngarir ett tecken pa att den representativa
demokratins mekanismer fungerar. Nir de etablerade parti-
erna uppvisar brister i sin kanalfunktion stdr det till buds att
starta ett nytt parti och viljarna kan alltid rosta pa detta nya
alternativ. Hirvid blir nya partier en ventil i valdemokratin:
deras uppkomst och framgangar blir en mycket tydlig signal
till partierna att de gor ndgonting fel.

Att nya partier bildas betyder alltsa att viljarnas valfrihet
Okar: man tvingas kanske inte vilja det minst ddliga alterna-
tivet — ju fler partier som stiller upp till val, desto storre dr
sannolikheten attalla hittar ndgot parti som tillfredsstiller ens
preferenser. Detta torde ocksai leda till en bittre siktsrepre-
sentativitet eftersom det leder till att fler dsikter och preferen-
ser blir representerade i fullmiktige. Allt annat lika minimerar
detta risken for att sma opinioner eller marginaliserade grup-
per inte kan gora sin rost hord, och dirmed 6kar sannolikhe-
ten for att forsummade frigor plockas upp till offentlig debatt.

I detsammanhangetirettav de resultat vi uppmirksammat
upplyftande: vare sig vi ser pa »vinster-hoger«-dimensionen,
»gri-grona«-dimensionen eller »GAL-TAN«-dimensionen,
sprider de politiska partierna i kommunpolitiken ut sig 6ver
ctt mycket brett ideologiskt spektrum. Som partisystem be-
traktat dr kanalerna in i politiken minga och det finns ménga
alternativ for viljarna att vilja mellan for att fd de ideologiska
preferenserna tillfredsstillda.

Men det finns ocksa baksidor med fragmenteringen. Forde-
len med fa partier dr att viljarna far tydliga alternativ att vilja
mellan. En annan fordel med fa partier dr att sannolikheten dr
stor for att man kan utse en tydlig vinnare. Det skapar goda
forutsittningar for ett handlingskraftigt lokalt styre. Ju fler
partier som ska féorhandla om makten efter ett val, desto svi-
rare blir detatt kora en vinnare —och ju storre koalitioner som
mdste skapas, desto besvirligare blir det att bedriva en tydlig
och handlingskraftig politik. Allt annatlika, ju fler partier som
finns representerade i fullmiktige ochiett styre, desto svirare
torde ansvarsutkrivandet bli for viljaren. Denna fraga, bland
andra, fordjupar vi oss i hirnist i kapitel 7.
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7. Institutionerna

FORATT ETT POLITISKT SYSTEM ska fungera som en demo-
krati krivs en genomtinkt organisering av de institutioner
som ska samverka for att forverkliga folkviljan. Tillsammans
formar dessa institutioner en demokratisk styrningskedjo.
Kedjans linkar bestir av mekanismer som formér finga upp
medborgarnas asikter och behov (»folkviljan«), sitta den
politiska agendan och omvandla folkets vilja till politiska in-
riktningsbeslut (»beslutsfattande«) och genom politiskt led-
arskap verkstilla dessa beslut (»exekutiv«) samt sikra att den
kommunala férvaltningen bedriver sin verksamhet i enlighet
med den politiska styrningen (»verksamhet/service«). Styr-
ningskedjan ska ocksa skapa mojligheter till revidering av den
politiska viljeinriktningen samt ansvarsutkrivande vartefter
medborgarnas behov och dsikter forindras. Vid sidan av ked-
jans institutioner bor det ocksa finnas arenor som majliggor
medborgerligt deltagande och en levande politisk debatt. I
figur 7.1 illustreras de fyra centrala linkarna i en sidan styr-
ningskedja.

Det finns manga sitt pd vilken denna styrningskedja kan
formas. De fyra demokratimodeller vi mejslade fram i kapitel
4 —samlingsstyre, konkurrensdemokrati, deltagardemokrati
och marknadsstyre —stiller olika krav pa hur kedjan ska linkas
samman. Hur organiseringen av de politiska institutionerna
bor utformas i svenska kommuner beror dirfor pa vilka de-
mokrativirden som ges foretride.

Viktiga aspekter av styrningskedjans forsta del (om »folk-
viljan« och hur medborgarna manifesterar denna) har be-
handlats i kapitel 5 och 6, dir medborgarnas deltagande och
partiernas arbete var i centrum. Den avslutande linken, som
beror politikens (hir: exekutivens) relation till férvaltningen,
fordjupas i kapitel 8. I foreliggande kapitel ligger vart fokus
pé de politiska institutioner som svarar for beslutsfattande och
exekutiva funktioner i kommunpolitiken. Vi borjar med att
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Figur 7.1 Den demokratiska styrningskedjan.

Folkviljan Beslutsfattande Exekutiv

Verksamhet/service

diskutera institutionerna (fullmiktige, styrelse och nimnder)
och de linkar som binder dem samman med kommuninvi-
narna och varandra. I kapitlets andra del problematiserar vi
ndgravigval som styrningskedjan aktualiserar: mellan elitstyre
och inkludering respektive konkurrens och samling. Fokus
ligger pa valdemokratins institutioner, men styrningskedjans
relevans for deltagardemokratin och marknadsstyret lyfts i
slutet av kapitlet.

Styrningskedjanidagens

svenska kommuner

Formelltir de politiska institutionerna i dagens svenska kom-
muner formade enligt valdemokratins, ndrmare bestimt sam-
lingsstyrets, principer (den historiska bakgrunden till detta
beskrivs i kapitel 2). Som i alla system som bygger pa val och
representation utgors den demokratiska styrningskedjans
sammanhillande linkar i kommunerna av principer om de-
legering och ansvarsutkrivande (Strom 2000). Delegering,
eftersom folket bemyndigar sina valda ombud att foretrida
dem, och att de folkvalda i sin tur delegerar delar av sin makt
till indirekt valda verkstillande organ som i sin tur delege-
rar ansvar till forvaltningen for att forverkliga politiken. Och
ansvarsutkrivande, eftersom demokratins principer sikras
genom att de som fatt politisk makt pa delegation stir till
ansvar infor dem som delegerat sin makt. Styrningskedjan i
valdemokratin blir i praktiken en delegeringskedja.

KOMMUNFULLMAKTIGE

Den forsta institutionen i styrningskedjan som far makt pa
delegation fran folket dr den valda férsamlingen — kommun-
fullmiktige. Detta ir kommunernas direktvalda parlament,
som utses i allminna val vart fjirde ar. Ett svenskt fullmiktige
har mellan 21 och 101 ledaméter, dir storleken styrs av minimi-
regler som kopplas till kommunens folkmingd (s kap. §§ kom-
munallagen). Fullmiktige samlas for ssmmantride ungefiren
gingiménaden och utgors till storsta delen av fritidspolitiker,
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alltsd personer som skoter sina fortroendeuppdrag pé fritiden
och har sin inkomst fran arbete, studier eller pension.

I olika sammanhang beskrivs fullmiktige antingen som
maktens centrum i den lokala demokratin och det organ
som fattar alla tunga beslut i kommunen e//er som ett trans-
portkompani av fritidspolitiker som pliktskyldigt rostar ige-
nom den politik som lokala partiledare utformat i slutna
rum (Erlingsson & Winstrom 2015; Montin 1998; Wide &
Gustafsson 2001). Bida bilderna har fog for sig och sanningen
ligger formodligen nigonstans diremellan. Precis som i den
parlamentariska demokratin pd nationell nivi ligger mycketav
maktutovandetiden agendasittande och verkstillande delen
av styrningskedjan — dir ocksd den politiska ledningen finns
samlad — medan den valda férsamlingen inte dr den arena dir
idéer om politikens inriktning formuleras. Men det ir trots allt
fullmiktige som har utsett exekutiven, det vill siga ledamo-
ternaide verkstillande institutionerna styrelse och nimnder.
Det dr i slutinden partisammansittningen i fullmiktige som
ar avgorande for ssmmansittningen i nimnder och styrelser
och for vilka beslut som dir fattas. Det finns ocksa anledning
att tro att fullmiktiges inflytande har stirkts i takt med att
konkurrensdemokratin har vixt fram som ideal och det par-
lamentariska liget har blivit alltmer komplext.

Med det sagt finner studie efter studie att fullmiktige dnda
upplevs som relativt svagt av sina egna ledamoter, trots att det
ir det hogsta beslutande organet, infor vilket nimnder och
styrelser stdr till svars. Inte minst blir detta tydligti jimforelse
med den nationella nivan, dir riksdagsledaméter bedémer
det relativa inflytandet hos riksdagen som likvirdigt eller till
och med starkare dn regeringens, medan kommunpolitiker
bedomer kommunstyrelsen som mycket mer inflytelserik dn
fullmiktige (se tabell 7.1).

LANKEN MELLAN MEDBORGARNA OCH FULLMAKTIGE

Den forsta utmaningen i en demokratisk styrningsked;ja r att
sdkra att folkviljan, det vill siga medborgarnas 6nskemal och
behov, kan omsiittas i politiska beslut. I dagens svenska kom-
muner utgér kommunval den huvudsakliga mekanism som
formedlar folkviljan bland kommunmedborgarna och forme-
rar en beslutsfattande forsamling — fullmiktige — som genom
sin sammansittning representerar viljarkarens viljeinriktning-
ar. For att mekanismen ska fungera maste viljarna erbjudas
tydliga och adekvata valalternativiform av partier som hjilper
dem att med sin rost peka ut den politiska firdriktningen.
Detta sitt for medborgarna att proaktivt styra den framti-
da utvecklingen, som av Olof Petersson med flera (2002) i
SNs Demokratiradsrapport 2002 kallades mandatteorin for
ansvar, samexisterar med sanktionsteorin for ansvarsom byg-
ger pa retroaktivt ansvarsutkrivande. For att de kommunala
viljarna ska kunna utkriva ansvar retroaktivt méste det vara
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Tabell 7.1 Jamforelse mellan upplevt politiskt inflytande pa nationell niva och
kommunal niva (medelvarde 0-10 och differens).

Differens
Kommunal-
Nationell niva Kommunal niva Nationell
Parlamentet 8,6 6,5 2,1
Exekutiven 8,6 8,1 -0,4
Forvaltningen 6,5 6,6 +0,1
Journalister 74 4,5 -2,9
Medborgarna 5,8 4,2 -1,4

Kallor: RDU 2014 (N=269-272) och KOLFU 2017 (N = 6639-6739) (Karlsson 2017,
2018; Karlsson & Nordin 2015).

Kommentar: Kommunpolitikernas bedémning av inflytande bygger pa resultat
fran KOLFU 2017, en enkat till samtliga fullméktigeledamoter i landet, som
svarade pa fradgan »Hur stort inflytande anser du att var och en av féljande aktorer
har 6ver kommunens politiska verksamhet?«. Riksdagsledaméterna svarade pa
fragan »Hur stort inflytande anser Du att var och en av féljande aktorer har pa den
politik som fors pa nationell niva i Sverige?« i Riksdagsundersékningen (RDU)
2014. | bada fallen gavs svaren pa en elvagradig skala fran 0 (Inget inflytande alls)
till 10 (Mycket stort inflytande). De aktérer/institutioner som kommunpolitikerna
tog stéllning till var relaterade till den lokala politiska nivan. | denna tabell jamfors
de alternativ som har sina motsvarigheter i bada undersékningarna: Parlamentet
(RDU: Riksdagen; KOLFU: Kommunfullmaktige), Exekutiven (RDU: Regeringen;
KOLFU: Kommunstyrelsen), Forvaltningen (RDU: Statliga myndigheter; KOLFU:
Tjanstemannen), Journalister (RDU: Journalister; KOLFU: Journalister som
bevakar kommunpolitiken), Medborgarna (samma formulering i bada
undersokningarna).

tydligt vilka politiker och partier som har ansvarat for politi-
kens inriktning under den gangna valperioden. Endast med
den kunskapen kan viljarna belona ett vil genomfort arbete
med sin rost, alternativt bestraffa partier som de dr missnojda
med genom att ligga sin rost pé ett annat parti. I figur 7.2
illustreras hur de forsta komponenterna i den demokratiska
styrkedjan i svenska kommuner linkas samman genom valet.

I klassiska illustrationer av demokratiska styrningskedjor
finns vanligtvis en pil fran utfallet i form av den verksamhet
och service som bedrivs avden kommunala forvaltningen och
som gir tillbaka och pekar mot folket och folkviljan (jfr Easton
1979). En sadan pil illustrerar folkets mojlighet att ta del av
kunskap om politikens utfall— och ibland i rollen som brukare
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Figur 7.2 Lanken mellan folket och beslutsfattandet i styrkedjan: Valet.

Exekutiv
(styrelse, namnder,
bolagsstyrelser)

Folkvilja Beslutsfattande
(kommunmedborgare) (fullmaktige)

Val dar medborgarna (med stod av mediegranskning) har kunskap om

« den forda politiken, vilka beslut som fattats och vilka konsekvenser dessa fatt

« vem som &r ansvarig for ford politik (mandatteorin for ansvar)

- vilka de politiska alternativen &r och vad de star for (sanktionsteorin for
ansvar).

Verksamhet/service
(forvaltning, bolag,
entreprendrer)

av service erfara detta utfall mer patagligt. Med dessa kun-
skaper och erfarenheter kan folkviljan paverkas beroende pa
hur utfallet virderas, och kunskaperna och erfarenheterna kan
ligga till grund for hur medborgarnas roster faller vid nista val.

Men for att medborgarnas virdering av politikens utfall ska
fungera som grund for ansvarsutkrivande, alltsa att paverka
vilken politik som fors i framtiden, stiller bide mandat- och
sanktionsteorin stora krav pa tydlighet i ansvarsférdelningen
i styrningskedjan. Ju mer oklart det ér vilka partier i fullmak-
tige som statt bakom den forda politiken under gangna dr,
och ju svdrare det dr att urskilja skillnader mellan partiernas
standpunkter for framtiden, desto svagare blir denna link i
styrningskedjan.

Det retroaktiva ansvarsutkrivandet kan grumlas om olika
beslutdrivitsigenom av varierande partipolitiska konstellatio-
ner, eller om besluten i samlingsstyrets anda fattats i konsen-
sus. Nir det giller proaktivt ansvar ricker detinte med att par-
tierna har tydliga och skilda program for framtiden, viljaren
mdste kunna rikna med att dessa program kan fi genomslag
papolitiken. Om alla beslut fattas i brett samforstand ér risken
att resultatet blir detsamma oavsett vilket parti de rostar pa.
Missnojda viljare som saknar politiska alternativ kan i dessa
fall kinna sig nodgade att bilda nya partier for att markera mot
de gamla (se kapitel 6, jfr Erlingsson 2005).

Medborgarnair ocksdibehovavstod och hjdlp fran nyhets-
journalistiken att granska den férda och foreslagna politiken.
Mediebevakningen varierar dock kraftigt mellan kommuner-
na (se kapitel 3). Utan en journalistisk bevakning av det politis-
ka livet vird namnet blir forutsittningarna for medborgarna
att utkriva ansvar forsvagade.
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Ett ytterligare krav for att valet ska fungera som en link i
styrningskedjan dr att det finns limpliga kandidater att rosta
pa. Detta idr inte, som framgick i kapitel 6, en sjilvklarhet.
Sdrskilt mindre partier i smd kommuner har ibland svart att
stilla upp med listor pi grund av kandidatbrist. Aven i det fall
det finns tillrickligt mdnga kandidater ér det ett bekymmer
om de som stiller upp inte dr representativa for sina viljare.

KOMMUNSTYRELSE OCH NAMNDER

Nista led i styrkedjan idr den verkstillande, eller exekutiva,
politiska makten som i svenska kommuner ligger i kommun-
styrelse och nimnder (samt 1 viss utstrickning i kommunala
bolag). Med nimndsystemet har Sverige utvecklat en modell
for lokal demokrati med ett relativt sett stort antal fortroen-
devalda, och dir antalet politiker i de indirekt valda exekutiva
organen vida overstiger antalet i de folkvalda fullmiktigefor-
samlingarna. I andra linder dr férhallandet normalt det om-
vinda (den historiska bakgrunden till detta beskrivs i kapitel
2). Det betyder att i kommuner med en traditionell nimnd-
organisation finns manga fritidspolitiker som har mojlighet
att fi insyn i och direkt paverkan 6ver forvaltningens arbete
pa ett sitt som andra system saknar.

Styrelsen och nimndernaisvenska kommuner har dirtill en
for politiska system ovanlig roll, dir beredande och exekutiva
— och ofta dven beslutande — funktioner kombineras. Om vi
jamfor med den nationella nivin fullgér de samtidigt uppgif-
ter som regering och riksdagsutskott. I juridisk mening utgor
styrelsen och nimnderna dessutom forvaltningsmyndigheter
(se vidare kapitel 8).

Ledamoter i styrelse och nimnder utses av fullmiktige,
dir partisammansittningen i fullmiktige normalt avspeglas
proportionellt. Sjilva valet sker dock ofta genom ett majo-
ritetsbeslut enligt ett forslag fran valnimnden efter en 6ver-
enskommelse som slutits mellan partierna. Avsteg fran strikt
proportionalitet dr dirfor formellt mojlig, men en minoritet i
fullmiktige som upplever att de missgynnas av valberedning-
ens forslag kan kriva att lagen (1992:339) om proportionellt
valsitt tillimpas (5 kap. 8§ kommunallagen).

Vid sidan av de obligatoriska nimnderna kommunstyrel-
se och valnimnd bestimmer fullmiktige vilka nimnder som
ska finnas. Antalet nimnder — och dirmed politiska uppdrag
—varierar kraftigt mellan kommunerna, liksom graden av sek-
torisering av forvaltningen. Det finns dven en mojlighet att
inféra kommundelsnimnder, dir nimnderna svarar for olika
typer av verksamheter inom en del av kommunen (Bick m.fl.
2001; Jonsson m.fl. 1995), men denna organisationsmodell
har blivit alltmer ovanlig under senare ir. Som uppmirk-
sammades i kapitel 2 virderas de demokratiska mal som den
territoriella nimndorganisationen en ging avsdgs frimja inte
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lingre pa samma sitt. Ar 2022 ir det endast i Stockholms stad
som ett heltickande system med stadsdelsnimnder kvarstar.

Over tid har dven antalet traditionella nimnder som ansva-
rar for olika delar avden kommunala férvaltningen, sd kallade
sektorsnimnder, reducerats over tid och i en del kommuner
har de helt avskaffats. Bakom utvecklingen ligger flera fakto-
rer. Hit hor svérigheten att rekrytera limpliga kandidater till
politiska fortroendeuppdrag, vilket—som uppmirksammades
i kapitel 6 — dr sdrskilt pitagligt i mindre kommuner. Minsk-
ningen av antalet uppdrag kan dirmed vara en 16sning pa
rekryteringsproblemet.

Men utvecklingen forklaras ockséd av att namndavvecklings-
reformerna ir forknippade med ett specifikt styrningsideal,
dir sektorisering av bdde politik och forvaltning ses som ett
problem. I detta synsitt ingar bland annat en kritik mot s
kallade sektorspartier, dir nimndledaméter frin olika partier
tenderar att identifiera sig mer med intressen i de verksam-
heter de ansvarar for snarare dn med hela kommunens bista.
Slagord som »bygg hingrinnor, inte stupror« har anvints
i debatten for att framhiva fordelarna med breda l6sningar
dir samordning mellan politikomraden och helhetstinkande
framhalls 6ver ett begrinsat och smalt sektorstinkande. Yt-
terligare en forhoppning bakom nimndavecklingsreformerna
har varit att vitalisera fullmiktige som beslutsarena genom
att fler beslut hanteras dir (Johansson 2018; Siverbo 2014
Karlsson m.fl. 2009).

Stukturen pa nimnderna har stor betydelse for hur det po-
litiska arbetet utformas och de politiska konflikterna hanteras.
Nirnimnder avskaftas leder det till att somliga politiska frigor
centraliseras och blir mer politiserade, medan andra fragor de-
legeras till forvaltningen (Skoog 2021). Minskandet av antalet
niamnder ir en del av en utveckling dir den politiska makten
utovas av firre individer i de tunga organen, och de mindre
betungande uppdragen blir firre.

En risk med denna utveckling dr att troskeln in i politi-
ken for nya fortroendevalda blir hogre. Det finns idag firre
uppdrag dir politiska nykomlingar kan préva sina vingar, till
exempel som ersittare i nimnder. En annan risk med avsek-
torisering ir att de politiska sektorspecialisterna forsvinner.
Sadana politiska specialister kan visserligen uppfattas som
potentiella sdrintressen, sett med kommunledningens gene-
ralistogon. Men de bir dven pa kunskap och engagemang i
sina hjdrtefrigor som riskerar att ga forlorad nir all politik
blir generalistisk. Sidana kompetenser idr svira att ersitta.
Saknas de i systemet riskerar generalistpolitikerna att hamna i
ctt kunskapsunderlige i forhallande till tjinstemidnnen i mer
specialiserade fragor (Karlsson & Gilljam 2015).

David Karlsson med flera (2009) har studerat effekterna
av avsektorisering. Nir nimnderna avskaffas uppstir behov
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av mer specialiserade organ for beredning och verkstillande.
Dirfor har det pA manga hall inrittats beredningar inom full-
miktige. Dessa har i varierande grad sektorsansvar, men sak-
nar helt exekutiva befogenheter (3kap. 2§ kommunallagen). I
de fall beredningarna inte fir nigot administrativt stod kan de
fasvartatt gorasig gillande. Inom styrelsen inrittas dirtill ofta
exckutiva utskott (3 kap. 5§, 6 kap. 41-42§ kommunallagen)
med sektorsansvar. Utskotten kan ta 6ver delarav det verkstil-
lande ansvaret men har begrinsade befogenheter jamfort med
styrelser och nimnder (6 kap. 8—39§ kommunallagen). Nir
nimnderna ersitts av beredningar och utskott finns en risk
att det efterstrivade malet att minska sektorstinkandet inte
uppfylls, medan elitiseringen i form av maktkoncentration
till kommunstyrelsen kvarstar. Det dr forstas en effekt som fa
kommuner 6ppet medger att de efterstrivar.

KOMMUNALA BOLAG
Styrelse och nimnder ir direkt ansvariga for styrningen av
kommunens forvaltning. Men en allt storre del av kommu-
nernas verksamhet bedrivs inte i traditionell forvaltningsform
utan i bolagsform. Sverige har idag knappt 1 700 kommun-
dgda aktiebolag, en tredubbling sedan borjan av 1970-talet
(Erlingsson & Thomasson 2020). Bolagen sysselsitter drygt
5O 000 personer, omsitter stora summor och uppfattas bidra
till att stirka kommunernas ekonomiska resultat (t.ex. sOU
2015:24). Over tid har dirmed de kommunala bolagens sty-
relser bliviten allt viktigare del av kommunernasinstitutioner.
Att organisera offentlig verksamhet i privatrittslig bolags-
form ir ett uttryck for hur inspiration frin marknadsstyrning
paverkar den lokala demokratins funktionssitt. I de allra flesta
sammanhang tillsitts ledamoterna i dessa styrelser av fortro-
endevalda partirepresentanter enligt samlingsstyrets princi-
per, precis som ndr nimnder och styrelse utses. Dirtill dr det
inte sillan samma personer som sitter i bida typerna av organ,
men de tolkar ofta sina representationsroller olika. I bolags-
styrelser dr det inte ovanligt att politiskt valda ledamoter an-
ser det olimpligt att agera som politiker — i enkiter uppger
ungefir hilften av bolagsstyrelseledaméterna att de bor sitta
bolagets bista fore kommunens (Bergh & Erlingsson 2020;
jfr Svird 2016). Resultatet bor ldsasiljuset av bestimmelserna
i aktiebolagslagen (2005:551 8 kap 41 §) enligt vilka styrelse-
ledamoter kan betraktas som skyldiga att i sitt uppdrag se till
bolagets bdsta. Men alldeles oavsett tolkningen av aktiebo-
lagslagens lydelser gér det inte att bortse frin att kommunalt
dgda aktiebolag ir ett slags hybridkonstruktioner som befin-
ner sigi grinslandet mellan offentlig och privat ritt ddr impli-
kationen av enkitresultaten ir att styrelseledamoter riskerar
att frikopplas frin den demokratiska styr- och ansvarskedjan.
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Figur 7.3 Lanken mellan beslutsfattande och exekutiv i styrkedjan.

Exekutiv
(styrelse, namnder,
bolagsstyrelser)

Folkvilja Beslutsfattande

(kommunmedborgare) (fullméaktige)

t

Att fullmaktiges viljeinriktning och beslut far genomslag i de exekutiva organen

underlattas om

« fullmaktiges politiska sammansattning speglas i exekutiven och de
partipolitiska majoritetsforhallandena &r desamma; och om

« fullmaktige har kunskap om hur exekutivens arbete skéts och kan stélla
exekutiven till ansvar.

