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SOU 1989:108

Till Statsradet och chefen for
civildepartementet

Regeringen bemyndigade den 25 februari 1988 chefen for civildepartemen-
tet att tillkalla en sédrskild utredare for att utreda fragorna om erséttning for
forlorad arbetsfortjéanst at kommunalt fértroendevalda, utformning av det
kommunala partistodet samt politikerrollen.

Samma dag forordnade chefen for civildepartementet fd kommunalradet
Carl Gerhard Sjolander att vara utredningsman. Utredningen har antagit
namnet fortroendeuppdragsutredningen.

Som sakkunnig i den del av utredningen som avser politikerrollen har
departementsradet Carl Gunnar Peterson deltagit och som experter i sam-
ma del har departementssekreterarna Bengt Borgstrom och Jorgen Nilsson
deltagit.

Till utredningen har under arbetet med politikerrollen varit knuten en
referensgrupp, bestaende av sektionschefen Stefan Carlsson, Svenska kom-
munférbundet; kommunalradet Sven Lindgren, Linkoping; avdelningsche-
fen Sven-Inge Nylund, Landstingsférbundet; kommunalradet Birger Peters-
son, Hagfors; forskollararen Agneta Renne, Nodinge; sekreteraren Olle
Schmidt, Malmo; riksdagsledamoten Karin Starrin, Edsbyn.

Som sekreterare forordnades den 1 maj 1988 leg. psykologen Annalill
Ekman och den 15 augusti 1988 forskningsledaren Kai Kronvall. Journalis-
ten Ingela Strom har medverkat i dokumentationen av utredningens kon-
ferenser. Utskrift av betdnkandet har gjorts av assistenten Anita Olsson.

Utredningen har ldmnat f6ljande delbetdnkanden:

Ds 1988:46 Pengar ir inte allt men .... Erséttning for forlorad ar-
betsfortjdanst for kommunalt fortroendevalda

SOU 1988:47 Kommunalt stod till de politiska partierna

SOU 1988:67 Kommunalt stod till ungdomsorganisationerna

Utredningen far hirmed 6verldmna sitt sista betainkande, SOU 1989:108,
Fortroendevald pa 90-talet. Utmaningar och majligheter.

Stockholm i december 1989

Carl Gerhard Sjolander
/Annalill Ekman
Kai Kronvall
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Sammanfattning

Utredningen har i denna avslutande del av sitt arbete haft i uppdrag att
behandla politikerrollen fran tre aspekter;

— rekrytering till fortroendeuppdragen
— avhopp fran fortroendeuppdragen
- vad som kan goras for att forbittra de fortroendevaldas mojligheter att styra
och leda verksamheterna.
Dessa huvudfragor behandlas i kapitel 4 (rekrytering och avhopp) och i
kapitel 6 (styra och leda).

Utredningen har som ett led i sitt arbete med att inhdmta information om
de fortroendevaldas aktuella situation genomfort en serie konferenser. Ut-
redningen har ocksa vint sig till forskarvirlden for att fa hjélp med att
belysa vissa problemomraden, bl a avseende rekrytering och avhopp samt
kvinnors och ungdomars villkor i det politiska livet. Dessutom har ut-
redningen latit utarbeta ett forslag till forskningsprogram om kommuner
och landsting med anknytning till den framtida utvecklingen av politikerrol-
len.

Det foreliggande betidnkandet, som dr det fjarde och sista, ar ett dis-
kussionsbetinkande. Det innebar dels att det inte innehdller forslag till
lagstiftning, dels att det syftar till att anvindas i de politiska partiernas
utbildningsverksamhet samt inom de kommunala férvaltningarna.

I kapitel 2 behandlas den allmdnna utvecklingen i kommuner och lands-
ting under framst 1980-talet i olika avseenden.

Politikerrollen beskrivs med avseende pa en rad aspekter eller relationer:

— relationen till medborgarna

— relationen till privatlivet (familj och arbete)

— relationen till massmedierna

— relationen till de politiska partierna

— relationen till férvaltningen

— de politiska besluts- och forvaltningsorganens struktur.
Det framhalles bl a att viljarkaren idag préglas av en betydande rorlighet
och en mindre framtrddande partiidentifikation. Partiernas grepp om vil-
jarna har forsvagats. Medborgarnas benégenhet att vinda sig till partierna
eller att kontakta politiker nar de vill paverka samhéllet har ocksa minskat.

I rollférdelningen mellan de foértroendevalda och massmedierna finns ett
naturligt inslag av antagonism som héinger samman med mediernas dubbla
roll: att formedla partiernas budskap respektive att kritiskt granska besluts-
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fattarna. De sistnamnda upplever ofta problem i umgidnget med lokala
medier. Motet med en mera nargangen, provokativ form av kritisk gransk-
ning, leder inte sdllan till en kulturkrock. Aktuell forskning visar att medier-
na fatt en 6kad makt over de fortroendevalda.

Att skota ett eller flera kommunala uppdrag tar relativt mycket tid fran
andra delar av tillvaron: hem/familj, fritid, arbetslivet. De fortroendevalda
maste i de flesta fall valja bort ndgot med anknytning till dessa andra delar.
Barntillsyn under sammantréddestid ar ett vanligt problem. Negativa konse-
kvenser for yrkeskarridr och ekonomisk forlust ar exempel pa problem i
motet mellan politik och forvirvsarbete.

De politiska partiernas situation framstar idag som problematisk i olika
avseenden. Partierna dr inte framgéangsrika nar det giller att locka till sig
vanligt folk. Varken formerna for eller innehéllet i verksamheten ar till-
rackligt attraktiva. Aktuell forskning visar att de s k nya folkrorelserna (bl a
freds- och miljororelsen samt lokala aktivitetsgrupper) inte utgdr nagra
allvarliga konkurrenter till partierna.

Vad giller relationen politik—forvaltning upplever bade politiker och
tjidnsteman problem nar de forsoker tillimpa en mer overgripande styrning
med mal och ramar. Politikerna kan inte bara intressera sig for over-
gripande fragor och tjdnstemdnnen anser att politikerna ldgger sig i”
driftfragor och liknande. Dessa problem har i langa stycken sin forankring i
overgangen fran ett system med lekmannaforvaltning i de gamla smakom-
munerna till ett system med lekmannastyre och en professionell férvaltning,
en utveckling som hdanger samman med bade indelningsreformerna och den
allménna expansionen av den kommunala verksamheten.

Den kommunala organisationen har genomgatt stora fordndringar under
1980-talet. Ett 25-tal kommuner har idag lokala nimnder. Erfarenheterna
av dessa ar bl a att de till en del formatt bryta sektorstdnkandet, att fler
kvinnor och yngre rekryteras som ledamdéter, att en delvis ny politikerroll
skapats, att reformen lett till nya arbetsformer, att kostnaderna initialt blivit
hogre dn berdaknat och att de centralt placerade aktdrerna dr obendgna att
minska sitt inflytande 6ver de lokala. Utvarderingar har visat att de lokala
namnderna snarare blivit en effektivitets- 4n en demokratireform. En orsak
till detta kan vara den pagaende ’managementrevolutionen” inom den
offentliga sektorn. Aven landstingens organisation har decentraliserats un-
der 1980-talet, framfor allt inom sjukvarden, dar basenheterna fatt en
betydande sjalvstandighet.

Den allmdnna bild, som kommit fram vid utredningens regionala kon-
ferenser, visar att foljande problemomréaden 4r de mest framtrddande enligt
de fortroendevalda:

Allminna arbetsvillkor, inte minst erséttningen for uppdraget
Kontakterna med viljarna/allménheten

Massmediernas roll i lokalpolitiken

Malstyrningen

Enfragepartier/gruppernas roll.
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I kapitel 3 sker en genomgéang av den mangfassetterade polikerrollen. Hér
speglas foljande aspekter:

Skillnaden i villkor mellan att tillhdra majoriteten och minoriteten
Heltids- kontra fritidspolitikern

Fullméktige- kontra namndpolitikern

Ordférande — ledamot — suppleant

Rolltyper bland politikerna:

— fortroendemannen

— viljardelegaten

— partiforetradaren

Kapitel 4 behandlar rekrytering till och avhopp fran fértroendeuppdragen.

Medborgarnas intresse for och vilja att ta pa sig kommunala fortroende-
uppdrag har inte dndrats pa de senaste tio aren; ungefar var sjitte med-
borgare har en positiv attityd. Denna stabilitet 6ver tiden tolkar utred-
ningen narmast som en framgang for det politiska systemet. Skilen till att
tacka nej till ett uppdrag ar framst brist pa intresse och otillrackliga kun-
skaper.

