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I. Inledning - forskningsoversiktens syfte och innehall

Den hir forskningsoversikten ska ses som en del i ett diskussionsunderlag for ett utvecklings- och
lirandearbete i Angelholms kommun rérande kommunens nya politiska organisation. Avsikten med
utvecklingsarbetet, som bedrivs som ett forskningsprojekt vid Hogskolan i Halmstad, ér att bidra till
olika typer av lirande och forbittringsforslag i samband med att den nya organisationen implemente-
ras. Den nya politiska organisationen, som igingsitts under mandatperioden 2015-2018, har som
huvudsyfte att frimja det demokratiska arbetet i kommunen och att 6ka samverkan och samarbete
for kommuninvanarnas basta. Den politiska organisationen har forindrats dels genom att arbeta med
endast tvd huvudnimnder - Vilfirdsnimnden och Myndighetsnimnden — och dels genom att f6r-
dndra kommunfullmiktiges roll. Tanken ér att fullmiktige ska ta storre ansvar for lingsiktiga strategier
och kommunens visionsarbete. Genom speciellt utsedda beredningar (bade fasta och tillfilliga) ska
fullmikrige besluta om den lingsiktiga utvecklingen av Angelholms kommun. Kommunstyrelsen an-
svarar for att verkstilla fullmikriges visioner, samt leda och samordna forvaltningen av kommunens
angeligenheter'. Angelholms kommun har f6r den nya politiska organisationen lagt fast foljande
ambitioner/malsittningar:

e At dverlag frimja och vitalisera det demokratiska arbetet i kommunen

e Att utveckla den politiska debatten genom att lita kommunfullmiktige ta ett stérre an-
svar for kommunens lingsiktiga strategier

e At bidra till att stirka de politiska partiernas arbete med kommunpolitiska frégor
e At bidra till de politiska partiernas rekrytering av fortroendevalda

e  Att utveckla medborgardialogen (att inhdmta idéer, asikter, forslag fran enskilda med-
borgare och grupper i kommunen) och att stirka det demokratiska deltagandet i kom-
munpolitiska frigor

Forskningsoversikten syftar till att skapa ett underlagsmaterial for de utvecklings- och lirandeaktvite-
ter som ska bedrivas inom ramen for féljeforskningen om kommunstyrelsens arbetsgrupper och de
politiska fullmiktigeberedningarna. Oversikten avser att kvalificera och bredda kunskapsunderlaget
kring de teman som ska prigla utvecklingsarbetet. Det giller forskning om...

.. politikerrollen pd kommunal niva (roll i kommunstyrelse, i fullmiktigeberedningar, i relation
till partier och till kommunmedborgarna)

.. demokrativirden i kommunerna (partier, fullmiktigedebatt, medborgardialog, ansvarsutkri-
vande, medial bevakning)

.. forskning om makt och inflytande i den kommunala organisationen (férvaltning — partipolitik,
politiker — tjanstepersoner, kommunstyrelse — fullmiktige, inflytandeférdelning mellan olika
politikomraden, samordningsfragor)

Forskningen om denna typ av frigor ir att beteckna som mycket omfattande. Oversikten kommer
ddrfor att avgrinsas till studier i den huvudsakliga svenska kontexten och 6versikten innefattar i hu-
vudsak forskningen som tagits fram under de senaste 20 aren. Oversikten ir ocksa knuten till de te-
man som nimnts ovan och kommer i framstillningen att gestaltas som ett antal demokratiska di-
lemman i den kommunala sjilvstyrelsen (avsnitt 3 i 6versikten). Oversikten inleds dock i nista avsnitt
med en del historiska utvecklingsdrag med koppling till frigan om kommundemokrati och medbor-

' Se Handbok for politiker iA'ngelhalms politiska organisation, Angelholms kommun, 2014.



garinflytande. Avslutningsvis limnas en 6vergdripande reflektion kring forskningsoversiktens an-
vindning i det fortsatta arbetet.

2. Demokrati och medborgarinflytande i svenska kommuner

En kortfattad historik

Angelholms kommun uttrycker i sina ambitioner med den nya politiska organisationen en vilja att pa
bredden stirka demokrativirden i kommunalpolitiken. Man kan dirmed ocksa siga att intresset 4r
kopplat till en klassisk problematik i den kommunala sjilvstyrelsens utveckling i svensk politik. Nes-
torn i svensk forskning om den kommunala sjilvstyrelsens grunder och utveckling, statsvetaren Agne
Gustafsson i Lund, har betraktat politiskt ansvar som en av fyra hornpelare for att definiera kommu-
nernas sjilvstyrelse i Sverige. Ovriga hornpelare utgors av (1) den kommunala beskattningsritten, (2)
den kommunala kompetensen (i kommunlagsreglerad och speciallagsreglerad kompetens) samt (3)
det kommunala planmonopolet®. I den enhetsstatliga struktur som svensk forfattning bygger pa ir
emellertid den kommunala sjilvstyrelsen pd delegation frin den centrala statsmakten. Ingenting hind-
rar egentligen riksdagen fran att nir som helst besluta om inskrinkningar i den kommunala sjilvsty-
relsen’.

Det ir vil dock virt att betona att den lokala sjilvstyrelsen sttt sig stark i ett historiske perspektiv och
uttrycket om en kommunal sjilvstyrelse myntades genom 1862 drs kommunalférordningar. Dessa
kom att manifestera en konstitutionell grund for kommunerna som pekas ut som egna juridiska per-
soner, men dir staten blev uppdragsgivare. Man kan ocksa, som statsvetarna Mikael Granberg & Stig
Montin uttrycker saken, betrakta den kommunala sjilvstyrelsen som en normativ princip mellan
staten och kommunerna“. Denna princip bestir av dels demokrativirden, dels effektivitetsvirden.
Demokrativirdena uttrycker en princip om att medborgarna i kommunen 'styr sig sjilva’ medan
effektivitetsvirdena handlar om att beslut om gemensamma angeligenheter blir bittre och mer
indamalsenliga om de klubbas igenom av personer med kinnedom om lokala forhallanden. Angel-
holms kommun beskriver i sina maldokument f6r utvecklings- och lirandearbetet f6r den nya poli-
tiska organisationen bade demokrativirden och effektivitetsvirden. Man kan ocksa hivda, pa ett
overgripande plan, att dessa virden dr 6msesidigt beroende av varandra. Sviktar kommunens formaga
att facta beslut som gagnar kommunmedborgarnas livsvillkor finns risken att det undergriver demok-
rativirdena. Om de demokratiska inflytandeméjligheterna ar kringskurna och svagt forankrade bland
kommunmedborgarna finns risker att kommunens beslut far en ligre kvalitet osv.

Det demokratiska innehallet har alltsa historiskt sett varit en central del i den kommunala sjilvstyrel-
sen i Sverige. I sjilva verket kan man dra slutsatsen att kommunerna utvecklas utifrin en grundlig-
gande demokratisk idé. Historiker har beskrivit kommunerna som nagot av en demokratisk vagga dir
breda grupper i 1800-talets Sverige, inte minst genom de framvixande folkrérelserna, fostrade en
stark samhillsgemenskap runt idéer om att varda sina egna angeligenheter’. Det bor vil dock tilliggas
att den tidiga kommundemokratin med dess direktdemokratiskt fungerande métesplatser inte kan ses
som demokratiska ideal med dagens métt mite. Ofta dominerades de lokaldemokratiska processerna
av en begrinsad grupp jordigare eller kapitalstarka personer.

2 se Gustafsson 1988, s. 61.

? Strandberg 1998.

“ Montin & Granberg 2013, s. 11.
> Wetterberg 2000, Aronsson 1999.



Utvecklingen av det kommunaldemokratiska system sisom vi ungefirligen har idag utvecklades forst
efter 1945 och i samband med de dé introducerade kommunsammanliggningarna. Den representa-
tiva demokratimodellen bérjar si sakteliga vinna intrdde i kommunpolitiken vid denna tid. Vi kan nu
borja skonja den grundstruktur med kommunfullmiktige, styrelse och nimnder som vi haft sedan
dess. Inledningsvis, under aren mellan 1950-1970 bedrevs verksamheten i relativt hég grad av lekmin
eller fortroendevalda personer. De kommunala tjansteméinnen var fortfarande fi och lekminnen pla-
nerade, beslutade och implementerade olika kommunpolitiska satsningar. Med kommunindelningar-
na under 1960-talet kom denna situation att forindras pd ett dramatiske sitt. Kommunerna blev
storre och staten kom att ligga ut en rad tunga reformer som uppdrag f6r kommunerna (social vard,
enhetsskola, bostadsbyggande, dldreomsorg, forskola). Med kommunsammanliggningarna, som illu-
streras i tabell 1, kom kommunerna att forvandlas frin att vara forvaltade av lekmin till att bli en
professionaliserad forvaltning under lekmannastyre. Under dren mellan 1964 och 1970 forsvann over
110.000 fortroendevalda politiker som "ersattes” med cirka 60.000 heltidsanstillda tjanstepersoner
och andra professionsgrupper.® Den politiskt-demokratiska styrningen av kommunerna formalisera-
des i ett direktvalt kommunfullmiktige och med en politisk organisation bestdende av en styrelse och
ett antal nimnder. Styrelse och nimnder kopplades till en frvaltningsorganisation, ofta med sektori-
serade kontor (skolkontor, socialkontor, fritidskontor osv.).’

Tabell 1. Antal kommuner i Sverige, Skine och i Angelholm 1952-2016

1952 2016
Sverige 1.037 290
Skine 132 33
Angelholm (dess nuvarande | 6 1
geografiska omride)”

Debatt och reformer om kommunal dem okrati

Kommunernas stora férindring, med framvixten av stora kommuner och utvecklingen av en tjins-
temannastyrd organisation, utléste mot slutet av 1970-talet en timligen intensiv debatt om demokra-
tiutvecklingen i de svenska kommunerna. Kritiker hivdade att avstindet mellan kommunens makt-
havare och medborgarna hade blivit for stort, inflytandemajligheterna for medborgarna hade kommit
att begrinsas och foretridare for de politiska partierna upplevde att kommundemokratin 6verlag hade
urholkats. En rad utredningar tillsattes med syftet att pa olika sitt stirka den representativa demokra-
tins funktionssitt i kommunalpolitiken och likasd utvecklades idéer om att lata kommunpolitiken
komma nirmare medborgarna. Vid denna tid lanserades méjligheter att bilda kommundelsnimnder
och andra lokala organisationsformer dir kommundemokratin kunde decentraliseras till kommunde-
lar eller knytas till enskilda verksamheter. P4 1970-talet initierades ocksd ett antal stora och 6vergri-
pande forskningsprojekt som hade uppdraget (av statsmakten) att underséka kommundemokratins
villkor nir nu kommunsammanliggningarna avslutats.

¢ Gustafsson 1988, s. 43, Gustafsson 1992, s. 39.

7 Stromberg & Westerstdhl 1983

*1952-1971 fanns foljande kommuner inom nuvarande Angelholms kommuns grinser; Ausés, Barkikra, Hjir-
narp och Munka-Ljungby. Vid den sista stora kommunsammanliggningen, som avslutades 1971 kom 4ven
Ossjo forsamling i Ostra Ljungby kommun att ingi i storkommunen Angelholm.



Man kan alltsedan 1970-talet notera att bade den allminna debatten och kommunforskningen prig-
lats av en grundkonflikt mellan tvi perspektiv pa hur kommundemokratin kan stirkas. A ena sidan
ett perspektiv som fokuserar intresset mot att pa olika sitt stirka den representativa demokratins
funktionssitt (réstande och partikonkurrens vid allminna val) och som samtidigt rikear kritik mot att
6ka inslagen av deltagardemokratiska moment (exempelvis olika modeller f6r medborgardialog). A
andra sidan ett perspektiv som visserligen betraktar den representativa demokratin som en nédvindig
bestandsdel f6r en fungerande kommundemokrati men som ser ett virdefullt komplement i att ut-
veckla deltagardemokratiska instrument i kommunalpolitiken.® I mélsittningarna for Angelholm
kommuns nya politiska organisation aterspeglas en strivan att bdde vitalisera den representativa de-
mobkratin och att satsa pa en utvecklad medborgardialog dir kommunalpolitiken ska vara forhallande-
vis dppen for initiativ och deltagande som inte bara kanaliseras via de politiska partierna och den
representativa demokratin utan dven genom en utvecklad medborgardialog. Lit oss férdjupa oss yt-
terligare i denna grundkonflikt i synen pi hur kommundemokratin kan vitaliseras och lit oss utga
fran det forsta perspektivet om betydelsen av att halla sig med en stark representativ demokrati, men
utan eller dtminstone med ytterst fataliga inslag av deltagardemokrati.