Verksamhet/service
(forvaltning, bolag,
entreprendrer)

LANKEN MELLAN FULLMAKTIGE

OCH EXEKUTIVA ORGAN

Om vi for ett 6gonblick forutsitter att fullmiktige och dess
partipolitiska sammansittning representerar medborgarna pa
ett fullgott sitt kan vi forhoppningsvis ocksa rikna med att
fullmiktiges beslut om politikens inriktning stdr i samklang
med folkviljan. Men for att dessa beslut ska transformeras
till genomford politik dr det avgorande att den kommuna-
la exekutivmakten i form av kommunstyrelse, nimnder och
bolagsstyrelser fullfoljer den politik som fullmiktige ligger
fast. Fullmiktiges beslut om den politiska inriktningen ir ofta
formulerade pi en 6vergripande niva och bestir inte sillan av
timligen abstrakta malformuleringar. Den faktiska politiken
miste direfter i varje konkret sakfraga tolkas och hirledas till-
baka till dessa beslut. I figur 7.3 illustreras hur beslutsfattande
och exekutiv linkas samman i kommunernas demokratiska
styrkedja

En mekanism for att sikerstilla den kopplingen ér att full-
miktiges mandatfordelning styr sammansittningen i nimn-
derochstyrelse samtatt majoritetsférhallandenadr desamma.
Om det dr samma partier som dominerar i fullmiktige och i
nimnder dr sannolikheten storre for att viljeinriktningen ar
densamma.

En annan mekanism bygger pd retroaktivt ansvarsutkri-
vande. Eftersom makt dr delegerad till styrelse och nimnder
fran fullmiktige maste de ocksa svara infor fullmiktige. For
att fullmiktige ska ha mojlighet att utkriva retroaktivt ansvar
krivs att ledamoterna har insyn i vad exekutiven gor och moj-
lighetattvidta sanktioner om arbetetinte ér tillfredsstillande.
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Den kommunaln vevisionen dr fullmiktiges frimsta instru-
ment for att granska styrelse och nimnder (12 kap. kom-
munallagen). Dess uppdrag ir att granska och bedéma hur
verksamheten foljer fullmiktiges mal och beslut. Revisionen
provar dven om verksamheterna dr indamadlsenliga och eko-
nomiskt effektiva, samt om rikenskaperna ir riktiga och den
interna kontrollen ir tillricklig. En gang om aret fattar full-
miktige besluti frigan om ansvarsfrihet for styrelse, nimnder
och beredningar pa grundval av revisionens berittelse. Det
ir inte ovanligt att fullmiktige riktar anmirkningar mot oli-
ka organ, men i arsenalen finns dven mojligheten att avsitta
dem som inte beviljats ansvarsfrihet frin sina uppdrag samt
attvicka skadestandstalan. Dessa tyngre sanktionsinstrument
anvinds dock mycket sillan.

Revisorerna utses av fullmiktige pd partipolitiska mandat,
dven om den som utses till revisor numera inte samtidigt kan
inneha en fullmiktigeplats. Praxis, men inte regel, r att ord-
forande utses frin ett partiiden politiska oppositionen. Enligt
ScCB ir det knappt 10 procent av kommunerna dir ordforan-
den inte tillhor oppositionen under valperioden 2018—2022.
Forr var andelen betydligt hogre, men har sjunkit stadigt de
gingna mandatperioderna. Revisionens kapacitet att initiera
egna, sjalvstindiga undersokningar dride flesta fall begrinsad,
och en daterkommande kritik dr att det avsitts for lite resurser
till kommunrevisionen. Tilliggas ska ocksa att det dterkom-
mande uppstir debatter om hur oberoende kommunrevi-
sionen egentligen ir, debatter som bygger pd att revisorerna
viljs pd partipolitisk grund (t.ex. Bick 2018; Lundin 2010;
jfr Ahlenius 2017). Kritiken till trots finns viss evidens for att
systemet dnda fungerar i sd matto att viljarna tycks uppmirk-
samma och straffa partier i styren som fitt kritik av revisionen
(Broms 2021b).

I kommunala aktiebolag dr det inte fullmiktige utan bo-
lagsstimman som provar ansvaret. Revisionen genomfors av
tvd typer av revisorer parallellt, dels lekmannarevisorer ut-
sedda av fullmiktige (ett system som har kritiserats, bland
annat for att lekmannarevisorernas roll upplevs som otydlig,
jfr Haglund 2021), dels auktoriserade revisorerienlighet med
aktiebolagslagen. Revisionen av bolagen ir ett av flera exem-
pel pd hur ansvarsutkrivande i kommunala bolag bygger pa
béide privat och offentlig ritt. Denna hybrid av system for
ansvarsutkrivande skapar svarigheter for insyn och kontroll
1 bolagens verksamheter. Det dr avgjort en utmaning att si-
kerstilla ett samarbete mellan de tvé sorternas revisorer och
sikerstilla deras oberoende och kompetens. Anders Haglund
(2021) har nyligen konstaterat att det blivit allt tydligare att
lekmannarevisionen méste utvecklas ifall den ska leva upp till
att vara den revision som lagstiftaren hade for avsikt att skapa
(se dven Haraldsson & Thomasson 2020).

Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vagval



En komplikation nir det giller ansvarsutkrivande mellan
fullmiktige och exekutiv dr att uppemot 90 procent av de
folkvalda fullmiktigeledamoterna i en genomsnittlig svensk
kommun dven har uppdragistyrelse och nimnder. Att ndimn-
der och styrelse stér till ansvar infor fullmiktige betyder dir-
med att politiker i dessa organ i hog grad ansvarar infor sig
sjilva. I en mindre kommun kan teoretiskt sett en majoritet av
fullmiktigeledamoterna utgoras av ledamoter eller ersittare
i kommunstyrelsen. Aven om ledaméterna i en nimnd inte
deltar i en omrostning om ansvarsfrihet pa grund av jdv, dr
overlappningen mellan beslutande och verkstillande organ
en brist pa maktdelning som gor ansvarsutkrivande proble-
matiskt. Ligger vi dirtill det faktum att minga ledande kom-
munpolitiker ocksa sitteristyrelser for kommunala bolag 6kar
antalet fall av dubbla stolar ytterligare (Bergh m.fl. 2019).

Enannansortslopande ansvarsutkrivande av den exekutiva
makten sker genom den politiska oppositionens kontinuerli-
ga granskning av styrets forehavande i styrelse och nimnder.
Att det finns en politisk opposition ir ett utslag av konkur-
rensdemokratinsintig. De formellainstitutionerna bygger pa
samlingsstyrets principer och ordet »opposition« nimns over
huvud taget inte alls i kommunallagen (med undantag for att
det i 4 kap. 2§ kommunallagen nimns att »oppositionsrad«
ir en titel som kan forekomma). Siledes saknas ett formellt
institutionellt stod for oppositionens arbete. De mojligheter
som alla fullmiktigeledamoter har att stilla interpellationer
och fragor dr emellertid viktiga instrument for oppositionens
arbete (5 kap. 59-64§ kommunallagen), liksom mojligheten
for en minoritet i fullmiktige att begira att ett drende bord-
liggs eller aterremitteras till det beredande organet (5 kap.
50§ kommunallagen). Forutsittningarna for oppositionen att
granska styret varierar dock mellan kommunerna. Resultat
frin 2017 drs KOLFU-undersokning (Karlsson 2017), kom-
pletterade med data frin SCB, visar att partier i opposition har
mindre dn hilften s minga arvoderade politiker som partier
som ingdr i styret har. Denna skillnad blir dnnu stérre om vi
endast ser till heltidsarvoderade politiker.

Mellankommunal samverkan

Hittills har vi diskuterat styrningskedjan i svenska kommuner
med utgdngspunkt i hur kommunmedborgarna, de folkvalda
i den beslutande fullmiktigeférsamlingen och den politiska
exekutiven linkas samman genom mekanismerna delegering
och ansvarsutkrivande. Hela kedjan befinnersiginom ett och
samma politiska system, kommunen, inom vilken val genom-
fors och direktvalda beslutsfattare utses. En aspekt av kom-
muners politiska arbete som komplicerar styrningskedjan och
som dirfor maste lyftas i detta ssammanhang ir forekomsten
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avmellankommunala samarbeten. Kommunalférbund, kom-
munforbund#; avtalslésningar, gemensamma nimnder och
bolag ir exempel pa en viktig och vixande del av kommunal
politik och forvaltning (f6r en kunskapsoversikt se Erlingsson
m.fl. 2021a), vilket framgar av figur 7.4..

Genom samarbete kan kommuner samla och samordna
sina respektive resurser for att dirigenom dra nytta av ad-
ministrativa stordriftslosningar. Anda sedan majligheten att
skapa kommunalférbund inférdes 1919 har samarbete ansetts
vara en indamadlsenlig mojlighet for kommunerna att klara av
sina dtaganden. Smdkommuner har dirfér uppmuntrats att
sOka samarbetslosningar for att lingsiktigt formd bira sina
dtaganden (jfr SOU 1992:63, s. 86). De huvudsakliga skilen
till att samverka ir att 1) kunna behalla eller stirka kvaliteten
pd kommunal service, 2) fi ned kostnader och 3) underlitta
rekrytering och kompetensforsorjning — inte minst av sir-
skilda expertfunktioner. Inte sillan anses mer och férdjupad
samverkan vara ett bra verktyg for att undvika framtida kom-
munsammanslagningar. En spridd dldre uppfattning var att
samverkan var att foredra framfor ssmmanliggningar, efter-
som den demokratiska nirheten behélls samtidigt som effek-
tivitetsvinsterna dnda kan forlosas (Lundqvist 1995).

Samtidigt brottas mellankommunala samarbeten med
demokratiska utmaningar som ir kopplade till ansvarsutkri-
vande. Istillet for den tydlighet som ligger i att den politiska
styrkedjan befinner sig inom ett och samma politiska system
leder samverkan till att olika system linkas samman, alternativt
att ett sorts nytt system skapas pa éverkommunal nivi. Och
oavsett samverkansform finns pa den mellankommunala are-
nan inga val och dirfor otydliga och begrinsade maojligheter
till ansvarsutkrivande frin medborgarnas sida. Mediebevak-
ningen av politik i samarbetsorgan dr dirtill i regel svag, och
mojligheterna for medborgarna att folja och utvirdera de po-
litiska besluten dir dr dirfor begrinsade. Nir allt fler politiska
beslut pd detta sitt fattas pa arenor didr medborgarna har be-
grinsad insyn riskerar samverkan att bli en avvigning mellan
effektivitetsvinster och demokratiforluster (Andersen 2011).

Kommunpolitikerna ir sjilva ofta positiva till samverkan,
men uppvisar samtidigt medvetenhet om att den forsvarar
medborgarnas och fullmiktiges mojligheter att paverka poli-
tiken (Gilljam m.fl. 20104, s. §4). Detta dr demokratiskt be-
kymmersamt. Till det kommer, som exempelvis framhallits av
Ola Mattisson och Hans Knutsson (2015, s. 100), att ledande
kommunpolitiker ibland anser att det ir svart att styra och
kontrollera samverkansorganen, att de dirmed tenderar att
kunna bli ett slags »statistaten«. Ocksa Kommunutredningen
(soU 2020:8) har understrukit problemen med transparens
och ansvarsutkrivande i mellankommunala organ, dir vil-
jarna endast kan rosta for eller emot representanter fran den
egna kommunen. I de fall en kommuns samtliga representan-
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Figur 7.4 Formaliserad mellankommunal samverkan over tid.
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ter endast utgor en minoritet av ledamoterna, i till exempel
ett forbund eller en gemensam nimnd, kan ett valresultat i
en enskild kommun inte vara tillrickligt for att 4stadkomma
forindringar. I internationell forskning finns ett stort antal
studier som lyfter fram utmaningarna med ansvar och insyn
med mellankommunal samverkan (t.ex. Eyporsson 2019;
Spicer 2017), dven om det ocksé finns enstaka exempel pa
studier som inte uppfattar nigra storre demokratiproblem
(Klok m.fl. 2018).

Elitstyre eller inkludering?

Aven om utgingspunkteniallademokratimodeller ir att folk-
viljan ska forverkligas genom de politiska besluten, rader de-
lade meningar om hur 6nskvirt detdratt medborgarnalopan-
de engagerar sig politiskt och deltar i beslutsprocesserna. For
tva av vira demokratimodeller ir sidant engagemang 6nsk-
virt och nodvindigt. For deltagardemokratin dr ett utbrett
och kontinuerligt deltagande ett centralt demokrativirde, och
i marknadsstyre baserat pa kundval ir medborgare i egen-
skap av kunder involverade i prioriteringarna via sina val av
serviceleverantorer. For de tvd valdemokratiska modellerna,
samlingsstyre och konkurrensdemokrati, ir férvintningarna
och kraven pd medborgarnas medverkan mellan valen mindre.

Den representativa valdemokratin —som dr grunden i sam-
lingsstyret och konkurrensdemokratin — ir i sig en form av
elitdemokrati, dir makt och ansvar overlats till folkets valda
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representanter (Manin 2002). Séren Holmberg (1999) har
beskrivit valdemokratin som ett system som i sin grundlig-
gande design hogst medvetet bygger pa arbetsdelning och
specialisering: efter en demokratiskt accepterad valprocedur
ges ett mindre antal personer fortroendetatt under en begrin-
sad tidsperiod fatta bindande beslut & det 6vriga samhillets
vignar. P4 detta sitt kan systemet beskrivas som en »villkorad
maktkoncentration« (Petersson m.fl. 1996, s. 34.).

Eftersom valdemokratin utgor fundamentet for dagens
kommunpolitiska system ir det en ytterst relevant friga hur
miénga de politiska uppdragen ska vara och hur den politis-
ka hierarkin ska organiseras. I kommuner med fi eller inga
nimnder dr maktkoncentrationen till styrelsen tydlig, men ju
fler nimnder en kommun har, desto mer sprids makten p fler
hinder och den politiska hierarkin plattas till.

En faktor som minskar inslaget av elitstyre i svenska kom-
muner dr att nistan allt politiskt beslutsfattande sker i kol-
lektiva former. Endast undantagsvis ir beslutsmakt delege-
rad till enskilda politiker. Samtidigt finns en politisk hierarki
mellan olika uppdrag dir vissa politiska ledare — i synnerhet
kommunstyrelsens ordférande — har ett mycket stort politiskt
inflytande (Karlsson 2018a). Detta inflytande dr dock nistan
uteslutande baserat pa informella principer. Dirfor kan en
kommunstyrelseordférandes roll variera mellan kommuner
och, 6ver tid, inom en och samma kommun, beroende pa per-
sonfaktorer. Intressant nog ir kommunstyrelseordférandens
makt i Sverige, trots avsaknad av formella maktmedel, jim-
forbar med den som borgmiistare i andra linder har. Sett 6ver
tid 4r kommunpolitikernas upplevelse att makt har koncen-
trerats till kommunstyrelse och kommunstyrelseordférande
(Navarro m.fl. 2018; Karlsson 2013a; Bick 2005b).

En forklaring till denna utveckling ér att uppdragen har
blivit firre i kommunerna. Sett 6ver en 70-drsperiod beror
minskningen pa att kommuner slagits samman (se kapitel 2).
Pa senare tid beror den fortsitta minskningen pa att manda-
ten i fullmiktigeférsamlingarna blivit firre och framfor allt
pd att antalet nimnder har reducerats kraftigt. Over tid har
dven antalet politiker som har dessa uppdrag blivit allt firre,
med foljden att uppdragskoncentrationen (antalet uppdrag
per fortroendevald) okat.

Detta fenomen —att fortroendevalda blir farre och att upp-
dragskoncentrationen 6kar — har dterkommande uppmirk-
sammats som ctt problem (se t.ex. regeringens proposition
2001,/02:80). Exempelvis lyfte Olof Petersson med flera
(1997)1sNs Demokratirddsrapport 1997 fram koncentration
av makt till ett faital kommunpolitiker som ett potentiellt pro-
blem. Tva ar tidigare hade sNs Demokratirid 1995 gitt innu
lingre och foreslagit en dramatisk 6kning av antalet fortro-
endeuppdrag frin dé cirka 40 000 till 150 000 (Rothstein
m.fl. 1995).
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I en underlagsstudie skriven for SNs Demokratiradsrap-
port 2022 har Emanuel Wittberg och Michael Belfrage
(2021) analyserat frigan om uppdragskoncentration i dagens
kommuner. Deras resultat ger vissa nya insikter rérande f6-
restillningen om att uppdragskoncentration per automatik
implicerar maktkoncentration. De finner att kommuner med
ganska likartade forutsittningari 6vrigt kan ha stora skillnader
1 uppdragskoncentration. Sidana skillnader far tillskrivas oli-
ka synsitt pa hur sektoriserad den kommunala forvaltningen
— med tillhérande nimnder — bor vara, och inte minst hur
manga bolag kommuner bestimmer sig for att bilda, dga och
driva. Det senare dr dessutom ett exempel pd hur marknads-
styre kan paverka antalet uppdrag. Ett annat sidant exempel dr
nir organisationer bygger pé bestillar- /utférarmodeller, dir
politiker kan ha uppdrag bide i bestillar- och utférarorgan. I
dessa fall kan marknadslosningarna gora att antalet uppdrag
okar kraftigt (Berlin 2006).

Som beroérdes i kapitel 6 blir politikerkdren i svenska kom-
muner allt dldre. Men ett omride dir politiker som ér yngre
in 50 dr har stirkt sin stillning ndgot under senare ar ir pd
de makt- och prestigefyllda heltidsarvoderade posterna hogst
uppiden kommunala hierarkin (SCB 2020). Andelenarvode-
rade politiker 6kar ocksa lingsamt men stadigt 6ver tid, vilket
framgdr i figur 7.5.

Arbetsvillkoren for fortroendevalda skiljer sig pd manga
sdtt frin villkoren for dem som ir anstillda i féretag och for-
valtning. Politikerna ir inte anstillda. De har fitt sitt upp-
drag av viljarna och ansvarar sjilva for att leva upp till detta
fortroende. Politiker som fir ersittning for sina uppdrag pa
hel- eller deltid uppbir ddrfor inte 16n i vanlig mening, utan
fir ersittningiformavarvode. Kommunernarader sjilva 6ver
formerna och nivéerna for dessa arvoden. En vanlig 16sning
dr att arvode utbetalas efter hur minga sammantriden eller
forrittningar politikerna har deltagit i. Dessutom ska skilig
ersittning betalas for forlorad arbetsinkomst, vilket dr obli-
gatoriskt enligt 4. kap 12§ kommunallagen. Aven utligg for
resor och omkostnader kan tickas. De stora majoriteten av
kommunpolitiker erhaller endast dessa typer av begrinsade
arvoden. De kallas dirfor fritidspolitiker.

Men en mindre grupp politiker har ett hogre arvode. sCB
definierar politiker som fir arvode motsvarande 40 procent
eller hogre som deltidsarvoderade och de som fir arvode
motsvarande 100 procent som heltidsarvoderade (Ohrvall
2004 ). Det dr svart att vara helt exakt i dessa sammanhang
eftersom kommunerna har olika rutiner for arvodering, men
SCB beriknar att det fanns omkring §s51 heltidsarvoderade och
814 deltidsarvoderade politiker i svenska kommuner 2019.
I 176 kommuner fanns endast en heltidsarvoderad politiker
(normalt kommunstyrelsens ordférande). I 16 kommuner
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Figur 7.5 Antal arvoderade hel- och deltidspolitiker i kommunerna 2003-2019.
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saknades heltidsarvoderade politiker. Den genomsnittliga
nivan for drsarvode 2019 uppgick till ungefir 65 100 kronor
(SCB 2020).

Att politikerna och uppdragen blir firre, att det finns en
koncentration av makt till centrala poster, och att dessa upp-
drag dessutom i stigande grad besitts av arvoderade politi-
ker, stimmer till eftertanke. Att vara arvoderad innebir att
politikerna kan ligga en stor del av sin arbetstid pa det po-
litiska arbetet och finnas pa plats i kommunhuset, halla sig
uppdaterade och informerade samt aktivt kunna f6lja kom-
munens lo6pande verksamhet. Det ger ett stort Gvertag over
de fritidspolitiker som skoter sina uppdrag pé lediga stunder.
Med hjilp av resultat frin KOLFU-undersokningen till kom-
munfullmiktigeledamoter 2017 kan vi i tabell 7.2 se hur gra-
den av inflytande upplevs i olika kategorier av politiker i den
kommunala hierarkin.

I tabell 7.2 ser vi tydligt att det upplevda inflytandet skiljer
sig mellan olika poster i den kommunala hierarkin, och att
skillnaden mellan arvoderade och icke-arvoderade politiker
dr stor. Resultatet dr inte forvanande om man ér nigorlunda
bekant med hur politiska hierarkier fungerar, men det ir inte
mindre problematiskt att politiker, som i samtliga fall i den-
na undersokning dr folkvalda, upplever sitt eget inflytande
sd olika.
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Tabell 7.2 Sjalvupplevt inflytande bland fullmaktigeledaméter 2017 efter hogsta
uppdrag i den kommunala hierarkin respektive arvodering (medelvérde 0-10) och
andel arvoderade politiker.

Andel
arvoderade
Upplevt politiker,
inflytande Antal procent
Hogsta uppdrag: Arvoderade Fritids-
politiker politiker
Kommunstyrelsens ordférande 7,7 * 153 100
Kommunfullmaktiges ordférande, vice 6,9 6,7 295 42
ordférande kommunstyrelsen
Namndordférande, vice fullmaktigeordforande, 6,6 5,6 2167 16
ordinarie ledamot i styrelsen
Vice namndordfdrande, erséattare i styrelsen 6,0 5,1 1392 2
Namndledamot * 4,8 1075
Némndersattare * 4,5 409
Endast fullmaktigeledamot * 4,3 732
Samtliga 6,9 5,2 6435 11

Kalla: KOLFU 2017 (Karlsson 2017), och SCB for uppgift om arvodering.

Kommentar: Fragan 16d: »hur stort inflytande anser du att [du sjalv] har ver
kommunens politiska verksamhet?«. Svaren gavs pa en skala fran 0 »inget
inflytande alls« till 10 »mycket stort inflytande«. Samtliga svarande var ledaméter
av kommunfullméktige - ledaméter i andra organ som inte var fullméktigeledamo-
ter ingar saledes inte. *=svar redovisas ej nar det bygger pa farre a4n fem personer.

Summeras utvecklingen idr den 6vergripande bilden att
makten i svenska kommuner 6ver tid samlats pa allt firre hin-
der. Bide uppdragen och politikerna har blivit firre. Kom-
munstyrelsen och dess ordférande anses fa allt storre tyngd.
Att det finns ett virde i att det demokratiska deltagandet bor
vara jimlikt fordelat dr de flesta demokratianhingare 6verens
om, oavsett vilken demokratimodell man forordar. Att upp-
drags- och maktkoncentrationen 6karikommunernair nigot
som sedan linge bekymrat minga (t.ex. SOU 2001:4.8; SOU
2000:1; Tornqvist & Wirsill 1962),

Vinner av 6kad medborgerlig inkludering (frimst delta-
gardemokrater) och kundval (féresprakare av marknadsstyre)
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brukar anse att det dr olyckligt om alltfér mycket makt liggs i
ctt fital politikers hinder. I detta lige gir det att argumentera
for att elitismen i valdemokratin kan balanseras genom att
kombineras med deltagardemokratiska inslag eller kundvals-
l6sningar. Valdemokratins forsvarare kan di i sin tur peka pa
attandelen medborgare som deltarival normalt drlangtstorre
in de som péaverkar genom deltagardemokrati eller kundval.
Ur det perspektivet dr det inte sidkert att makt och inflytande
som har sitt ursprung i mellanvalsdeltagande och kundval dr
mer legitimt dn makt som utgér fran valresultat.

Aven samlingsstyret i sin traditionella tillimpning byggde
pd brett deltagande av lekmannapolitiker i fullmiktige och
sektorsnimnder. Endast konkurrensdemokratin stir neutral
ifragan om hur manga politikerna bor vara (givetatt det finns
tillrickligt mdnga uppdraggsvilliga och kompetenta kandidater
for att fylla de nodvindiga uppdragen), eftersom modellen
bygger pd en alternativ idé om hur folkviljan kan identifieras
och delegeras i styrningskedjan: genom partikonkurrens och
ansvarsutkrivande.

Konkurrens eller samling?

Alla politiska beslut om hur det offentligas gemensamma re-
surser ska anvindas bygger pa prioriteringar —mellan olika vir-
den, geografiska omriden eller sociala grupper och individer.
Flertalet beslut gar att tolka som att de gynnar vissa grupper
och missgynnar andra. I en situation dir olika intressen star
mot varandra ir en av politikens frimsta uppgifter att hantera
denavvigningen. Demokratinsrolldridettasammanhangatt
se till att 16sningarna har stod hos folket. Det innebir att kon-
flikthantering dr en avdemokratins storsta utmaningar. Milet
drattpd ettlegitimtsitt prioritera mellan olikaintressen, finna
acceptabla kompromisser och sikerstilla att de som uppfattar
sig forfordelade trots allt accepterar beslut som gar dem emot.

Hur demokratiska system balanserar mellan »samverkan
och strid« ir ett dterkommande tema i forskningen, inklu-
sive 1 SNS Demokratirapport 2017 (Lindvall m.fl. 2017) som
analyserade denna problematik pa nationell niva. Forfattarna
knyter an till Herbert Tingstens (1945) utgangspunkt, att de-
mokratin dr till for att hantera konflikter, inte f6r att undvika
dem. Utgéngspunkten ir att det giller att hitta en balans mel-
lan gemenskap och splittring for att demokratin ska fungera
vil. Aven sNs Demokratirddsrapport 2021 (Oscarsson m.fl.
2021) uppeholl sig vid partipolitiska konflikter och polarise-
ring. Hir fann rddet att fastin polariseringen i Sverige okar i
lingsam takt lever vi inte i en sirskilt polariserad tid, sett ur
ett historiskt perspektiv. De pekar pa den svenska konsensus-
kulturen och det fragmenterade partisystemet (som tvingar
fram samarbeten) som faktorer som motverkar forekomst av
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destruktiv polarisering i Sverige, liksom viljarnas nyhetsvanor
och relativt goda kunskaper om politik. Forfattarna varnar
dock for att skadlig polarisering kan uppsta dven i Sverige om
viinte virnar dessa faktorer.