Avhoppen fran fortroendeuppdragen har 6kat under 1980-talet. Cirka var
tredje kommun- eller landstingspolitiker ldmnar sina uppdrag mellan tvé
naraliggande valtillfallen. For tio ar sedan var det en av fyra som hoppade
av. Forskningen visar dock att omséttningen av politiker var hég dven pa
70-talet. Nar det giller avhoppens fordelning pa olika grupper ir det fraimst
de vanligtvis underrepresenterade grupperna, unga, kvinnor och privat-
anstéllda som ar av intresse. Utredningen konstaterar att forhallandena inte
fordndrats pa nagot dramatiskt sitt for nagon av de nimnda grupperna
under de senaste tio aren.

De viktigaste skilen till att man lamnar sitt uppdrag &r att man varit med
tillrdckligt lange, aldersskél samt forhallanden i arbetet eller i familjen.
Samtliga skil framstar som rimliga och respektabla.

Forskningsresultat visar att uppdragens status betyder en hel del fér om
den fortroendevalde vill ha kvar eller lamna sitt uppdrag. Varannan supple-
ant hoppade t ex av mellan valen 1985 och 1988, vilket generellt sett slar
hérdare mot kvinnor &n mot mén.

Ungefar varannan avhoppare anser att de positiva erfarenheterna av
uppdraget Gverviger de negativa, nar de lamnat sitt uppdrag. Kunskaper
och erfarenheter, moéjligheten att paverka och gott kamratskap ar vanligt
forekommande positiva omdomen.

I Kapitel 5 behandlas underrepresenterade grupper i politiken, frimst
ungdomar, kvinnor och privatanstillda.

Antalet ungdomar under 25 ar som dr medlemmar i de politiska ung-
domsférbunden har minskat kraftigt under 1980-talet. 8 procent av ung-
domar mellan 16 och 24 ér 4r partimedlemmar, men 72 procent dr med-
lemmar i andra typer av organisationer, framfor allt idrotts- eller friluftsor-
ganisationer eller fackliga organisationer. Aktuell forskning visar att
ungdomars politiska intresse och aktivitet 4r hog och i 6kande med undan-
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tag for aktivitet i politiska partier. Ndra halften av dagens ungdom inser
behovet av att sluta sig ssmman for att kunna utdva politisk paverkan. Aven
viljan att arbeta aktivt for en fraga man anser viktig dr framtriadande.

Vid utredningens konferens om ungdomars delaktighet i politiken fram-
kom bl a att ett krangligt sprak, stelnade arbetsformer och brist pa respekt
for de unga ar de frimsta orsakerna till oviljan att arbeta partipolitiskt. De
unga som valt att engagera sig pa traditionellt sétt i politiken onskar att
moderpartierna tog till sig mer av ungdomars nytinkande och kritik. Nya
verksamhetsformer i ungdomsférbunden ér direkt aktion, konkret arbete,
politiska exempel, en fraga i taget. Nya organisationsformer, baserade pa
tema eller projekt haller pa att bryta fram.

Kvinnornas genombrott i kommunalpolitiken kom pa 1970-talet, da deras
andel fordubblades. Efter valet 1988 utgor kvinnorna 32 procent i de kom-
munala nimnderna och 39 procent av landstingsledaméterna. Internatio-
nellt ligger Sverige idag hogst nir det giller kvinnorepresentation i politi-
ken. Vid en jamforelse kvinnor — mén préaglas kommunalpolitiken fort-
farande av en tydlig konsskillnad. Ménnen sitter pa de flesta ledande
uppdragen och kvinnor har framst uppdrag pa det sociala och det kulturella
omradet.

En jamn konsfordelning i politiken har enligt utredningen ett virde i sig
och ar viktig fran rittvise- och demokratisynpunkt, fran resurssynpunkt och
fran intressesynpunkt.

Den politiska kulturen dr intimt forknippad med den traditionella man-
liga konsrollen med avseende pa samarbetsformer, konflikter, debatteknik,
sprak och organisation. Bade kvinnor och en ny generation unga mén har
svart att anpassa sig till den mansdominerade politikerrollen.

Maktutredningens arbete ér ett exempel pa nytinkande ur jamstélldhets-
synpunkt, vilket bl a avspeglas i den jamna konsférdelningen i lednings-
gruppen samt i valet av “medborgerliga situationer” i en vetenskaplig
undersokning. Synen pa vad som ar politiska fragor har vidgats till att
omfatta dven omraden som tidigare ansetts tillhéra den privata sfaren. En
slutsats som maktutredningen drar ar att bilden av kvinnor som generellt
mer passiva och underldgsna inte stimmer.

Vid utredningens konferens om kvinnor i politiken omvittnades att kvin-
nor till foljd av ménnens dominans i olika avseenden dr osynliggjorda i
politiken. Kvinnor maste goras synliga inte bara for sin egen skull utan for
politikens framtid, var en av slutsatserna. En annan slutsats var att det for
ett manskligare samhalle dr nodvindigt att bereda vdgen for kvinnor, att
respektera deras kompetens och att acceptera att fler kvinnor i politiken
betyder farre man.

Undersokningar under 1980-talet visar att privatanstdllda ar klart under-
representerade i kommunalpolitiken. Detta forhallande ar enligt utred-
ningens mening till nackdel bade for politiken — som inte far del av de
privatanstilldas kunskaper och erfarenheter i tillracklig omfattning — och for
néringslivet, som gar miste om de fortroendevaldas kontakt med samhills-
livet. Ansvaret for en forbattring faller bade pa foretagen och de politiska
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partierna, anser utredningen. Attityden till politiskt arbete maste bli mera
positiv. De som vill satsa pa politiskt arbete bor tas emot och bemétas
positivt av savdl arbetsgivare som politiska partier.

[ kapitel 6 redovisas i ett brett perspektiv hur utredningen ser pé styrning
och ledning av kommunal verksamhet. Offentlig verksamhet ir unik med
avseende pa dels mojligheten till politisk och demokratisk kontroll, dels att
fordelningen av servicen dr behovsstyrd. Mojligheten till insyn och pa-
verkan kréver en bra politikerroll och en effektiv politisk styrning.

Under de senaste aren har enligt utredningens mening effektivitetsstré-
vandena fatt ett forsteg framfér demokratiaspekten i arbetet med att ut-
veckla styrformerna. Mer tid och resurser har ocksa lagts ned pa att ut-
veckla den professionella organisationen jamfort med att utveckla den de-
mokratiska delen av styrprocessen. Enligt utredningen 4r demokrati och
effektivitet lika viktiga och vl forenliga.

I den pdgéende processen att utveckla nya styrsystem uppstér inte sillan
problem i samspelet politiker—tjanstemén. Enligt utredningen bottnar dessa
problem i stor utstréckning i bristande systemforstaelse pa bada sidor, dvs
bristande forstaelse, kunskap och respekt for politiken respektive forvalt-
ningens villkor. I en sadan situation uppkommer litt krav pa en tydlig,
formell grinsdragning mellan politik och férvaltning. Utredningen anser att
god systemforstaelse och en lokal dialog ersitter behovet av en lagreglerad
gransdragning.

I kapitel 7 framfor utredningen sina forslag och rekommendationer.

Underrepresenterade grupper

Jamnare fordelning mellan kon, &ldersgrupper och yrkesgrupper bland de
fortroendevalda bor efterstriivas. Detta ar en uppgift frimst for de politiska
partierna i nomineringsarbetet. Aven organisationerna pa den privata ar-
betsmarknaden har hir en stor uppgift. En mer positiv attityd till kvinnor
och ungdomar efterlyses.

De politiska partierna

De politiska partierna bor genomga en yttre och inre fornyelse; en yttre
fornyelse vad giller arbetet mot medborgarna/viljarna; en inre fornyelse
vad giller organisation, verksamhetsformer, medlemsvard etc. Partiernas
fornyelse maste ske pa deras eget initiativ och vara deras eget verk.

Biittre arbetsvillkor for de fortroendevalda

De fértroendevalda bor fa en bra grund- och vidareutbildning for att klara
sina uppgifter. Utredningen finner det motiverat att igna fragan om de
fortroendevaldas kompetensutveckling siarskild uppmérksamhet. Dessa syn-
punkter éterfinns under rubriken Kompetensutveckling for en ny politiker-
roll nedan.