Den representativa dem okratin

Den birande delen i den representativa demokratimodellen (eller valdemokratin som den ibland
kallas) utgérs av de politiska partierna. I den representativa modellen 4r det de politiska partierna —
och ingen annan — som har det politiska ansvaret i en kommun. Partierna har ansvaret fr att nomi-
nera kandidater till fullmiktige och styrelser/nimnder, partierna ansvarar for organiseringen av all-
minna val och som kontrollerar att de valda representanterna fullgor sina ataganden. Partierna har
ocksd ansvaret for att samla minniskor med samma politiska grundinstillning och att vara kontakt-
punke for dverldggningar mellan partier och att fora en aktiv dialog med medborgarna i kommunen.
I forskningen om de politiska partierna har det under de senaste 20 aren tecknats en bild i krisfarger.
Partierna har tappat medlemmar i mycket stor omfattning (se tabell 2), partierna har haft svarigheter
att f kandidater till fortroendeposter, partiernas aktiviteter har varit sviktande och partierna har haft
vixande svirigheter att forankra de fértroendevaldas aktiviteter i kommunens olika organ i férhal-
lande till bade partiaktiva medlemmar och till medborgarna i allminhet.

Tabell 2. Medlemmar i de politiska partierna, i tusental.

Ar \% S MP L C KD M SD
1995 11,3 2284 5,6 26,2 128,0 25,3 86,6

2000 13,5 156,2 6,9 20,7 85,5 24,0 76,7

2005 10,7 124,8 7,2 21,2 72,0 24,2 59,3 -
2010 8,7 103,0 10,6 17,8 43,2 22,3 55,6 4,1
2014 13,8 97,4 13,8 16,4 28,9 20,5 52,5 11,9
2015 18.4 101,7 20,2 15,3 29,0 21,1 52,3 15,9
Férindring | +7,1 -126,7 +14,6 -10,9 -99,0 -4,2 -34,3 +15,9
1995-2015

Killor: Dagens Samhiille, Riksdagens Arsbok (olika 4r) samt Géteborgsposten (2014 och 2015)

8 Om denna grundkonflikt kan man lisa mer om i foljande 6versiktsarbeten; Erlingsson & Winstrom 2015
(kap. 8-9), Montin 2004, Gilljam & Hermansson 2003.



Mot bakgrund av att partierna har den allt dominerande rollen i det politiska systemet i kommunerna
har forskare kommit att peka pd en del demokratiska risker i denna utveckling. Sviktande medlems-
antal och partiaktiviteter leder bland annat till:’

o uttunnat rekryteringsunderlag for att finna limpliga kandidater till fortroendeuppdrag
e svagheter i nomineringsprocessen leder till dels fler avhopp fran uppdrag och

o dels social snedrekrytering av politiker (vissa grupper dr underrepresenterade)

o mindre vitala kanaler for att bedriva dialog med medborgarna i kommunen

Det ir givet att rekryteringsunderlaget tunnats ut nir de politiska partierna tappat stora medlemsska-
ror. I tabell 2 kan vi se att de politiska partierna forlorat ungefirligen en kvarts miljon medlemmar
under en 20 ars period . Visserligen synes 2014 (som var ett s.k. supervalir) ha inneburit en viss
okning av antalet medlemmar men i ett langsiktigt perspektiv har medlemstappet tvekldst inneburit
att rekryteringsunderlaget bland partierna minskat pa ett drastiske sitt. Forskning visar ocksé att no-
mineringsmonstret forindras pd si sitt att relative nya och oerfarna partimedlemmar timligen snabbt
blir nominerade till "tunga" fértroendeposter i exempelvis kommunstyrelse och nimnder. Tidigare
fick man som ny partimedlem kanske finna sig i att gora ett antal drs "virnplikt" pd nigot mindre
framtridande poster (som ersittare i ndgon mindre nimnd) for att nagot senare an idag erhélla lite
tyngre uppdrag. Det ir idag inte alldeles ovanligt att en firsk partimedlem erhéller ordinarie ledamot-
skap i exempelvis kommunstyrelsen (sannolikt varierar detta en del fran parti till parti)."

Forskarna har dock ocksé noterat att det hir rider nigot av en paradox. Samtidigt som partierna ofta
rapporterar om svarigheter att hitta limpliga fortroendevalda f6r olika uppdrag i kommunerna visar
flera undersokningar att medborgarna, i vixande grad, ir villiga att ata sig fortroendeuppdrag. Upp-
draggsvilligheten bland allménheten okar alltsd samtidigt som de politiska partierna har svirigheter att
overhuvudtaget hitta personer som kan ta pé sig ett uppdrag. Man kan hir friga sig om partierna
verkligen anstrianger sig tillrickligt mycket och om den lokala partiorganisationen hiller sig med en
organisation och aktiviteter som ir tillrickligt iandamalsenliga i rekryteringsarbetet. Statsvetarna Er-
lingsson & Winstrom diskuterar denna paradox ganska utférligt och efterlyser mer forskning som
kan belysa effektiviteten i partiernas roll att rekrytera och nominera personer till olika fértroendepos-

ter. '

Tabell 3. Totala antalet fértroendevalda i kommunen, antal och per 1000 invénare.

1983-1985 1989-1992 | 2003-2007 | 2007-2011 | 2011-2014 | 2014
Angelholm
/1000 inv 6,0 5,3 5,0 4,9 4,6 4,6
Antal 187 172 192 189 181 187
Sverige
Totalt antal Ca 70.000 Ca 80.000 42.231 39.150 38.000 iu.
& per kommun 244 275 145 135 131 iu.

? se t.ex. SOU 2000:1, SOU 2001:48, SOU 2012:30, Montin & Granberg 2013, kap. 5, Erlingsson &
Winstrdm 2015, kap. 8.
10 Bick & Ohrvall 2004, Petersson 2005
' Bick 2000, Montin & Granberg 2013, kap. 5.
12 Erlingsson & Winstrom 2015, kap. 8.
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Ett annat problem i den representativa demokratin, och kopplat till rekryteringssvérigheterna, ir att
ett okande antal politiker hoppar av sina uppdrag i fértid. Forskning visar hir att uppat 15-20 % av
politikerna i kommunerna hoppar av sina uppdrag fére mandatperiodens slut. Den kanske mest in-
tressanta slutsatsen i denna forskning ir att avhopparna finns bland de grupper som redan ir under-
representerade i kommunalpolitiken, dvs. bland unga och bland kvinnor. Den vanligaste anledningen
till att man hoppar av sitt uppdrag ir kopplat till privatlivet, dvs. att ens familjeliv eller andra person-
liga omstindigheter blir lidande av arbetet som fortroendevald. Men 4ven andra anledningar fére-
kommer, t.ex. att man inte tycker sig kunna paverka politikens innehéll och att uppdragen upplevs
som meningslosa. Kanske 4r det ocksa sa att det relativt snabba intriddet pa tunga poster i kommunal-
politiken leder till att man upplever svirigheter att alls klara av uppdraget och/eller att man kinner en
svag forankring i sitt kommunalpolitiska arbete i forhillande till den lokala partiorganisationen."

Det dr ocksé virt att notera att politikerkaren i kommunerna fortfarande avviker frin befolkningens
sammansittning gillande grupprepresentativitet. Kommunernas beslutsfattande organ domineras av
en vilutbildad medelklass. Visserligen har kvinnorepresentationen férbittrats betydligt under de sen-
aste 20 dren, men fortfarande ir andelen kvinnliga kommunalrad och nimndsordféranden lag — ju
tyngre uppdrag, desto firre kvinnor.'* Vi kan ocksa konstatera att personer i aldern 18-29 &r ir un-
derrepresenterade och trots en viss 6kning av politiker med utlindsk bakgrund ir dven denna grupp
svagt representerad i kommunalpolitiken. ' Man kan naturligtvis dven i denna del rikea kritiska fri-
gor mot hur de politiska partierna rekryterar och nominerar personer till fortroendeposter i kommu-
nerna.

Avslutningsvis beskriver forskningen om de politiska partiernas roll och den representativa kommun-
demokratin en palett av andra tillkortakommanden. Undersékningar visar att medborgarna upplever
svérigheter i att paverka de politiska partierna. Politikerna i kommunfullmiktige synes ocksa regel-
missigt f6lja partigruppernas uppfattningar i olika fragor snarare n att lyssna in och ta intryck av
medborgaropinioner i lokalsamhillet. Partiforskningen har ocksa noterat att partierna internt inte
alltid fungerar optimalt i formégan att ta tillvara grisrotternas synpunkter inom partiet. Partiernas
fullmiktigegrupper har en mycket stor makt i de flesta politiska partier nir det giller att formulera
kommunala handlingsprogram. Vi kan tala om bade en elitisering (en liten grupp dominerar) och en
professionalisering (heltids- och deltidsarvoderade kommunpolitiker) av det lokala partilivet.'®

Denna typ av demokratiska problem knutna till den representativa demokratimodellen har statt i
fokus for debatten om den kommunala sjilvstyrelsen sedan 70-talet. Kdnnetecknande for denna de-
batt om kommunernas demokratiska struktur och utveckling har priglats av idéer och forslag som
forsokt komplettera (inte ersitta) den representativa modellen med andra typer av instrument for att
stirka kommunernas demokratiska legitimitet. I det utvecklingsarbete som avser att férnya kommun-
demokratin i Angelholms kommun finns bide element av att fornya den representativa modellen
(partiernas arbete och rekryteringen av fortroendevalda) och element som fokuserar fornyelsearbetet
mot medborgardialog och deltagande. Vi behover dirfor utveckla forskningséversikten och nagot
ytterligare belysa aspekter knutna till medborgardialog och deltagande 4ven mellan valen. Jag ska
ocksd avsluta framstillningen i detta kapitel med en kortfattad orientering om ytterligare tva alterna-
tiv i debatten om medborgarinflytande i kommunerna, dels satsningar pd brukarinflytande och dels
satsningar pd valfrihetssystem. Dessa tva sistnimnda alternativ har dock inte, mer 4n marginellt, skri-

13 Erlingsson & Ohrvall 2010.

4 Andersson & Hedlund 2011.
15 Jirnbert & Olofsson 2012

1 Erlingsson 2008, Ohrvall 2004



vits fram som birande delar i utvecklingsarbetet for demokratifornyelse i Angelholm (vilket dock inte
innebir att sidana ambitioner inte uttryckts i kommunen).

Medborgardialog och mellanvalsdem okrati

Man kan 6verlag siga att forskningen om medborgardemokratin, i termer av att komplettera den
representativa demokratin med fler inslag av deltagardemokratiska och dialogbaserade modeller, prig-
lats av att ha varit kontroversiell. Forskarna har presenterat olika perspektiv och debatten har stund-
tals varit konfliktladdad. P4 ena sidan finns forskare som uttrycker en grundliggande skepsis, baserat
pa demokratiteoretiska normer, mot att introducera lingtgiende satsningar pa att introducera delta-
gardemokratiska arbetsformer mellan valtillfillena. En av dessa kritiker, statsvetaren Mikael Gilljam
vid Géteborgs universitet, uttrycker sig pa foljande sitt om detta i Dagens Nyheter:

Varfor — frigar man sig — skall medborgare med resurser i form av exempelvis tid, pengar, kon-
takeer, politiskt intresse och argsint humor ha mer att siga till om i demokratin in medborgare
med andra typer av resurser?!”