Ett sitt att forhilla sig till partipolitiska konflikter dr att
tydliggora skillnaden mellan »asiktskonflikter« och »konflikt-
beteende«. De forra dr nddvindiga for att formulera tydliga
politiska alternativ. Det senare dr mer problematiskt och riske-
rar att paverka det politiska arbetet pa ett destruktivt sitt, sir-
skilt om partiféretridarna upptrider respektlost mot varandra
(Skoog 2019). Forskningsresultat pekar pa att svenska kom-
munpolitiker upplever att deras politiska inflytande minskar
nir konfliktbeteende priglar det politiska arbetet. Diaremot
har dsiktsskillnader snarare ett samband med upplevt 6kat in-
flytande (Skoog & Karlsson 2015). Hir dr det viktigt att skilja
mellan konsensus (attienighet hitta gemensamma losningar)
och samarbete (att komma fram till Iésningar). Aven om det ir
enklare att samarbeta nir man ir 6verens finns ocksa exempel
pdattsma asiktsskillnader kan leda till split, och samarbete kan
uppsta dven nir asikterna star lingt isir (Skoog 2019; Lantto
2005). Av detta foljer att dven demokratiformer som bejakar
politiska dsiktskonflikter kan komma fram till konstruktiva
l6sningar och beslut, om de institutionella formerna for for-
handling och beslutsfattande dr de ritta.

De tvd demokratimodeller i svenska kommuner som byg-
ger pd val — samlingsstyre och konkurrensdemokrati — tar sig
an konflikthantering pd diametralt olika sitt. I samlingsstyret
ir konsensus, eller dtminstone samforstindslosningar, malet.
Konflikter 16ses foretridesvis genom kompromisser dir alla
partier — helsti enighet — finner samsyn. Enligt Marika Sanne
(2001) gir denna demokratisyn tillbaka pa en konservativ, for-
demokratisk »allminna bista«-ideologi som kom att forma de
politiska institutionerna nir kommunerna demokratiserades.

I konkurrensdemokratin bejakas diremot konflikterna,
dir partier i majoritet och opposition forvintas vara oeniga
och majoriteten alltid fir sista ordet. Problematiken knyter
ddrmed an till Arend Lijpharts (1999) uppdelning i samfor-
stindsdemokrati och majoritetsdemokrati (consensus and
majoritarian democracy) dir samlingsstyret i hogre grad dn
konkurrensdemokratin lutar sig nigot mer mot samforstands-
demokratinsideal om att folkviljan bor ses som nagot bredare
dn den enkla majoriteten.

Som beskrevs i kapitel 4 dr de beredande och verkstillande
organen i svenska kommuner utformade i enlighet med sam-
lingsstyrets principer. Partierna nominerar sina kandidater,
men formellt utser fullmiktige styrelse och nimnder. Direfter
ir mandaten personliga. Det betyder att dven om en nimnd-
ledamot limnar eller utesluts frin sitt parti kan personen be-
hélla uppdraget som si kallad vilde. Och dven om nimnder
och styrelser kan fatta majoritetsbeslut, signalerar kommu-
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nallagen att samtliga som sitter dir har ett kollektivt ansvar,
eftersom huvudprincipen dratt ansvarsfrihet ror nimnder och
styrelse som kollektiv (dven om det formellt dr mojligt att
prova enskilda ledamoters ansvar).

Resultat frin KOLFU-undersokningarna tyder p4 att kon-
fliktnivin upplevs olika i olika typer av nimnder. I mer tek-
niskt orienterade nimnder upplevs konfliktnivin som ligre,
och dir torde samlingsstyre beskriva verkligheten ganska bra.
Konfliktnivan upplevs som hogre i nimnder som ansvarar for
utbildning och omsorg, och allra hogst i kommunstyrelsen,
och hirir det uppenbartatt konkurrensdemokrati dr det nor-
mala (Karlsson 2017; Bengtsson & Karlsson 2012). Graden av
konkurrens- respektive samlingsstyre kan dirfor variera frin
organ till organ inom en och samma kommun.

SAMLINGSSTYRETS SVAGHET,
KONKURRENSDEMOKRATINS STYRKA:
ANSVARSUTKRAVANDE
Henry Bick (2006) har summerat motiven som framhalls
av samlingsstyrets foresprikare i termer av deliberation och
gemensamma intressen, det vill siga att de anser att beslut
blir bittre om manga fir vara med och diskutera frigan inom
ramen for en deliberativ process. Ett annat argument ir att
kommunen lingsiktigt gynnas av att beslut fattas i enighet
utan konstlade partipolitiska positioneringar. Synsittet speg-
lar Rothstein med fleras (1995) resonemang i SNs Demokra-
tirddsrapport 1995, som framholl att
Konflikten mellan t.ex. »sirintressen« och »allminintressen«
kan inte 16sas genom mekaniskt utformade institutioner. Istil-
let dr l6sningen att demokratin maste vara s arrangerad att vi
genom att lyssna till och deltaiden politiska dialogen formér att
inte bara se till vara sniva egoistiska intressen av besluten utan
tvinga att lyfta oss till och begrunda frigornai ett mera allmint
orienterat perspektiv (Rothstein m.fl. 1995, s. 20).

Men for Henry Bick rdder knappast ndgon tvekan om att
forutsittningarna for att utkriva ansvari alla led i den demo-
kratiska styrningskedjan ir bittre i en renodlad konkurrens-
demokrati 4n i samlingsstyret:

Ansvarsutkrivandet dr den centrala mekanismen for att dstad-
komma legitimitet i den representativa demokratin ... Den
svenska kommunala demokratin dr en representativdemokrati,
men samregerandesystemet sitter delvis det parlamentariska
ansvarsutkrivandet ur spel. Forsoken att komplettera med di-
rekt demokrati ... och medborgerligt deltagande ir halvhjirta-
de och har haft stora svarigheter att uppamma ndgon entusiasm
frin medborgarna. Dirmed riskerar svensk lokal demokrati att
helt sakna legitimeringsmekanismer (Bick 2007, s. 252).
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Genom att valresultatet i konkurrensdemokratin tolkas i ter-
mer av vinnare och forlorare, och att vinnarna bildar reger-
ing (eller politiskt styre, som det heter i kommunerna) och
forlorarna gir i opposition, finns ett tydligt samband mellan
hur viljarna rostade och vilken politik som sedan fors. Med
modellen foljer ocksa alltid en opposition som utgor (minst)
ett alternativ for viljarna. Enligt sanktionsmodellen kan vil-
jare dtervilja partierna i styret, missnojda kan ligga sin rost
pa oppositionspartier.

Men for att konkurrensdemokratin ska fungera fullt ut
krivs ocksd att vinnarna, majoriteten, har kontrollen inte bara
i fullmiktige utan ocksd i de verkstillande organen — styrelse
och nimnder. I parlamentariska system dr det normalt just
i de verkstillande organen (regeringen, borgmistaren, och
motsvarande) som vinnarsidans verkliga styrka ligger. Viljar-
na kan dirmed utgd ifran att styret stir bakom alla beslut som
fattas, i fullmiktige och nimnder. Oppositionens roll dr att ta
fram egna forslag i de ménga fall nir de dr oense med styret
for att infor viljarna framstilla sig sjidlva som ett trovirdigt
alternativ i nista val.

Tecken tyder pa att viljarna faktiskt gor bedomningar av
retroaktivt ansvarsutkrivande av partier som ingdr i kommu-
nala styren i Sverige — eftersom det tycks finnas en sa kallad
cost-of-ruling-eftekt, det vill siga att partier som ingdr i styren
tenderar att fi simre valresultat in oppositionspartier. Aven
att regera i en kommun kommer med en prislapp (Karlsson
& Gilljam 2016).

En forutsittning for att konkurrensdemokratin ska fung-
era ir att majoriteter haller ihop i fullmiktige och att leda-
moterna konsekvent foljer partilinjen i voteringar. Att vara
lojal mot partiet — och inte i forsta hand viljarna eller den
egna Overtygelsen — dr for 6vrigt den dominerande represen-
tationsprincipen i sivil kommunerna som riksdagen (Gilljam
m.fl. 2010b; Skoog 2011). Svenska kommunpolitiker tillhor, i
alla fall enligt deras egen utsago, de mest partilojala i Europa
(Karlsson 2013b).

KONKURRENSDEMOKRATINS

UTMANINGAR I NUVARANDE SYSTEM

En vilfungerande konkurrensdemokrati forutsitter alltsa
att relationen mellan styre och opposition ir klart definierad
och vil kind bland viljarna. Sd dr emellertid ofta inte fallet i
svenska kommuner. Styret kan till exempel bestd av en mino-
ritetskoalition som lutar sig pa ett stodparti for att fi igenom
sin politik. I avsaknad av en kommunal regering dr det dirfor
troligen oklart for viljarna om sidana stodpartier dr en del av
styret eller ¢j. Ibland ér partier som ingdr i styret sd sma att de
inte fir plats i styrelse och nimnder. Dessa »styrande partier«
star dirmed helt utanfor den verkstillande delen av politiken.
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En [6sning pa just den problematiken kan vara att storre par-
tier i en koalition avstir nagra av sina platser i nimnder och
styrelser till mindre samarbetspartner, till exempel Modera-
terna i relation till Liberalerna i Svalov under innevarande
mandatperiod. Det forekommer till och med att partier som
inte tagit plats i fullmiktige erbjuds plats i kommunstyrelsen
for att halla ihop partisamarbeten langsiktigt (Liberalerna i
Mora ir ett exempel). I vissa situationer kan partier som sigs
ingd i ett styre rosta med oppositionen utan att det blir nagra
tydliga konsekvenser. Det forekommer dven 1 kommunerna
liksom pa riksplanet att styret sitter kvar trots att oppositio-
nens budget rostatsigenom (till exempel i Givle och Haninge
2015 och i Halmstad 2016).

Pa grund av att samlingsstyrets, snarare dn parlamentaris-
mens och konkurrensdemokratins, principer format kommu-
nernas institutioner ir fullmiktiges kontroll och inflytande
over namnder och styrelse begrinsat. Det finns inget miss-
troendevapen som fullmiktige kan anvinda for att avsitta ett
styre som det inte lingre har fortroende for. Fullmiktige kan
inte ens avsitta enskilda ledamoter i styrelser och nimnder
med mindre dn att de begdtt allvarliga brott, inte beviljats
ansvarsfrihet eller flyttat frain kommunen.

Det finns dock ett formellt undantag frin samlingsstyre
som Overgripande princip i form av tvé paragrafer i kommu-
nallagen. Dir framgir att nimnduppdrag kan aterkallas nir
»den politiska majoriteteninimndeninte lingre dr densamma
som i fullmiktige« (4 kap. 10§ kommunallagen). Och, vilket
dr vanligare, om majoriteten skiftar under mandatperiodens
ging s att »det parti som nimndens ordforande foretriderin-
telingre ingariden politiska majoriteten, fir fullmiktige vilja
ettnytt presidiume (6 kap. 21§ kommunallagen). En tveksam-
het i sammanhanget dr emellertid vad som ska avses med en
majoritet. I kommunallagens forarbeten framgér dock:

Med majoritet avses hir en sidan majoritet som enligt s kap. 55§

avgorutgangen avvaletav nimndordforande, dvs. en majoritet

bland de rostande ledaméterna. En t6rindring av den politiska
majoriteten i fullmiktige har intriffat nir nya val av nimndord-
forande skulle utfalla pd ettannatsittdn tidigare val, och denna
forindring beror pa att partierna i fullmiktige samverkar pa
ett nytt sitt. Den omstindigheten att fullmiktiges majoritet dr
missnojd med en ordférandes sitt att leda nimndens arbete idr
inte tillricklig for ett nytt val enligt denna bestimmelse (prop.
2016/17:171).

I rittspraxis frin Hogsta forvaltningsdomstolen har framhal-
lits att mojligheten att dterkalla uppdrag ska goras restriktivt.
Detkrivs att majoritetstorhillanden verkligen har dndrats. Att
cttparti bytt sida och majoritetsforhillandeninimndernainte
strikt motsvarar hur det ser ut i fullmiktige ger inte ritt att
besluta om nya val till nimnderna (RA 2010 ref. §7).
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Problemet hir dr att det kan finnas tva parallella majorite-
ter: dels den koalition av partier som tillsitter uppdrag vid
mandatperiodens borjan, dir oheliga allianser mellan politiska
motstindare inte dr helt ovanliga, dels den koalition av partier
som sigs utgora styret under mandatperioden och vars budget
normalt garigenomi fullmiktige. Ett exempel som illustrerar
denna dtskillnad dr Goteborgs kommun under mandatperi-
oden 2018—2022, dir allianspartierna styr i minoritet, men
dir dessa partier vid tillsittning av uppdrag samverkade med
Vinsterpartiet, Miljopartiet och Feministiskt initiativ. De tre
senare partierna utgjorde direfter det storsta oppositions-
blocket under mandatperioden.

En ytterligare utmaning for konkurrensdemokratin, som
inte beror pa de institutionella forutsittningarna, ir den till-
tagande fragmenteringen av de lokala partisystemen som be-
skrevs i kapitel 6. Historiskt har de tvé traditionella blocken
i svensk politik (det socialistiska blocket, sedermera de réd-
grona, och det borgerliga blocket, sedermera Alliansen) bildat
styre i kommunerna nir forutsittningar funnits for det. En-
dast i undantagsfall har blockoverskridande 16sningar natts
nir nagot av de traditionella blocken haft forutsittningar att
bilda styre pd egen hand (Gilljam & Karlsson 2012).

Under senare ar har dock de traditionella blocken blivit allt
mindre och forutsittningarna att formera styrande koalitio-
ner har blivit mer problematiska. Pa det nationella planet har
synen pa Sverigedemokraterna gjort att partierna i Alliansen
gitt skilda viigar, nigot som ocksd paverkat utvecklingen i
kommunerna, dir sp for forsta gangen officiellt ingick i ett
antal styren efter valet 2018. Paradoxalt nog har utvecklingen
lett till att det, i takt med att normer om konkurrensdemokrati
och parlamentariska principer stirkts i svenska kommuner,
blivit svarare att bilda styrande majoriteter. Under mandatpe-
rioden 2018—2022 ir det endast 84 kommuner (29 procent)
dir ndgot av de tvd traditionella blocken har egen majoritet.
Det dr mer dn en halvering pa tio ar. Lingre tillbaka var ande-
len kommuner med annan majoritet dnnu ligre (se tabell 7.3).

Tabell 7.3 redovisar proportionerna for de traditionella
blocken 6ver tid, men visar inte pa hur faktiska styrande majo-
riteter formerades. En forklaring till detta dratt kommunstyre
aldrig varit ndgon reglerad storhet som registrerats i officiella
nationella system.* Men jimfort med den nationella nivan
finns dock i ménga svenska kommuner en ling tradition av
samarbeten 6ver blockgrinserna nir de traditionella blocken
inte haft egen majoritet. Samlingsstyrets kvardrojande logi-
ker har ocksi borgat for detta. Aven om det kan vara svirt att
komma fram till sidana l6sningar i kommuner som historiskt
priglats av blockpolitik, finns exempel pa att sidana motsitt-
ningar med tiden kan 6verbryggas (Winstrom 2018).

Kommunernas storlek paverkar vidare de politiska institu-
tionernas och partiernas kapacitet pé flera sitt som fir betydel-
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Tabell 7.3 Majoritetslaget i kommunfullmaktige under perioden 1974-2022.

Totalt antal
Mandatperiod Borgerlig majoritet Vanstermajoritet Annan majoritet kommuner
1974-1976 149 117 12 278
1976-1979 147 112 18 277
1979-1982 143 123 13 279
1982-1985 1156 148 21 284
1985-1988 127 127 30 284
1988-1991 94 124 66 284
1991-1994 172 74 40 286
1994-1998 64 145 79 288
1998-2002 92 113 84 289
2002-2006 99 108 83 290
2006-2010 118 70 102 290
2010-2014 93 69 128 290
2014-2018 38 57 195 290
2018-2022 55 29 206 290

Kalla: Sveriges Kommuner och Regioner.

Kommentar: Tabellen redovisar »teoretiska majoriteter” for de tva traditionella
politiska blocken i svensk politik 6ver tid, det vill antal kommuner dar mer an
hélften av fullmaktigeledaméterna tillhor partierna S, V eller MP (vanstermajoritet)
respektive M, KD, FP/L och C (borgerlig majoritet), samt antalet kommuner dar
inget av blocken har majoritet (annan majoritet). Observera att en kommuns
faktiska styre kan vara blockéverskridande majoritet eller ett minoritetsstyre aven
om nagot av blocken har den teoretiska majoriteten

se for mojligheterna att utkriva ansvar. Dirfor finns patagliga
skillnader mellan svenska kommuner nir det giller forutsitt-
ningarna for en fullédig konkurrensdemokrati. En viktig om-
stindighet ir partiernas forméga att fungera vil som tydliga
och aktiva aktorer under och mellan valen, vilket kriver en
viss storlek pa den lokala partiorganisationen. Som vi nimnde
i kapitel 3, varierar 4ven mediebevakningen kraftigt mellan
kommunerna, och pa minga hall har medborgarna svirt att
fi den information de behover for att veta hur de fortroen-
devalda skott sig under valperioden. Ytterligare ett aber dr
att den kommunala revisionen ofta har mindre administrativt
stod, och dirmed mindre kapacitet att sjdlvstindigt granska
styrelsens och nimndernas verksamhet, i mindre kommuner
(jfr sou 2004:107).
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VARFOR SKER INGA FORANDRINGAR?

Trots att samlingsstyret ir den dominerande modellen i kom-
munallagen ir det konkurrensdemokratin som dominerar i
praktiken. I samtliga kommuner finns ett styre och en oppo-
sition, och idén om att samtliga partier skulle ta gemensamt
ansvar ir ovanlig, dtminstone om man ser till kommunerna
som helhet. I vissa nimnder, och kanske framfor allt i bolags-
styrelser, kan dessa ideal dock finnas kvar.

Att modellerna samexisterar parallellt kan stilla till pro-
blem, vilket bland annat Goran Sundstréms och Torbjorn
Larssons (2020) studie om Nya Karolinska Sjukhuset (som
torvisso handlar om den regionala nivin) synliggjort. Trots
att beslutsfattandet i denna problematiska process skedde in-
om ramen for organ dir oppositionen var delaktig pa grund
av samlingsstyret, visade det sig att oppositionen ind hade
mycket liten eller ingen insyn nir majoritetspartierna fattade
dereellabesluten. I denna process blev oppositionen, dtmins-
tone delvis, ansvarig bade for finansieringen och anbudstor-
farandet, dven om den i efterhand har forsokt friskriva sig
frin detta. Forfattarna tolkar problematiken som »ett typiskt
resultat ... nir samforstindspolitik rider« och att vem som bir
detpolitiska ansvaret for beslutet dr holjti dunkel (Sundstrom
& Larsson 2020, s. 60).

Att konkurrensdemokratin praktiseras inom ramen for
samlingsstyrets institutioner gor drtill att rittsosikerheten
dir pitaglig. Vad som de facto utgor styrande majoritet i en
svensk kommun ir oklart, eftersom styrande majoriteter till-
kommer genom informella 6verenskommelser. En enkel, men
tydlig, indikation pd den osikerheten, dr att kunskapssokande
medborgare kan ha svartatt finna information pd kommunens
hemsida om vilka partier som faktiskt ingir i det politiska
styret.

Men det finns ocksé potentiella férdelar med detinformella
ur det konkurrensdemokratiska perspektivet. Kanske kan man
ideinformella grizonerna finna samarbetslosningar som inte
skulle vara mojliga i en ppen och regelstyrd process? En ge-
nomgdang baserad pd uppgifter frin SKR 2008-2021 visar att
i endast §-8 procent av kommunerna har det politiska styret
fallitunder mandatperiodens gang (ochindgraav dessa fall ror
detsig om enstaka partier som limnat eller tillkommiti styret,
snarare dn att en helt ny styrande koalition bildats). Det fak-
tum att vi har relativt fi »regeringskriser«isvenska kommuner
kanske forklaras av det informella — att det dr ldttare att halla
ihop en bred koalition om den ir svarare att avsitta. Och att
sd mdnga minoritetsstyren fungerar relativt vil beror troligen
padet pragmatiska forhallningsitt och en sedan lingre etable-
rad samarbetsanda som finns i minga kommuner (Winstrom
2015). Det forefaller som om det ska mycket till for att fa ett
politiskt styre att falla i dagens system — pd gott och ont.
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Svenska politiker idr 6verlag positiva till partibaserad kon-
kurrensdemokrati, men negativa till reformer som skulle
infora mer explicit och formaliserad kommunal parlamen-
tarism (Erlingsson & Ohrvall 2017; SOU 2015:24; Karlsson
& Gilljam 2014b). Motstandet till inférande av kommunal
parlamentarism kan med stor sannolikhet hinforas till risken
for att partier i opposition fir en dramatiskt forsvagad still-
ning (Bergman 1999). Om till exempel kommunstyrelsens
ledamoter endast utsigs frin den styrande majoriteten skulle
partierna i opposition fi dramatiskt forsimrad insyn i kom-
munens lopande verksamhet. Problemet forsviras av att alla
etablerade nationella partieri Sverige befinner sigiopposition
i manga kommuner, och det finns en ridsla hos partierna pa
nationell niva for att vinsterna av att fi ett tydligare inflytande
i de kommuner man styr inte viger upp forlusterna i form av
siamre insyn i de kommuner dir man ér i opposition. For att
reformerna ska fi bred legitimitet krivs dirfor att varje steg
mot forstirkt kommunal parlamentarism forknippas med re-
former som virnar oppositionspartiernas mojlighet att verka
som opposition.

Styrkedjan for deltagardemokrati
och marknadsstyre —andra mekanismer
dn ansvarsutkrivande

I detta kapitel har vi i huvudsak fokuserat pa de formella po-
litiska institutionerna i dagens svenska kommuner, och dir-
med —av naturliga skil — den problematik som ér forknippad
med valdemokratin. I svenska kommuner — liksom i nistan
alla andra demokratiska system — dr valdemokratin 6verord-
nad andra demokratimodeller, som deltagardemokrati och
marknadsstyre. Ett undantag var perioden fore 1954 da di-
rektdemokrati och kommunalstimma praktiserades i mindre
svenska kommuner (se kapitel 2). Kommunala folkomrost-
ningar ir idag endast ridgivande, 4ven om det har funnits
roster — till exempel Olof Petersson med flera (2004) i SNS
Demokratiradsrapport 2004 —som vill gora dem beslutande.

Men om vi skulle betona deltagardemokrati och mark-
nadsstyre starkare, hur skulle den politiska styrkedjan skilja
sig frin den nuvarande? Svaret beror forstis pd hur sidana
system skulle konstrueras. I bide marknadsstyret och delta-
gardemokratin dr de verkstillande delarna av styrningskedjan
troligen den storsta utmaningen.

Forvisso behovs i en renodlad deltagardemokrati inte na-
got mellanled i form av delegering och ansvarsutkrivande
mellan folket och beslutsfattandet i och med att besluten tas
direkt av medborgarna sjilva. Men att medborgarna skulle ta
stillningialla de tusentals politiska beslut som l6pande méste
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fattas i en modern kommun dr inte realistiskt. Precis som i
antikens Aten skulle det krivas ett helt annat samhillssystem,
ddr medborgare som forvintas delta aktivtipolitiska processer
inte tyngs nimnvirt av tidskrivande yrkesarbete. Men inte
ens iden atenska demokratin kunde direktdemokratin fung-
eralingre dn till beslutsfattandet — verkstillande institutioner
midste finnas, dven om de i Aten utsigs med hjilp av lotten.
Enmodern deltagardemokrati behéver dirfor, precis som den
antika, nigon form av verkstillande politiker som rimligen
utses genom val.

Enligt sina foresprakare torde ansvarskedjan i ett renodlat
marknadsstyre i viss min ocksd kunna fungera som en link
mellan folkvilja och politiskt beslutsfattande, dir medbor-
garnas aggregerade kundval snarare 4n kommunval pekar ut
prioriteringarna. Men eftersom kundval i dagens kommuner
forekommer endast inom enskilda verksamhetssektorer pé-
verkar kundernas val frimst prioriteringarna zom dessa sek-
torer, snarare in mellan dem. Det skulle behovas ett mycket
mer utbyggt kundvalssystem for att mojliggdra mer komplexa
prioriteringar. Och dven di finns manga 6vergripande poli-
tiska beslut som det dr svart att se hur kundval skulle kunna
paverka. Viktiga delar av kommunpolitiken handlar om annat
in serviceproduktion.