Sammanfattning 13
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Arbetsgivarnas och arbetskamraternas attityder till dem som har kommu-
nala fortroendeuppdrag spelar en stor roll for savil rekryteringen som
mojligheterna att f4 dem som har uppdrag att stanna kvar. Utredningen
menar att det ar dags att ta upp en ppen debatt om de problem i arbetslivet
som paverkar de fortroendevaldas situation. Utgangspunkten bor darvid
vara att den fortroendevalde gor en viktig insats for samhallet. Det bor inte
tolereras att en fortroendevald diskrimineras i nagot avseende pa sin arbets-
plats eller i sin yrkeskarridr pa grund av uppdraget.

Vad giller ersittningen for uppdraget menar utredningen att arvodet, som
ar det allminnas erkinsla for en viktig samhallsinsats, skall sta i rimlig
proportion till det nedlagda arbetet. Jimférelser med andra kommuner ger
en viss vigledning hérvidlag. Nagra normerande bestimmelser om arvode-
nas storlek anser utredningen inte lampligt. Hojningen av arvoden kan
enligt utredningens mening ske fortlopande genom anknytning till nagot
index eller den allmidnna l6neutvecklingen i samhallet. Utredningen dis-
kuterar dven skattereglernas tillimpning i vissa fall for fértroendevalda.

Nar det giller arbetet i partigrupp, fullmdktige och nimnder finner ut-
redningen att integreringen mellan partiarbetet och arbetet i de politiska
organen inte alltid ar tillfredsstillande. Inskolningen i ndmndarbetet dr en
forutsittning for att en bra samverkan av detta slag skall komma till stand.
Det ir enligt utredningens mening viktigt att man tar sig tid till diskussioner
i namndgrupperna for att utveckla politikerrollen. Det é&r ocksa betydelse-
fullt att ordférandena/vice ordférandena i nimnderna har ett forum dér
man kan stimma av politiken.

Utvecklade massmedierelationer

Enligt utredningens mening beror problemen i relationerna mellan de for-
troendevalda och massmedierna pa bristande systemforstaelse hos béda
parter. Dérfor dr det nodvéndigt att vidta atgiarder for att hoja kompeten-
sen, att trina sig i umgidnget med varandra och darigenom skapa forut-
sittningar for de fortroendevalda och journalisterna att utvecklas och viixa i
sina respektive roller. Utredningen lamnar forslag till ett utvecklingspro-
gram for savil de fortroendevalda som journalisterna.

En decentraliserad kommunal organisation

Utredningen vill verka for en andra decentraliseringsvag, dér det skall bli
littare for kommunerna att inritta lokala namnder eller liknande. Savil
effektivitet som demokrati kan stirkas pa detta sitt. Man bor enligt ut-
redningens mening prova alla de méjligheter som finns att bredda de lokala
ndmndernas ansvarsomraden genom att lta t ex gatu- och markunderhall,
planerings- och trafikfragor inga. Ett viktigt aterstaende problem dr attity-
den till lokala nimnder frdn den centrala nivén.
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Fullmiktiges roll

Fullméktige har under de senaste decennierna utvecklats till att bli den
instans dér de i praktiken redan fattade besluten registreras. Det leder till
att fullméktige blir mindre intressant bade for allminheten och for de
fortroendevalda sjilva. Mot den bakgrunden finns det skil att fundera 6ver
hur man kan vitalisera fullméktige.

I en idépromemoria redovisas ett forslag om utvecklat majoritetsstyre,
som skulle kunna bidra till en sidan vitalisering. Enligt forslaget knyts ett
system av beredningsutskott till fullmidktige. Kommunstyrelsen och de cen-
trala ndmnderna viljs enligt majoritetsprincipen, medan kommundels-
namnderna viljs enligt nuvarande principer proportionellt.

En politisk styrning och politikerroll for 90-talet

De tankar om en delvis ny politisk styrning som utredningen fér fram skall
inte uppfattas som en rikslikare for utveckling av politikerrollen. Snarare ir
det en inventering av krav pa framtidens politikerroll i de fortroendevaldas
eget perspektiv. Huvudingredienserna i utredningens filosofi kring den poli-
tiska styrningen dr féljande:

® Samspel mellan politik och férvaltning, Omsesidigt fortroende och sy-
stemférstaelse har en avgorande betydelse for utvecklingen av en ny
politisk styrning.

® Ett bra samspel forutsitter god kompetens, politisk savil som pro-
fessionell.

® Malformulering, dialog mellan de fértroendevalda och forvaltningen och
utvdrdering ér centrala element i utvecklingen av politisk styrning och en
ny politikerroll.

Utredningen rekommenderar att forslagen fran kommunallagsgruppen om
lagindringar som underlittar inférande av mélstyrning som metod genom-
fors.

Kompetensutveckling for en ny politikerroll

En utveckling mot en ny politikerroll och en ny politisk styrning kriver bade
avlarande av gamla beteenden och nytt lirande for manga fortroendevalda
och tjnsteméin. Dirvid r det de manga fortroendevaldas behov som har
hogsta prioritet.

Den kompetens som behdvs for en framgangsrik politisk styrning finns
dnnu inte i nagon utvecklad form hos de politiska partierna, som har
huvudansvaret for att de fortroendevalda ir férsedda med riitt kunskap och
verktyg. Aven kommuner och landsting och de bada kommunférbunden
har ett ansvar for en gynnsam utveckling. Likasé har civildepartement och
forsknings- och utbildningsinstitutioner viktiga roller i sammanhanget.

Utredningen anser att kompetensutvecklingen maste ses som en inte-
grerad del i utvecklingen av politikerrollen och den politiska styrningen, att
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kompetensutvecklingen primért bor ske lokalt och att det finns ett behov av
centrala insatser for utveckling, erfarenhetsformedling och utvecklingsstod.

Mot den bakgrunden foreslar utredningen ett utvecklat samarbete mellan
de politiska partierna, kommun- och landstingsférbundet samt staten med
syfte att bidra till utvecklingen av de demokratiska styrformerna. Det
overgripande och langsiktiga syftet med verksamheten dr att underlitta
partiernas eget utvecklingsarbete.

Fortsatt forskning

Utredningen anser att det finns ett behov av fortsatta forskningsinsatser vad
giller fragor med betydelse for utvecklingen av den framtida politikerrol-
len. Ett forslag till ett forskningsprogram om kommuner och landsting laggs
fram. Utredningen hemstiller att medel fér programmets genomfdrande
stills till forskningens forfogande.
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1 Uppdraget m.m.

1.1 Direktiven

Enligt direktiven (Dir. 1988:5) bestar utredningsuppdraget av tre huvud-
delar:

® Ersittning for forlorad arbetsfortjénst

® Det kommunala partistodet

® Politikerrollen

Frigan om ersdttning for forlorad arbetsfortjdnst avser i forsta hand att
lamna forslag till hur ett system kan konstrueras dar ersittningen ticker
forlorad arbetsfortjénst till foljd av att den fortroendevalde utdvat sitt
uppdrag. I denna del av utredningsuppdraget ingér dven fragan om semes-
terreglernas tillimpning pd kommunala fértroendeuppdrag samt de for-
troendevaldas forsakringsskydd. Dessa uppdrag har redovisats i delbetin-
kandet (Ds 1988:46) Pengar ir inte allt men... Ersittning for forlorad
arbetsfortjénst till kommunalt fortroendevalda. Forslaget innebir att de
fortroendevalda blir berattigade till ersittning for forlorad arbetsfortjanst
som de gdr miste om pa grund av uppdraget. Begreppet arbetsfortjanst
foreslds dven omfatta mistade pensionsforméner, semesterformaner och
andra anstéllningsformaner, huvudsakligen olika former av forsikringar.
Forslaget bereds fn i civildepartementet.

Betriffande det kommunala partistodet bestar uppdraget i att redovisa
och bedéma konsekvenserna av olika sitt att konstruera partistodet, att
redovisa andra bidragsformer dn det mandatbundna stédet, att belysa vilka
ekonomiska och andra konsekvenser de olika bidragsmodellerna far samt
att 6vervaga om stodet till de politiska ungdomsorganisationerna behéver fa
ett klarare lagstod. Denna del av utredningsuppdraget har redovisats i
delbetéinkandet (SOU 1988:47) Kommunalt stéd till de politiska partierna
respektive delbetinkandet (SOU 1988:67) Kommunalt stéd till ungdoms-
organisationerna.