P4 den andra sidan har det funnits forskare som ser ett betydande demokratiskt mervirde i just sad-
ana satsningar. Forskarna ser hir att demokratin kan tillforas bredare kvaliteter och att sjilva delta-
gandet f6r med sig positiva virden i samhillslivet. Den s.k. Demokratiutredningen (SOU 2000:1)
uttryckte denna tanke pa bland annat foljande sitt:

Genom att delta utvecklar medborgaren fundamentala kvalitéer i samhillet. Omsesidigt re-
spekterande medborgare genererar ett stort humant och socialt kapital som alla sfirer av sam-
hillet har glidje och nytta av. [...] Den som 6var sig i samarbete, kritik och tolerans blir
en tillging bide for sig sjilv och samhillet, for sivil den privata som den offentliga sfiren.'®

Jag ska strax dterkomma till dessa argument, men det kan vara virt att 4n en ging lyfta fram det fak-
tum att kommunernas demokratiska grundvirden en gang utvecklats ur det vi skulle kunna kalla f6r
en folkrorelsedemokrati. Den barande tanken i detta perspektiv dr att demokratiutveckling dr nagot
som vixer fram underifrin. Kommunmedborgaren ir i detta perspektiv en medlem i en kollektiv
gemenskap som pa olika sitt bidrar till att varda egna angeligenheter i lokalsamhillet. Vi kunde tidi-
gare i detta kapitel notera att det under perioden fran 1945 fram till 1970-talet utvecklades en stark
tilltro till den representativa modellen, medan idéerna om kommunen som en folkrérelsebyggd ge-
menskap kom att fi en underordnad betydelse. Nir kommunerna pa 1970-talet hade institutional-
iserats bade som ganska stora vilfirdsorganisationer och med en stark tjinstemannakultur héjdes
roster for att aterigen lyfta in folkrorelsedemokratin som en del i att stirka medborgarnas inflytande.
Utvecklingen direfter har kiinnetecknats av att alltfler deltagandeformer diskuterats och introducerats
i kommunerna. Det har handlat om exempelvis att stddja lokala byalagsgrupper, att stédja olika typer
av nya sociala rorelser (miljo, kultur, sociala fragor), att starta sirskilda medborgarpaneler, att stodja
ungdomars politiska engagemang, att stirka brukarnas inflytande och det har handlat om att skapa
valfrihetsmodeller etc. Montin & Granberg har karakteriserat denna utveckling sedan 1970-talet med
hjilp av nedanstiende tabell:

17 Gilljam 2002, Dagens Nyhbeter den 24/1 2002.
18.SOU 2000:1 s. 33



Tabell 4. Medborgardeltagande i ett historiskt perspektiv (killa: Montin & Granberg 2013, s. 136)

Artionden Hur bér medborgarna medverka?

1940/50-talen | Som fértroendevalda

1960-talet Som aktiva i partier och genom kontakter med fértroendevalda

1970-talet Som aktiva i partier samt &vriga folkrdrelser och sammanslutningar, genom kontakter med
fortroendevalda, deltagande i planering

1980-talet Samma som ovan, men ocksi som brukare

1990-talet Som ovan, men ocksd som kunder och deltagare i folkomréstningar, medborgarpaneler m.m.

2000-talet Som medverkande i ett flertal sammanhang och former, framférallt medborgardialoger

Vitaliteten i den kommunala demokratin vilar dirmed p4 att det finns mojligheter f6r medborgarna

att pa detta sitt att delta i och utdva inflytande 6ver kommunala fragor inte bara, och inte ens i hu-

vudsak, genom deltagande i allminna val vart fjirde ar. Nir vi dd kunnat notera flera tillkortakom-

manden i den representativa demokratimodellen har s6kandet efter nya deltagandeformer mellan

valen fatt 6kad tyngd i den kommundemokratiska debatten under de senaste 20 aren.

Debatten och utvecklingen av kompletterande (i forhillande till den representativa demokratin) de-

mokratiinstrument har varit omfattande och di dven skapat motreaktioner. Bland kritikerna av en

utokad deltagardemokrati i kommunerna har den nyss nimnde Mikael Gilljam utvecklat kritiken i

inte mindre n 9 invindningar mot att stirka inslagen av deltagardemokrati enligt nedanstaende

sammanstillning:"

Tabell 5. Invindningar mot deltagardemokrati.

Invindningar mot deltagardemokrati

Argumentation

Bristande realism

1. Medborgarna kan inte delta

2. Medborgarna hinner inte delta
3. Medborgarna vill inte delta

Det deltagardemokratiska tinkandet brister i real-
ism da medborgarna saknar reella mojligheter,
kompetens, kunskaper och intresse for att delta.

Rakt motsatta effekter

4. Motverkar medborgarnas vilbefinnande
5. Motverkar medborgarandan

6. Motverkar valdemokratins legitimitet

Politiskt deltagande mellan valen kan fa rakt mot-
satta effekter 4n vad dess anhingare hoppats pa.
Deltagare i byalag eller aktionsgrupper kan efter
hand tilligna sig kunskaper och firdigheter som
anvinds for att frimja egna intressen. Deltagandet
kan ocksa ge vissa grupper ytterligare en kanal,
utdver valdeltagandet, att paverka politiken som ir
orittvist fordelad.

Konflikt med andra demokrati- och styrelseskicks-
virden

7. Konflikt med virdet 'politisk jimlikhet'

8. Konflike med styrelseskicksvirdet 'kloka beslut’

9. Konflikt med styrelseskicksvirdet "effektivitet'

Deltagardemokratin kan tinkas befinna sig i kon-
flikt med virdet jimlikhet d4 inte alla har tid och
resurser att delta (se 1-2 ovan) — och det ir inte pa
ndgot sitt givet att kvaliteten, férnuftet och
méluppfyllelsen i de politiska besluten 8kar genom
att exempelvis halla fler folkomrdstningar eller att
forsdka engagera medborgare i olika former av
deltagarorienterade aktiviteter

Y Gilljam & Hermansson 2003.
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Denna typ av kritik finns dven representerad bland kommunpolitikerna sjilva. En del politiker hiv-
dar exempelvis att kommunpolitiska frigor genomgér en ling beredningsprocess i det kommunala
systemet och det blir ofta problematiskt att exempelvis 6ppna fér medborgarforslag i samband med
att fullmiktige ska behandla olika frigor eftersom fullmiktigebehandlingen markerar slutpunkten i en
lang process dir bade tjanstepersoner och politiker varit involverade. Det finns risker att det blir
skendemokrati och att det blir en tummelplats for vissa, sirskilt talfora, medborgare.” Parentetiskt
kan det vil har vara vire ate tilligga att den idé som ligger bakom Angelholms kommuns fullmiktige-
beredningar synes beakta just denna invindning dé tanken ir att beredningsarbetet ir ett sitt att ut-
veckla strategier och utgangspunkter for fortsatta utvecklingsprocesser. Alltsd en paborjad strategisk
resa, inte att vara en slutpunkt pd en process.

Likvil har det i bide forskning och politisk debatt framforts ménga argument for att satsa pa en stark
medborgardialog under mellanvalsperioderna. Huvudargumentationen f6r denna uppfattning formu-
lerades pa ett sirskilt tydligt sdtt i r i den s.k. Demokratiutredningens slutbetinkande frin ar 2000.
Resonemangen utgir i hog grad fran att den representativa demokratin bér vara grundbulten och det
finns forslag om att pé olika sitt stirka de fortroendevaldas roll och stillning (bland annat genom att
oka antalet fortroendeuppdrag i kommunerna). Dock lyfter man 4dven fram att den kommunala sjilv-
styrelsen bor innefatta betydande moment av deltagardemokratiska inslag dir medborgarna ges 6kade
mojligheter f6r inflytande. Man skriver fram denna ambition p4 f6ljande sitt:

Fér ate medborgarnas sjilvstyrelse ska fordjupas maste kommunernas procedurer och former ses
dver. Medborgarna maste ges storre méjligheter att delta och utéva inflytande och pa den vigen
erfara delaktighet i den lokala politiken. Vi maste bryta koncentrationen av make till ett fatal for-
troendevalda och chefstjinstemin, partiernas uttunning och, framfér allt, manga medborgares
kinsla av utanforskap och politisk ojimlikhet.?!

Bland de f6rslag som lyfts i betinkandet finns exempelvis krav pa skapa nya deltagandeformer for
minniskor att prova pa att engagera sig i kommunalpolitiken, utveckla befintliga former f6r medbor-
gardialog (t.ex. inom ramen for Plan- och bygglagen), skapa sirskilda resurscentra for medborgardia-
log i stadsmiljon (sdrskilt i socialt utsatta bostadsomriden) och i glesbygder (stéd till exempelvis folk-
rorelsearbete i byalag) och andra typer av satsningar som stirker deltagandegraden bland unga och
personer med utlindsk bakgrund. I senare ars utveckling har ocksi en rad olika f6rs6k med olika
former av medborgarinflytande introducerats i kommunerna. De allra flesta kommuner arbetar idag
pa ett systematiskt sitt med modeller for medborgarinflytande. Kommunforskaren Nazem Tahvilza-
deh uttrycker det till och med som att det véras f6r medborgardialoger i kommunerna. Tahvilzadeh

drar slutsaten att medborgardialoger fordjupar demokratin, men inte under vilka omstindigheter som
helst.””

Forskningen ommedborgardialoger ir timligen enig i att demokratiutveckling genom medborgardia-
loger och olika former av annat demokratiskt deltagande bygger pa att reformerna har ett starke stod
hos den politiska ledningen i kommunen och att framgingsmajligheterna bottnar i noggranna 6ver-
viganden rérande arbetets organisering. En grundlidggande forutsittning ar att satsningarna drivs med
jamlikhet mellan de deltagande grupperna och att man arbetar systematiskt med att minska inflytan-
det for den styrande eliten i kommunen. Arbetet bor vara praktiskt orienterat och delegerat till de

20 Se Karlsson 2006, Johansson 2004
21SOU 2000:1, s. 156.
22 Tahvilzadeh 2015



medverkande sjilva i demokratiseringsprocesserna, men med aktiv support och handledning fran
administrativa stddfunktioner i kommunen. Medborgardialogen bér forliggas nira de aktiva med-
borgarna och inte utgé frén normer och praxis som vanligvis kinnetecknar den kommunpolitiska
forvaltningsorganisationen.”

I den summerande historiken 6ver kommundemokratins utveckling sedan 1945 (se tabell 4) notera-
des ocksa ett 6kande intresse frin 1980-talet och framat for dels brukarinflytande, dels olika direkt-
demokratiska metoder (t.ex. folkomrostningar) och dels att betrakta medborgaren ur ett kundper-
spektiv. Aven i dessa delar finns det idag en vil utvecklad forskning. Lat oss, om dn en smula versikt-
ligt, titta pé ett par aspekter rérande brukarmedverkan, direktdemokrati och introduktionen av
kundmodeller och valfrihetssystem.

Brukarinflytande, som lyftes in i den kommundemokratiska debatten pd 1980-talet, innebir att pa
olika sitt involvera brukarna i utveckling, genomférande och dven utvirdering av kommunal ser-
vice.?* Brukarinflytande definieras oftast som "méjligheter for patienter och klienter att paverka vir-
dens planering och genomférande samt att ta tillvara patienters och klienters erfarenheter och kun-
skaper”.” Grundtanken med brukarmodeller ir att det finns ett demokratiske virde i att lita de
grupper som 4r berorda av besluten ocksa fatt ett stort inflytande éver dess innehéll och utformning.
Ofta motiveras brukarinflytande i termer av att kunna skriddarsy den kommunala verksamheten efter
de som ir direke paverkade av den och att 4dven utveckla en kommunal service som tar hinsyn till
individuella behov. Perspektivet att brukaren 4r en sorts "mottagare” av service anses som forlegat och
genom att istillet tala om brukaren som medskapare frimjas 6vergripande demokratiska virden som
deltagande, dialog, engagemang och ansvar. Olika idépolitiska riktningar har utnyttjat begreppet och
saledes kan man hitta plideringar f6r brukarinflytande bland socialliberaler, folkrorelsesocialister,
nyliberaler och i rérelsen runt New Public Management.*

Ur demokratisynpunkt finns det ett grundliggande dilemma inbyggt i brukarinflytandet som rér sig
mellan 4 ena sidan att brukarna befinner sig i en situation dir de blir koopterade (eller vardagligt
uttryckts insydda i) i den kommunala organisationen som sidan och att man dé pé olika sitt legiti-
merar och fir ta ansvar for kommunorganisationens politik och, & den andra sidan, av att man fak-
tiskt 4r med och bidrar till att utforma politikens innehall. En av forskarna pa omradet, socionomen
Erik Eriksson beskriver brukarinflytande som en sorts "sanktionerat motstand" dir brukarinflytande
bestar av pa ena sidan kontroll och reglering frin vilfirdsorganisationernas sida och pa den andra
sidan av ett méjlighetsutrymme for brukarna att driva sina fragor (sitt motstind) inifran den aktuella
vilfirdsorganisationen.”’