I nista link i styrningskedjan, mellan beslut och verk-
stillande, finns ytterligare demokratiska utmaningar med
marknadsstyret. Mycket av managementidealen i new public
management bygger pa att minska politikers kontroll 6ver
utforarnas verksamhet. Politiker forvintasistillet styra via mal
eller avtal och upphandling. Med kundvalsinslag introduce-
ras mekanismer som péaverkar prioriteringar i genomforandet
av politiken utanfor politikernas kontroll. A ena sidan kan
kundvalet forvisso tolkas som ett alternativt sitt att sikra att
tolkviljan forverkligas genom att s& minga medborgare som
mojligt fir den service de vill ha. Och foresprikarna hoppas
pa att valfrihet i kombination med konkurrerande utférare —
genom marknadens »osynliga hand« — ska frimja en effektiv
verksamhet. A andra sidan kan det, enligt kritikerna, leda till
attsumman av de individuella valen skapar ett helhetstillstaind
som inte ir Onskvirt och som ingen tar ansvar fér. Méinga har
papekatatt offentliga marknader dr problematiska (Rombach
1997) och tor att marknadsstyrning ska fungera krivs ett aktivt
och genomtinkt »marknadsskapande« frin kommunens sida
(Kastberg 2005).

Aven om vi i denna rapport principiellt och teoretiskt har
stillt upp vara fyra demokratimodeller som i nigon mening
likvirdiga, dr trots allt vir mening ju ndrmare viror oss demo-
kratins faktiska praktik i svenska kommuner, att deltagarde-
mokrati och marknadsstyre endast kan existera vid sidan av,
och som komplement till, valdemokratin. Frigan handlar hir
inte om ett val mellan valdemokrati och dessa modeller utan
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om hur omfattande de kompletterande inslagen av deltagar-
demokrati och marknadsstyre kan och bor vara. For att svara
pa detta giller det att 6verviga effektiva och realistiska refor-
meririktning mot marknadsstyre eller deltagardemokrati som
kan ge medborgare alternativa vigar att mellan valen utéva
inflytande 6ver de beslut som valdemokratins institutioner
fattar, men som i grunden inte utmanar den inriktning som
valdemokratin pekar ut.

Andamalsenliga institutioner?

Politiska institutioner — savil formella som informella — finns
till for att underlitta samspelet mellan politiska aktorer och
gemensamt politiskt handlande. Politiska institutioner dr
byggda pé regler och normer om vilka roller olika politiska
aktorer har och hur de kan och bor bete sig. Men for att en
demokratisk praktik ska kunna fungera krivs att institutioner-
na stottar och inte hindrar.

Om institutionerna ska reformeras for att stirka valdemo-
kratin bor fokus ligga pd att med alla tinkbara medel under-
litta for bide proaktivt och retroaktivt ansvarsutkrivande i
styrningskedjan. Detdr hir svartatt komma runt slutsatsen att
samlingsstyret star infor storre utmaningar an konkurrensde-
mokratin, eftersom ansvarsfragan dr betydligt mer oklariden
forstnimnda. Och de aspekter av samlingsstyret som en gang
utgjorde dess styrkor och alternativ till ansvarsutkrivande som
demokratisk mekanism ir svarare att dstadkomma idag. De
ménga lekmannapolitikerna bidrog med sin stora kontaktyta
mot kommunmedborgarna till att finga upp folkviljan, och
med sin breda nirvaro i sektorsnimnder bidrog de till insyn
och folklig forankring. Ar det realistiskt att uppritthélla ett
samlingsstyre nir uppdragen blir allt firre och politikerrol-
len professionaliseras? Och kan samlingsstyre fungera nir de
partipolitiska konflikterna blir allt tydligare och partilojalitet
snarare in konsensusideal dominerar?

Det mest uppenbara problem som vi har diskuterat i detta
kapitel dr hur konkurrensdemokratin har svirt att fungera
inom ramarna for samlingsstyret. Om vivill prioritera konkur-
rensdemokratin som modell ligger det dérfor nira till hands
att avskaffa samlingsstyret och inféra kommunal parlamenta-
rism. Men di behovs 16sningar for hur oppositionspartiernas
arbete kan stottas. Tydligare maktdelning och effektivare re-
vision kan ocksa vara vigar framit. Och frigan ir om det ir
realistiskt att dstadkomma en fullodig konkurrensdemokratii
smd kommuner. Frigan om antalet uppdrag blir ocksa en an-
nan i en mer renodlad konkurrensdemokrati. Det kan hinda
att firre men starkare politiker kan bira upp denlokala demo-
kratiniettsystem ddr val och ansvarsmekanismer fungerar vil.
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Nir det giller savil deltagardemokrati som marknadsstyre
finns forutsittningar att bide gasa och bromsa beroende pa
vilken modell man foredrar. Men om dessa demokratimodel-
ler ska ses som komplement till valdemokratin bor de ta sig
uttryck p4 sitt som inte fronderar mot de beslut som valde-
mokratins institutioner fattar.
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8. Forvaltningen

I RAPPORTENS TIDIGARE KAPITEL har vi fokuserat pé det
som kallas politikens inputsida — pd medborgarna, valen, par-
tierna, de fortroendevalda och pa hur politiska beslut fattas.
I grundliggande lirobocker om politiska system, liksom i
massmediers politikrapportering, dr det ocksd vanligt att stark
tonvikt liggs vid detta.

Detta ir forstds foga mirkligt. S& som den representativa
demokratin dr utformad — och den klassiska parlamentariska
demokratins styrnings- och ansvarskedjan formuleras — ska
politikerna sitta i forarsitet. Intentionen ir att de folkvalda
fattar besluti principiella frigor om hur prioriteringar ska go-
ras och hur resurser ska fordelas. Genom tillsyn och kontroll
ansvarar de sedan for att utférandesidan — det vill siga for-
valtningen — fungerar, att fattade beslut verkstills. I slutinden
ir det de fortroendevalda som har det yttersta ansvaret infor
viljarkaren. Salundadr det som kallas for politikens inflide och
genomflodeviktigt tor den legitimitet som politiska institutio-
ner dtnjuter. Detta motiverar att sirskild omsorg liggs pé att
granska politikens inputsida nir forskare och medier ger sig
pd att bedoma demokratins hilsotillstand.

I takt med att den svenska vilfirdsstaten har byggts ut har
de svenska kommunerna fitt en central roll i att férverkliga
vilfirdspolitiken, vilket tydliggjordes i kapitel 2. Over tid har
de kommunala forvaltningarna expanderat kraftigt och blivit
alltmer professionaliserade.’ Parallellt med att kommuner
lades samman fick de fler uppgifter och storre forvaltningar,
samtidigt som antalet fortroendevalda minskade. Runt 1950
fanns omkring 200 000 kommunpolitiker. Heltidsanstillda
tjanstemin horde till undantagen och i allt visentligt hade vi
lekmannaforvaltningar dir politiker var delaktiga i varje led
i policyprocessen — fran initiering och beredning, till beslut
och verkstillighet. Efter kommunsammanliggningarna gick
utvecklingen snabbt. Bara mellan 1965 och 1979 tredubblades
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36. Hir krivs en utvikning om

begreppsanvindningen,
eftersom den kan uppfattas som
okonventionell. Med
»kommunal férvaltning« avser
vi hela berednings-, utférande-
och uppfoljningsledet, alltsa alla
kommunanstillda. Vi ir forstas
medvetna om att det finns
skillnader mellan »tjinstemin«
med beredande, foredragande
och uppfoljande /utvirderande
uppgifter & ena sidan och
»anstillda« som lirare,
fritidspersonal, socialsekreterare,
omsorgspersonal samt sjuk- och
underskoterskor 4 den andra.
Samtidigt argumenterar viss
forvaltningsforskning for att de
anstillda (som ibland kallas
nirbyrakrater eller frontlinjeby-
rikrater) har sd stort handlings-
utrymme inom ramen for sitt
yrkesutévande att de kan
utforma sina beslut p4 s sitt att
deras yrkesutévning i slutinden
har stor inverkan pa kommunin-
vinarnas vardag — dirmed spelar
de roll for att bygga samhillelig
tillit och legitimitet t6r politiska
beslut (t.ex. Rothstein & Stolle
2008; Gawthrop 1998; Stivers
1994; Lipsky 1980). Det dr for
oss ddrfor rimligt att ocksa
inkludera nirbyrikraternaien
bredare definition av
»tjansteminc, varfor
»tjanstemin« och »anstillda« —
ndr inget annat preciseras —
anvinds synonymt nir vi talar
om kommunal férvaltning.
Detta avviker heller inte fran hur
begreppet »tjansteman« anvinds
i svensk lagstiftning, dir
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Figur 8.1 Kommunanstallda per politiker, 1962-2019.
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tjanstemannakdren (Stromberg 1983). Idag ir antalet kom-
munpolitiker knappt 36 000, medan de kommunanstillda dr
ombkring 875 0oo (hirtill kommer drygt 50 000 anstillda i
kommunala bolag). Genom att se pd hur mdnga kommunan-
stillda det gir per politikerillustrerar figur 8.1 hur omvilvande
denna forindring varit.

Utvecklingen har gjort att forvaltningen fitt en stérre och
viktigare roll. For att den politik som beslutas av politiker i
fullmiktige, styrelse och nimnder i slutinden ska verkstil-
las maste nigot operativt hinda i verksamheterna. En analys
som gor ansprak pa att siga nagot initierat om den lokala
demokratins hilsotillstind bor ddrfor beakta den kommunala
forvaltningen och dess tjanstemin.

Forvaltningen, sirskilt dess hogre tjanstemin, sitter i po-
sitioner dir de i praktiken kan f3 ett stort inflytande 6ver den
forda politiken. De fir det genom

> deras mojlighetatt kontrollera den politiska agendan (vilka
fragor som lyfts fram som problem och vilka som tonas ner)

> det beredningsarbete och de beslutsforslag som de tar fram

> det ansvar de har att folja upp och utvirdera beslut som
fattats (och direfter initiera eller inte initiera férindring)

> den kontinuitet de representerar

8. Forvaltningen

»tjanstemanc helt enkelt utgor
en beteckning pd en person som
uttor arbetsuppgifter i offentlig
tjinst, ndgot som ocksi det
motiverar var bredare
anvindning av begreppet
(Johansson m.fl. 2018, s. 20f).
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> det kunskapsovertag de har genom den erfarenhet och ex-
pertis de ofta besitter

> dethandlingsutrymme som nirbyrakrateriregel har nir de
avgor hur besluten ska verkstillas

> det faktum att tjinstemidnnen med tiden blivit langt fler dn
politikerna.

I detta kapitel ska vi uppmirksamma olika aspekter av poli-
tikens relation till forvaltningen i kommunerna. Utifrdn det
existerande forskningsliget forsoker vi skapa oss en uppfatt-
ning om var makten finns, och vi kommer att resonera kring
huruvida det utgor ett problem att den finns dir den finns, i
synnerhet ur ett demokratiskt perspektiv.

Politiker och tjanstemin
—tvd motsatta synsatt

Den grundliggande frigan om hur forhéllandet &o7se ut mel-
lan de folkvalda politikerna och forvaltningens tjinstemin dr
lingt ifran okontroversiell. Forenklat gar det att mejsla fram
tva motsatta stindpunkter. Den ena kan vikalla polztikerskolan
vilken kan sigas himta sin niring frin bland annat Woodrow
Wilson (1887). Skolan pliderar for en distinkt separation
mellan politiken och forvaltningen i syfte att undvika att en
omfingsrik och stark forvaltning utnyttjar sin maktposition
for att paverka politikens innehall. De folkvalda politikerna
forvintas sitta i forarsitet och kontrollera politikens mal och
innehall. Forvaltningen och dess tjinstemin ska, enligt detta
synsitt, vara politikens neutrala instrument med den enda
uppgiften att genomfora politikens intentioner. De enskilda
tjinsteminnen forvintas ligga sina privata virderingar och
overtygelser dt sidan for att lojalt implementera politikens
direktiv. Det dr inte tjinstemidnnens uppgift att virdera och
ifragasitta om politikernas mal eller politikens innehall dr bra
eller daligt, ritt eller fel. Det dr medborgarna som ska under-
kinna eller godkinna politikernas viljeriktning i samband med
val, inte forvaltningens icke-valda tjinsteman.

Ett diametralt motsatt synsitt representeras av det vi hir
ger etiketten expertskolan. Denna skola betonar att det ur de-
mokrati-, effektivitets- och rittssikerhetsperspektiv kan vara
olimpligt om tjdnstemin enbart dr neutrala instrument som
foljer politikernas styrsignaler. Hir ser man tjinsteminnens
expertis och etiska kompass som grundliggande for en fung-
erande rittsstat. Professionalitet och yrkeserfarenhet ska ges
prioritet, inte minst i viktiga ligen och inom sirskilda politik-
omriden (till exempel vilken pedagogik ir mest effektiv, vilka
bocker barn ska ldsa i skolan, hur socialt arbete bist bedrivs
och vilken medicinsk behandling som ska forordas till patien-
ter). Anhingare av detta synsitt hivdar att tjinstemidnnens
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yrkesetik okar rittssikerheten och minskar sannolikheten att
politiska forslag som drivs igenom géir emot evidens ellerivir-
sta fall mot raidande lagstiftning. I denna skola kan man skonja
viss skepsis mot demokratiska system som bygger pa lekman-
nastyre. Istillet finns drag avatt se tjinstemiannen som »demo-
kratins vikktare« (Lundquist 1998), som star upp for saklighet,
rittssikerhet och medborgarnasintressen. Detta synsitt anser
det dirfor inte vara onskvirt att tjinstemain alltid ligger sina
overtygelser och sin kunskap at sidan for att forverkliga poli-
tikens mal, utan att de istillet, vid behov, har ryggrad att sta
upp mot politiker (Miller 2000; Friedrich 194.0).

Var finns makten —hos politiker
eller jinstemin?

Ridslan for starka forvaltningar och tjinstemannavilden ar
gammal. Temat dterfinns redan i utredningar och utvirde-
ringar som publicerades i samband med att Kommunblocks-
reformen hade avslutats (SOU 1975:42; Gidlund 1983b, s. 68f).
Utredningar och utvirderingar riktade frimst in sig pd de
risker man ansag var férenade med lingtgiende delegation —
dir beslutanderitt fors 6ver frin politiker till jinstemin—och
de negativa demokratieffekter detta skulle kunna fi. I en sam-
manfattning av utredningen om den kommunala demokratin
(SOU 1975:4.2, s. 32) konstaterades att:
Nir det giller omfattningen av delegationsforfarandet kan 6ns-
kemdlen om vidgat inflytande tor fortroendevalda och med-
borgare std i motsats till kraven pé en effektiv administration.
Det har framhidllits att en langtgdende delegering skulle vara en
forutsittning for en effektiv verksamhet. Det har dven ansetts
att en vidgad delegation skulle kunna ge de fortroendevalda
mojlighet att dgna mer tid dt riktlinjer, planering och olika slag
av oversiktliga fragor. Efter hand har emellertid osikerhet upp-
sttt infor det vidgade delegationsforfarandet. I den allminna
debatten har det framkommit att manga fortroendevalda har
borjat hysa farhigor for att delegationen skall ge mindre insyn
och begrinsa mojligheterna att paverka verksamheten.

Med dettasom grund ansdg utredningen att delegationsmoj-
ligheterna skulle begrinsas och endast tillimpas restriktivt.
Till detta kom att utredningen framholl, precis som flera se-
nare har upprepat, att tillsittandet av fler heltidsengagerade
fortroendevalda dr en forutsittning for att politikerna inte ska
forlora dannu mer inflytande till tjinsteminnen.

Varningar for att tjanstemin riskerar att fa stort inflytande
over kommunala beslut upprepades i Kommunala férnyelse-
kommittén (SOU 1982:5). Hir framholls att fritidspolitikerna
befann sig i ett stort underlige gentemot tjinsteminnen i
och med att politikerna hade begrinsat med tid och saknade

8. Forvaltningen
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detaljkunskaper om édrenden de forvintades ta stillning till.
Ocksa den utredningen foreslog att ett sitt att motverka tjins-
temannadominans var att engagera fler politiker pé hel- och
deltid. Intrycket dr att oron for tjinstemannavilde i nimnda
utredningar i forsta hand var teoretisk. I den utstrickning
oron alls byggde pa data, byggde den pa enkiter riktade till -
cller intervjuer med — politiker.

HUR KOMMUNPOLITIKER UPPFATTAR LAGET

Under 1990-talet borjade fler empiriskt grundade studier av
relationen mellan politiker och tjanstemin publiceras. Bland
annatslog Agneta Blom (1994 ) fastatt maktrelationen mellan
forvaltningschefer och politiker pd kommunal niva var asym-
metrisk. Blom menade att politikerna befann sig i ett klart
underlige gentemot forvaltningen. Farhigan om en starkare
och alltmer inflytelserik forvaltning har dterkommit i olika
skepnader i flera studier. Ddvarande Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL 2005, s. IT) konstaterade att tjinstemin med
hog utbildning och ling erfarenhet tenderar att fa ett kun-
skapsovertag, framfor allt i férhéllande till fritidspolitikerna.
Vidare uppmirksammades att tjinstemin inom de special-
lagsreglerade verksamheterna kan hinvisa till speciallagstift-
ning och myndighetstoreskrifter och dirigenom mandévrera
sig fram till inflytelserika positioner. Sammantaget konstate-
rade SKL (2005) att forvaltningen har ett forsteg gentemot
politiker.

Nigra studier har forsokt finga om detta forindrats 6ver
tid. Nir fortroendevalda fitt fragan idr det tydligt att de an-
ser att en forskjutning har dgt rum, dir makt forflyttats fran
politiker till tjinstemin. Det politiska inslaget i besluten om
kommunens service anses ha minskat. Mdnga menar ocksi
att de viktiga besluten i praktiken fattas pa tjinstemannaniva.
Studien dr visserligen till iren, men nir Henry Bick (2000, s.
4.0)jimforde enkitresultat frin 1980 med 1993 fann hanattde
fortroendevalda 1993 bedomde att den centrala kommunala
forvaltningen hade fitt storre betydelse i budgetprocessen
jamfort med hur fortroendevalda uppfattade liget tretton dr
tidigare. P4 motsvarande sitt har Stig Montin (2004, s. 88)
konstaterat att rollen som fritidspolitiker innebir »att sitta i
sammantriden och ta stillning till férslag som utarbetats av
tjanstemin«. I enlighet med detta fann SKL i en enkitstudie
frin 2005 att sex av tio fullmiktigeledamoter sig sin roll i be-
slutsfattandet som att enbart granska tjinsteminnens forslag.
Samma studie redovisade ocksi att hilften av ledamoterna
ansdg att tjinstemdn ofta agerar inom politikernas ansvars-
omriaden (SKL 2005).

Ensidan bild av férhillandet mellan politik och férvaltning
i kommunerna delades i stora delar av Kommittén for for-
stirkning av den kommunala demokratins funktionssitt (SOU
2012:30), och nigot firskare resultat bekriftar den. [ 2017-4rs
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KOLFU-undersokning (Karlsson 2017) instimde 64 procent
av de tillfrigade kommunpolitikerna »helt« eller »i stort sett«
ipastaendet »Politikers roll i beslutsfattandet begrinsas oftast
till att granska tjansteminnens forslag«. Samma svarsalter-
nativ valdes av 91 procent for pastiendet »Tjinstemidnnen
har genom sin expertkunskap stort inflytande pa styrelsens/
nimnders beslut«. Den uppfattningen tycks gillai kommuner
med helt olika forutsittningar. Nir vi brutit ned svaren efter
de kommuntypersom introduceradesikapitel 3, finnerviinga
statistiskt signifikanta skillnader mellan »6vriga«, »storstads-
kommuner«och »landsbygdskommuner« nir det kommer till
var man upplever tjinstemannainflytandet som storst.

I en studie av Gissur O. Erlingsson och Richard Ohrvall
(2017) handlade en av enkitfragorna — ocksa den stilld till
kommunpolitiker — om vem som har makten i kommunerna.
Friganlod: »Hur stortinflytande anser eller tror du att féljande
aktorer har 6ver beslutsfattandet i allmidnhet i din kommun?«
Direfter fanns en upprikning av bland annat kommunsty-
relsens ordférande, kommunstyrelsen, kommunfullmiktige,
nimnderna, de lokala partiorganisationerna, tjinsteminnen
och medborgarna. I enkiten stilldes ocksa frigor om vilka
aktorer som man ansag o7 ha inflytande. Dessa tva uppsitt-
ningar frigor stilldes 2016. I figur 8.2 visas andelarna som
angett att respektive aktor har (ljusa cirklar)/bor ha (morka
cirklar) mycket eller ganska stort inflytande.

Tjinstemannainflytandet i kommunerna uppfattas vara
stort — och betydligt storre dn vad politikerna sjilva anser att
det bor vara. En liknande syn pé sakernas tillstind dtergavs i
2014 drs Demokratiutredning (SOU 2016:5, s. 312). Hir kunde
man bland annatldsa att tjainstemidnnenimangaavseenden har

ett maktovertag 6ver de fortroendevalda, i synnerhet nir det
giller fritidspolitikerna. Tjinstemidnnen har en formulerings-
makt genom de underlag de tar fram infér de politiska besluten.
De arbetar kontinuerligt med specifika frigor och kan dagligen
folja verksamheten. De flesta tjinstemin har expertkunskap in-
om de omriden som de arbetar med och kan hinvisa till speci-
allagstiftning och olika former av myndighetsforeskrifter som
kan vara svéra att sitta sig in i som lekman. Detta ger ocksa
tjdnsteminnen en initiativmake.

Som ytterligare indikation pd tjinstemidnnens stora mojlighet
till inflytande framholl samma utredning att tjinsteminnen
kan gora ansprik pa att foretrida medborgarna, eftersom
forvaltningen ansvarar for lejonparten av medborgarkon-
takterna (SOU 2016:5, s. 312). Att hinvisa till medborgarnas
asikter, preferenser och 6nskemail har dirigenom potential
att ge forvaltningen ett slags moraliskt forsteg i dialogen med
politikerna.

8. Forvaltningen
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Figur 8.2 Vem har och vem bor ha makten? Kommunpolitiker svarar, 2016.
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Kélla: Erlingsson & Ohrvall (2017).

Kommentar: Studien bygger pa en enkatundersékning som genomférdes i 30
kommuner under senvaren 2016. Politikerna som svarat kommer fran ett
stratifierat urval av kommuner. Kommunerna var slumpmassigt valda efter
kommuntyp (enligt SKR:s klassificering). Totalt bygger resultaten pa 1 177 svar,
vilket var 33 procent avdem som fick enkaten som e-postutskick.

1kan motdenna bakgrund upprepaen poing som vifram- 37. Exempelvis har det 6ver ti
Vil td bakgrund upprepaen poing fi Exempelvis har d d
forde i rapportens introduktionskapitel. Trots att mycket vat- kommit att delegeras allt fler

. . 7 5 d frigor till tjinstemin. Som vi
ten flutit under broarna, och mycket har férindrats,” ir det sterkommer till nedan
péfallande hur lika problembeskrivningar om politikens rela- uppmirksammas i Kommunal-
tion till forvaltningen — och bedémningen av den relationens i“g;;l‘tﬂ{c;ons‘g;gzi gsu(t“fjlczroﬁ 245
demokratiska konsekvenser — dr nir vi jimfér skrivningar frin stgirderi praktiken har brjat
kommunala demokratiutredningen fran mitten av 1970-talet hanteras som sd kallad »ren

. . . verkstillighet« (utan krav pa

(s0U 1975:42) med den scna}.stc dcrﬂnokratlutrcdnmgen (sou delegation). Detta har betydelse.
2016:5). Detta trots att mer dn 4.0 ar passerat dem emellan. Dels medfor det att anstillda

sitter pa alltmer vidstrickta
befogenheter, dels gor att den

BALANS OCH SAMARBETE MELLAN .
typen av beslut inte kan

TOPPOLITIKER OCH CHEFSTJANSTEMAN laglighetsprovas.

Fastin beskrivningarna i utredningar, liksomi studier ddr po-  38. Det finns tyvirr inte sirskile

litiker tillfragats, ir entydigaiatt tjainstemin har mycket make, minga empiriska studier som

behd deti . bi Klighetsbeskrivni bygger pd objektiva indikatorer
chover det inte innebira att verklighetsbeskrivningen vare (och inte enkiitsvar). Men de fa

sig dr korrekt eller fullstindig. Det tdl att understrykas att det som finns skulle kunna ge stod

framfor allt ir en beskrivning som antingen ir rent teoretisk dt politikernas verklighetsbe-

B . .. . g \Ta skrivning. Dessa studier har
eller nirmast uteslutande ir ur politikernas perspektiv.® Nir namligen funnit att hogre
Thorbjorn Nilsson (2001) sammanfattade kunskapsliget pa tjdnstemins mojligheter ate
omréidet gav han ett delvis nytt perspektiv pd frigan. Nilsson paverka den kommunala besluts-

> . S . processen tycks kunna gora att
menade ndmligen att tvd bilder av spinningsforhéllandet mel- de gynnar sig sjilva som grupp.
lan politik och forvaltning samexisterar. A ena sidan, studier Heléne Lundgvist med flera

P P . .. tuderade | talet
av det slag som dtergivits ovan, som funnit att framfor allt (2014) studerade hur antale
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fritidspolitiker dr helt underligsna den specialiserade, vilin-
formerade och professionella forvaltningen. A andra sidan,
ndgra studier som visar att detta visserligen stimmer, men att
det stora maktovertaget giller gentemot fritidspolitiker. De
hel- och deltidsarvoderade politikerna har diremot ofta god
mojlighet att std emot forvaltningen, framfor allt skapas en
god balans nir de utvecklar fértroendefulla relationer och bra
samarbeten med de hogre tjinsteminnen.