Det forstndmnda betidnkandet innehdller ett férslag om inférande av
kommunalt partigruppstod, som avses ticka regleringen av saval politiska
sekreterare som andra former av stod till partierna vid sidan om det kom-
munala partistddet. Det innehaller dven ett férslag om utjimningsregler
innebdrande att ett parti, som forlorat mandat i det senaste valet, vid
berdkning av det kommunala partistddet far tillgodordkna sig det antal
mandat partiet hade vid narmast foregdende val under forsta aret efter
valet.
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I betinkandet om ungdomsorganisationerna foreslas att en sérskild lag
infors som gor det mojligt for kommuner och landsting att ge bidrag till
ungdomsorganisationerna utan krav pa begransningar i friga om organisa-
tionernas verksamhet. Forslaget har remissbehandlats och regeringen har
lagt fram en proposition 1989/90:23 till riksdagen.

Det foreliggande betinkandet, som ar det sista delbetinkandet fran ut-
redningen, behandlar de fragor som tas upp under rubriken Politikerrollen i
direktiven. De dr i huvudsak foljande:

— att belysa vad som kan goras for att forbattra de fortroendevaldas

mojligheter att leda och styra verksamheterna;

— att ingdende analysera orsakerna till varfér manga tvekar att ta pa sig

kommunala fortroendeuppdrag och varfor fortroendevalda limnar
sina fortroendeuppdrag under pagaende mandatperiod.

Vad giller den forsta fragan dr bakgrunden enligt direktiven foljande:

“Den traditionella styrningen av forvaltningarna innebar att de fortroendevalda i
alltfor stor utstriickning tvingas ta stéllning i detaljfragor. En modernare ledning och
styrning dér storre hinsyn tas till de fortroendevaldas forutsattningar att fylla sin roll i
beslutsprocessen skulle enligt min mening underlitta de fortroendevaldas arbets-
situation. Det ar darfor vasentligt att det skapas goda majligheter for de fortroende-
valda att fullgora sin uppgift som ombud for medborgarna. Den politiska viljan maste
fa ett bittre genomslag i forvaltningarna. Det behovs enligt min mening darfor en
klarare fordelning mellan vad som ar forvaltningsuppgifter och vad som ér politiska
uppgifter.”

Nir det giller rekryteringen till och avhoppen fran fértroendeuppdragen
framhéller direktiven att uppdragen kraver allt mer tid for sammantréaden
och forberedelser och att manga darfor finner det svart att pa ett till-
fredsstillande séitt kombinera yrkesarbete, familj och fritid med kommunala
uppdrag, vilket speciellt giller for kvinnorna. Vidare heter det:

“Mainga tvekar darfor att ta pa sig kommunala fortroendeuppdrag. Ett antal for-
troendevalda limnar ocksa sina uppdrag under pagaende mandatperiod. Medborgar-
nas intresse att ta pa sig fortroendeuppdrag har enligt min mening i hog grad att gora
med vilka mojligheter de fortroendevalda har att fullgora sina uppgifter pa ett satt
som dr meningsfullt.”

1.2 Tidigare utredningar inom omradet

Tidigare utredningar inom det kommunaldemokratiska omradet under 1970
och 1980-talet har i mycket begransad omfattning behandlat politikerrollen
speciellt.

Kommunaldemokratiutredningen tog 1 sitt huvudbetinkande (SOU
1975:41) Kommunaldemokrati upp fragor som pa olika sitt har betydelse
for de fortroendevaldas arbetsvillkor. Bland forslagen med detta innehall
kan namnas ritt till ledighet fran anstallning for att fullgéra kommunala
uppdrag, att ekonomisk erséttning skulle ges i sadan omfattning att ekono-
miska skil inte skulle utgora hinder for uppdraget, att kommuner och
landsting borde Gverviga att inrdtta fler namnder samtidigt som antalet
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ledamoter skulle hojas i ndmnder med fa ledaméter och att suppleanter
skulle finnas i alla nimnder. Utredningen foreslog dven ritt for kommuner-
na att arvodera sérskilda s k oppositionsforetradare. Dessa forslag bifélls av
riksdagen (rskr 1976/77:148).

Kommunaldemokratiska kommittén tog i sitt betinkande (SOU 1982:5)
De fortroendevalda i kommuner och landsting kortfattat upp politikerrollen
i ett sirskilt avsnitt. Pa grundval av definitionen av politikerrollen — den roll
de fortroendevalda spelar i kommunal- och landstingspolitiken — diskutera-
des olika satt att 6ka kontakten med personal och klienter samt att forbéttra
de fortroendevaldas mojligheter att Gverblicka och styra verksamheterna.
Harutover tog kommittén upp forslag om forbittringar betriffande ut-
bildning av och service at de fortroendevalda samt alternativa samman-
tridesformer. Det mest konkreta forslaget frain kommittén avsag mojlig-
heten f6r kommunen att besluta om erséttning for forlorad arbetsfortjénst,
som sedermera antogs av riksdagen.

1983 ars demokratiberedning tog i sitt slutbetinkande (SOU 1985:28)
Aktivt folkstyre i kommuner och landsting upp vissa aspekter av de aktuella
fragorna kring politikerrollen. Det giller sirskilt frigan om styrning och
ledning av den kommunala verksamheten, diar beredningen sammanfatt-
ningsvis anfor:

"De fortroendevaldas arbete maste i 6kad utstrickning inriktas pa att formulera mal
for den kommunala verksamheten och félja upp att malen omsitts i den praktiska
verksamheten.

Forhallandet mellan den politiska ledningen och forvaltningen bor priglas av

foljande rollférdelning: De fortroendevalda ligger fast mélen for verksamheten.
Forvaltningen viljer metoder och arbetsformer for att n& de uppsatta malen.”

Vidare foreslog demokratiberedningen i ett sérskilt betinkande (SOU
1985:29) Principer for ny kommunallag olika dndringar och tilldgg i lagstift-
ningen med syfte att underlitta 6vergangen till en maélstyrd forvaltning i
kommuner och landsting, bl a
— Okade mojligheter for fullméktige att limna s k finansbemyndigan-
den och dérvid besluta om ramanslag samt storre frihet att delegera
arenden;
— nya regler om delegering av belutanderitt inom nimnderna.

Dessutom foreslogs i betdnkandet att de fortroendevaldas roll och uppgifter
preciseras i kommunallagen till att gilla frigor som rér verksamhetens mal,
inriktning, omfattning och kvalitet.

1.3 Andra, pagidende utredningar med anknytning
till fortroendeuppdragsutredningen

1.3.1 Kommunallagskommittén

Beténkandet (SOU 1985:29) Principer for ny kommunallag har remissbe-
handlats och blivit foremal fér en juridisk—teknisk bearbetning av en ar-
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betsgrupp inom civildepartementet. Arbetet har resulterat i betdnkandet
(Ds 1988:52) Ny lag om kommuner och landsting. For det fortsatta be-
redningsarbetet har en kommitté tillsatts under hosten 1988 (Dir. 1988:50).
Kommittén, som har parlamentarisk sammansittning, leds av forre bostads-
ministern, riksdagsledamoten Hans Gustafsson. Den har till uppgift att
arbeta fram forslag till en ny kommunallag. Som grund for arbetet ligger
bl a betankanden fran demokratiberedningen, stat’/kommunberedningen
och kommunallagsgruppen. Utredningsarbetet bor enligt direktiven be-
drivas med sikte att forslaget till ny kommunallag skall presenteras senast
den 1 februari 1990.

1.3.2 Storstadsutredningen

Hosten 1988 tillsattes ocksa en sérskild utredning, storstadsutredningen, om
livsmiljo och politiskt deltagande i storstiderna. Utredningsman dr stats-
sekreterare Jan O. Karlsson. Den del av arbetet i utredningen, som &r av
intresse for fortroendeuppdragsutredningen giller det politiska deltagandet
i storstdderna.