De direktdemokratiska inslagen i den kommunala sjilvstyrelsen, som har en lang historisk tradition
bakom sig (frin sockenstimmarna och framét), har under perioden efter 1980 huvudsakligen kanali-
serats i tre huvudformer; via folkomrostningar, via s.k. medborgarforslag och via lokala opinionsun-
dersokningar. Mojligheten att hélla radgivande folkomristningar i en kommun introducerades med
1977 ars kommunallag och sedan 1980 har 119 lokala folkomrostningar héllits. Det bor vil da sigas

# Se Tahvilzadeh 2015 (som drar dessa slutsatser om jimlikhet och organisering pa grundval av dels internat-
ionell forskning p4 omridet och genom fallstudier av medborgardeltagande i Géteborg och Botkyrka).

24 Brukarinflytande har dock rotter i 1960-talets medborgarskapsrérelser och i en del avseenden kan man gi
lingre tillbaks i historien (se Eriksson 2015). En beskrivning av hur brukarinflytandet utvecklades fran 1980-
talet finns att lisa i Ds 2001:34.

' S0OU 2011:355.193

26 Eriksson 2015.
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att av de 119 folkomréstningarna som héllits under perioden frin 1980 utgdrs 25 av omrostningar
knutna till fraigan om tringselskatt i Stockholm och lika ménga, cirka 25 omréstningar, har handlat
om férindringar (utbrytning, delning, hopslagning) av kommungrinser. I 6vrigt dr bredden stor vad
giller vilken typ av frigor som behandlas. Av de 69 som aterstir dd ovannimnda omrostningar ex-
kluderats finns f6ljande frigor noterade:

* 20 omrostningar rorande skola, social omsorg, sjukvard

* 18 omrdstningar rérande trafikfragor/kollektivtrafik (som i Angelholm 2011)
* 12 omrostningar har behandlat miljé- och naturvardsfragor

* 5 omrostningar om kommunens namn

* 5 omrostningar har dgnats kultur- och fritidsfrigor

* 3 omrostningar gillande systembutik

* 6 omrostningar i dvriga imnen; flyktingmottagning, linsbyten etc.)

Ar 1994 inriittades det s.k. kommunala folkinitiativet. Detta innebar att fem procent av de rostberit-
tigade invinarna gavs mojlighet att vicka en friga om att hélla en lokal folkomréstning. Fullmiktige
kunde sedan antingen med enkel majoritet fatta ett beslut om att avsla forslaget eller att hélla en
folkomrdstning. I de utvirderingar av 1994 ars folkinitiativ som gjordes framkom att de flesta folkini-
tiativen, upptill 90%, avslogs av fullmiktige. Manga kom att beteckna detta som en skendemokrati
utan praktisk betydelse och detta ledde 4r 2011 fram till en lagindring som kommit att benimnas
"det forstirkea folkinitiativet." Férindringarna innebir att ett folkinitiativ om folkomréstning ska
behandlas i fullmiktige om minst tio procent av invdnarna stiller sig bakom det. Dessutom krivs att
tva tredjedelar av fullmiktige aktivt réstar mot en folkomréstning for att folkinitiativet inte ska leda
till en folkomréstning. En politisk minoritet i fullméktige kan alltsd idag bestimma 6ver om en folk-
omrostning ska héllas. Dock tillkom tvéd nya villkor for att hélla folkomréstning. Dels att den fraga
som man onskar hilla folkomrdstning om ska vara en friga som ligger i den kommunala beslutskom-
petensen och dels har den tidsrymd under vilken insamlingen av namnunderskrifter kan ske begrin-
sats till sex manader. **

Det forstirkta folkinitiativet fick omedelbart effekt i bemirkelsen att antalet folkinitiativ har 6kat
under perioden 2011-2014. 44 initiativ har limnats in varav 31har bedémts som korrekta. Av dessa
har fullmiktige beslutat att hélla folkomréstning (pa grundval av ett folkinitiativ) i 20 fall. Det forsta
av dessa fall var Angelholms kommun som rostade om en trafikled (Klippanvigens forlingning ge-
nom Pyttebroomradet). Nedan finns en sammanstillning av utfallet av valdeltagande och resultat av
de folkomréstningar (inkl. Angelholm) som hallits sedan 2011. I tre av fallen (gulmarkerade i tabel-
len) har kommuner haft folkomréstningar utan att négot folkinitiativ har vickes. Erfarenheterna sa
langt visar alltsa att det finns risker med att valdeltagandet blir ligt (4ven om antalet fall bara 4r tre si
langt har politikerinitiativen haft ett hogre valdeltagande 4n de folkomréstningar som tillkommit via
folkinitiativ).

8 Jungar 2013 , Karlsson & Gilljam 2015



Tabell 6. Kommunal folkomréstningar 2011-2016 (n=23). Sorterat efter valdeltagandet.

Kommun Friga Ja/Nej Valdelt.
Tjorn Simhall (2014) 41%/51% 74%
Géteborg Tringselskatt (2014) 43%/57% 73%
Ljusnarsberg Kommunens namn (2014) 65%/31% 70%
Upplands Visby Oversiktsplan for NV Visby (2014) 49%/44% 70%
Botkyrka Delning av kommunen (2014) 26%/70% 65%
Trosa Linsbyte (2013) 41%/59% 62%
Essunga Nossebrobadets framtid (2014) 35%/60% 59%
Hoganis Hamnens utveckling (2014) 50%/43% 57%
Bengtsfors Gemensam Dalslandskommun (2014) | 39%/47% 55%
Skellefted Centrumbron (2014) 39%/61% 54,4%
Sunne Nerliggning av skolor (2012) 24%/69% 54 %
Vimmerby Nedliggning av skolor (2016) Tre alternativ. | 53%
Arj'aing Nerliggning av skolor (2013) 39%/59% 51 %
Bromsolla Arrangemangshall (2014) 51%/49% 49%
Eker6 Aktieférsiljning i kom. bolag (2012) 33%/66% 45 %
Lax3 Flytt av skolor (2013) 27%171% 44%
Virmdo Ny skolorganisation (2014) 75%/12% 38,3%
Grums Flytt av skolor(2013) 21%/77% 38 %
Angelholm Ny trafikled (2011) 37%/60% 34%
Tyreso Aldreomsorgstaxa (2012) 14%/84% 29%
Ljungby Oppning av skolor (2012) 60%/35% 28 %
Surahammar Hégstadiet i Virsboskolan (2014) 61%/27% 24%
Stringnis Skolorganisationen (2013) 18%/77% 17 %

Nir det giller introduktionen av valfribetssystem, som far fart i borjan av 1990-talet, ar tanken att ge
brukare av kommunal service en majlighet att vilja vilken utférare (bland privata foretag, ideella
organisationer eller kommunen) som ska tillhandahalla en viss tjinst. Ur demokratisynvinkel kan
man siga att medborgarna pé detta sitt ges en mojlighet att "rosta med fotterna”. Om man inte ir
nojd med kommunens tjdnst i en viss verksamhet kan man som medborgare vilja bort kommunen
till forman f6r en annan utdvare. En tanke i detta dr att kommunen di ocksd forsoker forbittra och
anpassa den egna verksamheten efter medborgarnas 6nskemal. Introduktionen av och 4ven betydelsen
eller effekterna av valfrihetssystem har varit politiskt kontroversiell ur olika synvinklar, men utgor
idag en betydande del av de samlade vilfirdstjansterna som har koppling till kommunpolitiken. Det
ar vl dock virt att mirka at olika kommuner visat varierande grad av intresse for att introducera
valfrihetssystem. Det rader stor variation mellan kommunerna och i en rapport forfattad av Henrik
Jordahl och Rickard Ohrvall frin 2013 gors en omfattande genomgang av utvecklingen av vilfirds-
modeller (bade hur regelverket utvecklats, hur valfrihetssystemen faktiskt utvecklats i kommunerna
och genomgangen behandlar hela bredden av vélfirdstjanster i den kommunala sektorn).” Ett kon-
staterande i denna rapport ir att valfrihetssystemen har frimst introducerats i de stérre kommunerna

» Jordahl & Ohrvall 2013.



som haft alliansmajoritet i kommunfullmiktige. I mindre och vinsterstyrda kommuner har intresset

for valfrihetssystemen varit betydligt svalare (se nedanstiende tabell).

Tabell 7. Kommuner som tillimpar Lagen om Valfrihetssystem (LOV) 2010-2014

Kommuntyp Har valfrihetssystem Saknar valfrihetssystem
Alliansen har majoritet 69,8% 30,2%

(M, L, C,KD)

(8)+(VP) har majoritet 23,9% 76,1%

Stora kommuner 81% 19%

(fler 4n 38.000)

Sma kommuner 21,3% 78,7%

(firre in 9.800 inv)

Totalt 50,4% 49,6%

Diskussionspunkter; Angelholm s kom mun

Om vi beaktar de utgangspunkter som lagts fast i Angelholms kommun for att stirka demokrativir-

dena betonas bade ett behov av att se 6ver forhallanden knutna till den representativa demokratin och

forhillanden dir medborgardialog och deltagardemokrati betonas. Det kan da vara virt att, for att

summera oversikten si lingt, att notera nedanstiende diskussionspunkter i det fortsatta utvecklings-

arbetet i Angelholms kommun:

e Davilka site kan partierna utveckla sin rekrytering av nya partimedlemmar for att bredda re-

kryteringsbasen for att i sin tur fd fram nya kommunpolitiker? Stimmer det med erfarenheter

i Angelholm att uppdragsvilligheten bland kommunmedborgare ir hog samtidigt som parti-

erna inte lyckas kanalisera detta intresse?

e Vad kan man gora i de politiska partierna for att minska antalet avhopp frain kommunala

uppdrag? Vad kan den kommunala férvaltningen gora for att stédja nya kommunpolitiker

och dirmed minska avhoppen?

e Stimmer bilden som limnas i forskningen att partiernas fullmiktigegrupper har for stor

makt éver innehallet i partiernas kommunalpolitik jimfort med partiets grisrotter eller olika

typer av medborgaropinioner?

e  Gir det for ldtt och for snabbt idag att erhélla ganska tunga kommunpolitiska uppdrag?

e Vilka vigar finns for att 6ka antalet unga respektive personer med utlindsk bakgrund i

kommunalpolitiken? Utgdr de nya fullmiktigeberedningarna i Angelholms kommun en in-

kérsport for dessa grupper?

e Vilka problem finns i att stirka medborgardialogen mellan valen? Finns det en f6r stor tilltro

till att medborgare kan, hinner och vill paverka olika kommunpolitiska fragor? Gynnar del-

tagardemokratiska inslag i huvudsak de redan resursstarka och vilutbildade personerna i

kommunen?

e Bygger medborgardialogen pa deltagarnas egna utgingspunkter och livserfarenheter eller ar

det kommunens traditionella normer och praxis som tenderar att dominera dialogprocesser-

na?

e Vilken roll bér olika brukare ha i den kommunala demokratin? Vilka vigar finns att stirka

inflytandeméjligheterna for personer med funktionshinder?
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e Vilka former av medborgardialog ir att foredra; medborgarpaneler, frigestund i fullmiktige,
system for medborgarforslag, folkomrostningar, IT-demokratiska metoder, kommunala
opinionsundersdkningar? Hur ska man se pd perspektiv som betraktar medborgaren som
kund i forhéllande till olika kommunpolitiska verksamheter?