Detta ger vid handen att den lokala politikereliten —det vill
siga de hel- och deltidsarvoderade politikerna — zzllsammans
med de hogre tjinsteminnen kan frikoppla sig fran grisrot-
ters och fritidspolitikers insyn och inflytande och utgora en
stark maktfaktor. En liknande bild gar dven att utlidsa i bland
annat Magnus Hagevis (1999) analys, som visar att tjinstemin
tillsammans med hel- och deltidspolitiker kommit att ta Gver
uppgifter fran fritidspolitikerna.?* Om denna senare bild stim-
mer, skulle en anhidngare av politikerskolan (liksom av kon-
kurrensdemokratin) inte behéva vara fullt lika oroad som om
den foregiende bilden dr den som bist fangar verkligheten.

HUR TJANSTEMAN UPPFATTAR LAGET

Till Thorbjorn Nilssons (2001) tva bilder av férhillandet mel-
lan politik och férvaltning ska dock numera en tredje fogas.
Vicki Johansson med flera (2018) gor nimligen observatio-
nen att politiker ser ut att ha tagit kliv framat i kampen om
inflytandet. Detta, menar de, ir en konsekvens av ett stor-
re inslag av new public management-inspirerade reformer i
kommunsektorn. Enligt forfattarna forefaller NPM-trenden
ha paverkat relationen mellan kommunpolitiker och tjidnste-
min pd atminstone tvd sitt: I) den har forindratidealbilden av
chefsrollenioffentlig sektor frin »imbetsman« till »direktdr«
(jfrsou 2018:47), och 2) den har forstirkt lokalpolitikers roll
som malformulerare (Johansson m.fl. 2018).

Till skillnad fran lejonparten av studierna pd omridet har
dessa forfattare inte vint sig till politiker. Istillet har de fragat
tjansteminnen. Och nir de jaimfor med hur 1980-talets tjins-
temin upplevde relationen, finner de att dagens tjinstemin
anser att politikerna i hogre grad detaljstyr deras vardagliga
yrkesutévning. En problembeskrivning av detta slag tycks ha
haft genomslag i Tillitsdelegationens (SOU 2018:47, s. 71)
arbete, dir det bland annat uppmirksammas att styrning-
ens tilltagande fokus pa »mal- och resultatstyrning, ckono-
mistyrning och granskning och uppfoljning har bidragit till
detaljstyrning«. Om politiker tydligt dtertagit kommando
och kontroll, sisom antyds i utredningen, tillfredsstiller det
anhingare av politikerskolan. Expertskolans anhingare, dir-
emot, har anledning att oroas.

8. Forvaltningen

39.

anstillda i kommunerna
forindras nir generella
statsbidrag 6kar och fann att
kommunerna verkar anvinda
6kade statsbidrag for att anstilla
fler inom central kommunal
administration, men att persona-
len inom kirnverksamheterna
(barnomsorg, skola och
ildreomsorg) inte piverkades.
Och nir Matz Dahlberg och Eva
Mork (2006) analyserade hur
l6neskningar paverkar antalet
anstillda fann de att antalet
anstillda inom central
kommunal administration var
opéverkat nir l6nerna steg. For
alla andra grupper av
kommunanstillda ledde en
procents l6nedkning till att
cfterfrigan pd dem minskade
med mellan 0,3 och 1,3 procent.
Matz Dahlberg (2008) skriver
att denna skillnad skulle kunna
bero pi de centralt placerade
tjinsteminnens dubbla roll:
naturligtvis dels som
kommunanstillda, men dels
ocksi att de som deltagare i den
kommunala beslutsprocessen
gynnar sig sjilva som grupp.

P4 ett likartat sitt argumente-
rade Lars Stromberg (1983) att
dven om tjinsteminnen alldeles
uppenbart har ett stort
inflytande, i kraft av sin
numerira overligsenhet och sina
expertkunskaper, kan man inte
automatiskt dra slutsatsen att
tjinstemannavilden foreligger i
kommunerna.
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» ANTECIPERANDE FORVALTNING«:

MILDRAR PROBLEM MED STARK FORVALTNING?

Nir relationen mellan politik och forvaltning i svenska kom-
muner diskuteras finns salunda minst tre skilda perspektiv
utifrin vilka situationen har beskrivits:

> Den dominerande problembeskrivningen, som dven upp-
repade ginger portritterats i demokratiutredningar, gar
ut pd att om ndgon av sidorna har maktovertaget ir det
forvaltningen. Huvudsakligen grundas den beskrivningen
i teoretiska resonemang och enkitsvar frin och intervjuer
med politiker.

> En alternativ beskrivning, som menar att ingendera sida
egentligen har ett 6vertag. Istillet existerar en balans dir
eliterna pa savil input- som utférandesidan krokat arm:
starka hel- och deltidspolitiker 4 ena sidan och starka hogre
tjanstemdn d denandra. Det dr hos dem makten har samlats,
frimst p4 fritidspolitikernas bekostnad.

> Ett ytterligare perspektiv, som blivit mer framtridande
under det senaste decenniet, gar ut pd att politiker — som
toljd av nya styrningsideal och marknadsreformer — fitt ett
maktovertag och i stigande grad detaljstyr tjinstemidnnens
arbete.

De tre perspektiven drinte nodvindigtvis konkurrerande eller
omsesidigt uteslutande. Hur relationen mellan politik och
forvaltning faller ut i praktiken kan dessutom variera 6ver
tid. Sannolikt ser det olika ut i olika kommuner och det dr
dessutom troligt att forhillandet mellan politik och forvalt-
ning skiljer sig it mellan politikomraden inom en och samma
kommun.

Samtliga tre perspektiv idr renodlade och didrmed forenkla-
de. Med det sagt bor ett fjdrde sitt att se pd saken liggas till,
ett perspektiv som delvis kastar nytt ljus 6ver spanningsfor-
hillandet mellan politik och forvaltning. Perspektivet finner
vi bland annat hos Mats Bengtsson (2011), som tar analysen
av maktforhallandet mellan politiker och tjanstemin framat
genom att introducera begreppet »den anteciperande for-
valtningen«. Med detta avser han att tjinstemin — trots sina
maktresurser och stora potential till inflytande — hela tiden
forsoker forutse vad politiken vill och hur politiken kommer
attreagera. Detinnebir att forvaltningen i forvig agerar med
hinsyn till vad som antas vara politiskt gangbart och med
hinsyn till hur man foérvintar sig att politikerna kommer att
reagera pa forvaltningens forslag.

For att se om det faktiskt ligger nigot substantiellt i
Bengtssons analys (utover hans egna fallstudier), finns anled-
ning att dterbesdka KOLFU (Karlsson 2017). I vir egen bear-
betning av data ser vi att 6 av 10 politiker instimde helt eller i
stortsett med pastiendetatt politikernas roll i beslutsfattande
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ar att granska tjinstemannaforslag, och 9 av 10 menade att
tjanstemin har stort inflytande p4 politiska beslut. Samtidigt
instimde hela 82 procent av respondenterna helt eller i stort
sett med pastdendet att tjinstemin nistan alltid ligger forslag
som ligger i linje med politikernas uppfattning. Med andra
ord, #fall forvaltningen — sina maktresurser till trots — ir {6lj-
sam och anpassar sig till den politiska majoritetens vilja, beho-
ver dess maktpotential, nir allt kommer omkring, inte utgora
ooverstigliga demokratiproblem for politikerskolans anhing-
are. Den diskussionen for oss till ett spir i den kommunala
forvaltningsforskningen som vianser vara ndgot forbisett, och
dirmed ocksd underutvecklat bide i forskning och offentlig
debatt: den formella regleringen av politik och forvaltning i
kommunsektorn.

Porosa grinser mellan
politik och forvaltning?

Inom forvaltningsforskningen sigs ibland att dualismen ir
ett av den statliga svenska forvaltningsmodellens tydligaste
sirdrag. Med detta avses den nirmast unika svenska kom-
binationen av forbud mot ministerstyre och sjilvstindign
ambetsverk (Premfors m.fl. 2003, s. 49f). Att doma av den
internationella jimforande forskningen tycks en rad fordelar
folja for samhillen med markerad bodelning mellan politik
och forvaltning, och dir politikerna hills relativt avligsnade
frin beslutens utférande, rekrytering av tjinstemin och paver-
kan p4 tjanstemains karridrmojligheter. Sannolikheten for att
forvaltningar politiseras blir mindre nir de dr forhallandevis
sjalvstindiga. Den jamforande internationella litteraturen vi-
sar att stater som kinnetecknas av ligpolitiserad forvaltning i
regel fungerar bittre dn linder priglade av motsatsen. Linder
med ligpolitiserad forvaltning uppvisar bland annat mindre
korruption och bittre ekonomisk tillvixt (Cornell m.fl. 2020;
Dahlstrom & Lapuente 2017; Cornell & Lapuente 2014.).
Lét oss upprepa att kommunerna 6ver tid kommit att fa
allt storre ansvar for genomforandet av vilfirdens kirnupp-
gifter, framfor allt kostnadstunga omriden som ocksa rankas
som viktiga av viljarna: barnomsorg, grundskola, gymnasi-
um, dldreomsorg samt individ- och familjeomsorg. Manga
av kommunernas uppgifter kriver sirskild utbildning och
spetskompetens, bland annat lirare, socionomer, samhills-
planerare, livsmedelsinspektorer, miljo- och hilsoskyddsin-
spektorer samt under- och sjukskoterskor. De verksamheter
dessa tjinstekategorier dgnar sig at ska utdvas under lagarna.
Dirfor dr det, som Olof Petersson understrukit i en rad pu-
blikationer, viktigt att ocksd kommunerna foljer rittsstatens
principer (t.ex. Petersson 1999; Petersson m.fl. 1997). Precis
som statstjinsteminnen lyder kommunala tjdnstemin under

8. Forvaltningen

179



regeringsformen och ska dirfor beakta allas likhet infor lagen,
liksom iaktta saklighet och opartiskhet vid genomférandet av
sina arbetsuppgifter (1 kap. 9§ i regeringsformen).

Under det senaste decenniet har det dd och dd hojts roster
om att det inte dr tillfredsstillande att forhallandet mellan
politiker och tjinstemin dr svagt reglerat i kommunerna.
Nir det till exempel giller statens tillimpning av lagar och
myndighetsutovning fir politikerna inte ligga sig i myn-
digheternas beslut (12 kap. 2-3§ i regeringsformen). Nagot
sidant forbud finns inte i kommunerna. Tvirtom ir kom-
munpolitikerna alagda att fatta sidana beslut nir de fattar
beslut i de kommunala nimnderna. I princip har politikerna
det yttersta ansvaret for hela den kommunala forvaltningen.
Som konstaterasi Kommunallagsutredningen (SOU 2015:24),
betraktar lagstiftningen tjinsteminnen frimst som bitriden
it nimnderna. I takt med att kommunerna blivit storre och
fatt allt tyngre uppgifter, har det emellertid kommit att bli
praktiskt omaojligt for fértroendevalda sjdlva att ta alla beslut.
I realiteten fattas dirfor lejonparten av kommunala beslut av
anstillda, och detta bide pd delegation frin nimnd och som
sd kallad »ren verkstillighet«.

Kommunallagens utgingspunkt ir dock fortfarande att po-
litiker deltar direkt i beredningar och verkstillande av beslut.
Lekmannastyret frin tiden fore kommunsammanliggning-
arna, som beskrevs i kapitel 2, gor sig fortfarande pamint i
dagens lagstiftning. Nimndpolitiker har det yttersta ansvaret
for de beslut som fattas, dven nir de i praktiken fattas av tjins-
temin pd delegation. De fértroendevalda kan vigras ansvars-
frihet om tjdnsteminnens beslut visar sig vara felaktiga (jfr
Ho66k 2020). Denna ordning aktualiserar flera viktiga fragor.

En sidan friga diskuteras av Johan Ho6k (2020): nir far
egentligen en nimnd delegera beslut till tjinstemin och nir
fir den inte det? Efter en genomgédng av domar frin Hogsta
forvaltningsdomstolen, nir Hook slutsatsen att liget tycks
vara sd att den nuvarande regleringen innebir att:

de fortroendevalda i nimnderna ska besluta i vissa direnden om

myndighetsutovning dir de inte har ndgon sjilvklar kompetens,

men inte ndédvindigtvis i drenden dir deras allmidnna politiska
kompetens naturligen skulle vara mer relevant. Det gér att dis-
kutera om detta verkligen ir den bista av ordningar.

Hit hor ocksi en presumtiv problematik i att méinga beslut i
kommunerna fattas direkt av tjinstemin som »ren verkstil-
lighet«. Sddana beslut kan till exempel rora ingaende av olika
slags avtal, exempelvis timanstillning av personal. Inslaget
av ren verkstillighet har forstas sin grund i rena effektivitets-
overviganden, att verksamheten méste flyta pa ett smidigt
sdtt. Men fattas de pa tjinstemannanivd, och dirtill utan
delegation, kan besluten inte 6verprovas som en laglighets-
provning eftersom beslut av rent verkstillande art inte fir
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overklagas (SOU 2015:24., s. 304 jfr 13 kap. 2§ kommunalla-
gen). Att mycketav beslutsfattandet delegeras till tjinsteman,
liksom att manga beslut fattas som ren verkstillighet, skapar
konflikter mellan virden av typen rittssikerhet och ansvarsut-
krivande & den enasidan, och 6verviganden om att alls kunna
fa en omfattande verksamhet att fungera 4 den andra (jfr sou
2015:24., 8. 305f).

Frigan om grinsdragningen rorande vilka beslut nimn-
den sjilv maste fatta, vad som fir fattas pd delegation och
vad som fir fattas som ren verkstillighet dr exempel pd nir
de porosa grinserna mellan politik och forvaltning kan for-
svira ansvarsutkrivande. Ett annat exempel pd kritik mot
regleringen av rollerna aterfinns i SKL:s skrift Uppdrag och
samspel mellan ledande politiker och tjgnstemin (SKL 2012).
I skriften uppmirksammas att det ir kommundirektéren —
det vill siga kommunens ledande tjinsteman — som ska hilla
samman verksamheten i kommunen. Samtidigt, konstaterar
SKL (2012, s. 61) idr »det formella innehéllet i detta uppdrag
... helt oreglerat av lag«. I skriften konstateras dven att det
mestaiforvaltningsledningsuppdraget ryms under begreppet
»lopande forvaltning«. Detta dr ett vagt rittsligt begrepp.
Tolkningen av vad som bor ingd i en kommundirektorsroll
kan ddrfor variera frain en kommun till en annan. Mot den
bakgrunden ir det inte orimligt att forvinta sig att det kan
variera huruvida en kommun lutar mot idealtypen for politi-
kerskolan eller mot expertskolan.

Vimiste medge att vi inte kinner till nagon forskning som
systematiskt studerat frigan om huruvida kommunala for-
valtningar kinnetecknas av politisering. En enkel definition av
»politisering«r, ivart fall, politikers strivan att paverka pi och
hainflytande 6ver forvaltningen for att maximera sannolikhe-
ten att vad som hinder i forvaltningsapparaten ocksi matchar
politikens policypreferenser (jfr Peters & Pierre 2004, s. 2).
Det finns vissa indikationer pd att graden av politisering kan
variera mellan kommunerna och de ges av tvi frigor som
stillts till samtliga fullmiktigeledamoter i Sverige i 2012 ars
KOLFU-undersokning (se dven Dahlstrom & Tyrberg 2016).
Tundersokningen fick samtliga avlandets politiker ta stillning
till om politiker forsokt paverka resultaten i en tjinstemanna-
utredning, respektive om politiker rekryterats som anstillda
till férvaltningen. Svarsalternativen gavs pd en skala mellan 1
och 7, dir 1 var »inte alls« och 7 var »i mycket stor utstrick-
ning«. Genomsnittet for frigan om politiker har paverkat ut-
redningar var 4 per kommun, men spridningen var ganska stor
kring medelvirdet. Genomsnittet for andra frigan var lagt,
vilket tyder pa att det nippeligen uppfattas vara ett utbrett
problem. Aven hir var spridningen forhillandevis stor, men
de hogsta virdena gick ytterst sillan 6ver 3 pa skalan.

Det har ibland framférts att risken for att politikerskolan
eller expertskolan ska dominera avgors av kommunens storlek
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(jfr Stromberg 1983). Dirfor tittade vi ocksd pa resultaten
uppdelade pd kommuntyperna som introducerades i kapi-
tel 3: landsbygdskommuner, storstadskommuner och 6vriga
kommuner. Utifrin KOLFU dterfann vi inte nagra skillnader i
politisering nir kommuntyperna jamfordes.

Kunskapen drilla utvecklad avseende hur vanligt det dr med
politiserade kommunalf6rvaltningar. Men att KOLFU-data in-
dikerar spridning i forekomst, samt att det svagt reglerade
forhallandet mellan politik och forvaltning 6ppnar for det,
dr for oss intressant nog. I det ljuset dr det tankevickande att
Kommunallagsutredningen (SOU 2015:24., s. 27) uppmirk-
sammade att lagstiftningen endast sparsamt reglerar rittssi-
kerheten i kommunerna. Detta, ansig utredaren, giller dven
kommunernas viktiga roll och ansvar som arbetsgivare it de
cirka 875 000 som dr kommunanstillda. Ett liknande budskap
har framforts av Olof Petersson (1997), som redan for 25 dr se-
dan slog fast att kommunerna helt saknar statsforvaltningens
boskillnad mellan politik och férvaltning. Petersson menade
attkommunnivéns betoning pa flexibla och informella arbets-
former riskerar att gora att rittssikerhet och ansvarsutkrivan-
de hamnar i andra hand.

Med grund i de resonemang som fors i bland annat SKL
(2012), En kommunallag for framtiden (SOU 2015:24) och
hos Olof Petersson (1997), torde det vara okontroversiellt att
dra slutsatsen att grinsen mellan politik och férvaltning ir
timligen poros ute i kommunerna. Ska man tro den interna-
tionella forskning som jamfor graden av politisering av stats-
forvaltningar, ir det ur ett rittssikerhets-, fortroende- och an-
tikorruptionsperspektiv inte nigon indamalsenlig ordning.

Mot bakgrund avatt forskning funnitatt det dr positivt med
en markerad boskillnad mellan politik och férvaltning kan
man argumentera for att avsaknaden av en formellt reglerad
relation mellan politik och férvaltning har inneboende risker.
Man kan dessutom argumentera for att riskerna for politise-
ring av forvaltningen har 6kat, och blir in mer markerade, nir
vi beaktar den utveckling som uppmirksammades i kapitel 6
och kapitel 7 — mer fragmenterade lokala partisystem och fler
osikra majoritetsforhillanden 1 kommunerna. Utvecklingen
bidrar till instabila majoriteter och att politiska ledningar mer
frekvent byts ut —ibland till och med under en och samma
mandatperiod. I sin tur kan det fd till foljd att hogre tjinste-
min som antingen associeras med den tidigare majoriteten,
cller inte anses féljsamma nog med den nya majoriteten, kan
bli av med sina arbeten.

Minne som ett uttryck for fenomenet har samtiiga forvalt-
ningschefer i en skansk kommun fitt sparken, eller sagt upp
sig, efter ett maktskifte ar 2018 (Skolvariden2020; SV12020).
Nir den sista av alla cheferna ur den gamla ledningsgruppen
limnade sin tjdnst avslutade vederborande med att siga: »Vi
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som dr tjanstemin ska ta fram underlag for beslut som bygger
pé kunskap och vetenskap men idag finns det ingen tillit till
min kompetens«. Aven om exemplet ir dramatiskt fungerar
detsom enillustration pa en presumtivt kande politisering av
tjanstemannarollen. Som bland annat pipekasi SOU 2015:24
bidrar franvaron av bestimmelser om var grinsen gir mellan
politikernas och de ledande tjinsteminnens ansvarsomraden
till att det kan bli otydligt kring vem som bér ansvar for vad.
Oklarheter om detta verkar ibland kunna leda till att tjdnste-
min som inte faller in i ledet kan forlora jobbet.

Som ndmndes tidigare ir frigan om en presumtiv politise-
ring av den kommunala forvaltningen en underutforskad fra-
ga. Vivetheltenkeltinteivilken utstrickning det féorekommer
ochisidana fall vad for slags problem det utgor. Men vi vetatt
ledande tjinstemin, 6verlag, inte alltid uppskattar den ord-
ning som har funnits. I en enkit som fackforbundet Jusek och
Kommundirektorsforeningen lit genomfora dr 2014, svarade
s3procentav de ledande tjinstemidnnen att de ansig att kom-
munanstilldas roll bor regleras i kommunallagen (Jusek och
Kommundirektorstoreningen 2014 ).+°

De forskare som fir sigas ha kommit nirmast att ha ett
uttryckligt fokus pd fragan, och dessutom anlagt ett lingre
tidsperspektiv, ir Anna Cregird och Rolf Solli (2021). Nir
de blickade tillbaka 6ver de gingna 25 dren fann de att kom-
mundirektorer ser sig som chefer pa ungefir samma sitt idag
som de gjorde dr1995. Deras arbetstillfredsstillelse dr ungefir
lika stor da som nu. Emellertid dr det tydligt att osikerheten
attsitta pa kommundirektorsposten har 6kat: kommundirek-
torer sitter pé sin position allt kortare tid. Cregard och Solli
fann att en genomsnittlig kommundirektor satt drygt sju dr
pé sin post vid 1990-talets mitt, en siffra som idag har sjunkit
till omkring fem ar. En uppdaterad undersokning som Dagens
Sambille (2021b) genomforde i slutet av dr 2021 fann att 157
kommundirektorer hade fattlimnasittjobb baraunder de tre
forsta dren av mandatperioden 2018-2022.

Aven om kausalitet inte kan beliggas, skulle utveckling-
en kunna hinga samman med en tilltagande politisering av
kommundirektorsfunktionen. I Cregards och Sollis (2021)
material hittar man tendenser till att ledande tjanstemin i allt
storre utstrickning blir av med sitt arbete pd grund av konflik-
ter med den politiska majoriteten. Ar 1995 angav 23 procent
det som skiil till att deras anstillning avslutats — 2020 var den
andelen 37 procent. Medan pensionering var det vanligaste
skilet till avslutad anstillning dr 1995, var konflikt med politi-
kervanligast 2020. Rolf Solli, som ir en av de svenska forskare
som torde vara mest insatt i fraigan, menade i en intervju i
tidningen Chef(2019), att en kulturforindring har dgt rum i
kommunsektorn:
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Dethar blivit meraccepteratatt gora sigav med kommundirek-
torerna. Att sparka ut dem, helt enkelt. Vilket forut var nirmast
otinkbart om de inte gjort sig skyldiga till brott, visat sig vara
alkoholister eller liknande. Nu ricker detatt man vill ha ombyte
pd kommunkontoret, eller inte riktigt kommer 6verens.

Tvé dr senare uttryckte Solli att en politisering av kommun-
direktorsposten, i samband med allt titare majoritetsskiften,
skulle kunna vara bidragande orsak till den 6kande omsitt-
ningen: »Nir det nya politiska ginget har kommit i ging vill
manga girna ha en ny chef'i kommunen som man kan sam-
spela bittre med.« (Dagens Sambille 2021b).

I Kommunallagsutredningen (SOU 2015:24) diskuterades
den svagtreglerade relationen mellan politik och forvaltning.
Det fick till f6ljd att deti den nya kommunallag som giller se-
dan 1januari 2018 togs steg for att strama upp denna relation.
Enligt den nya lagen ska kommunstyrelsen i varje kommun
utse en direktor, som ska ha den ledande stillningen bland
kommunens anstillda, och vara chef for den forvaltning som
finns under kommunstyrelsen. Det slds ocksd fast att kom-
munstyrelsen i en instruktion ska faststiilla hur direktéren ska
leda forvaltningen, och den instruktionen ska dven faststilla
direktorens dvriga uppgifter.

Det star fortfarande skrivet i stjirnorna huruvida detta alls
harl6st nigot av de problem med en oklar rollférdelning som
identifierades ovan. Som den ovan refererade kartliggningen
av Dagens Sambiille (2021b) indikerar, eftersom perioden som
de undersokte infoll efter lagindringen, verkar nyordningen
i vart fall inte ha gjort det mindre sannolikt f6r en kommun-
direktor att bli av med sitt arbete.

En tinkbar forklaring ir att ovan nimnda lagindring inte
siger ndgot om hurinnehilletiinstruktionen bor formuleras.
En sadan instruktion markerar dirfor inte noédvindigtvis nd-
gon tydlig grinsdragning mellan politiken och foérvaltningen
—och behover dirmed inte bli ndgon garanti for att vare sig
oonskad politisering eller tjinstemannadominans undviks.
Eftersom lagstiftningen bara siger a#¢ en instruktion ska fin-
nas, men limnar 6ppet for dess substans, dr det fullt tinkbart
attvissa kommuner graviterar mer mot politikerskolan, andra
mer mot expertskolan.