I denna del framhaller direktiven (Dir. 1988:64) att det politiska intresset
i Sverige generellt sett ar hogt, men att de som bor i storstdderna dr mindre
benidgna dn andra att engagera sig partipolitiskt. Det krévs enligt direktiven
sarskilda anstrangningar for att engagera medborgarna i storstadens sam-
hillsliv, och en utveckling bor efterstravas diar medborgarna tar ett allt
storre ansvar for gemensamma angeldgenheter och okar delaktigheten.
Utredningsuppgiften i denna del dr sammanfattningsvis:

“Utredaren bor belysa vilka faktorer som ligger bakom det laga valdeltagandet i
storstiderna samt overviaga olika forslag att vidga det politiska deltagandet i stor-
stadsomradena. Vidare bor utredaren foresla atgarder for att stimulera medborgar-
nas engagemang i samhillsarbetet. Det ar sarskilt viktigt att finna former for ung-
domens medverkan i samhallsarbetet.”

Arbetet skall i huvudsak vara avslutat den 1 maj 1990.

1.3.3 Stat/kommunberedningen

Stat/kommunberedningen spelar en viktig roll for att astadkomma en 6kad
samverkan mellan statlig och kommunal verksamhet. Beredningen fungerar
i stor utstrdackning som ett samverkansorgan i overgripande fragor. Ledamo-
ter ar representanter for regeringskansliet samt kommun och landstingsfor-
bunden. En parlamentarikergrupp med representanter for riksdagspartier-
na ar knuten till beredningen.

I det hittillsvarande fornyelsearbetet har stravan att vidga kommunernas
och landstingens handlingsfrihet haft en framskjuten plats. Forslag om
generella forandringar har lagts fram och i frikommunfoérsoket provas fragor
om 6kat kommunalt ansvar inom olika omraden. Stat/kommunberedningen
har i uppdrag att driva detta arbete vidare i ndra kontakt med kommuner
och landsting. En viktig uppgift ar att sprida erfarenheterna av de olika
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forsoken vidare till alla landets kommuner och landsting. Beredningen skall
ocksé vara en kontaktkanal for kommunsektorn nir det giller att initiera
fordndringar i uppgifts- och arbetsférdelningen mellan statlig och kommu-
nal verksamhet.

Ett 6kat brukarinflytande 6ver den kommunala servicen ir en viktig del i
det utvecklingsarbete som pagar. En arbetsgrupp om brukarnas méjligheter
till inflytande i kommuner och landsting har dirfor inrittats inom stat-
kommunberedningen. Arbetsgruppen skall bl a utarbeta och sprida in-
formation om hur samrad med brukarna kan utformas. I utredningsupp-
draget ingar ocksa att f6lja och sprida kunskap om pagaende forsok med
brukarinflytande i kommuner och landsting. Arbetsgruppen bestar av fore-
tradare fOr regeringskansliet, kommunférbunden och de fackliga organisa-
tionerna.

En annan viktig uppgift for stat/kommunberedningen ar att folja de
forsok som pagar med en decentraliserad nimnd- och forvaltningsorganisa-
tion. En fraga som déirvid bor tas upp giller statens sétt att organisera och
utforma sin styrning i en helt ny och férindrad kommunal organisation.
Dessa fragor behandlas i frikommunférsoket som féljs och utvirderas i
stat/kommunberedningen.

1.4 Utredningens arbetssatt

1.4.1 Referensgrupp

I utredningsarbetet har en referensgrupp medverkat bestidende av aktiva
kommunalpolitiker. En av medlemmarna ir riksdagsledamot. Kommun-
och landstingsférbundet har haft var sin representant pa tjanstemannaniva.
Sammantaget besitter referensgruppen en betydande kompetens och repre-
senterar en bred erfarenhet fran mycket varierande politiska miljoer.

Pa denna grund har referensgruppen kunnat bidra med virdefulla syn-
punkter pa utredningsarbetet och betinkandet. For innehallet och still-
ningstagandena svarar dock utredningen sjélv.

1.4.2 Konferenser

I syfte att férankra utredningsarbetet pa ett bra sitt har utredningen genom-
fort en serie konferenser under 1989. Konferenserna har varit av tva slag:
regionala konferenser och temakonferenser.

Viren 1989 genomférdes tre regionala konferenser i Stockholms lin (Tyn-
ning6), Alvsborgs lin (Vargén) samt i Jamtlands lin (Ostersund). Modellen
for konferenserna var att samla representanter for landstinget samt tre
kommuner i respektive lin. I Tynningdkonferensen deltog fortroendevalda
fran Jérfdlla, Sodertilje och Vaxholms kommuner. I konferensen i Vargén
medverkade Bohuslandstinget samt Ale, Dals-Eds och Trollhittans kom-
muner. I Ostersund kom deltagarna fran Jimtlands lins landsting, Bracke,
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Hirjedalens och Ostersunds kommuner. De cirka 25 deltagarna vid varje
konferens var utvalda sa att samtliga nivaer inom den politiska organisatio-
nen var representerade. Vid urvalet togs dven hénsyn till krav pé allsidig
politisk representation liksom att bada konen skulle vara nagorlunda lika
representerade.

Programmet, som varierade nagot mellan konferenserna, gick i huvudsak
ut pa att lata deltagarna redovisa dels sina egna erfarenheter av att framfor
allt styra och leda kommunal verksamhet samt hur man kan utveckla
politikerrollen, dels limna synpunkter pa vilka problem utredningen i
frimsta rummet borde dgna sig at.

Utover de regionala konferenserna, som alltsa fokuserade politikerrollen
i allméinhet, genomférdes tva temakonferenser. Den ena konferensen hade
temat Ungdomars delaktighet i politiken. Den tog sin utgangspunkt i det
faktum att det finns en klyfta mellan ungdomars intresse for samhallsfragor
och politik & ena sidan och deras obendgenhet att engagera sig partipolitiskt
4 den andra sidan. Till denna konferens inbjods representanter for de
politiska ungdomsforbunden samt olika andra organisationer, som viander
sig till ungdomar, till exempel fackliga organisationer, Kyrkans ungdom,
Unga synskadade samt musik-, freds- och miljororelsen.

Det frimsta syftet med konferensen var att, mot bakgrunden av de
omvittnade svarigheterna att rekrytera unga manniskor till politiska for-
troendeuppdrag, fa en uppfattning om hur organisationerna ser pa mojlig-
heten att 6ka ungdomars politiska engagemang och delaktighet och dirmed
bredda rekryteringen till de politiska uppdragen.

Den andra konferensen hade som tema Kvinnor och politik. Den genom-
fordes under hosten 1989.

Mot bakgrund av att kvinnorepresentationen okat kraftigt under 70- och
80-talet ville utredningen veta mer om kvinnors situation i det politiska
arbetet. Representanter for samtliga riksdagspartier samt KDS bjods in.
Aven de fackliga organisationernas, kyrkans och idrottsrorelsens represen-
tanter gav sin syn pa kvinnors arbetsforutsittningar inom sina respektive
organisationer.

De sammanlagt fem konferenserna, som genomforts i utredningens regi
bildar ett allmint underlag fér utredningsarbetet. I den fortsatta fram-
stillningen kommer vi darfoér att i olika sammanhang referera till kon-
ferenserna.

1.4.3 Andra externa kontakter

Under utredningsarbetets ging har representanter for utredningen med-
verkat i en mingd konferenser, seminarier och informella 6verlédggningar
med foretridare for olika organisationer. Vi har ocksa i betydande ut-
strickning medverkat i utbildning och vidareutbildning i de politiska parti-
ernas regi. Dessa kontakter har varit virdefulla fran utredningens synpunkt
och bidragit till att bredda och fordjupa utredningsmaterialet.
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1.4.4  Utredningsarbetets anknytning till forskning

For att kunna 16sa ndgra av uppgifterna i direktiven har det varit nodvindigt
for utredningen att ta initiativ till ny eller uppféljande forskning. Detta har
skett pa tva huvudomraden: dels i fraga om rekrytering till uppdragen, dels i
fraga om avhopp fran uppdragen.

Nir det giller rekrytering till uppdragen har vi uppdragit 4t forskare vid
statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet att géra en studie av
omsittningen av kommunalt fértroendevalda 6ver en ldngre tidsperiod i 25
kommuner. Dessa forskare har dven gjort en enkédtundersdkning avseende
de fortroendevaldas allménna arbetsvillkor i samma kommunurval. Den
sistndimnda undersokningen kan relateras till en liknande, som genomfordes
cirka tio ar tidigare.

For att ta reda pa medborgarnas allmidnna benigenhet att ta pa sig
kommunala fortroendeuppdrag har Statistiska centralbyran, SCB, haft i
uppdrag att ta in uppgifter om de aktuella férhallandena. Aven dessa data
kan relateras till tidigare forskning pa omradet.