3. Demokratiska dilemman i den kommunala sjalvstyrelsen

I foregaende avsnitt behandlades kommundemokratins historiska utveckling och 6vergripande férut-
sattningar gillande bade representativ demokrati och former for medborgarinflytande mellan valen.
Vi ska i detta avsnitt fordjupa Gversikten, bade teoretiskt och med praktiska illustrationer, runt ett
antal dilemman som kommunforskningen lyft fram gillande reformer med att férsoka stirka demo-
kratin i det kommunalpolitiska arbetet. Sammantaget 4r det sex sidana dilemman som ska behandlas:

Den kommunala sjilvstyrelsens innebérd; mellan nationell och lokal demokrati
Kommunen som férhandlings- eller opinionsbildningsarena

Partipolitik mellan helhetsintresse och sirintressen

Kommundemokrati som maktbalansering I Politik kontra férvaltning.
Kommundemokrati som maktbalansering II Fullmiktige kontra styrelsen

THOOEE

Maktbalansering I+II=Demokratiutveckling med fullmiktigeberedningar utan facknimnder

Kommunal sjilvstyrelse mellan nationell och lokal dem okrati

En forsta grundlidggande dimension som ramar in villkoren f6r att utveckla kommundemokratin ar
kopplad till den kommunala sjilvstyrelsens betydelse och utveckling. De konstitutionella utgangs-
punkterna innebir att kommunerna kan ses som uttryck for det den svenska staten delegerat. Den
kommunala sjilvstyrelsen har alltid varit fixerad vid kommunernas relationer till staten. Tidigare
talade man om speciallagsreglerad respektive kommunallagsreglerad kompetens, dvs, kommunernas
verksamhet var definierad som ett uppdrag fran staten.’® Aven om vi idag kanske snarare talar om att
kommunernas uppgifter ska skotas pa den kommunala sjilvstyrelsens grund 4r kommunerna i hog
grad en sorts forlingd statsmake och sjilvstyrelsens betingelser ér fortfarande i hog grad relaterad till
statsmakten. Det demokratiska ramverket i en kommun bestar dirfor bide av ett nationellt samman-
hang — rikspolitiken — och ett lokalt ssammanhang — kommunpolitiken. Under lang tid har den
kommunala sjilvstyrelsen diskuterats i ljuset av ett s.k. kommunalt samband, dvs. att rikspolitiken pa
olika sitt bor relateras till kommunpolitiken.” Birande delar i det kommunala sambandet har ut-
gjorts av en gemensam valdag for riksdags- och kommunalval och att de politiska partierna haft for-
magan att exempelvis kanalisera kommunpolitikens problem och perspektiv till 6verviganden i riks-
dag och regering. En viktig roll har hir ocksa spelats av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
som utgjort nagot av en forhandlings- och patryckarorganisation for kommunernas rikning i férhal-
lande till den centrala statsmakten.

Vi kunde i férra avsnittet i denna rapport notera att man begrinsat folkinitiativet att halla folkom-
rostningar endast till frigor som kommunen har kompetens att fatta beslut om. Det ligger naturligt-
vis en risk i att kommundemokratiskt utvecklingsarbete kan leda i skendemokratisk riktning om
kommunmedborgare stimuleras att medverka i deltagardemokratiska aktiviteter i fragor som ligger
utanfor kommunens kompetens. Det idr vil omvittnat i kommunalpolitisk praxis att kommunpoliti-
ker ibland frestas att profilera politiska utspel i exempelvis fullmiktigedebatter i fragor som fullmik-
tige 6verhuvudtaget inte dger. Och det ir i realiteten ofta svart att dra en grins mellan vad som ir att
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betrakta som kommunens allmidnna angeligenheter och det som inte 4r det. Kommunen ir idag in-
volverad i ett stort antal samhillsfrigor och alltfler av samhillsproblemen 4r sammansatta pé ett si-
dant sitt att olika politikomrdden berérs. Nagra exempel; Sjdlvklart 4r det s att den statliga myndig-
heten Kriminalvarden har uppgiften att i samhillet minska enskilda personers aterfall i brottslighet,
samtidigt 4r Kriminalvirdens insatser i denna uppgift beroende av att kommunerna har méjlighet att
stodja kriminalvirden i att exempelvis underlitta for den enskilde att hitta en bostad och vid behov fi
stdd fran socialtjinsten. Likasa férhéller det sig inom arbetsmarknadspolitiken. Hir har Arbetsfor-
medlingen ett uppdrag fran den centrala statsmakten att ta ett ansvar for att underlitta f6r personer
att komma in pd arbetsmarknaden. Men, dven hir dr den ambitionen beroende av om kommunerna
kan tillhandahilla exempelvis en bra infrastruktur och olika typer av utbildningsinsatser.

Kommunernas relationer till statsmakten har under de senaste decennierna tveklost blivit alltmer
komplexa. Ett demokratiske utvecklingsarbete kriver didrmed st6d inte bara fran sakkunniga experter
inom olika fackomridden som t.ex. utbildning, omsorg, miljo, teknik utan ocksa fran professioner i
kommunen med mer allmin kompetens, exempelvis frin samhillsplanerare och kommunjurister. Det
giller att ha en 6ppenhet for vilka politiska fragor som ska behandlas pa den politiskt-demokratiska
dagordningen och det finns anledning att i vart fall under initialskedena av en utvecklingsprocess
bejaka bade politikers och enskilda medborgares inspel — @ven om de vid en forsta anblick synes ligga
langt utanfor det kommunala kompetensomrédet.

Detta dr dé endast en bild (dvs. sjilvstyrelse som en relationslogik med statsmakten) av hur den
kommunala sjilvstyrelsen gestaltats i den demokratipolitiska debatten. En annan bild, som fitt allt
stérre utrymme i analyser av den kommunala sjilvstyrelsen under de senaste 20 aren, ir att kommu-
nerna stirke sin sjilvstyrelse genom att pé olika sitt skapa nya resurser (inte bara fran staten) och en
ny maktbas genom att interagera med andra aktérer n just bara staten.’® Det giller interaktion bade i
lokalsamhiillet och i flernivisammanhang dir kommunerna vidgat sina kontaktytor pa region- eller
lansniva och dven i internationella sammanhang, inte minst inom EU. Slutsatsen ir alltsa att strate-
gier for att stirka kommundemokratin inte enbart kan stanna inom den egna kommungrinsen. Det
innebir bland annat, och om vi tittar mer specifike pa Angelholms demokratiutvecklingsarbete, att
fullmiktiges beredningar bér ha blicken riktad inte bara mot de ridande férutsittningarna som givits
av statsmakten utan ocksa till frigor som ir kopplade till exempelvis det lokala niringslivet, till reg-
ionens utvecklingspolitik, till idéer som utgor en del av globala utvecklingsprojekt och till méjligheter
att erhélla EU-stod osv.

Detta innebir ocksa att de politiska partiernas lokalavdelningar bor halla sig med vitala linkar och
delta i partipolitiska aktiviteter pa regional, nationell och global nivi. Overlag visar forskningen pa att
det existerar olika typer av trégheter i kommunernas engagemang i den typen av omvirldskontakter.
Forskningen visar ocksa pa olika typer av tillkortakommanden i hur de politiska partierna agerar i ett
flernivapolitiskt system. Nagra sidana trégheter som noterats av forskarna ir foljande: *

e Kommunledningarna deltar allt oftare i olika omvirldsfora; t.ex. regionala arbetsgrupper,
kommunalférbund, delregionala nitverk, i EU-grupperingar etc. Kommunledningen agerar
ofta pa ett timligen "obundet mandat" i dessa sammanhang och det finns en svag férankring
av dessa aktiviteter i den egna kommunens organ.

e De politiska partierna ir inte helt samordnade internt nir det giller att driva en gemensam
kommunpolitisk hillning i relation till partiets regionfullmiktigegrupp

32 Pierre 1994, Johansson 2004.
3 Jerneck & Gidlund 2001, Jerneck & Sjélin 2003, Johansson 2004, Montin 2004.



o Dartiernas foretridare i regionpolitiska ssmmanhang och i internationella nitverk ir ofta
svagt forankrade i forhallande till den egna partiorganisationens grisrotsniva.

Kommunen som férhandlings- eller opinionsbildningsarena

Den kommunala sjilvstyrelsen vilar pa en lang tradition av att bedriva samtal kring lokala fragor och
att i god anda komma fram till samférstandslosningar. Detta har gillt frin sockenstimmorna via
inrittandet av kommuner enligt 1862 ars kommunalférordningar och vidare framét till dagens existe-
rande samlingsregeringar i kommunstyrelsen. Sverige har hittills inte tillimpat parlamentarismens
principer i kommunalpolitiken i den mening vi kinner frdn regeringsmakten pa central niva. Samt-
liga partier, med en viss representation i fullmiktige, har ocksa tagit plats i kommunstyrelsen. Aven
om det finns inslag av majoritetsstyre i dagens kommuner genom att en koalition av partier gor upp
om att tillsitta ordforandeposter i styrelser/nimnder och tillsitta en majoritet av platser i nimnderna,
priglas en stor del av det kommunpolitiska arbetet av samtal och samférstind 6ver blockgrinserna.
Huvuddelen av det politiska arbetet i en kommun sker pa grundval av en forhandlingskultur. 1 styrel-
ser och nimnder har sammantridena ofta varit stingda f6r allminheten och 6verliggningarna mellan
partiernas foretridare sker oftast i en timligen pragmatisk anda och med en gemensam vilja att hitta
fungerande 16sningar péa de problem som behandlas.

Kommunens vardagliga politiska processer har méinga likheter med hur utskottsbehandlingen skots i
den svenska riksdagen.’® Det ir sakfrigeinriktat, det ir ett givande och tagande och ofta nis kom-
promisser mellan olika uppfattningar. Det ligger naturligtvis en fordel i detta; ambitionen ir att
dstadkomma resultat och hitta fungerande 16sningar som har ett brett stdd, inte bara bland de poli-
tiska partierna, utan ocksa bland kommunmedborgarna. Denna typ av férhandlingskultur, inte kon-
fliktladdade beslutsprocesser dir majoriteten beslutar, har av den norske statsvetaren Johan P. Olsen
betecknats som "demokrati pa svenska".”” Nackdelarna ur demokratisk synpunkt med en lingt driven
forhandlingskultur 4r ju dock att viljarna har svart att utkriva ansvar eftersom de politiska skiljelin-
jerna tenderar att suddas ut. Varfor ska jag alls ga och rosta eller engagera mig politiskt d alla star for
ungefir samma politik? Partiernas profilering av egna staindpunkter och ideologiska utgangspunkter
har i hog grad varit tinkta att uttryckas exempelvis i samband med de offentliga debatterna i fullmak-
tige eller i samband med valkampanjer. Den typen av opinionsbildningskultur, dir partierna r ak-
tiva i debatter, i medier och dir konfliktladdningen 4r hog, tenderar att i svensk samforstindsanda att
fa en relativt undanskymd plats och inte sillan betraktas den typen av agerande med nersittande om-
domen som politiskt kibbel. Vi kan relatera férhandlingskultur med opinionsbildningskultur enligt
nedanstiende sammanstillning:

Tabell 8. Forhandlingskultur och opinionsbildningskultur.

Férhandlingskulcur Opinionsbildningskultur

Syftar till att 6verbrygga konflikter Kontrasterar konflikter

Slutenhet Oppenhet

Resultatinriktad — praktisk Ideologisk — principiell
Dialog/sakargument/samtal Debatt/retorik/votering

Att 16sa problem Att vinna anhingare och sympatier

(Inspirerad av Sjolin & Jerneck 2003)
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Det dr virt att i arbete med demokratiutveckling vara medveten om ovanstiende uppdelning. Det
finns viktiga demokrativirden representerade i bada perspektiven. I férhandlingskulturen finns vir-
den som har med att respektera olika asikter i det politiska samtalet, att forsoka stricka ut en hand f6r
att nd fram till fungerande resultat och att bygga 6msesidiga fortroenden f6r politiker emellan och
dirigenom skapa tillit for att hantera framtida politiska utmaningar i det politiska systemet osv. I
opinionsbildningskulturen finns virden som férhoppningsvis kan entusiasmera minniskor att ta
stillning politiske, att utveckla det politiska arbetet i langsiktiga visioner och bidra till att fortydliga
ansvarsutkrivandet i kommunpolitiken. Den ena klarar sig inte utan det andra. Sj6lin & Jerneck
(2003) beskriver kommunpolitikerna i termer av att vara forhandlande demokrater. Man beskriver
kommunpolitikernas uppgift pa foljande sitt:

Konkreta politiska férhandlingar maste normalt foras i slutna rum. Annars kan inte férhand-
lingsuppgérelser nds. Men som demokrat méste politikern soka debatt och ppenhet om de fri-
gor forhandlingen giller.%

Kanske har dock detta forhandlingsperspektiv pa kommunpolitikerna betraktas som ett demokratiske
problem. Diskussionen om att stirka majoritetsinslagen (att komma bort frén férhandlade samfér-
standslésningar) har priglac mycket av den kommundemokratiska debatten genom aren. I den sen-
aste kommunallagsutredningen f6reslds exempelvis att en forsoksverksamhet ska initieras i vissa
kommuner under 2017-2022 for att prova ett system med forstarke majoritetsstyre. Tanken 4r att
skapa nagon form av kommunparlamentarism (ungefir som regeringen i férhillande till riksdagen)
och motiveringen av forslaget ir att tydliggora ansvarsutkrivandet.”” Vi vet inte i dagsliget om riks-
dagen kommer att besluta att starta en sidan forsoksverksamhet men man kan i varje enskild kom-
mun fundera 6ver hur de politiska partiernas stindpunkter kan synliggoras infor viljarna och vilka
som ir de viktigaste skiljelinjerna mellan de politiska partierna. Likasa har de politiska partierna, trots
allt, en viktig pedagogisk uppgift att forsvara inslagen av forhandlingskultur i kommunalpolitiken,
bade i relation till medierna (som inte alltid gillar férhandlingskulturens slutna beslutsrum) och till
medborgarna.