Oss veterligen saknas forskning och utvirderingar om hur
instruktionen i praktiken har implementerats och hur dessa
instruktioner konkret 4r formulerade. Frigor som skulle vara
spinnande att fi besvarade ir till exempel om alla kommuner
har instruktioner pa plats och om det liggs omsorg pa att
formulera dem (eller om det mer gors symboliskt eller slentri-
anmissigt, till exempel genom att kopiera grannkommunens
instruktion).
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Begrinsat utforskat och svirlost dilemma

Kommunala forvaltningar har expanderat kraftig de senaste
60 dren. Kommunsammanliggningar, 6verforande av fler och
tyngre uppgifter till kommunerna — samtidigt som antalet
politiker minskat och tjinstemidnnen blivit fler — har kastat
om spelplanen vad avser relationen mellan politik och férvalt-
ning. Anda har den rittsliga regleringen av rollfordelningen
mellan politik och forvaltning forblivit forvanansvirt opaver-
kad. Den dominerande uppfattningen — sivil bland forskare
somistatliga utredningar —ir att de svillande férvaltningarna
inneburitatt tjinsteminnen fitt storre makt. Och framfor allt
kommunpolitiker anser att forvaltningens makt ir betydligt
mer lingtgaende dn vad den borde vara.

Tva nyare forskningsperspektiv har bade utmanat och ny-
anserat denna bild. Det ena lyfter att tjinstemin i stor ut-
strickning anser att politiker flyttat fram sina positioner och
i stigande grad borjat detaljstyra forvaltningen. Det andra
betonar forvaltningens anteciperande egenskaper och pape-
kar att tjinstemin forvisso har stora maktresurser, men att
nir allt kommer omkring ir forvaltningen ofta mycket lyhord
infor politikernas 6nskemal. I regel ligger tjinstemin forslag,
och fattar oftast beslut, som ligger i linje med den politiska
majoritetens vilja.

Det behovs helt klart mer forskning pa detta omrade. For
oss dr det emellertid uppenbart att det inte kan tas for givet
att»tjinstemannavilden«ir en raktigenom triffsiker beskriv-
ning av hur maktkampen mellan politiker och tjinstemin ser
utikommunerna. Det forefaller vararelevantatt numera ock-
sd stilla fragan i vilken utstrickning kommunal forvaltning
har politiserats. Anvinder politiker sina maktresurser for att
utdva press pé, och didrmed né ett opassande inflytande 6ver
torvaltningen, for att forsikra sig om att det forvaltningen gor
matchar deras 6nskemal? Utgor sidan politisering i sa fall ett
hot mot grundliggande virden som lagenlighet, opartiskhet,
meritokrati och rittssikerhet?

Som Inga-Britt Ahlenius (2022) uppmirksammat géir det
i kommunallagen knappt att ldsa sig till att kommunerna
birs upp av stora forvaltningar och mingder av tjinsteman.
Forhallandet mellan politik och forvaltning ir svagt reglerat.
Dirtor blir granserna porosa. Det Oppnar ett spelrum for bade
tjinstemannastyre och politisering av forvaltningarna.

Ifall kommunerna hade uppfunnits idag, och haft samma
storlek och samma uppgifter som nu, ir vi mycket tveksamma
till att den nuvarande rittsliga regleringen hade valts. San-
nolikt hade lagstiftaren anstringt sig for att bittre skilja den
politiska styrningen frin den verkstillande rollen hos tjins-
teminnen. Mycket av det som till exempel forskolepersonal,
rektorer, lirare, socionomer, omsorgspersonal, handliggare
och inspektorer dgnar sig dt dagligen i sin yrkesutévning dr
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knappast nidgot som vare sig fordrar — eller kanske ens bor —
styras direkt av politiska beslut.

Huruvidadagenssittattreglera forhallandet mellan politik
och forvaltning i kommunerna utgor ett problem, och vad
for karaktir detta problem i sidana fall har, varierar sannolikt
mellan kommunerna. Troligen finns kommuner med starka
inslag av tjinstemannastyren och kommuner med inslag av
politiserade forvaltningar. Vi ser ett stort behov av forskning
som systematiskt samlar in, analyserar och jimfér kommu-
nernas delegationsordningar liksom kommundirektorernas
instruktioner. Det vore dven spinnande att nirmare studera
hurvanligt det dratt kommundirektorer och forvaltningsche-
fer blir uppsagda dir motivet dr att den politiska majoriteten
inte finner cheferna lojala och foljsamma nog.

Oavsett utfallet av sddan forskning stir det hur som helst
klart att i princip varje ledande kommunpolitiker och varje
hogre tjansteman stillts infor frigan om hur rollerna ska se
ut och var grinserna ska dras. Sdsom regelverket ser ut idag
finns ingen tydlig vigledning att fi. Om detta dr nagot vi far
leva med, eller om det finns verktyg for att dtgirda denna
huvudvirk, aterkommer vi till i nista kapitel.
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9. Vigar framat

DEN OVERGRIPANDE AMBITIONEN med foreliggande rap-
port dr att ta pulsen pa den svenska lokala demokratin, sitta
fingret pd de centrala utmaningar som den stir infor samt
identifiera och diskutera de reformalternativ som vi ser fram-
for oss. Nu, i slutkapitlet, ska vi dra samman tradar frin de
foregiende kapitlen.

Kapitlet dr disponerat som foljer: Forst gor vi en uppskatt-
ning av den lokala demokratins dagsform och rekapitulerar
sedan de huvudsakliga poingerna frin de enskilda kapitlen.
Direfter presenterar vi konkreta reformforslag mot bakgrund
avrapportens analys, forslag som har till syfte att tydliggora var
makt och ansvar ligger i dagens kommuner. Kapitlet avslutas
med ett avsnitt dir vi resonerar friare om ndgra kvarstiende
och svirlosta frigor dir vi inte presenterar konkreta forslag,
utan ger vira perspektiv pa problemen i syfte att stimulera till
diskussion och reflektion.

Nir allt kommer omkring ir vart viktigaste budskap att
beslutsfattare i stat och kommun bor bestimma sig for vilken
demokratimodell som den lokala demokratin frimst bor luta
sig mot. Accepteras detta budskap vicks den uppenbara frigan
om Aurman kan styra mot 6nskad demokratimodell. Valet av
vilken modell man vill ge foretride fir direkta konsekvenser
for vilka reformer som aktualiseras, eftersom bestimda refor-
mer tydligt styr mot en bestimd demokratimodell.

Demokratins dagstorm

Det finns flera sitt att utvirdera demokratin i Sveriges kom-
muner. Ett sitt dr att friga medborgarna sjilva. I slutinden
bor rimligen medborgarna fi ha ett ord med i laget vid en be-
démningav huruvida demokratin fungerar och érlegitim. Lat
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Figur9.1 Andel som ar ganska nojda/mycket néjda med den lokala demokratin
efter kommungrupp, 1999-2020.
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Kalla: De nationella SOM-undersdkningarna 1999-2020.

Kommentar: Fragan 16d: »Hur néjd &r du med hur demokratin fungerar [i den
kommun dér du bor]?«, och svar gavs pa en fyrgradig skala fran »mycket missndjd«
till nmycket n6jd«. | figuren redovisas procentandelen som svarat ganska eller
mycket nojd pa fragan uppdelat p4 kommungrupp. Kommunerna har delats in
utifrdn en indelning av Tillvaxtanalys (2021), men dar landsbygd har endast
innefattar glesa och mycket glesa landsbygdskommuner.

, Storstad
— Ovriga

" Landsbygd

2020

oss ddrfor borjamed att se hur medborgarna sjilva utvirderar
demokratin i sin hemkommun.

Under en ling tid har de nationella soM-undersékningarna
bett ett representativt urval av invanare i Sverige att ange hur
nojda de dr med demokratin i Sverige liksom i sin hemkom-
mun. Svaren ges pa en fyrgradig skala, frin mycket missnojd
till mycket nojd. Resultaten fran dessa undersokningar pre-
senteras i figur 9.1. Svaren ir grupperade efter kommuntyp
(storstad, landsbygd, 6vriga — se kapitel 3 for mer information
om indelningen).

Som framgir av figur 9.1 dr majoriteten ndjda med den
lokala demokratin (68 procent 2020). Over de 22 ir som
figuren ticker har denna nojdhet legat pd en forhéllandevis
jamn niva. Det finns en viss valdrseffekt: i de mitningar som
har genomforts under valdr 4r viljarna nigot mer nojda med
demokratin. Vissa skillnader foreligger mellan stad och land.
[20204rs mitning var andelen n6jda 9 procentenheter storre
i storstadskommuner én i landsbygdskommuner. Den skill-
naden ser dock inte ut att 6ka, sett dver de senaste drtiondena
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har skillnaden varit ungefir lika stor. Dessutom ska det un-
derstrykas att en klar majoritet dr n6jd med demokratin dven
i landsbygdskommunerna.

Men vad betyder dd detta? Nojdhet ir en relativ storhet.
Nojdheten med den lokala demokratin dr till exempel klart
storre in ndjdheten med demokratini EU. Denédr ocksd nigot
storre dn nojdheten med den regionala demokratin. Mirkligt
nog ir svenskarna diremot mer nojda med demokratin pa
den nationella nivin 4n i kommunerna (77 procent var nojda
med den nationella nivdn 2020, se Andersson & Martins-
son 2021). Samma monster som vi ser hos medborgarna gar
igen hos politiker pd olika samhillsnivaer i Sverige — ocksa
politikerna dr mer nodjda med demokratin pd nationell niva
dn i kommunerna (Esaiasson m.fl. 2013). Att ndjdheten med
demokratin pd den nationella nivin ir storre dn pd den lokala
stimmer till eftertanke. Monstret ir det omvindaindstan alla
andra linder (Erlingsson 2022). Den optimistiska tolkning-
en dr att skillnaden indikerar att demokratin i riket star sig
ovanligt stark snarare dn att den skulle vara svag kommunalt.
Det skulle innebira att den lokala demokratin har en forbitt-
ringspotential och att det eventuellt kan finnas principiella
lirdomar f6r kommunerna att dra fran hur demokratin ir
institutionellt ordnad pi den nationella nivin. Med det sagt,
avsOM-mitningarnaatt doma finns trots alltinga signaler om
attinvanarna i Sverige skulle vara missnéjda med demokratin
i sina hemkommuner.

Trots medborgarnas hoga och oférindrade nojdhet med
den lokala demokratin saknas knappast alarmism i det senas-
te decenniets demokratidebatt. Under arbetet med 2014 érs
Demokratiutredning ansag utredningens ordférande, Olle
Wistberg (2015), att den kommunala demokratin inte madde
riktigt bra. Andra debattérer har larmat om att det sa kallade
nordiska guldet, alltsa den unikt starka svenska tilliten, dr pa
retritt (Trigardh 2020; Jansson 2015). Ater andra har hivdat
att bristen pa politikerkompetens ir tydlig »pd alla nivier«
(Groning 2015). I offentlig debatt formedlas inte sillan kins-
lan av att demokratin inte fungerar sirskilt bra och att den
fungerade bittre forr.

For att nyansera en sidan verklighetsbeskrivning finns skil
attanligga ettlingre tidsperspektiv. Redan for sextio dr sedan
skrevs den forsta rapporten om lokal demokrati pd sNs, betit-
lad Kommunaldemokratienifara(Tornquist & Wirsill1962).
Tonenirapportenvarorolig. Forfattarna vindades 6ver makt-
fullkomliga kommunpolitiker, medborgarnas minskade in-
tresse for kommunala fridgor och ett tilltagande expertinfly-
tande. Tre ar senare malade Gustat Jonnergard (1965) upp en
liknande problembild i boken Staten och kommunerna.

Mot dennabakgrund idr detsliende hur manga av de frigor
som Vi lyfter i rapporten — oron for minskat medborgerligt
deltagande, partiernas tillkortakommanden, bristande re-
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presentativitet bland fortroendevalda, institutionernas icke-
indamilsenliga utformning, bolagiseringens utmaningar,
avigsidorna med mellankommunal samverkan, forvaltning-
ens relation till politiken — varit féremal for kontinuerlig dis-
kussion i utredningar och forskning under (dtminstone) de
senaste sex decennierna. I nigon mening ir frigorna tidlosa.
Dessutom ir situationen forstas aldrig sé tillfredsstillande som
man skulle kunna 6nska. Utgangspunkten bor emellertid all-
tid vara denna: For att ta steg framat dr det viktigt att konti-
nuerligtinspektera demokratins nulige, dels for attidentifiera
vad som faktiskt fungerar, dels for att ringa in omraden dir re-
former skulle kunna ha potential att kunna stirka demokratin.

Mot bakgrund av kommunernas roll i den bottentunga
svenska samhillsorganisationen, dir de ansvarar for centrala
vilfirdsomraden, dr arbetsgivare for mer dn hilften av alla
offentliganstillda och omsitter mingder av skattemiljarder,
dr det ndrmast podnglostatt separera fraigan om hur den kom-
munala demokratin mar fran frigan om hur svensk demokrati
mir. Det dr samma medborgare och (for det mesta) samma
partier det handlar om, och pé flerasitt ir de politiska nivierna
i den svenska flernividemokratin sammantvinnade. Tar vi ett
bredare grepp om hur den svenska demokratin mar finns det
goda skl att kalibrera verklighetsbeskrivningen gillande de
allra dystraste problembeskrivningarna.

Som vi visade 1 kapitel § har valdeltagandet 6kat i varje
val sedan 2002. Deltagandet i svenska kommunval ligger pa
internationellt sett mycket héga nivier. Om man accepte-
rar antagandet att valdeltagande ir en indikator pa politisk
legitimitet idr detta ett starkt betyg. Pa senare tid har nigra
av de historiskt sett hogst uppmiitta siffrorna for politiskt in-
tresse noterats (Andersson & Martinsson 2021). Dessutom ir
svenskarnaivirldstopp vad giller politisk kunskap (Oscarsson
2017). Om man accepterar antagandet att engagerade och
upplysta medborgare ir uttryck for att demokratin idr vid god
hilsa dr dven detta en god nyhet. Ménniskors fortroende for
partier och politiska institutioner kunde fOrstés vara betydligt
starkare. Men fortroendet for partierna sjunker i vart fall inte,
vilket framgick av kapitel 6. Om ndgot, ir fortroendet nigot
hogre nu dn vad det var under slutet av 1990-talet. Ungas
politiska intresse stiger. Forstagangsviljarna rostar i allt storre
utstrickning. Sedan 2010 tycks de unga dessutom i stigande
grad ha borjat soka sig till de politiska partierna. Bland an-
nat mot den bakgrunden finns anledning att kinna forsiktig
tillforsikt nir det giller dtervixten i svenska partier (Bolin &
Backlund 2021). I princip oavsett vilket matt som anvinds ir
den t6r demokratin s viktiga mellanmdinskliga tilliten fortsatt
hog (Andersson & Martinsson 2021; Bergh 2019). Och tvir-
temotdterkommande utsagor om motsatsen gar utvecklingen
inte dt fel hall. Nir den svenska demokratins hilsotillstind
diagnosticeras maste det ocksa understrykas att Sverige ging
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pa ging hamnar hogt i internationella index som miter kva-
liteten pa demokratin (t.ex. Lindvall m.fl. 2017), liksom i en
rad mitningar som syftar till att finga olika aspekter av vilfird
och vilstind (jfr Strombick 2017).

Och, som vi visade, dven nir vi ser specifikt pd den lokala
demokratin finns klara [juspunkter. Det ér heller inte bara de-
mokratin som medborgarna 6verlag dr nojda med —de dr ock-
sd nojda med vad det lokala demokratiska systemet levererar.
I scB:s medborgarundersokning 2021 svarade 80,6 procent
attde anseratt deras hemkommuner skoter sina verksamheter
ganska eller mycket bra.+'

Summering: De frimsta utmaningarna

Dessa positiva observationer betyder dock inte att vi fir sla oss
till ro. Bra kan bli bittre, och givet hur hoten mot demokratin
ser ut i ett globalt perspektiv (Lithrman & Lindberg 2019)
finns inga garantier for att det kommer att se ut pa det hir
viset for all framtid. Regelbunden inspektion och utvirdering
av demokratins institutioner krivs for att beslutsfattare ska
kunna ta stillning till vad som skulle behova vissas och forstir-
kas. Framover kommer den lokala demokratins utmaningar
knappast att bli mindre.

Den tilltagande fragmenteringen av lokala partisystem ris-
keraratt gora det besvirligare att skapa handlingskraftiga koa-
litioner for att styra kommunerna. I takt med att otraditionella
koalitioner och minoritetsstyren blir fler 6kar risken for lokala
»regeringskriser«. Urbanisering gor att vixande kommuner
stills infor beslut om var och hur man ska expandera (vig-
ar, bostider, skolor, vA-nit, idrottsanliggningar). Den sor-
tens exploatering vicker starka kinslor, i synnerhet hos dem
som fir — eller inte fir — etableringar i det egna ndromradet.
Krympande kommuner stills, 4 sin sida, infor dilemman om
var och hur man ska banta sina verksamheter. Nedliggning
av exempelvis skolor, bibliotek och enheter for dldreomsorg
tenderar att leda till uppslitande konflikter. Till det kommer
attsamtliga kommuner stir infor stora underhillsbehovav till
exempel allminnyttiga bostider, skolfastigheter, badanligg-
ningar, idrottsplatser och vA-nit. Samtliga kommuner har
en viktig roll att spela i implementeringen av Agenda 2030:s
hallbarhetsmal. De flesta stir dessutom infor integrationsut-
maningar av hogre eller ligre dignitet.

En avimplikationerna frin vir analys dr denna: For att den
lokala demokratin ska vara lingsiktigt robust krivs institutio-
nella reformer, nya strategier och dndrade arbetssitt for bade
kommuner och partier. Men for att kunna bedéma vilken
sorts reformer som dr 6nskvirda krivs att man gor klart for
sig bdde vari problemen faktiskt bestar och vilken demokrati-
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41. Sammanlagt deltog 161
kommuner i scB:s medborgar-
undersékning 2021. Ett urval
drogs dven i resterande
kommuner si att sCB skulle
kunna i fram statistik for hela
riket. 38 procent av urvalet
besvarade undersokningen.
Siffrorna ir himtade frin scB:s
statistikdatabas. Den finns
tillginglig pd myndighetens
webbplats.
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modell som stat, kommun och partier huvudsakligen vill styra
mot. Nedan sammanfattar vi de viktigaste iakttagelserna och
resultaten som framkommit i vira fyra empiriska kapitel — ka-
pitel 5,6, 7 och 8.

MEDBORGARROLLER PA KOLLISSIONSKURS

Tkapitel s gjordes en genomlysning av medborgarnasolikarol-
leriden lokala demokratin, framfor allt som viljare, aktivister,
brukare och kunder. En och samma medborgare kan forstas
iklida sig samtliga dessa roller vid olika tillfillen, men vi menar
att problem kan uppsta nir de signaler medborgarna sinder
fran sina olika roller kolliderar med varandra.

Av dessa roller dr den som viljare central. Vi konstaterade
att valdeltagandet i kommunvalen dr hogt, 6kande och for-
héllandevis jamlikt samt att det hoga kommunala valdeltagan-
det beror pd den gemensamma valdagen. Den gemensamma
valdagen, som dr timligen unik internationellt sett, riskerar
ddremot att gora att genuint lokala frigor flyger under viljar-
nas radar. Diarmed forsvaras medborgarnas forutsittningar
att fatta sjilvstindiga beslut i kommunvalen varpé det lo-
kala ansvarsutkrivandet riskerar att bli svagt. Med tanke pa
ansvarsutkrivandets helt centrala roll i valdemokratin (t.ex.
Przeworski m.fl. 1999) finns dirfoér ocksé klara avigsidor med
den gemensamma valdagen.

Dirtill diskuterade vi en rad deltagardemokratiska prakti-
ker som medborgare mellan valen kan anvinda for att paverka
kommunpolitiken (t.ex. medborgarforslag, medborgarrad,
medborgardialog, lokala folkinitiativ och folkomrostningar).
Den bakomliggande idén med dessa har varit att vitalisera
och stirka tilltron till den lokala demokratin och stimulera
det medborgerliga engagemanget. Det finns forstis exempel
pd att sd ocksd har skett. Problemet dr dock att medborgarna
i manga fall har visat begrinsat intresse for att delta i dessa
aktiviteter. Dessutom finns det bland deltagarna i de delta-
gardemokratiska initiativen ofta en 6vervikt av resursstarka
grupper. Detta dr lingt ifrdn oproblematiskt ur ett jimlik-
hetsperspektiv.

Ett annat problem uppstir nir deltagardemokratiska akti-
viteter inte alls fir nigot genomslag och dirmed inte paverkar
kommunens politik. Ofta sker detta nir de frigor och prio-
riteringar som drivs av medborgare i dessa former kolliderar
med kommunpolitikernas uppfattningar. A ena sidan gar det
ddattsigaattdettadr rimligt och forvintat. I'sin grunddesign
dridag deltagardemokratins verktyg ett underordnat komple-
ment till valdemokratin. A andra sidan ir det olyckligt. Aktivt
deltagande medborgare forvintar sig att nir de bjuds in att
delta ska detta ocksi ge resultat. Det giller sirskilt nir de lagt
ned tid och energi for att deltai paverkansformer som stat och
kommun skapat. Om medborgarna uppfattar att de deltagit i
nigot slags symbolisk charad, som frimst satts pa plats for att
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stirka kommunens demokratiska varumirke, dr detlingtifran
forvinande om detta skapar misstro och missnoje.

Foratt besvikelser efter fruktlost deltagande inte skaleda till
missndje, och for att den lokala demokratins legitimitet inte
ska ifrigasittas, dr det viktigt att deltagardemokratiska prak-
tiker anvinds pé ett sidtt som kompletterar och stirker — och
inte krockar med —valdemokratin. Detkriver ocksi att de som
deltar har realistiska forvintningar om vilket genomslag den-
na mellanvalsdemokratiska paverkan kan fi. Det giller dven
de politiker som dr mottagare av eller motpart till de budskap
som deltagardemokratiska praktiker skapar.

En kontroversiell diskussion handlar om vilket inflytande
medborgare bor ha i sin roll som brukare och kunder. Fo-
resprakare for bade deltagardemokrati och marknadsstyre
kan betrakta medborgarnas engagemang i dessa roller som
viktiga demokratiska redskap. Genom sin aktivitet och sitt
engagemang kan medborgarna timligen omedelbart paverka
de prioriteringar kommunen gor. Dirigenom kan de bidra
till att kommunens verksamhet blir sa bra som mojligt for
respektive malgrupper.

Kritiker har dock pekat pd de problem som uppstar nir
en mindre grupp av medborgare — i vanliga fall nigot mer
resursstarka sidana — fir mojlighet att paverka politiken i linje
med sitt egenintresse. I avvigningen mellan att ge brukare
och kunder extra ingdngar till politisk paverkan — eventuellt
pdallminintressets bekostnad —kan man alltsd komma till oli-
ka slutsatser beroende pd vilken demokratisyn man forordar.
Det idr viktigt att sidana avvigningar gors medvetet och med
eftertanke. Aven aldrig si vilmenande demokratiexperiment
och managementreformer kan fa den indirekta och oavsiktliga
foljden att de krymper valdemokratins handlingsutrymme.

REKRYTERINGSKRIS OCH

FRAGMENTERADE PARTISYSTEM

Utmaningar kopplade till partiernas roll i demokratin disku-
terades i kapitel 6. Hir lade vi virt fokus pd tvd av partiernas
huvuduppgifter: rekryterings- och kanaliseringsfunktionen,
men dven artikuleringsfunktionen berérdes. Det dr litt att
konstatera att medborgarnas fértroende for politiska partier
irligre dn fér manga andra avdemokratinsinstitutioner. Men,
och detta dr viktigt, fortroendet har inte minskat de gingna
tvi-tre decennierna. Om négot, tycks det snarare ha stirkts.
Medlemstappet, som var s dramatiskt under 1990-talet och
2000-talets forsta dr, har avstannat och medlemsantalet har
stabiliserats under det senaste decenniet. Yngre generationer
har i nagot storre utstrickning borjat soka sig till partierna.
Ungdomsférbundens tidigare medlemsnedging tycks ha
avstannat. Till det kan liggas att uppdragsvilligheten bland
medborgarna ir pafallande stabil 6ver tid samt att stodet for
en partibaserad valdemokrati ir robust.
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Dessa sundhetstecken till trots finns tydliga orosmoln
avseende partierna. Fastin de politiska uppdragen blir firre
och firre, har partierna pa manga hall problem med att hitta
kandidater att besitta uppdragen med. Detta giller sirskilt i
landsbygdskommunerna. Problemet ir verkligt, iven om det
inte tycks ha forvirrats under senare ar.

En aspekt av rekryteringsutmaningen ir att se till att de
kandidater som nomineras ir representativa for viljarna. Idag
dr grupper som kvinnor, ungdomar och utrikes fédda under-
representerade bland landets kommunpolitiker. Representa-
tiviteten dr dessutom simre ju hogre upp i den kommunala
hierarkin man kommer. Mest skev dr den i de kommunala
bolagens styrelser. Detta ir otillfredsstillande. Dels dr en god
social representativitet en legitimitetsbyggande faktor, dels
tenderar politiker frin bestimda sociala grupper att repre-
sentera dessa gruppers intressen i sin politiska girning. En
franvaro av vissa samhillsgrupper riskerar dirigenom att gora
att dessa missgynnas vid politiskt beslutsfattande.

Rekryteringsutmaningen forvirras av att kommunpolitiker
i 6kande utstrickning avslutar sina uppdrag i fortid. Aven
om de flesta avhopp har sin grund i privatlivet finns det saker
att jobba med for att gora den politiska arbetsmiljon rimlig,
stimulerande och inkluderande. Det kanske mest oroande
problemet hir dr rapporter om hot, hat, vild och trakasse-
rier riktade mot politiker. Studier har funnit att detta drabbar
kvinnor sirskilt hart.