Nar det giller avhoppen fran uppdragen har forskare vid statsvetenskap-
liga institutionerna vid Umea universitet och hégskolan i Orebro gjort en
uppféljande enkédtundersokning om omfattningen av avhopp och orsakerna
till dessa pa det primdarkommunala omradet. Denna forskargrupp har ocksé
haft i uppgift att séarskilt studera kvinnornas och de ungas villkor i det
politiska livet. Avhoppen fran uppdragen inom landstingen har utredningen
studerat i egen regi med hjélp av landstingsforbundet, som administrerat en
uppféljande enkétundersokning.

Pa omradet styra och leda har vi valt att nira folja ett par forskningspro-
jekt med direkt intresse for utredningsarbetet. Det ena projektet, som avser
en studie av olika styrmedel och deras konsekvenser inom kommuner och
landsting, pagar vid statsvetenskapliga institutionen i Umea. Utredningen
har till en del bidragit till finansieringen av projektet. Det andra projektet,
som dr ett doktorandarbete vid pedagogiska institutionen i Uppsala, ér
inriktat pa styrning pa skolans omrade.

Resultaten av dessa forskningsinsatser ligger till viss del till grund for
redovisningarna i detta betinkande. Projekten kommer i sin helhet att
dokumenteras i sarskilda rapporter som publiceras under 1990.

Mot bakgrund av att det i Sverige finns en internationellt hogtstdende
forskning om lokalpolitiska forhallanden, inte minst om de fértroendevalda,
och en tradition att knyta samman forskning och utredningsarbete om den
kommunala demokratin, har utredningen uppdragit at professor Gunnel
Gustafsson vid Umea universitet att utarbeta ett forslag till ett forsknings-
program om kommuner och landsting. Gustafssons forslag, Svenska primar-
kommuner och landsting i samspel med sin omgivning — en undersokning
om det lokala vilfardssamhillet, redovisas i sérskild bilaga.

Uppdraget
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1.5 Betiankandets karaktar och innehall

Detta avslutande delbetinkande har karaktdren av ett diskussionsbetédn-
kande. Det har under arbetets gang framstatt som naturligt, med tanke pa
utredningsuppgifternas allménna karaktér, att ligga fram resultatet av ut-
redningen i denna form. Betidnkandet innehaller inga forslag till &ndringar
eller tillagg till den aktuella lagstiftningen. Pa det omrade dar det i och for
sig kunde varit motiverat med lagforslag, namligen politisk styrning av den
kommunala verksamheten, finns det enligt var mening redan sedan tidigare
forslag som dr tillfyllest fran de synpunkter vi har haft att beakta. Dessa
forslag behandlas av 1988 ars kommunallagskommitté.

I det foreliggande betdnkandet kommer vi darfor att redovisa dels de
olika sakforhallanden som rader pa de huvudomraden, som direktiven
pekat ut: rekryteringen till och avhoppen fran foértroendeuppdragen, styr-
ning och ledning av kommunal verksamhet samt ungdomar och kvinnor i
politiken; dels principiella dvervdganden utifran dessa beskrivningar; dels
ocksa slutsatser som kan dras av dessa forhallanden och/eller forslag eller
rekommendationer.

Avsikten och forhoppningen med det material vi hér lagger fram ér att det
skall kunna anvindas direkt eller i bearbetad form i de politiska partiernas
utbildningsverksamhet, i nimndgrupperna i kommun och landsting och
inom forvaltningsorganisationen. Det ar ocksa en forhoppning att studie-
forbunden och de fackliga organisationerna finner innehallet intressant och
att de pa olika satt medverkar till att fora ut dessa fragor till den breda
allmanheten respektive till de olika grupper som dr verksamma i kommun
och landsting. Det ar ockséa en forhoppning att betinkandet kan stimulera
till debatt om politikerrollen pa 1990-talet.
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2 Utvecklingen i kommuner och landsting:
problem, utmaningar, mojligheter

2.1 Andrade forhéllanden for kommunalpolitiken
och de fortroendevalda — fran
lekmannaforvaltning till lekmannastyre

Utvecklingen av den kommunala sektorn har under hela efterkrigstiden
varit synnerligen dynamisk. Sérskilt kommunerna men dven landstingen har
fatt allt mer omfattande uppgifter i friga om samhillsservicen. Det ir ett
resultat av dels beslut av statsmakterna, dels att kommuner och landsting
frivilligt tagit pa sig vidgade uppgifter.

Fran strukturell synpunkt har primédrkommunerna genomgétt nigot av en
revolution under loppet av de senaste artiondena. Under denna period
genomfordes en serie indelningsreformer, som mellan 1952 och 1974 med-
forde att antalet kommuner reducerades fran knappt 2.500 till mindre &n
300; antalet kommuner ar i dag 284. Denna dramatiska strukturomvandling
tillsammans med den allmdnna expansionen av den kommunala verksam-
heten har medfort att dagens kommuner i allt vésentligt har fa likheter med
tidigare generationers kommuner.

Landstingen har inte pa samma genomgripande sitt forindrats struktu-
rellt. Den mest pétagliga férandringen av detta slag dr bildandet av det s k
storlandstinget i Stockholms ldn i borjan av 1970-talet. Stockholms stad/
kommun gick da in i landstinget som ocks4 gavs vidgade uppgifter.

Inom séavil kommuner som landsting har den inre organisationen sirskilt
under de senaste 10 aren fordndrats en hel del till f6ljd av den allmidnna
decentraliseringsvag som skoljt dver Sverige under denna tid. Pa den kom-
munala sidan har man saledes pa sina hall genomfért en langtgdende de-
centralisering genom inréttandet av lokala nimnder, kommundelsniamnder,
med ett 6vergripande forvaltningsansvar for skola, social verksamhet, fritid
och kultur inom sina respektive geografiska omréden. P4 landstingssidan
har man frimst inom sjukvarden decentraliserat férvaltningen till s k pri-
mérvardsnamnder, lokala sjukhusstyrelser etc.

Den forskningsgrupp, som i slutet av 1970-talet tog pé sig uppgiften att
underséka kommunindelningsreformernas konsekvenser, sammanfattade
sina resultat i fyra punkter:

— Expansion
— Partipolitisering
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— Professionalisering
— Organisationsinflytande

Det ar framst partipolitiseringen och professionaliseringen som har intresse,
nér det galler dndrade villkor for de fortroendevalda och for utvecklingen av
politikerrollen i ett ldngre perspektiv.

Partipolitiseringen kan i starkt sammanpressad form sidgas innebéra, att
det kommunala politiska systemet utvecklats fran ett foga politiserat system
pa de gamla smakommunernas tid till ett i de allra flesta avseenden politise-
rat system, dér de lokala politiska partierna spelar en ledande roll.

Professionaliseringen har tva sidor; dels utvecklingen ’fran fortroende-
man till kommunalpolitiker”, dels utvecklingen “’fran lekmanna- till tjanste-
mannaforvaltning”. Den férstndmnda utvecklingen innebér att uppdragen
fram till 1950-talet hade karaktéren av personliga fértroendeuppdrag; fran
denna tid blev de i 6kande omfattning partimandat. Som en direkt foljd av
sammanlaggningarna minskade antalet ordinarie uppdrag i kommunerna
fran cirka 120.000 i mitten av 1960-talet till 42.000 ar 1974. (1989 finns det
totalt 83.421 uppdrag i kommunerna, varav 45.500 ordinarie och 37.921
suppleantuppdrag. De fortroendevalda i kommunerna hade 1980 i genom-
snitt 1,4 uppdrag per person. Oversatt till dagens siffror betyder det att det
finns cirka 60.000 personer med kommunala uppdrag). Ett langt mindre
antal fortroendevalda fick alltsa ta hand om en i de flesta fall vasentligt
storre och stiandigt vixande verksamhet. Utvecklingen mot en tjansteman-
naforvaltning blev en naturlig konsekvens av de tidigare ndmnda tendenser-
na. Antalet tjansteman 6kade fran cirka 60.000 till 116.000 mellan 1965 och
1979.' I stark sammanfattning kan utvecklingen beskrivas pa foljande sitt:
lekmannaférvaltningen — som innebar att de fortroendevalda sjélva svarade
for beredning, beslut och verkstillighet i den mest renodlade formen — har
definitivt ersatts med en professionell tjanstemannaforvaltning dér tjanste-
méannen Gvertagit inte endast verkstallighetsfunktioner utan ocksa visent-
liga beredningsfunktioner fran politikernivéan i alla kommuner.