Partipolitik mellan det kommunala allménintresset och lokala sirintressen

Det har i den kommunpolitiska forskningen ofta framstillts som ett centralt dilemma i det kommu-
nalpolitiska arbetet att balansera, 4 ena sidan, vikten av att hélla ett helhetsperspektiv gillande mal-
bild, ekonomi och verksamhet och, & den andra, att vara lyhérd for olika krav och synpunkter som
kommer frin medborgarna. Det ligger i sjilva essensen i begreppet medborgarinflytande att besluts-
fattarna ska vara 6ppna for forslag eller krav fran kommunmedlemmarna. Samtidigt 4r det naturligt-
vis orimligt att tillgodose alla de 6nskemil som framférs. Den kommunpolitiska praktiken priglas av
att balansera ett sorts kommunalt allminintresse mot ett stort antal (ofta behjirtansvirda) forslag fran
olika lokala sirintressen. Traditionellt har uppgiften att fungera som kanal mellan medborgarnas
forslag och det kommunala allminintresset lagts pa de politiska partierna. Partierna ir tinkta att dels
samla medborgare f6r aktiviteter inom partierna (som partimedlemskap) och dels som ett sorts kin-
selsprot ute i samhillet for att fora fram olika typer av medborgarforslag och opinioner i lokalsam-

hillet.

Vi kunde i tidigare avsnitt konstatera att de politiska partierna tappat medlemmar och dven aktivi-
tetsnivéer. Partiernas funktion att kanalisera medborgarinflytande har dirmed f6rsvagats och forsk-
ning visar dven att andra typer av kanaler kommit att fylla den lucka som uppstétt nir partierna tapp-
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pat kraft. Aven om forskningen om detta inte forefaller vara sirskilt omfattande kan noteras att en
vixande flora av intressegrupper befolkar kommunens omgivning i syfte att paverka kommunens
politik i olika avseenden. Det giller exempelvis olika typer av klientorganisationer inom omsorgssek-
torn, nya sociala rorelser, nya typer av lobbyister (for friskolor, evenemang, kreativa niringar), allt fler
ckonomiska intressenter (fastighetsigare, byggare, vardféretag, konsulter) och dessutom har kommu-
nen att forhalla sig till allt fler tillfilliga opinionsgrupper (exempelvis grupper som vill bevara en
skola, eller aktioner kopplade till trafikforsorjning, miljofragor, byutveckling etc.). Till denna bild ska
laggas 6kande aktiviteter i sociala medier som forsoker hivda specifika frigor och intressen.

Det ir en inte allt fr djdrv slutsats att sdga att de politiska partierna idag endast 4r en bland flera
andra organisationer i lokalsamhillet som utgér kanal for medborgarinflytande. Man kanske dock
kan siga att de politiska partierna fortfarande har uppgiften att samordna och viga in ett helhetsin-
tresse ndr politiska beslut ska fattats i det kommunala systemet. De lokala partorganisationerna ska
inte bara formulera kommunpolitiska handlingsprogram (att g till val pd) men ocksa att under man-
datperioderna ha en roll att stodja dess foretridare i kommunpolitiken si att de dr samordnade och
dirmed bidrar till att skapa ett allménintresse visavi alla intressenter med specifika krav som pockar
pa uppmirksamhet i kommunalpolitiken.®

Frigan om medborgarinflytande i detta sammanhang kan knytas till den idag mycket omfattande
forskningen om politisk styrning i nitverk.” Kommunerna befinner sig i ett kontinuerligt samspel
mellan aktdrer bade i det egna lokalsamhillet och i andra sammanhang, inte minst i forhallande till
den regionala utvecklingspolitiken och till politiska processer med koppling till EU. Kommunerna ir
linkade till ett stort antal, mer eller mindre formaliserade, nitverk och de frigor som hanteras i dessa
nitverk kan karakteriseras som komplexa (det kan gilla infrastrukturfrigor i ett regionalt samman-
hang, hantering av miljéproblem, kvalitetsarbete i skolan, lokalisering av féretagsetableringar, flyk-
tingintegration, finansieringslosningar for nyinvesteringar osv.). Det har i senare érs forskning blivit
vanligt att tala om kommunernas uppdrag att hantera ett vixande antal s.k. wicked problems, dvs.
politiska fragor som dr synnerligen svarlosta da de innefattar en sammansatt problembild och dir
forutsittningarna att hitta framkomstvigar stindigt forindras.® Exempel utgdrs av hur man ska
komma at social segregering och hilsa i olika bostadsomréden, att tillgodose vardbehov for dldre med
krympande budgetunderlag, avfolkning av landsbygder och dtgirder f6r minskad klimatpaverkan.

Ambitionen att satsa pd demokratiférnyelse bor mot denna bakgrund viga in att det faktiskt inte
utgdr ett quick fix att vara politiskt aktiv. Politiskt arbete dr idag svarhanterligt, tidskrivande, méng-
fasetterat och som innefattar behov av att hantera breda kontaktnit. De klassiska argumenten for att
stirka den representativa demokratimodellen med kompletterande demokratiinstrument som lyfter in
medborgarinflytande och deltagande synes mer angeligna en nagonsin tidigare samtidigt som det
blivit en allt mer grannlaga uppgift att utveckla medborgarnas deltagande i den typen av komplexa
fragestillningar. De senaste arens demokratiutvecklingsarbete i kommunerna har, vagar jag pasta, facc
en delvis ny inriktning dir det komplexa i samhillsutvecklingen sitts i fokus. Demokratiutveckling
kan inte ses isolerat frin andra foérhallanden i samhallslivet sasom hilsofaktorer, socialt utanférskap,
ekologi, jamstilldhet, teknikutveckling osv. Ett exempel kan himtas frin Malmé stad och arbetet
inom den s.k. Malmokommissionen:
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Malmékommissionens arbete, som initierades av Malmo stad 2010, var en politiskt oberoende kom-
mission (bestdende av bade praktiker och forskare) for att ta fram atgirder for att pa sikt minska hil-
soskillnaderna mellan Malmo stads olika omraden genom att angripa de bakomliggande orsakerna till
hilsoproblemen. Milet med kommissionen var att ge beslutsfattarna i Malmé ett underlag med ve-
tenskapligt underbyggda forslag till strategier f6r hur man kan minska ojdmlikheten i hilsa i Malms.
Kinnetecknande f6r de principiella utgangspunkter som formulerades av Malmokommissionen
handlade om att f6rsoka angripa dessa ojamlikheter med hjilp av ett helhetsperspektiv. Det var vi-
sentligt att engagera medborgargrupper, politiska partier, sociala rorelser, niringsliv, myndigheter for
att pd sikt bygga institutioner med kapaciter att atgirda ett mycket komplext samhillsproblem.*!
Malmékommissionen arbetade ocksa med den startegiska utgingspunkten att kommuner och myn-
digheter fordndrar sina arbetssitt sd att stuprorstinkandet minskar och att man utgar fran samhills-
problem, inte sektorsfragor i forindringsarbetet. En annan strategisk faktor var att forskning och
utbildningsinsatser skulle integreras i utvecklingsarbetet. Forskningen kunde bidra med flervetenskap-
lig kompetens, dvs. olika vetenskapsfilt bidrog med kunskaper och analysstdd i strategiarbetet. Hilso-
fragorna i Malmo stad kriver vad man skulle kunna kalla ssmmansatt kunskap fran manga olika hall;
flervetenskap, bildningsperspektiv, sociala rorelser, teknologi osv. En viktig del i att arbeta med sam-
mansatt kunskap for forindring utgdrs av att stirka enskilda minniskors delaktighet i samhillsut-
vecklingen vilket ger ytterligare tyngd och betydelse 4t kommunernas arbete med demokratiutveckl-

ing.

Kommundem okrati som maktbalansering I; Politik kontra férvaltning

I den tillbakablickande beskrivningen i avsnitt tva i denna rapport kunde vi notera att kommunerna
forindrades pa ett djupgiende sitt genom kommunsammanliggningsreformerna pa 1950- och 60-
talen da de politiskt fortroendevalda i stor utstrickning kom att ersittas med tjinstepersoner. Kom-
munerna omvandlades frdn att ha varit lekmannastyrda till att bli professionsstyrda. Under perioden
strax fore den senaste stora kommunsammanliggningen dr 1970, nir kommunernas vilfirdsitagan-
den vixte snabbt kom behovet av professionellt stéd i den kommunala organisationen att 6ka. I en
analys av kommunernas utveckling i Halland fick jag i en intervju med en av de ledande politikerna i
en tidigare landsortskommun berittat for mig att nir man pa 1960-talet skulle starta det forsta dagi-
set i kommunen var det de tva ledande politikerna — en socialdemokrat och en centerpartist — som
hade hela ansvaret f6r detta. Man satt hemma vid kéksbordet och planerade i vilket hus dagiset skulle
oppna, man ékte till IKEA och inhandlade mébler/inredning, man skétte anstéllningen av dagisper-
sonal och man fortsatte dven efter det att dagiset kom igang att sérja for olika verksamhetsfragor. De
fortroendevalda hade ofta vid denna tid ansvaret for samtliga moment i policyprocessen, frin initiativ
till genomfdrande av de kommunala uppgifterna.®

Med kommunsammanliggningarna vixte behoven av specialiserad kompetens i vilfirdsatagandena
(pedagogik, omsorg, socialvird, plankompetens) vilket innebar att de fortroendevalda fick en ny roll.
Sa smaningom avgrinsas det politiska uppdraget till att vara beslutsfattare medan bade beredning fore
beslut och implementering efter beslut kom att skotas av tjianstepersoner. Politikerna gavs dock vik-
tiga uppgifter i att prioritera kommunens medborgarkontakter och att bedriva lokalt partiarbete for
att forankra kommunpolitiken pd medborgarnivé och att stirka rekryteringsunderlaget for att fi fram
nya fortroendevalda osv.” Man kan lite enkelt uttrycke siga att debatten om grinsdragningen mellan
politik och férvaltning varit intensiv alltsedan 1970-talet. I vissa perioder har man lyft fram politikens
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betydelse i policyprocessen som avgorande for att motverka lingtgiende expertstyre och byrikratise-
ring. Under andra perioder, exempelvis i samband med att bestillar- och utférarmodeller lanserades,
ansags mest limpade att inneha mer renodlade eller specificerade roller. Det bér vil dock sigas att
kommunallagen bygger pa principen att de fortroendevalda fattar beslut kollektivt och dven har ett
kollektivt verksamhetsansvar. De fortroendevalda har det yttersta ansvaret f6r den kommunala for-

valtningen och det ir ocksa de fortroendevalda som styr forvaltningen.

Forskningen p& omradet har timligen entydigt visat att tjanstepersonerna skaffat sig en allt starkare
stillning i kommunpolitiken. Detta giller i all synnerhet i relation till fritidspolitikernas maket.* Nir
det giller de heltids- och deltidsarvoderade politikerna ir inte relationerna lika entydiga. Hir har en
del forskare kunnat visa att de arvoderade politikerna tenderar att arbeta i en viss intressegemenskap
eller i symbios med tjinstepersonerna.” I de mdnga utredningar av kommundemokratin och den
kommunala sjilvstyrelsens utformning som genomférts sedan dess har denna debatt kretsat kring tre
huvudsakliga stindpunkter:*

1. Politikens suverinitet. Denna tar fasta pd kommunallagens grundliggande principer. Inne-
borden av den kommunala sjilvstyrelsens principer innebir att de fortroendevalda politiker-
na dger suverdn makt att styra 6ver den kommunala férvaltningen i stort som smatt. Politi-
kerna 4r ansvariga infor kommuninvénarna i allminna val och dger make att bestimma 6ver
ansvarsfordelning, organisation och verksamheter i kommunen.