Vi uppmirksammade dven partisystemets forindring, dir
allt fler partier tagit plats i landets fullmiktige, vilket bidragit
till alltmer fragmenterade partisystem runt om i kommuner-
na. I denna utveckling ingdr uppkomsten av, och framgingar
for, lokala partier. Ur kanaliserings- och artikuleringsperspek-
tivet dr det positivt att medborgarna fir fler vigarin i politiken
och ges fler alternativ att vilja mellan, for att tillfredsstilla de
politiska preferenserna. Men partisystemets fragmentering
komplicerar bildandetav styrande koalitioneri kommunerna,
varpd mojligheterna att skapa stabila och handlingskraftiga
styren forsviras.

LANKARNA I STYRNINGSKEDJAN

I kapitel 7, som (frimst) behandlade de inomkommunala in-
stitutionerna, beskrev vi hur dessa institutioner tillsammans
utgor kommunernas interna demokratiska styrningskedja.
Kedjans linkar bestar av institutioner och mekanismer som
har till syfte att finga upp medborgarnas asikter och behoyv,
omvandla folkviljan till politiska beslut och verkstilla dessa pa
ctteffektivt, opartiskt och rittssikert sitt. Styrkedjanidagens
system vilar tungt pa valdemokratins institutioner. Aven om
det finns utrymme att komplettera dessa med andra demo-
kratimodeller, har vi svart att se ett realistiskt alternativ till att
forst och frimst bygga den lokala demokratin med valet som
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grund, och att folkvalda politiker med partipolitiska mandat
styr verksamheterna.

I en valdemokrati 6verlimnar folket makt till sina fortro-
endevalda och styrkedjan linkas samman av mekanismerna
delegering och ansvarsutkrivande. Om institutionerna ska
reformeras fOr att stirka valdemokratin bor fokus ligga pd att
underlitta tér bdde proaktivt och retroaktivt ansvarsutkrivan-
de i styrningskedjan.

Den huvudutmaning som ringades in i kapitel 7 dr att de
formellainstitutionernaidagens kommuner rittsligt sett byg-
ger pa demokratimodellen samlingsstyre. Samtidigt har det
inkrementellt, alltsd stegvis, blivit sa att det politiska arbetet
de facto alltmer kommit att priglas av den konkurrensdemo-
kratiska modellen.

SVAGT REGLERADE ROLLER MELLAN

POLITIKER OCH TJANSTEMAN

1 kapitel 8 behandlades forvaltningens demokratiska roll och
sdrskilt forhallandet mellan politiker och tjinstemin i kom-
munerna. Utgdngspunkten dratt vi pd 60 ar gitt frin lekman-
naforvaltningar till stora, byrikratiska och professionella for-
valtningsorganisationer. Pa papperet har detta gjort att for-
valtningens muskler vuxit och att tjinsteminnen fatt alltmer
makt. Alltfér mycket make, enligt de flesta kommunpolitiker.

Bilden dr dock komplex. Det finns dven tecken pd att poli-
tikerien del kommuner flyttat fram sina positioner, och en al-
ternativ beskrivning ir att verkligheten snarare kinnetecknas
av att starka politiker och hégre tjinstemin krokar arm, men
limnar fritidspolitiker utanfor. Flera har uppmirksammat en
potentiell politisering av kommuners chefsfunktioner, dir
positioner tillsitts och avsitts beroende pa vilka partier som
styr i kommunen.

Till denna diskussion hor dven fraigan om vilka sorters be-
slut politiker bor fatta och vad som bor delegeras till tjidnste-
mannanivin. Idagir detsdatt politiker pd vissa omrdden fattar
torvaltningsbeslut som direkt beror enskilda medborgare. Pa
andra omriden delegerar nimnderna mycket viktiga beslut till
forvaltningen i frigor som ror hur gemensamma resurser ska
anvindas och hur olika gruppers intressen ska prioriteras. Ater
andra beslut fattas som »ren verkstillighet« av férvaltningen,
utan delegation, vilket medfor att ritten att laglighetsprova
besluten gir om intet.

Hur relationen ser ut mellan politiker och tjinstemin pa
samtliga dessa omraden lir dirtill skilja sig mellan olika kom-
muner. Avsaknaden av rittslig reglering av politikers respek-
tive tjinstemans roller Sppnar nimligen for lokala variationer.
Fastin vi i grunden dr anhingare av sjilvstyre, lokalt experi-
menterande och varierande 16sningar, tycks det oss orimligt
ifall 16sningar som utmanar rittsstatens kirna — opartiskhet,
likabehandling, meritokrati och rittssikerhet — forekommer.
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Vigvalet: Vilken demokratimodell
vill vi styra mot?

Ivar genomgang avkommunernas demokratiutmaningar har
vi argumenterat for att en hel del av problemen uppstitt som
ctt resultat av att kommunernas institutioner — bade de for-
mella och de informella — kommit pé plats steg for steg och
under ling tid. De reformer som genomforts har sillan helt
ersatt tidigare strukturer. De har snarare byggt vidare med de
gamlainstitutionerna som bas. Det giller politikens institutio-
ner sivil som organiseringen av forvaltningen. Dessutom har
vi uppmirksammat att bland dessa institutionella lager finns
institutioner och praktiker som bygger p4 skilda, och ibland
direkt motsatta, uppfattningar om hur demokratin bist bor
forverkligas.

Detstorstautmaningen liggerirelationen mellan samlings-
styre och konkurrensdemokrati. Redan for 17 ar sedan konsta-
terade Johan Lantto (2005, s. 189) att svenska kommuner stir
infor ettviktigt vigval. Enligt honom borde kommunernaan-
tingen »forsoka motverka de faktorer som driver pa politiken
en professionaliserad och majoritetsdemokratisk riktning eller
acceptera utvecklingen och i storre utstrickning anpassa den
kommunala organisationen till den«.

Det finns forvisso argument som talar bade for och emot
savil samlingsstyre som konkurrensdemokrati. Vi har dnda
landat i en forsta central slutsats: det dr svart att vrida klockan
tillbaka, pressa tillbaka de faktiska beteendena och priorite-
ra samlingsstyret pd konkurrensdemokratins bekostnad. Att
dteruppritta samlingsstyret skulle pa sitt och vis vara att for-
sOkaanpassa verkligheten efter en institutionell kartasominte
lingre giller. Inte bara skulle ett sidant vigval — eller kanske
snarare U-sving — kriva en dterging till en organisering som
kommunerna sakta men sikert har limnat, dir vi forr hade
ménga och mindre krivande fértroendeuppdrag och ming-
der av lekmannapolitiker som gavs mojlighet att delta i det
politiska arbetet. Man skulle nimligen ocksd bli tvungen att
stivja den starka normen om att bilda styren som haller ihop
under mandatperioden, skapa regler som motverkar majori-
tetsmarkeringar och sé vidare.

Att prioritera konkurrensdemokratin skulle innebira att vi
istillet anpassar den institutionella kartan efter verkligheten,
eftersom konkurrensdemokratin i nirmast all praktik redan
kommit att bli den dominanta demokratimodellen i kom-
munerna. Men konkurrensdemokratin saknar idag formella
institutioner som backar upp den och skinker den legitimitet
och rittssikerhet.

Enligt vart formenande ér det alltsa mer realistiskt att jus-
tera lagstiftningen s att samlingsstyret ocksa formellt ersitts
med konkurrensdemokratin som dominerande modell for
kommunal demokrati. Sidana reformer skulle dven ligga i
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linje med forindrade ideal om hur medborgare och politiker
anser att demokratin bor fungera.

Nir det giller deltagardemokrati och marknadsstyre ser
vi ingen annan realistisk vig dn att dessa demokratimodel-
ler bor ses som potentiella komplement till valdemokratin.
For att undvika kollisioner bor praktiker som bygger pa dessa
modeller ta sig uttryck pa sitt som inte direkt idr i konflikt
med de beslut som valdemokratins institutioner fattar. For
oss handlar det dirfor inte om ett val mellan valdemokrati
och dessa modeller. Det handlar snarare om hur omfattande
de kompletterande inslagen av deltagardemokrati och mark-
nadsstyre kan och bor vara.

Enandraslutsats som genomsyrat rapportens kapitel ir den
stora betydelse som heterogeniteten i kommunsektorn har.
Demokratipraktiker som pd vissa hall fungerar vil kan pi andra
héll ha simre forutsittningar att lyckas. Det ir inte sikert att
delosningar som viser framfor oss skulle fungera lika vil 6ver-
allt. Vissa praktiker kan blomma ut i det lilla sammanhanget
dir minniskor dr nira varandra och har nira till beslutsfattare,
andra kriver administrativ kapacitet och ekonomiska resurser
som mindre kommuner saknar. Diarutover kraver marknads-
styre forutsittningar i form av en vilfungerande marknad.
Detta dr svirt att realisera pi méinga platser.

En tredje slutsats, som foljer av vara historiska tillbakablick-
ar, dr att det ofta kan vara svart att forindra politikens spelreg-
ler. Detta torde i synnerhet gilla om ménga aktorer har starka
incitament att sl vakt om status quo. Ridslan att forlora de
positioner man besitter kan ofta vara storre dn forhoppningen
om att dra fordel av de vinster som fornyelse skulle kunna
innebira.

Som forskare dr det litt att sitta pd kammaren och tinka ut
reformer som i ett svep skulle revolutionera den lokala de-
mokratin. Det dr frestande att med utgangspunkti ett blankt
blad foresla fundamentalt nya institutioner och demokratiska
praktiker. Radikala forslag av det slaget kan forvisso ha ett
virde. Det dr viktigt att presentera alternativa verkligheter att
spegla den existerande situationen mot. Men dr man intres-
serad av att dstadkomma verklig forindring dr det, tror vi, en
mindre fruktbar strategi. Omvilvande forslag loper risken att
skapalasningar och hamnai byraladan. For oss dr en rimligare
vig framdt att foresld sma och stegvisa forindringar i 6nskad
riktning, med forhoppningen att systemets legitimitet kan
bibehillas hos de aktorer som idag befolkar det.

INSTITUTIONALISERA OCH STARK
KONKURRENSDEMOKRATIN

Hur kan svenska kommuner limna samlingsstyret bakom sig
och 6verga till att ocksd i en mer formell mening bli en renod-
lad konkurrensdemokrati? Skulle ett sidant system designas
frin grunden skulle den svenska nationella demokratin kunna
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vara en forebild: den lokala folkvalda férsamlingen — fullmik-
tige — rostar efter ett val fram en lokal »statsminister« (for-
slagsvis benimnd borgmistare). Isin tur bildar borgmaistaren
en lokal regering bestaende av ett eller flera partier som har
fullmiktiges stod.

Enndagot mindre lingtgdende reform, som ocksa foreslagits
iflerastatliga utredningar, skulle vara att pé frivillig grund och
pa forsok gora det mojligt for kommunerna att utse kom-
munstyrelsens ledamoter enbart fran partiernaiden politiska
majoriteten. Men inte heller denna frivilliga och timligen
moderata 16sning har gitt att realisera. Motstidndet har varit
utbrett bland kommunpolitiker i alla partier och regeringen
har upprepade ganger avstyrt sidana forslag.

Vir tolkning, som alls inte ir ny (se t.ex. Bergman 1999),
dr att det storsta hindret mot en sidan reform ir ridslan for
att oppositionspartier kraftigt forsvagas om de forlorar sina
platser i kommunstyrelsen (och dirigenom tappar den insyn
i beslutsprocesser som dessa positioner ger). En reformiden-
na riktning kriver dirfor losningar som sikrar mojligheterna
for en kraftfull opposition i kommunerna. Att ha en stark
och aktiv opposition ir naturligtvis mycket 6nskvirt ocksé
ur ett konkurrensdemokratiskt perspektiv. Som Robert Dahl
(1966) konstaterar ir just en aktiv och stark opposition en
for demokratin avgorande faktor for 16pande granskning och
ansvarsutkrivande av ett politiskt styre.

Istillet for att inféra en kommunal regering eller en styrelse
med enbart ledamoéter frin majoriteten foreslr vi dirfor i ett
forsta skede foljande reformer:+

1. Tydliggor i borjan av mandatperioden, genom ett
beslut i fullmiktige, vilken majoritet (eller minori-
tet) som ska styra kommunen. Detskulle till exempel
kunna ske genom ett separat val av kommunstyrel-
sens ordférande som motsvarar statsministeromrost-
ningen i riksdagen.

2. Sla fast majoritetsmarkeringarna i kommunallagen,
det vill siga gor det obligatoriskt att alla ordférande
och forste vice ordforande i beredande och exekutiva
organ maste tillhora styret.

3. Lagfistattordforandeniden kommunalarevisionen
ska tillhora ett oppositionsparti.

4. Lagfist att partierna i det styre fullmiktige tillsitter
alltid ska ha en majoritet av platserna i beredande
och exekutiva organ, dven i de fall styret bygger pa
en minoritet i fullmiktige.

5. Infor mojlighet till ett sd kallat konstruktivt misstro-
endevotum mot kommunstyrelsens ordférande, dir
styren som forlorar fullmiktiges fortroende maste
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avgd. Ett konstruktivt misstroendevotum kan endast
godkinnas nir en alternativ kommunstyrelseordfo-
rande och ett nytt styre star redo att ta Gver styret av
kommunen.

6. Tydliggor att exekutiva organ styrs genom majori-
tetsbeslut och att styret (i normalliget) alltid star bak-
om de beslut som fattas. Granskning och kritik mot
fattade majoritetsbeslut ska riktas mot den majoritet
som fattat beslutet—inte motstyrelsen eller nimnden
som kollektiv.

7. GOr det mojligt for partier att under pigiende man-
datperiod byta utsina foretridare i beredande och ex-
ckutiva organ om de limnar eller utesluts fran partiet.

8. Inforen tydligare maktdelning genom attledamoter
i kommunstyrelsen har yttrande- och forslagsritt i
fullmiktige, men att en ersittare gar in pd deras plats
(om de ir valda fullmiktigeledamoter) sd linge de
har uppdrag i styrelsen.

9. Stirk det administrativa stodet till de fortroendeval-
da, bade i styret och oppositionen. Infor ett krav om
att minst ett arvoderat oppositionsrad ska finnas i
alla kommuner. Garantera oppositionspartierna ad-
ministrativt stod och utredningsresurser frin tjins-
temannaorganisationen for att kompensera for det
kunskapsovertag majoriteten fir vid inférande av
majoritetsstyre. Stirk dven det administrativa stodet
for revisionen liksom dess resurseri 6vrigt. Vi dr fullt
medvetna om att dessa forslag kriver att storre eko-
nomiska resurser anslis till politiken, men vi menar
att demokrati méste fa kosta.

10. Tillgingliggor alla underlagshandlingar i god tid till
alla ledamoter i styrelse och nimnder. Detta for att
ytterligare stirka forutsittningarna for en aktiv op-
positionspolitik.

Dessa forslag skulle, savitt vi uppfattar liget, inte innebira
ndgra dramatiska forindringar jimfort med hur det vardagli-
ga politiska arbetet fungerar i dagens kommuner. Uppligget
innebiripraktiken att konkurrensdemokrati och parlamenta-
rism inf6érs inom ramen foér nuvarande organisation. Inga nya
institutioner krivs. Oppositionspartiernas stillning forsvagas
inte — de ges stiarktstod och insyn jamfort med idag. Det finns
en risk med att partierna i styret drojer med att informera
partiernai oppositionen om vad som ir pa gang. Vi efterlyser
dirfor arbetssitt som ger oppositionen mojlighet atti god tid
fa tillgang till relevant underlag for att kunna forbereda sig
infor att beslutsirenden som ska upp i fullmiktige, inte minst
for att kunna starta en debatt i media.

9.Vagar framat

199



Reformerna innebir ett fortydligande av vem som styr och
varansvaretligger, och att fullmiktiges mojlighetatt kontroll-
era styret stirks. Forindringarna understryker att ledamoter
i exekutiva organ sitter dir endast med fullmiktiges (och sina
partiers) fortroende. Genom att gora misstroendeinstitutet
konstruktivt, sitts samtidigt press pa politikerna att inte an-
vinda dettavapen om detinte finns nigra realistiska alternativ
till styret. En mojlighet redanidag dratt utlysa extraval om det
visar sig omojligt att formera ett styre, men ndgot extraval har
hittills aldrig utlysts. Troligen beror det pa att det skulle bli
mycketanstringande och dyrt for kommunen. Modellen med
ett konstruktivt misstroendevotum skulle inte i sig tvinga fram
nigra oonskade extraval, iven om de finns som en sista utvig.

Forattettstyre ska kunna styra effektivt krivs att de kontrol-
lerar en majoritetistyrelse och nimnder och dirmed har goda
forutsittningar att fa igenom sin vilja ddr. Nir styret utgors
av en majoritetskoalition sker det automatiskt. Men nyheten
i vért forslag dr att dven styrande minoriteter garanteras en
majoritet av ledamoterna i styrelse och nimnder (50 procent
av platserna +1) medan oppositionspartierna i detta fall blir
niagot underrepresenterade. Partierna ges med denna modell
dessutom 6kade incitament att faktiskt ingd i styren och ta ett
helhetsansvar, snarare 4dn att std utanfér och 6msom tolerera,
omsom rosta ned minoritetsstyrens forslag.

Detta dr grundliggande forslag som vi tror skulle fungera
ialla kommuner. Om de upplevs som alltfor langtgaende och
svirtuggade, bor det dtminstone ges mojlighetatt genomfora
dem frivilligt inom ramen for si kallade frikommunf6rsok.
Under det senaste decenniet har flera utredningar — exempel-
vis Kommunutredningen och Tillitsdelegationen — foreslagit
att sidan forsoksverksamhet ska inledas. I skrivande stund ut-
reds fragan (dir 2021:110). Denna utredning har bland annat
till uppdrag att samla in idéer och uppslag till reformer som
skulle kunna bli foremal for forsoksverksamhet i kommuner
och regioner. Vi anser att forslaget om kommunal parlamen-
tarism borde kunna bli en sidan idé som utredaren gor till
foremal for forsoksverksamhet. Aven det ildre forslaget, att
lita hela kommunstyrelsen utses av den politiska majoriteten,
skulle kunnavara en frivillig mojlighet. Men dé krivs ocksa att
de forstirkningar av oppositionens stillning som foreslagits
ovan forst genomfors.

INTEGRERA OCH BALANSERA

DELTAGARDEMOKRATI OCH MARKNADSSTYRE
Deltagardemokrati och marknadsstyre har sina inneboende
styrkor och svagheter. Dessa kan virderas olika beroende pa
vilka demokratiideal som sitts framst. Aktiva, intresserade och
kunniga medborgare som skinker samhillsdebatten liv och
ger konstruktiv input i den politiska processen ir virdefullt
for demokratin, inte bara ur en deltagardemokratisk synvin-
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kel. Ndr medborgare fir mojlighet att vilja — och vilja bort
—servicegivare genom kundval 6kar sannolikheten for att den
kommunala serviceproduktionen anpassas och att den kom-
munala verksamheten blir mer legitim hos de medborgare
som den ir till for. En liknande effekt kan uppnds om vilfunge-
rande medborgarrid som foretrider malgrupper fér kommu-
nal service kan ge input i de kommunala beslutsprocesserna.

Men bédde deltagardemokrati och kundval 16per risken att
gynnaresursstarka medborgare och 6ka ojamlikheten. Enskil-
da engagerade medborgares inspel och kundernas aktiva val
riskerar att medfora prioriteringar som sitter valdemokratins
mekanismer ur spel, dd de undergriver den politiska majo-
ritetens mojlighet att £ igenom sin foéredragna politik. For-
utsittningarna att bedriva bida dessa praktiker hinger ocksa
samman med kommunens befolkningsmissiga forhillanden.
Flera av deltagardemokratins praktiker har storre mojlighet
att nd framging i befolkningsmissigt mindre kommuner.
Omvint dr kundvalssystem enklare att forverkliga i titbefol-
kade omriden.

Nirkommunerna tillimpar marknadsstyre genom attligga
ut verksamheter till privata utférare pa entreprenad ir det
deras eget ansvar att folja upp om utforaren foljer det avtal
som slutits. Langtifrin alla kommuner, i synnerhet de min-
dre, har den administrativa kapacitet som behovs for att gora
detta pd ett tillfredsstillande sdtt. Darfor anser vi att det for
deltagardemokrati och marknadsstyre ir olyckligt att ha na-
tionella, tvingande regler. Eftersom synen pa marknadsstyre
och kundval dirtill ir avhingigt ideologiska positioner, ir
det sirskilt limpligt att sddana system avgors av den lokala
politiska opinionen.

Var viktigaste slutsats nir det ror deltagardemokrati och
marknadsstyre idr att demokratipraktiker kopplade till dessa
bor utformas som komplement till den konkurrensdemokra-
tiska valdemokratin. De fir inte direkt kollidera med den. I
slutinden bor sjilvstyrelsen fa rida; den rimligaste 16sningen
ir att kommunerna lokalt, och i demokratisk ordning, avgor
hur dessa avvigningar ska goras. Vi foreslar darfor:

I. Gordet mojligt for kommunerattsjilvaavgoraivilken
grad kundvalssystem och deltagardemokratiska prak-
tiker ska inforas. Staten bor inte kommendera eller
reglera detta. En variation avsadana arbetssitt kanleda
till lirande genom erfarenhetsutbyte.

2. Kommuner bor alltid avsté fran att initiera deltagar-
demokratiska praktiker dir de inte 6ppnar for att lyss-
na pa och ta hinsyn till de resultat som praktikerna
ger upphov till.
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3. Gor det mojligt for en enkel majoritet i fullmiktige
att siga nej till att genomfora folkomrostning efter
folkinitiativ. Folkomrostningar bor fortsatt vara rad-
givande och enbart genomforas om de godkints av
fullmiktige. Viuppmanar dven fullmiktige attiforvig
tydligt informera om under vilka forutsittningar som
deavseratt foljaomrostningens utslag, exempelvis ifall
valdeltagandet nar Gver 50 procent.

4.1 kommuner dir kundvalssystem férekommer bor
regelverk anpassas sd att medborgarna fir s stor kun-
skap om de valbara alternativen som 6ver huvud taget
armojligt. Offentlighet och insyn, snarare dn foretags-
sekretess, maste vara regeln. Kommunernas kapacitet
att kontrollera hur privata utférare uppfyller sina avtal
miste sikerstillas. Kommuner som saknar sidan kapa-
citet bor 6verviga att alls inte inféra kundvalssystem.

Som i alla ssmmanhang nir reformer genomfors ér det vik-
tigt att de foljs upp och utvirderas. Oberoende forskare bor i
nationella forskningsprogram ges mojlighet att folja forand-
ringsprocesser over tid for att sikerstilla att si mycket som
moijligt blir klarlagt om hur olika demokratipraktiker funge-
rar i kommunerna. Detta underlittas i allra hogsta grad om
forskare fir vara med redan nir forsoksverksamhet utformas.
Aven internationella jimforelser ir nskvirda.

Nigra kvarstiende nyckelfragor

Avsikten med de ovan nimnda forslagen ér att renodla det
kommunala demokratiarbetet, och pd sa vis minska risken for
olyckliga krockar mellan demokratilogiker. Forslagen stirker
dessutom forutsittningarna for ansvarsutkrivande. Trans-
parens, rittssikerhet och starkt ansvarsutkrivande har varit
ledstjarnor nir vi mejslat fram dessa forslag — utover respekten
for kommunernassjilvstyre, deras egna avvigningar och deras
varierande forutsittningar. Men dven om alla dessa konkreta
forslag genomfors, kvarstir en rad ytterligare utmaningar som
har ringats in i rapporten. Nedan diskuterar vi ndgra av dessa
nyckelfrigor som vi finner sirskilt angeligna att kommentera.
Hir ligger vi dock inga konkreta reformforslag. Huvudsyfttet
med detta avslutande avsnitt dr istillet att forsoka stimulera
till nytinkande och reflektion kring dessa friagor.

SKILDA KONTRA GEMENSAMMA VALDAGAR

En viktig friga dr n#4r» kommunvalen ska genomféras. Om
konkurrensdemokratiska praktiker institutionaliseras och vin-
ner legitimitet, kan man 6verviga ytterligare steg. Ett sidant
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vore att dnnu en ging pd allvar ta upp frigan om skilda val-
dagar. Att skilja kommunval fran riksdagsval skulle sannolikt
forbittra forutsittningarna for ansvarsutkrivande. Dessvirre
kommer skilda valdagar ocksd med en ganska siker kostnad:
ligre valdeltagande. Att genomfora valrorelser vartannat dr
(utover EU-valrorelser) kan dven bli provande for de lokala
partiorganisationerna. Vi viljer att inte ta stillning i denna
friga. Med det sagt anser vi att reformen ir vil vird att seriost
overviga. Det dr trots allt 6ver 20 dr sedan frigan dryftades
avutredningsvisendet och var seridst foremal for offentlig de-
batt. Mycket har hint sedan dess. Vianser dirfor att regering-
en bor tillsitta en ny utredning som behandlar skilda valdagar.

PARTIERNAS ANSVAR FOR DE EGNA PROBLEMEN

En utmaning som inte ir specifikt kommunal till sin karaktir,
men som har stora dterverkningar pa den lokala demokratin,
ror partiernas rekryteringskris. Att partier har drinerats pa
medlemmar, och har svirt att uppamma entusiasm hos med-
borgare att stilla upp som kandidater, siigs ofta bero pd att nya
generationer skyr organiserat partiengagemang. De anses ha
blivit mer auktoritetskritiska och mindre benigna att sluta upp
bakom ideologiska helhetspaket.