Sammantaget innebar utvecklingen inom den kommunala sektorn, att
fortroendeuppdragen har ett helt annat innehéll och stéller helt andra krav
pé sina innehavare dn vad som var fallet for ett par artionden sedan.

2.2 Politikerrollen — vilka relationer och problem
finns det?

Vilken betydelse som skall laggas i begreppet politikerrollen 4r a ena sidan
alldeles sjélvklart men kriver a den andra sidan en viss eftertanke. I sin
enklaste form dr naturligtvis politikerrollen liktydig med den roll som de
fortroendevalda spelar i kommunal- och landstingspolitiken. Sa resonerade
man t ex i kommunaldemokratiska kommitténs betinkande (SOU 1982:5)

! Stromberg-Norell, 1982; Stromberg-Westerstal, 1983; Kommunforbundet, 1989.
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pé sin tid. Ett sddant betraktelsesitt fokuserar medvetet eller omedvetet pa
beslutsfattarrollen, dvs en viktig funktion i den kommunala apparaten.

Men de fortroendevalda vistas inte i denna roll i ett socialt vakuum.
Tvirtom ér han eller hon som beslutsfattare en produkt av de olika delar av
tillvaron som omger eller interagerar med den offentliga politiken. Det
faller sig darfor naturligt att beskriva politikerrollen med avseende pa en
rad aspekter eller relationer:

Relationen till medborgarna, som bl a har att géra med rekryteringen
till uppdragen och representativiteten, dvs hur vil de valda avspeglar
viljarkéren socialt eller asiktsméssigt;

Familjen och arbetslivet, en mer privat aspekt som beror bl a de
fortroendevaldas tidsbudget och dirmed ett konkurrensférhallande
mellan uppdraget och privatlivet;

Relationen till massmedierna, som spelar en viktig roll fér de for-
troendevaldas méjligheter att delta i opininsbildningsprocessen;
Relationen till de politiska partierna, som bl a bestimmer de for-
troendevaldas politiska forankring;

Relationen till forvaltningen/byrakratin, som bl a siger ndgot om de
fortroendevaldas mdéjligheter att styra och leda verksamheterna;
Den organisatoriska aspekten: de politiska besluts- och férvaltnings-
organen som utgoér ramen for det politiska inflytandet.

Relationerna mellan den fortroendevalde och omgivningen illustreras i figur

18

Figur 1. Relationen mellan de fortroendevalda och omgivningen
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Vi kommer i det foljande att nirmare utveckla vad som ryms i de nimnda
relationerna i fraga om aktuella forandringstendenser och problem for de
fortroendevalda eller det politiska systemet.

2.2.1 Relationen till medborgarna

Alla som har politiska fortroendeuppdrag dr ocksa samhéllsmedborgare,
men det dr bara ungefir var sjatte medborgare som ar villig att ta pa sig
uppdrag och dnnu farre som faktiskt far uppdrag. Det ar ett resultat av att
medborgarna har en relativt lag benigenhet att ta pa sig uppdrag i kombi-
nation med den konkurrens som rader inom partierna i friga om nomine-
ringarna till uppdragen. Dessutom &r vissa grupper svarare att rekrytera dn
andra, t ex kvinnor, ungdomar, privatanstallda, sarskilt arbetare. Det med-
for att dessa grupper ar underrepresenterade i de flesta politiska forsam-
lingar.

En annan aspekt pa relationen medborgare—fortroendevalda ér i vad
man deras asikter i politiska fragor stimmer 6verens. Hér ar variationerna
ganska stora, dels om man ser utvecklingen 6ver tiden, dels om man ser till
enskilda partiers politiker och deras valjare. Av valforskningen framgér att
betydande forskjutningar har skett i bada dessa avseenden sedan slutet av
1960-talet. Da lag de fortroendevalda i samtliga partier asiktsmassigt till
vinster om sina respektive viljare. I mitten av 1980-talet hade spannvidden
mellan partierna okat, dvs polariseringen hoger—vénster var storre, sam-
tidigt som partierna till hoger pa ett tydligt satt 1ag till hoger om sina véljare.
Se figur 2!

Den svenska viljarkaren beter sig i dag pa ett annat satt dn fOr ett par, tre
artioden sedan. Lange var det stabiliteten i asikter och partival som prigla-
de de svenska viljarna. I dag ar rorligheten i olika avseenden mera fram-
tradande.

En forandringstendens ar minskad klassrostning. Det innebér att social-
gruppstillhorigheten spelar en mindre roll én tidigare for valet av parti.
Arbetare rostar saledes socialistiskt i minskande utstrackning; medelklassen
rostar i motsvarande man mindre borgerligt.

Jimsides med den minskande klassrostningen har sambandet mellan
asikter och partival blivit starkare; uttryckt pa annat sitt: asiktsrostningen
okar. Denna forandring medfor i sin tur att véljarnas benégenhet att byta
parti Okar.

Det har sedan borjan av 1970-talet varit ett vanligt talesétt att det finns ett
utbrett “politikerforakt” i det svenska samhillet liksom i védstvérlden i
Svrigt. Det som ligger bakom detta &r bl a att man i vetenskapliga under-
sokningar kunnat registrera ett minskande fortroende for eller tilltro till
politiken och politikerna under en lingre tid.

En annan sak som indikerar minskande stabiltet bland véljarna ar att deras
kinsla av ”anhingarskap” eller partiidentifikation har minskat. Den andel
av viljarkaren som uppger att de kdnner sig som 6vertygade anhéngare av ett
visst parti har minskat fran 65 procent 1965 till drygt 50 procent 1985.
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Figur 2. Vanster-hogerposition—Riksdagsmdn och viljare 1968/69 och 1985 (me-
deltal pa attitydindex)
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Kommentar: Resultaten bygger pa tva vénster-hdgerindex konstruerade utifran 12
(1985) respektive 15 (1968/69) sakfragor dar riksdagspartiernas asiktsmedeltal uppvi-
sade ett vanster-hogermonster. Tva av fragorna 4r desamma vid bada undersoknings-
tillfdllena. Ovriga ar olika. Indexen kan variera mellan 1.00 (vanster) och 5.00 (ho-
ger). Resultaten for 1968/69 har hamtats fran Holmberg (1974) s. 87. De 12 vanster-
hogerfragorna 1985 var: marknadsekonomiskt samhille ., socialistiskt samhalle . 16nta-
garinflytande samhalle. offentliga sektorns storlek, privatiserad sjukvard, I6ntagar-
fonder, samhillsinflytande 6ver det privata néringslivet, sociala bidrag, forsvarsutgif-
terna, reklam i TV, barndaghem och sextimmars arbetsdag.

Killa: Holmberg— Esaiasson, 1988

Den gemensamma valdagen fran 1970 har gett 6kat utrymme for s k rost-
splittring, dvs att véljarna rostar pa olika partier i de tre samtidiga valen. I
borjan utnyttjade viljarna denna méjlighet i liten omfattning, men rost-
splittringen har okat successivt och i 1985 érs val var det 16 procent som
delade sina roster mellan partierna.

Tidpunkten da viljaren traffar sitt val mellan de konkurrerande partierna
har forskjutits allt nirmare valdagen. I mitten av 1960-talet var det 18
procent av viljarna som tréffade sitt partival de sista veckorna fore valet.
1985 hade den andelen 6kat till 39 procent. Att beslutet om vilket parti man
skall stodja kommer sent under valrérelsen medfor att bendgenheten att
byta parti 6kar. Det sena partibytet har kat fran 5 procent 1956 till 12
procent 1985.

Sammanfattningsvis kan man siga om de hir beskrivna forandringarna
inom den svenska viljarkéren:

"Den 6kade viljarrérligheten pd ménga omraden visar att de etablerade partiernas

grepp om viljarna har f6rsvagats. Svenska viljare har langsamt forindrats fran trogna
klassviljare till rorliga asiktsrostare.” 2

? Holmberg-Gilliam, 1987
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Nir det giller viljarnas politiska beteende fortjanar det ocksa framhallas att
valdeltagandet visar en sjunkande tendens sedan 1976, da det nadde en topp
pa 91.8 procent. I 1988 érs val deltog 86 procent av de rostberittigade. Aven
blankrostningen har 6kat och fordubblades mellan 1985 och 1988. Till detta
kan ocksa liggas att viljarna i 6kande utstrackning viljer att ligga sina
roster pa smépartier i kommunvalet. Lokala smépartier okar inte i antal i
nagon storre omfattning, men de 6kar i antal mandat och darmed i in-
flytande. En méjlig tolkning av dessa tendenser — minskande valdeltagande,
6kande blankrostning och 6kat stod till smapartierna — dr att de utgdr en
form av missnojesyttring fran viljarna gentemot de etablerade partierna och
deras valda foretradare.