2. Maktdelning mellan politik och férvaltning. De fortroendevaldas uppgift bor, pa ett for-
maliserat och tydligt sitt (bl.a. i delegationsordning, organisationsbeskrivningar), skiljas frin
forvaltningsuppgifter. Politikerna bor, mer eller mindre, forbjudas att ligga sig i detaljfragor i
den kommunala organisationen och avhalla sig frin att ha egna kontakter med personalen i
olika kommunala verksamheter. Politikerna ska enligt detta synsitt fungera som medborgar-
nas foretridare i férhillande till den kommunala service-, planerings- och omsorgsprodukt-
ionen. Kommunen kan i detta perspektiv sigas uppritthalla en frvaltningspolitisk dualism
ungefir i enlighet med hur man inom statlig verksamhet skiljer pa politiska beslut och for-
valtningsuppgifter. Politik dr en sak, forvaltning en annan.

3. Dialog och 6msesidighet mellan politik och férvaltning. En tredje stindpunkt, som dykt
upp di och dé i debatten, betonar samforstand och konsensustinkande mellan politiker och
tjanstepersoner. Det idr varken 6nskvirt eller majligt att specificera en tydliggjord maktdel-
ning utan politik och forvaltning tillf6r olika kvaliteter i den kommunala verksamheten. Po-
litikerna kan exempelvis limna virdefulla inspel till olika utredningsuppdrag som tjinste-
minnen bereder (man kan exempelvis lita politiker sjilva fa ett beredningsansvar for vissa
fragor) och det finns anledning att lata politiker vinna djupare forstelse for den kommunala
verksamheten genom att interagera med personal och brukare i olika avseenden.

Det dr formodligen en avgorande fréga i allt demokratiseringsarbete i en kommun att klarligga de
principer som bér prigla relationen mellan politiker och tjinstepersoner i det kommunala arbetet. I
Angelholms kommun utgdr exempelvis ett av malen med demokratiutvecklingsarbetet att kommun-
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fullmiktige ska ta ett storre ansvar for lingsiktiga strategier (bl.a. genom fullmiktigeberedningar).
Tanken ir att verkstilligheten av de politiska strategierna ska skdtas av kommunstyrelsen och kom-
munens tvi huvudnimnder (med fortroendevalda) — Vilfirdsnimnden och Myndighetsnimnden.
Det innebir att det finns olika typer av relationslogiker mellan politiker och tjinstepersoner, dels pa
den strategiska nivin och dels pa verkstillighetsnivan. Bilden kompliceras s& ocksd av kommunsstyrel-
sens arbetsgrupper. Det finns tre arbetsgrupper (med ansvar for olika sakfilt), bestdende av politiker
ur kommunstyrelsen med uppgift att diskutera och bereda kommunstyrelsens kommande 4renden.
Aven i denna del uppstar sannolikt en delvis ny relationslogik mellan politik och forvaltning.

Angelholms kommuns utvecklingsarbete fingar dirmed in en trend som noterats av kommunfors-
karna och som beskrivits med uttryckt som avsektorisering och nimndsavveckling.*® Relationen mel-
lan politiker och tjinstepersoner har i de svenska kommunerna (sedan kommunsammanliggningarna)
utformats i att det till kommunens politiskt valda styrelser och nimnder kopplats forvaltningskontor
dir den anstillda kompetensen med manga olika tjanstekategorier tagit plats. Till kommunstyrelsen
har det funnits ett kommunledningskontor, till utbildningsnimnden en utbildningsforvaltning, till
kulturnimnden en kulturférvaltning osv. Kommunen har i hég grad fungerat som en sektorsorgani-
sation, ofta med vil utmejslade stuprér. I takt med kommunallagsférindringar har denna organisat-
ionsstruktur, som pi 1970- och 80-talen fanns i samtliga kommuner, kommit att l6sas upp. Kom-
munerna har givits en allt storre frihet att forma sin nimnds- och forvaltningsstrukeur pa ett sjilv-
standigt sitt. Den dominerande trenden har varit att antalet sektorsnimnder minskat liksom sektors-
orienteringen i den kommunala organisationen. Utvecklingen har inneburit att nutida nimnder fitt
kommunévergripande eller generella uppdrag. I en del fall har man kombinerat évergripande
nimndstyper med myndighetsnimnder som fatt ansvar f6r kommunens myndighetsutévning inom
olika omraden.”

Orsaken till att kommunerna kommit att avsektoriserats ar att styrningstrenden talat om behovet av
samordning och att det i kommunerna uppstatt starka intressegrupperingar inom respektive sektors-
omrade. Kommunerna hade en period dé starka sektorspartier, dvs. att nimndssammanhéllningen
runt exempelvis skolfragor blev till "skolpartiet” (socialnimndspartiet, fritidspartiet, kulturpartiet)
som ofta agerade samfillt mot kommunsstyrelsen i samband med budgetarbetet. Konflikterna mellan
partierna blev i en del kommuner till och med mindre dn konflikter mellan politiker fran olika sek-
torsomraden.

I avsektoriseringen lurar dock ett antal demokratiska fallgropar som har biring pa maktrelationerna
mellan politiker och tjanstepersoner. Med avvecklingen av sektorsnimnder minskade inte bara antalet
politiker utan kan dven innebira att de politiker som befolkar kommunstyrelsen respektive de genera-
liserade nimnderna fétt fler fragor att hantera. Eller som ett par av kommunforskarna uttrycker det;
allt firre politiker far ansvar for allt fler frigor.”® Mingden uppgifter kar s pass mycket att politi-
kerna kan komma att 6verlata fler beslutsbefogenheter pé tjinstepersonerna. En annan effekt av
avsektoriseringen beskrivs av dessa kommunforskare pa foljande sitt:

Sektorspecialister kan férvisso uppfattas som potentiella sirintressen sett med kommunledning-
ens 8gon, men de bir ocksd med sig kunskap och engagemang i sina hjirtefragor. Sddana kompe-
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tenser ar svéra att ersitta. Beslutsfattande politiker riskerar med detta att hamna i ett kunskaps-

underlige i forhallande till tjinsteminnen. '

Avsektoriseringens tid synes kanske vara forbi. En del iakttagelser visar att det under senare ar delvis
skett en dtersektorisering. En sadan tendens kan avlisas bland annat i att en del kommuner inrittat

s.k. exekutiva utskott till kommunstyrelsen med uppgift att svara for viktiga sektorsfrigor i kommu-
nen.”
Kommundem okrati som maktbalansering Il; Fullméktige kontra styrelsen

Pi Angelholms kommuns hemsida kan man lisa féljande om kommunfullmikrige:

Kommunfullmiktige ir kommunens hégsta beslutande organ, forenklat kan det kallas for

"kommunens riksdag". Det ir hir som de politiska malen for den kommunala verksamheten be-

stims. >

Det som sigs pa hemsidan, dvs. att kommunfullmiktige dr det hogsta beslutande organet i kommu-
nen, speglar naturligtvis kommunfullmiktiges formella stillning som enda organ i kommunen som ir
direkevalt av medborgarna och bir upp stadganden i regeringsformen (RF 1:7) att beslutanderitten i
kommunen utdvas av valda forsamlingar. Men, hur forhaller det sig egentligen i praktiken? Ar det
verkligen fullmiktige som fattar de viktigaste och avgdrande mélsittningsbesluten i kommunen? Aven
detta idr en fraga som varit omdebatterad och vil beforskad under ling tid. Det typiska for debatten
om fullmikrtiges makt i den kommunala organisationen r att vi hir har att géra med ett organ som
visserligen har en formellt sett betydande roll, men som i praktiska avseenden férpassats till att vara
ett s.k. transportkompani for att driva igenom kommunstyrelsens forslag. Debatterna i fullmiktige
har betraktats som en sorts charader dir foretridare for de politiska partierna debatterat fragor som
alla inblandade parter vet redan avgjorts i beredningen av besluten i kommunstyrelsen och i nimn-
derna. Den dominerande bilden som tecknats av kommunforskarna utgors av ett fullmiktige utan
reellt inflytande.>*

Fragan om fullmiktiges maktloshet har uppmirksammats inte bara av forskarna utan 4ven av olika
utredningar kring demokrati och organisationsutveckling i kommunerna.” Det ir tv4 typer av pro-
blem som uppmirksammats i reformarbetet for att stirka fullmiktiges reella roll i kommunpolitiken.
Dels att introducera specifika instrument f6r att hivda fullmiktiges stillning i relation till den bere-
dande processen runt kommunstyrelsen, dels att problematisera fritidspolitikernas inflytande i relat-
ion till de heltids- och deltidsarvoderade politikerna i kommunen.>® Lit oss férdjupa oss nigot ytter-
ligare i dessa problem di de bada har uppenbar relevans fér demokratiutvecklingsarbetet i Angel-
holms kommun.

I likhet med reformarbetet i Angelholms kommun har det 4ven pa andra hall och under ling tid be-
drivits reformarbete for att med olika instrument stirka fullmiktiges roll i kommunalpolitiken. Listan
pa sidana atgirder kan goras ling, men det har handlat om att exempelvis halla fullmiktigeméten pa
olika orter i kommunen, om att hélla allminhetens frigestunder i fullmiktige, om att introducera
fullmiktigeberedningar, om att att forindra kommunens nimnds- och beredningsstruktur, om att
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satsa pa informationsinsatser (webbsindningar, presskonferenser, sociala medier etc.) och om att
stirka rollen for fullmiktiges ordférande. Den allmidnna bilden, som limnats av utvirderande fors-
kare, dr nagot nerslaende. Det har varit svart att forindra situationen och fullmiktige har ofta stannat
kvar i rollen som kommunstyrelsens transportkompani.”” En del av forklaringen bakom att dessa
reformambitioner haft svirigheter att nd sina mél bottnar i att de heltids- och deltidsarvoderade poli-
tikerna i styrelser och nimnder har ett stort 6vertag i forhallande till fritidspolitikerna i kommun-
fullmiktige.’® Likasd dr kommunens tjinstepersoner och expertisfunktioner helt och hallet knutna till
kommunstyrelsen och nimndsorganisationen.

Lite forenklat uttrycke stills fritidspolitiker mot kommunens elitskike. Fritidspolitikerna har ett bety-
dande underlige gillande tid, kunskaper, erfarenheter, information och kontaktnit jimfort med bade
kommunriden och férvaltningspersonalen. Aven om denna friga varit svagt beforskad synes det som
om att denna klyfta mellan politikens fotfolk och kommuneliten vuxit under senare ar. Detta beror i
sin tur pa att den kommunpolitiska dagordningen blivit allt mer krivande i form av vixande drende-
mingder, komplexa politiska problem och allt fler av interorganisatoriska nitverk att forhélla sig till.
Om du inte kan syssla med kommunpolitik pa hel- eller deltid 4r det kort sagt svirt att hinga med.
Den relativt stora andelen kommunpolitiker (bl.a. i fullmiktige) som hoppar av sina politiska upp-
drag i fortid bottnar ocksa, atminstone delvis, i att man finner det en smula meningslost att arbeta i
kommunfullmiktige (som ju ir kommunens hdgsta beslutande organ) nir alla frigor redan avgjorts i
den tidigare beredningen i kommunstyrelse och forvaltningsorganisation.”

Vi kan alltsi konstatera att satsningar pa en stirkt demokratisk funktion for fullmiktige (som exem-
pelvis Angelholms kommuns fullmiktigeberedningar ir tinkta att ha) har varit svira att forverkliga.
De politiker och enskilda medborgare som engagerats i demokratiutvecklingsarbete kopplat till
kommunfullmiktige har befunnit sig i ett betydande underlige i forhillande till den mer etablerade
och erfarna skaran av heltids- och deltidsarvoderade politiker i kommunstyrelsen. De forskare som
analyserat detta forhallande har dessutom kunnat konstatera att gapet mellan fritidspolitiker med
mindre tunga uppdrag och kommunstyrelsepolitiker férefaller 6ka. En ambition i den typen av de-
mokratiutvecklingsarbete bor dé riktas mot att pa olika sitt tdppa till detta gap. Det kan handla om
att vasentligen stirka mojligheterna (befogenheter och resurser) for politiker i fullmiktigeberedning-
arna, men kanske ocksd om att introducera rotationssystem pd uppdragen i kommunstyrelsen, om
medvetna satsningar pa att bredda den sociala representativiteten i kommunstyrelsekretsen (som ofta
kinnetecknas av social homogenitet med tyngdpunkt lagd pi medelalders min med svenskklingande
efternamn) och om att skapa en 6kad 6ppenhet i kommunstyrelsens beredningsarbete.