Detta dr en del av forklaringen. Men som vi indikerade i
kapitel 6 finns skil att tro att partierna sjilva kan ha bidragit
till den uppstadda situationen. Enligt enkitundersokningar
ligger medborgarnas uppdragsvillighet stabilt pd en ganska
hognivasett over en lingre tidsperiod. Sannolikt finns ettinte
oansenligt antal uppdragsvilliga personer vars engagemang
skulle kunna aktiveras med hjilp av storre anstringningar i
form av uppsokande verksamhet. Sddana anstringningar skul-
le med foérdel kunna riktas mot underrepresenterade grupper,
sdsom kvinnor, utrikes fédda och yngre.

Enannan aspekt ddr partierna riskerar att binda ris for egen
rygg ir det okade inslaget av deltagardemokratiska praktiker
som rullat pa sedan 1990-talet (jfr Montin 1998). Att, som
fallet varit i kommunsektorn, idogt arbeta for att skapa alter-
nativa vigarinipolitiken —vid sidan om de politiska partierna
—kan riskera att minska medborgarnas incitament att soka sig
till partierna. Paletten av deltagardemokratiska kanaler gor
det mojligt for medborgarna att fora fram sina uppfattningar
snabbt och dessutom utan modosamt argumenterande for si-
nastindpunkter pd utdragna partimoten. Istillet for att sinka
trosklarna for partimedlemskap skulle dirfor de senaste tre
decenniernas introduktion av deltagardemokratiska verktyg
ha kunnat minska sannolikheten for att medborgare soker sig
till partierna. I ett pessimistiskt scenario skulle de till och med
kunna forvirra partiernas rekryteringsproblem, utan att for
den skull (om vi fir tro Gilljam och Jodals [2005] resultat)
16sa de problem de var tinkta att 16sa frin borjan — att skapa
mer aktiva och tillitsfulla medborgare.
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HOT, HAT, VALD OCH TRAKASSERIER

I kapitel 6 presenterade vi statistik som visade att fortroende-
valda, sedan Brottsforebyggande ridet for tio dr sedan borjade
mita saken, i stor utstrickning utsitts for hot, hat, vald och
trakasserier. Att fortroendevalda hamnar i skottgluggen for
medborgares missnoje pa detta sitt dr djupt olyckligt. De ska
vara beredda pé att ta emot och besvara kritik, men de ska
naturligtvis inte behéva oroa sig for sin egen och sin familjs
sikerhet. Hot, hat, vild och trakasserier riskerar att under-
griva demokratin pi minga sitt, framfor allt genom att gora
det tuffare att rekrytera och behilla politiker. Men det skadar
ocksa demokratin om det gor att politiker avhaller sig fran att
uttrycka vissa dsikter eller ligga fram en viss typ av forslag om
dessa riskerar att vicka missnoje hos vissa grupper.

Lagstiftarens initiativ, att frin och med I januari 2020 skir-
pastraffen for dem som hotar och trakasserar fortroendevalda,
finnervivillovligt. Det finns ett signalvirdeiattlagstiftningen
bygger in ett sirskilt skydd for demokratins trotjinare. Aven
om kommunpolitikerinte dranstillda har kommunernassjilva
ocksa en viktig roll att spela nir det kommer till att forebygga
denna problematik och ha beredskap for att finga upp fall av
hot, hat, vild och trakasserier.

Studier genomfordaav SKR (t.ex. SKR 2020) haremellertid
funnit att inte alla kommuner tar det forebyggande arbetet
pd det allvar som det fortjanar. Ocksd drabbade politiker kan
sjilva spela en roll hir genom att alltid anmiila och rapportera
vad de utsatts for. Politikernas trygghetsundersékningar tyder
pd att detta sannolikt sker lite for sillan. Vi har ingen originell
hillning i frigan, utan uppmanar helt enkelt kommunerna att
hilla sig a jour med SKR:s kunskapsspridning och utbildning
av fortroendevalda i frigan for att férebygga och motverka
hot, hat, vald och trakasserier mot fortroendevalda. Det ir
ocksa allas vart ansvar att uppritthalla ett respektfullt demo-
kratiskt debattklimat, stodja alla fortroendevalda som angrips
och dterkommande erkidnna den viktiga samhallsbdrande roll
som kommunpolitikerna har. Det giller journalister, sam-
hillsdebattorer, forskare och, inte minst, politiker sjilva.

HUR UNDVIKA TJANSTEMANNASTYREN
UTAN ATT POLITISERA FORVALTNINGEN?
I kapitel 8 uppmirksammade vi att kommunallagens bristan-
de reglering av forhallandet mellan politik och foérvaltning
Oppnar for stora variationer mellan kommuner. P4 vissa hall
kan kulturen gravitera mot tjinstemannastyren dir de fortro-
endevalda hamnar i baksitet, pd andra hall mot politiserade
forvaltningar dir tjinstemins lojalitet mot politisk ledning
premieras, i vérsta fall pa opartiskhetens och rittssikerhetens
bekostnad.

Nigot gnager med en sidan institutionell ordning. Det idr
en ordning som ocksé innebir att politiker i vissa fall madste
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fatta beslut som bero6r principiell myndighetsutovning mot
enskilda, men i andra fall kan delegera politiska beslut av all-
mingiltig och tydlig politisk beskaffenhet till tjinstemin. Ut-
redaren bakom En kommunallag for framtiden (SOU 2015:24.)
var medveten om allt detta. Men det slutgiltiga forslaget for
att komma till ritta med delar av dessa problem — att infora
en obligatorisk instruktion som innefattade en éverenskom-
melse mellan politisk ledning och kommundirektéren — tycks
mest ha blivit ett slag i luften.

Viir forstds inte omedvetna om frigans inneboende kom-
plexitet. Trots att de kommunjurister, tjinstemin och politi-
ker vi talat med under forfattandet av denna rapport delar var
problembeskrivning, haralla haft svirt att formulera alternativ
till nuvarande ordning. Pressade pa fraigan understryks vikten
av fortroendefulla dialoger mellan politisk ledning och de ho-
gre tjinstemdnnen. Ndgra har ocksd pratat om vikten av att
hilla formella instruktioner och beslutsordningar vid liv, att
politiker och tjinstemin vardar och respekterar dessa samt
regelbundet diskuterar hur dndamalsenliga de dr.

Den idé vi nu lyfter fram ska ses som ett tankeexperiment,
ett verktyg for att utmana invanda forestillningar. Det ska
intelisas som ett skarpt forslag. Det dr en idé som presenteras
i syfte att fi i gidng nytinkande och kreativa samtal om hur
politik och forvaltning bor forhilla sig till varandra. Tanke-
experimentet gir ut pd att i kommunallagen infora ett krav
pd att ha »kommunala verk« som samtliga kommunanstillda
lyder under. Dessa verk, tinker vi oss, ges ansvar for ett eller
flera sektorsomraden, av typen utbildning, vird och omsorg,
plan- och byggfrigor etcetera. Alla verk leds av en forvalt-
ningschef. Denna forvaltningschefutses av kommunstyrelsen
cllerannan nimnd, utifran vad varje kommun anser vara limp-
ligt. Vad som idag dr nimndernas huvuduppgift, att svara for
»forvaltning, beredning och verkstillighet«, éverfors till de
kommunala verken. Verken far i uppgift att besluta i alla f6r-
valtningsirenden utifrin de policyer och riktlinjer som kom-
munfullmiktige, kommunstyrelse eller 6verordnad nimnd
har beslutat for respektive verksamhet. Verken svarar ocksa for
att bereda drenden till den eller de nimnder de lyder under.

Ispeciallagstiftning liggs, som en grundliggande utgangs-
punkt, ansvaret att besluta i drenden pd verken — detta giller
i synnerhet alla drenden som ror enskilda individer. Men det
miste naturligtvis goras en uppdelning dir forvaltningsbeslut
som dr mer politiska till sin karaktir, till exempel detaljplaner,
ligger kvar pa den politiska nivin. Frin en sidan generell och
principiell utgingspunkt dr det sedan upp till varje kommun
att lokalt bestimma vilka beslut som ska anses vara sa politiskt
pregnanta att de bor avgoras av nimnden. Den kommunala
sjilvstyrelsen fir alltsd ge utrymme at den hir sortens lokala
variationer, och med tiden kan erfarenhetsutbyte och forsk-
ning tydliggora hur vil olika forhillningssitt fungerar.
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Poingen med detta dr att framfor allt vissa mindre kommu-
ner skulle — om de sd vill — kunna besluta i s kallade »cykel-
stillsfragor« 1 sin nimnd, medan storre kommuner kan lita
beslutsfattandet ligga kvar pa tjinstemannanivan. Istillet for
att som idag ha en delegationsordning, klargors vilka beslut
som ska fattas pa politisk niva. De beslut som ligger pd verken
kan overklagas. Det ir forvaltningschefen som har revisions-
ansvaret. Nimnden kan inte ligga sigi ett enskilt beslutom de
inte forbehallit sig ritten till det. De kommunala verken leds
av en forvaltningschef som kommunstyrelsen eller nimnden
kan bytaut. I 6vrigtdr detvarje forvaltningschefsom inomsitt
omrade rekryterar och beslutar om anstillningar.

Denna ordning skapar en tydligare grinsdragning mellan
politik och forvaltning dn vad fallet dr idag, liknande den som
idag finns i staten mellan regeringen och myndigheterna.
Aven om man politiskt fortfarande kan vilja att ta 6ver flera
detaljbeslut, tvingas man i varje kommun ta stillning till vil-
ka beslut man anser vara av sidan art att det verkligen finns
ett behov av politiska beslut. Genom att politiken inte kan
ligga sig i organisations- och personalfrigor i de kommunala
verken, skapas dven ett armlingds avstind mellan politik och
forvaltning. Dirpa minskar risken for politisering ytterligare.

Vi vill kraftfullt understryka att tankeexperimentet om
kommunala verk zzzeir tinkt att minska politikens inflytande
pd forvaltningens bekostnad. Som vi redan foreslagit ovan ar
det nédvindigt att de fortroendevaldas stillning och admi-
nistrativa stod stiarks, bland annat for att de ska kunna ha en
oberoende stillning i forhéllande till den lokala forvaltningen.
Poingen med verken ir istillet att ritt friga ska ligga pa ritt
bord, och i samma utstrickning som reformen skulle flytta
vissa typer av forvaltningsbeslut till tjinstemannaniva for att
sikra lagenlighet och rittssikerhet, dr forhoppningen att po-
litiska prioriteringsbeslut somidag ofta avgorsiforvaltningen
flyttas till de politiska arenor dir de hér hemma.

Vi menar att det idr angeldget att komma 4t de problem
och dilemman som uppmirksammades i kapitel 8. Viinser att
forslaget om kommunala verk pd minga hall kommer att d6-
mas ut som for radikalt och dirtill ogenomférbart. Men som
utgdngspunkt for konstruktiva samtal om grinsdragningen
mellan politiker och tjinstemin tror vi att tankeexperimentet
fungerar. Vi tinker oss att forslaget kan anvindas i regelbun-
det dterkommande politiker- och tjinstemannautbildning-
ar. Sddana internutbildningar bor med fordel ocksé ta upp
grundliggande perspektiv pd forhillandet mellan politik och
forvaltning, for- och nackdelar med politiker- och expertsko-
lan (som beskrevs i kapitel 8), virdet av ovildiga forvaltnings-
apparater samt tjansteménnens grundlagsfista ritt till medde-
larfrihet och meddelarskydd. Och i en sidan utbildning bor
dven ledande politiker och tjinstemin ges en grundliggande
utbildning i hur den lokala demokratin ir tinkt att fungera
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foratt gemensamt kunna reflektera 6ver hur relationen mellan
politik och férvaltning kan organiseras for att bist bidra till att
den lokala folkviljan kan forverkligas.

OKNING AV KOMMUNALA BOLAG OCH
MELLANKOMMUNAL SAMVERKAN KRAVER UPPSIKT

I strivan efter att effektivisera verksamheten har kommuner
runt om i virlden blivit allt piggare pa att skapa kommuna-
la bolag och engagera sig i mellankommunala samarbeten.
Mycket riktigt har vi dven i Sverige sett en hastig 6kning av
bide kommunalt igda aktiebolag och mellankommunal sam-
verkan, vilket uppmirksammades i kapitel 7. Utvecklingen
ir inte obegriplig. En internationell forskningsoversikt har
funnitatt kommunala bolag dr ndgot mer kostnadseffektiva dn
traditionell forvaltning (Voorn m.fl. 2017) och svenska kom-
mundirektorer anser att samverkan underlittar rekrytering
av expertis och stirker verksamhetens kvalitet (Erlingsson &
Folkesson 2022).

Samtidigt finns demokratiproblem associerade med béida
dessa sitt att organisera kommunal verksamhet. Genom att
man lyfter ut verksamheterna frin kommunernas traditionel-
la styr- och delegeringskedjor, riskerar bide bolag och mel-
lankommunal samverkan att forsvira politisk styrning och
granskning. Bida riskerar ocksd att fordunkla och didrmed
forsvara ansvarsutkrivandet.

Ur ett demokratiskt perspektiv kinner vi viss oro éver
utvecklingen i kommunsektorn som i allt hogre grad utgor
lappticken av mellankommunala samverkansarrangemang
och kommunalt digda aktiebolag. Det ir en utveckling att va-
ravaksam pd och hélla under uppsikt. Viser dock inte framfor
oss hur det skulle vara mojligt eller ens 6nskvirt att pd rittslig
vig begrinsa mojligheten att tillskapa dessa sitt att organisera
kommunal verksamhet. Men det dr oroande att vissa kommu-
ner till synes oreflekterat viljer att bolagisera exempelvis sin
dldreomsorg med det uttalade syftet att spara in nigra extra
miljoneriligre moms ( Dagens Sambille2022). Kommunerna
maste noggrant tinka igenom hur kvalitet i styrning, gransk-
ning, revision och ansvarsutkrivande sikerstills nir man fat-
tar beslut om att skapa nya kommunala bolag och ingé i nya
samverkansarrangemang.

KOMMUNERNAS STORLEK OCH DEMOKRATIN
Vihardterkommande uppmirksammatatt olika demokratiska
arbetssitt fungerar pa olika sitt beroende pa hur stora eller hur
urbana kommunerna ir. Det gér inte att komma ifran att de-
mokrati drintimt forknippat med kommunernas storlek (t.ex.
McDonnell 2020; Dahl & Tufte 1973). Hur stora kommuner
egentligen bor vara, och om sammanslagningsreformer bor
genomforas, ir en het friga som diskuteratsisavil Sverige som
iandra linder runt om i Europa.
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I takt med att manga kommuners folkmingd minskar, okar
oron foratt de inte ska kunna bemanna sin forvaltning och kla-
raavsina uppgifteriframtiden. Till det kommeratt detdrisma
och krympande landsbygdskommuner som partier upplever
storst rekryteringsproblem. Idag dr dessutom manga kommu-
ner beroende av mellankommunala samarbeten, nigot som
ocksa brukar férknippas med en rad demokratiska problem,
vilket uppmirksammades i kapitel 7. Hirvid har frigan om en
kommunsammanliggningsreform letat sig hogre upp pa den
politiska agendan.

Men dven kommunsammanslagningar ir forknippade med
demokratiska problem —kommunmedborgare visar sig ndstan
alltid vara negativa till forindringar av etablerade kommun-
grinser. Till det kommer att de flesta som har studerat demo-
kratieffekter av kommunsammanliggningar funnit att demo-
kratin paverkas negativt (for forskningsoversikt, se Tavares
2018). Langsiktigt krivs att de kommuner vi har dr legitima
gemenskaper i medborgarnas 6gon. Minga av de problem
som platser med krympande befolkning pd landsbygden dras
med ldr dessutom kvarstd dven om kommunerna skulle slds
samman.

Frigan om kommunstorlekens betydelse for demokratin
ir inte okomplicerad. Men oavsett vilken vig som viljs for
kommunerna pé detta omride — sammanslagningar, inten-
sifierat mellankommunalt samarbete, 6kat statligt ansvar el-
ler asymmetriska modeller — miste effekterna pd den lokala
demokratin noga 6vervigas. Att genomfora reformer som
endast sitter verksamhetens effektivitet i centrum, och som
dessutom drav en sidan karaktir att de kan underminera bade
sjalvstyrelse och demokrati, dr en olycklig vig att ga.

Kopplad till frigan om demografiska forindringar dr dven
utvecklingen for landsortspressen. Runtomilandet finns »vi-
ta flickar«iden lokala mediebevakningen, vilket kan innebira
att kommunpolitiken pd dessa platser i princip helt saknar
journalistisk granskning. En vig att mota utmaningen ir att
styra om presstodet sd att det sédrskilt inriktas mot just de vita
flickarna pd medickartan. Steg togs i denna riktning redan
2018 (prop. 2017,/2018:154 ) dd det beslutades om nya former
av mediestod som syftar till att stirka lokal journalistik i delar
av landet som har begrinsad mediebevakning. Att aktivt folja
upp och arbeta med ett detta stod torde kunna 6ka sannolik-
heten for att lokala politiska samtal och kritisk granskning kan
uppritthillas i hela landet (jfr Truedson & Karlsson 2020;
Konkurrensverket 2019).
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Lokal demokrati forutsitter
respekt for sjdlvstyrelsen

Vi har avhillit oss fran att diskutera fraigor om relationen
mellan stat och kommun. En demokratiaspekt som dirfor
heller inte berorts, da den ér si intimt forknippad med kom-
munernas autonomi, ror kommunernas handlingskraft. sSNs
Demokratirdd 1995 (Rothstein m.fl. 1995) inkluderade hand-
lingskraft — preciserat med indikatorerna resurser, besluts-
forméga och genomférande — som centralt kriterium for att
bedoma demokratiniSverige. Kommunernas handlingskraft,
det vill siga deras formaga att genomfora den politik som de
demokratiska processerna lagt fast, dr naturligtvis avgorande
for att den lokala folkviljan ska forverkligas. Dd krivs att kom-
munerna inte bara har resurser och administrativ kapacitet,
det krivs dven att de har verklig handlingsfrihet att ta itu med
sina uppgifter.

En aspekt som vi hirvid vill uppmirksamma ir att statliga
regleringar som kringskir kommunernas handlingsutrymme
skapar problem ur handlingskrattperspektivet. For oss ir det
orovickande att Statskontoret, som drligen foljer upp statens
styrning av kommunerna, funnit att den statliga detaljstyr-
ningen av kommunsektorn 6kat 6ver tid. Till det kommer ett
samtida debattklimat dir sjilvstyrelsens virden dterkomman-
de ifrigasitts, vilket illustrerades i introduktionskapitlet med
ctt antal exempel.

Det ir forvisso bade legitimt och nédvindigt att l6pande
diskutera och utvirdera pa vilken politisk nivd som ansvaret
for olika verksamheter ska ligga, liksom hur omfattande den
statliga styrningen ska vara. Mélsittningen om att dstadkom-
ma likvirdig service i hela landet har ett starkt stod hos be-
folkningen. Detta stiller krav pd statliga interventioner. Men i
sammanhangetir det virtatt kommaihdgattservicevariation
och bristande likvirdighet inte dr unikt for verksamheter med
kommunalt huvudmannaskap — erfarenheter visar att dven
statliga verksamheter kan brista i kvalitet och uppvisa regio-
nala och lokala variationer i formdagan att ge likvirdig service.

Opinionen mot sjdlvstyrelsen gor att varningsklockor ring-
er. Forutom att sjilvstyrelsen ger kommuner ett visst skydd
mot en stark statsmakt, ir den grundliggande teoretiska idén
bakom sjdlvstyrelsen att den dven pa andra sitt stirker demo-
kratin. Genom att ett avgrinsat territorium — kommunen —
ges ansvar att besluta om ett visst antal ansvarsomraden, kan
politiska beslut skriddarsys till invinarna. For det forsta gor
detta att politiken bittre motsvarar kommunmedborgarnas
cfterfragan (enligt devisen att Hoforsbor vet bist vad Ho-
fors behover). Fler personer kan didrmed fa sina politiska krav
och 6nskemal uppfyllda jimfort med en situation dir staten
fastslar hur det ska se ut i landets alla delar. For det andra
gor sjilvstyrelsen att 290 beslutscentrum, och inte bara en
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enda centralmakt, fattar beslut om resursanvindningen, vil-
ket torde minska risken for allomfattande missgrepp fran det
offentligas sida. Om staten rullar ut enilla genomtinkt reform
over hela landet drabbas ocksa hela riket, medan kommuner
kan undvika att upprepa andra kommuners misstag. Gunnar
Wetterberg (2000, s. 40) har sammanfattat fordelarna med
ctt sidant system genom att pipeka att sjilvstyrelsen hirmar
en av marknadens viktigaste mekanismer:
Fornyelsen hingerinte lingre pa ett enda beslut. Fornyarna kan
vara en eller ett par pionjirer, som gér fore alla andra och provar
enny l6sning. Gar det bra si kommer de andra efter, en efteren
och si flockvis, anda tills man successivt stillt om hela sektorn.
Kommunerna blir varandras laboratorier.

Att kringskira sjilvstyrelsen genom okad statlig styrning
innebir, ur det hir perspektivet, att man ocksé riskerar att
kringskira demokratin. Fér en kommun som vill 16sa kom-
plexa samhillsproblem behovs en vilutrustad verktygslida,
dir olika forvaltningssektorer och professioner kan samverka.
Hallbarhetsfragor, integration, samhillsplanering, tillvixtpo-
litik och pandemihantering ir alla exempel pa omraden dir
mdnga olika losningar behovs. Ju fler omriden som forstatli-
gas, eller regleras hirdare av staten, desto svérare blir det for
kommunerna att ta sig an dessa utmaningar pa ett strategiskt
och mellan sektorsomraden samordnat sitt, dessutom anpas-
sat till kommunernas egna lokala forutsittningar.

Ett potentiellt allvarligt problem ir att det kommunala
sjalvstyrets juridiska skydd ér timligen svagt i internationell
jamforelse (jfr Ladner m.fl. 2019), ett sakforhdllande som
medfort att Sverige fatt utstd kritik frin Europaradet (Lid-
strom & Madell 2018). Sjilvstyrelsen dr forvisso omnimnd i
regeringsformens portalparagraf, och 2010 infordes ett nytt
kapitel i regeringsformen om kommunernas roll. Men det
finns inte nigon allmint accepterad definition av vad som
menas med kommunal sjilvstyrelse (Bull & Sterzel 2019).
Grundlagens utformning ger till exempel riksdagsmajorite-
ten makt att utvidga och inskrinka kommunernas befogen-
hetssfir efter sina egna behov och intressen, nigot som fatt
Olof Petersson (2001,/2002) att skriva att den kommunala
sjalvstyrelsens grinser har gummibandets karaktir. I reger-
ingsformen fastslds visserligen en proportionalitetsprincip,
att en »inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen bor inte
gd utover vad som dr nédvindigt med hinsyn till de indamal
som har foranlett den« (14 kap. 3 §). Men, som Thomas Bull
och Fredrik Sterzel (2019, s. 313) konstaterar, innebir denna
bor-formulering att riksdagen faktiskt farinskrinka den kom-
munala sjilvstyrelsen mer in vad som dr nidvindigt.

En aspekt av detta, som alls inte fitt ndgot stort utrymme
i debatten, ir att ocksa den lokala demokratins spelregler i
huvudsak saknar skydd i grundlagen. I regeringsformen stir
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endastatt beslutanderitteni kommunerna utévas av valda for-
samlingar. Vilka som ska fi rosta, hur ofta valen ska dga rum,
hur valresultaten ska omsittas i mandat samt en rad andra
centrala aspekter regleras endast for riksdagsval. For kommu-
nala val regleras sidana centrala aspekter i vallagen och kom-
munallagen. Detta gor att dessa for den lokala demokratin sa
fundamentalaregler kan dndras av en enkel riksdagsmajoritet,
utan att de rostberittigade i kommunerna fitt ge sin mening
till kinna.

Forslag om en tydligare precisering av den kommunala
sjilvstyrelsen har tidigare kommit frin olika hall. Exempel-
vis forordade sNs Demokratirdd 2004 ett tydligare grund-
lagsskydd for ansvarstordelning mellan stat och kommun
(Petersson m.fl. 2004, kapitel 3). Var fasta mening dr att kom-
munmedborgarnas demokratiska rittigheter bor ges samma
skydd i grundlagen som deras rittigheter pa nationell niv4,
varfor riksdagens mojligheter attinskrinka sjilvstyrelsen —och
dirmed spelreglerna for den lokala demokratin — bor begrin-
sas. Ett minimum dr att inskrinkningar endast far goras nir
det dr nodvindigt, och att nédvindigheten i varje fall borde
provas i sirskild ordning till exempel av Lagradet.

Idag ifrigasitts och attackeras demokratin fran olika hall
runt om i virlden. Den som i det liget vill st upp for de de-
mokratiska virden som var svenska forfattning bygger pa bor
dirfor vara vaksam och dra 6ronen dt sig nir rop om forstatli-
gande och detaljstyrning av kommunernas verksamhet hojs.
Den kommunala sjilvstyrelsen och den lokala demokratin ir
vil vdrda att virnas.
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