Maktbalansering 1+/1=Dem okratiutveckling med fullméktigeberedningar utan facknimnder
En viktig ambition i Angelholms kommuns demokratiutvecklingsarbete har varit att balansera bade
relationen mellan politik och frvaltning (Maktbalansering I) och mellan fullmiktige och kommun-
styrelse (Maktbalansering II). Det kan i detta sammanhang vara virt att lyfta in en del studier som
genomforts i kommuner som satsat pa en organisationsmodell kallad BUF-modellen; Beredningar
Utan Facknimnder. Denna modell, som Angelholms kommuns nya politiska organisation ir en vari-
ant av, innefattar just en sidan ambition att balansera bide dimension I och II som behandlats i de
tva foregiende avsnitten. BUF-modellen handlar om att stirka det partipolitiska arbetet pa strategisk
niva genom att knyta sirskilda beredningar till kommunfullmiktige och att samtidigt avveckla fack-
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nimnderna. Syftet r att utveckla de demokratiska arbetsformerna, att féryngra politikerkaren, att
stirka medborgardialogen, att 6ka fullmikriges reella makt samt att bidra till 6ka helhetssynen i det
kommunalpolitiska arbetet.*

I en rapport forfattad av Sven Siverbo m.fl. har man utvirderat i vilken man BUF-modellen, sdsom
den tillimpats i Kungilvs, Lerums och Gétene kommuner, lyckats i dess demokratimissiga ambition-
er. Den forskning Siverbo med kollegor har bedrivit rérande BUF-modellen har sa pass stor relevans
for Angelholms utvecklingsarbete att det dr motiverat att i det fljande aterge de viktigaste resultaten
av denna forskning. '

I rapporten stills fyra huvudfragor:

1. Hur bidrar det nya sittet att organisera (borttagande av facknimnder + inférande av bered-
ningar kopplade till fullmiktige) till att medborgarnas uppfattningar avspeglas i det politiska
beslutsfattandet?

2. Hur bidrar det nya sittet att organisera till att 6ka politikernas inflytande 6ver verksamhet-
en?

b

Hur utvecklas det ur demokratisynvinkel viktigaste organet kommunfullmikrtige?
4. Leder den nya organisationen till att storre helhetssyn anliggs pd den kommunala verksam-
heten?

Lat oss kortfattat fi sammanfatta de viktigaste slutsatserna i rapporten. Nir det giller den forsta fra-
gan — hur bidrar det nya sitter att organisera kommunen till att medborgarnas uppfattningar avspeglas i
det politiska beslutsfattandet — noteras att det i kommunerna med BUF-organisation gors betydande
anstringningar for att dstadkomma en starkare medborgardialog och for att ta tillvara hur medbor-
garna vill forma utvecklingen i kommunen. Problemet ir att dessa anstringningar inte lett till ett
onskvirt resultat. Forskarna konstaterar att de metoder som anvinds i studerade kommunerna inte
varit de ritta, alternativt att medborgarna varken vill eller kan delta i storre utstrickning 4n vad som
traditionellt varit fallet. En annan tinkbar forklaring act man haft svérigheter att utveckla medborgar-
kontakterna ir att det trots alla goda intentioner likvil aldrig utgjort en prioriterad fraga bland politi-
kerna i kommunerna. Siverbo m.fl. konstaterar att om man ska lyckas med ambitionen at utveckla
medborgardialogen krivs en attitydforindring. Det 4r helt avgorande f6r att na resultat rorande med-
borgarkontakterna att de fortroendevalda verkligen tycker att det detta ir en viktig fraga.

Den andra frigan — hur bidrar det nya sitter att organisera till att oka politikernas inflytande ver verk-
sambeten — visar dven den pa resultat som ir relevant for utvecklingsarbetet i Angelholm. Forskarna
noterar att introduktionen av en BUF-organisation tycks férindra relationen mellan politik och for-
valtning bade pd strategisk niva och pa genomférandeniva. Forskarna siger forvisso att férindringen
burit med sig komplexa maktf6rskjutningar som 4r svara att virdera, men att det tycks forhilla sig si
att det inflytande som s att séiga frigérs nir facknimnderna avvecklas forefaller férdelas mellan
kommunstyrelsen och férvaltningen. Kommunstyrelsen klarar inte av att ta dver alla facknimndernas
uppgifter, vilket resulterar i att man delegerar ett vixande antal drenden till forvaltningen. Samtidigt
med detta tycks politikens styrkraft andock 6ka genom att kommunstyrelserna med de 6kande insla-
gen av helhetsbeddmningar enklare kan fora ut sin politik. Forskarna noterar dven i detta samman-
hang att forvaltningarna med den nya organisationen fatt mindre méjligheter att spela ut olika poli-
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tiska instanser mot varandra. Politikerna forlorar méjligheten att detaljstyra forvaltningen och styr-
ningen fokuseras allt mer mot dvergripande styrning. I rapporten konstateras:

I den min kommunstyrelserna pa ett framgingsrikt sitt lyckas utveckla mélstyrningen kan det
leda till att politiken via kommunstyrelserna borjar paverka ritt saker; inflytandet 6ver detaljer
minskar men inflytandet dver visentligheter 6kar.

En viktig slutsats 4r dessutom att de fortroendevalda har givits ett nytt sitt att utdva inflytande dver
den politiska dagordningen genom beredningarnas sjilvstindiga ansvar att formulera och bereda
framtida strategier i kommunen utan att vara all f6r hért styrda av forvaltningen. Vad som dock ir
helt avgdrande for beredningarnas stillning 4r att man kan styra kommunstyrelsepolitikerna sa att de
strategiformuleringar som tagits fram i beredningarna tas om hand och férverkligas i den kommunala
organisationen. Beredningarnas arbete far alltsa inte stanna vid att bli vilformulerade skrivbordspro-
dukter. Beredningarnas makt maste sikras sa att inte den strategiska nivin hamnar pa ett symbolplan.
I denna del kan man anknyrta till tidigare resonemang i denna rapport som handlar om att stirka
fritidspolitikernas position (som befolkar beredningarna) i férhéllande till heltids/deltidsengagerade
politiker i kommunstyrelsen (och den professionaliserade forvaltningen runt kommunstyrelsen).

Den tredje frigan — hur har kommunfullmaiktiges roll, ur demokratisynpunks, kommit att forindras —
synes erfarenheterna i de studerade kommunerna gitt i tydligt positiv riktning. Annu aterstar mycket
arbete innan alla ambitioner uppnitts gillande demokratifornyelsen i fullmiktige med forskarna kan
visa pd flera positiva inslag. Debatterna har blivit bade fler och intressantare och mycket talar for att
fullmiktige stirke sina positioner och det reella inflytandet i den kommunala organisationen. Denna
positiva utveckling har kunnat noteras utan att fullmiktiges beredningar dnnu hunnit fact tillricklig
stadga och kontinuitet. Nir vil detta skett kan fullmiktiges demokratiska roll och uppgifter komma
att utvecklas 4n mer.

Avslutningsvis nigot om den fjirde frégan; Leder den nya organisationen till att storre helhetssyn anliggs
pa den kommunala verksambeten? Forskarna ir hir timligen eniga i att effekterna av en organisering
enligt modellen beredningar utan facknimnder bidrar till att skapa helhetssyn och bittre samordning
i den kommunala organisationen. Dock gors den reservationen att utvecklingen gillande 6kande
helhetssyn inte haft samma tydliga effekt f6r det strategiska arbetet. Fullmiktiges beredningar, som
sitter pa den strategiska funktionen, har dgnat uppmirksamhet at strategiska frigor inom givna an-
svarsomrdden och didrmed inte alltid kunnat arbeta med ett helhetsperspektiv. Det aterstir dirmed en
del att gora i samordning mellan beredningarna f6r att lyfta ett lingsiktigt och 6versiktligt samman-
hang i beredningsarbetet.

Diskussionspunkter; Angelholm s kom mun

e  Stimmer bilden som ges i forskningen att kommunledningens omvirldskontakeer (t.ex. i re-
lation till regionen) ir svagt forankrade i kommunens egna organ?

o Vilka svérigheter finns for de politiska partierna i att samordna sina lokalpolitiska strategier
med partiets standpunkter pa regional respektive nationell niva?

e Vilka demokratiska utmaningar ligger i kommunens arbete ned internationella fragor?

o Pavilka sitt synliggdrs de partipolitiska skiljelinjerna i kommunpolitiken i Angelholm?

e  Ar den férhandlingskultur som birs upp av beredningsarbetet i bide kommunstyrelsen och i
fullmiktigeberedningarna allt for stark i forhédllande till behovet av kommunalpolitisk opin-
ionsbildning?

2 Siverbo m.fl. s. 63.



e Vilka demokratiska utmaningar ligger i att en vixande mingd politiska frigor hanteras i nit-
verk och ofta under en betydande komplexitet?

e Vad kan man se for initiala tendenser nir det giller relationerna mellan politik och forvalt-
ning i Angelholms demokratiutvecklingsarbete? Hur forindras relationen mellan politiker
och tjinstepersoner i kommunstyrelsens arbetsformer med arbetsgrupper, i de nya avsektori-
serade nimnderna och i fullmiktiges beredningar?

e Hur upplevs situationen i Angelholms kommun rorande relationen mellan, 4 ena sidan, fri-
tidspolitiker och, & den andra, de heltids- och deltidsengagerade politikerna i kommunstyrel-
sen (och bland nimndspresidieledaméterna)?

o Hur forhaller det sig sa lingt i Angelholms kommun nir det giller den nya politiska organi-
sationen;

- upplever ni att alla fértroendevalda ér helhjirtat positiva till att stirka medborgardialogen?

- upplever ni att politikerna i kommunstyrelsen kommit att delegera allt fler detaljfragor
till férvaltningen och att man kunnat 4gna mer uppmirksamhet 4n tidigare 4t de allra
viktigaste frigorna i kommunalpolitiken?

- hur upplever ni att fullmiktigeberedningarnas forslag tagits emot av kommunstyrelsen;
riskerar de att bli till enbart skrivbordsprodukter eller kan man se att strategierna om-
satts i praktisk politik?

- hur upplever ni att fullmiktigedebatterna har férindrats med den nya organisationen?

- finns det en risk att beredningarnas strategiarbetet ar svagt kopplade till ett helhets-
perspektiv pd kommunens utveckling i stort?

4. Avslutande reflektion

Syftet med denna Sversikt ér att skapa ett samlat underlag f6r diskussion och lirandeprocesser i de-
mokratiutvecklingsarbetet i Angelholms kommun. Oversikten visar att demokratiutveckling ir kom-
plext och forskningen ir inte alltid entydig som vigvisare. Tidigare forskning och samhillsvetenskap-
lig analys kan i bista fall bidra till att 6ka forstdelsen for de problem som ska hanteras och kan ocksd
bidra till att 6ka kvaliteten i den aktuella utvecklings- och lirandeprocessen. Forskningen kan dock
inte skriva ut nigra enkla recept, men kan bidra till att kvalificera de svira Gverviganden som ansva-
riga politiker méste gora.

Det hir materialet, som #r framtaget i foljeforskningens inledning, kommer att utgora en del av un-
derlaget till de lirandeaktiviteter som planeras i projektet. Tillsammans med de avrapporteringar som
forskargruppen kommer att ta fram, dvs. resultat frin empiriska analyser i Angelholm (bl.a. intervjuer
och observationer), sammanfors teori och praktik. Var férhoppning ir att detta ska kunna ge ett vir-
defullt inspel och dirmed forbittra maluppfyllelsen i Angelholms kommuns demokratisatsning. Det
ir ddrmed vikeigt att betona att vi vilkomnar synpunkter pa denna forskningséversikt; sannolikt finns
det aspekter som ir angeldgna i demokratiutvecklingsarbetet, men som inte fatt plats i 6versikten. Det
kan ocksa finnas aspekter i det som behandlas som ir i behov av att nyanseras och kompletteras. Vi
vilkomnar alla synpunkter pa denna 6versikt. Ambitionen 4r att lira sig mer. Hela ansatsen i detta
projekt bygger pa samverkan mellan forskning och praktik. Forskningen kan befrukta det praktiska
arbetet och praktiken tillf6r aspekter som forskningen forbisett.
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