Medborgarnas egna politiska deltagande har ocksa sitt intresse, om man
ytterligare vill belysa deras relation till politiken och dérmed de fortroende-
valda.

15 procent uppger sig vara medlemmar i politiskt parti eller sammanslut-
ning. 5 procent har eller har haft fortroendeuppdrag i dessa sammanhang,
som styrelseledamot eller likande. Ungefar lika stor andel, 6 procent, har
eller har haft fortroendeuppdrag inom kommun, landsting eller riksdag.
Andra indikatorer visar foljande bild av medborgarnas politiska deltagande:

— en av 10 har varit pa ett politiskt méte eller sammankomst under det
senaste aret;

— tva av 10 har nagon gang skrivit en insindare eller artikel i en tidning
eller tidskrift;

— tre av 10 har ndgon géng deltagit i en demonstration;

— fyra av 10 har ndgon gang talat infor ett méte i en forening eller
organisation.

Om man jamfér matten pd medlemskap, aktivitet och uppdrag i politiska par-
tier med deltagande i opinionsbildande aktiviteter i allmanhet, finner man att
de forstnimnda aktiviteterna dver tiden kdnnetecknas av stagnation, medan
insindarskrivande, anférande vid moten och deltagande i demonstration
okat kraftigt. Mellan 1968 och 1987 6kade dessa aktiviteter pa foljande sitt:

— Skriva insandare: fran 10 till 20 procent

— Anforande: fran 24 till 41 procent

— Demonstrationsdeltagande: fran 14 till 30 procent.

Till detta kan liggas att medborgarnas formaga att umgas med myndigheter
pa ett formellt sitt, t ex att forfatta skrivelser och 6verklaga beslut 6kat pa
ett markant sitt de senaste 20 aren. I dag uppger mer an tva tredjedelar att
de besitter denna ”administrativa kompetens’.

En annan aspekt av politiskt deltagande ér vilka vdgar och metoder man
viljer for att paverka samhiillet i olika avseenden. De vanligaste sdtten att
paverka ar att ge ekonomsikt bidrag, skriva under namninsamling eller
kontakta tjanstemdn i stat eller kommun. Langt mindre vanligt ar att
kontakta politiker eller att arbeta i ett politiskt parti.’

3 Petersson m fl, 1989
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2.2.2 Relationen till massmedierna

I forhallande till politiken och de fortroendevalda har massmedierna en
dubbel, delvis motstridig roll. Dels utgor de kanaler for partiernas kommu-
nikation med allméanheten/viljarna. Dels skall de kritiskt granska besluts-
fattarna inom politiken. I rollférdelningen mellan de fértroendevalda och
massmedia finns alltsa ett inslag av antagonism.

Den svenska dagspressen utvecklades tidigt till en “partipress” i den
meningen att néstan alla tidningar anslot sig asiktmassigt till ett politiskt
parti eller en huvudriktning inom politiken. Detta dr det mest langtgiende
uttryck for mediernas roll som sprakrér for partierna som vi kiinner i de
vastliga demokratierna. Denna néra knytning till partierna har under de
senaste 10 — 15 dren tenderat att tunnas ut. Dagstidningarna upptrider
numera i mindre utstrackning som partitrogna organ.

Bakom denna utveckling ligger dels marknadsmissiga Overvdganden,
dels professionella strivanden hos journalistkaren. forlingningen av denna
utveckling har massmedierna generellt sett kommit att spela en delvis ny,
mera sjélvstidndig roll i politiken. Ett uttryck for detta ir att medierna i 6kad
utstriackning bestimmer vilka politiska fragor som kommer upp pé dagord-
ningen.

Ser man till tillgingen pd massmedier lokalt, saknar manga kommuner
och/eller centralorter i dag helt och héllet egna pressmedia. Det gor det
svart for partier och fortroendevalda att na ut till viljarna. Utbyggnaden av
lokalradion i slutet av 1970-talet och tillkomsten av nirradion pa senare ar
har i viss man kompenserat detta handikapp. Nirradion har genom sin
karaktdr av foreningsradio blivit en viktig tillgang for partierna lokalt,
kanske frimst som medium fér den interna kommunikationen.

En allmén tendens sedan slutet av 1970-talet ir att massmediernas totala
utbud av information om lokalpolitiken okat kraftigt, dels till fljd av att
ortspressen Okat sin bevakning, dels till f6ljd av de nya medierna lokal- och
nédrradion.

Samtidigt med att uppméarksamheten for lokalpolitiken 6kat i massmedi-
erna har en delvis ny journalistik uppstatt, som har sin forebild i riks-
medierna. Den nya journalistiken innebér att kommun- och landstings-
politikerna blir utsatta for en mera nirgéngen, kritiskt granskande journa-
listik, som de inte alltid uppskattar.

Inte minst besparingspolitiken under 1980-talet har varit grunden for en
tuffare rapportering och 6kande motsittningar mellan granskarna och de
granskade.

Vid de regionala konferenser som utredningen genomfort varen 1989 har
de medverkande politikerna ombetts att tala om vilka problem de méter
som fortroendevalda. Bland de vanligaste problemen finner man svarig-
heter i umgénget med lokala massmedier.

De forhallanden som konferensdeltagarna framhallit ar framst foljande:
® Journalisternas kunskaper om politikens villkor &r i vissa fall otillrick-

liga. Detta i kombination med att de ofta arbetar under tidspress medfér
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att redovisningen av lokalpolitiken inte séillan blir missvisande: rena
sakfel, missuppfattningar, att fel saker betonas etc.

e Mainga journalister anviander delvis nya grepp och metoder: en mera
nirgangen, provokativ form av kritisk granskning, som enligt politiker-
nas mening inte har relevans for de radande férhéallandena inom lokalpo-
litiken.

e Inte sillan presenteras stoffet pa ett braskande, “siljande” sitt, som
kinnetecknas av s k vinkling, personfixering, ibland rena personfor-
foljelser av framfor allt ledande politiker.

e De fortroendevalda upplever ett dilemma i sitt forhallande till massme-
dierna. A ena sidan anser de sig illa behandlade, & andra sidan ar de
beroende av att bli uppmérksammade i de lokala medierna. ”Det virsta
som kan hinda ir att de struntar i oss helt och héllet”, som en av
konferensdeltagarna uttryckte saken.

e Kommun- och landstingspolitikerna vittnar ocksa om att de inte alltid
har det ritta handlaget med journalisterna. De antar att detta kan ha att
gora med att de inte dr sd vil insatta i vilka allménna villkor och
professionella normer som giller for nyhetsformedlingen.

“Den nya journalistiken” med rétterna i den s k skjutjarnsjournalistiken
och den undersokande journalistiken, som utvecklades under 1960- och
1970-talet, har under 1980-talet métt lokalpolitiken och dess foretradare.
Detta mote dr nagot av en kulturkrock. Lokalpolitikerna forefaller hamna i
ett kunskapsmissigt och kéinslomissigt underlage. De kénner inte till ut-
vecklingen inom medierna och journalistiken alldeles vil, och de tolkar ofta
den nya journalistikens frukter i den egna kommunen eller landstinget som
uttryck for okunnighet, illvilja och storstadsmanér.
Massmedieforskningens aktuella syn pa férhallandet mellan politik/politi-
ker och massmedia kan beskrivas med hjélp av uttrycket politikens media-
lisering”. Innebérden av detta ér att politikerna har en benédgenhet att
anpassa sig till mediernas villkor. Medierna har fitt en 6kad makt Gver
politikerna i deras egenskap av informationskallor, och politkerna har blivit
allt mer beroende av uppmérksamhet fran mediernas sida. Detta har viktiga
konsekvenser for journalistikens praxis, vilket i sin tur paverkar politiken
och dess villkor.
Denna paverkan tar sig bl a foljande uttryck:
politiken personifieras
politikerna anpassar sig till medierna
debatten koncentreras pa konfliktladdade fragor
debatten blir fragmentariserad och utan koppling till ideologi.*

2.2.3 Privatlivet/familjen och arbetslivet

Uppdragen som fortroendevald i kommun och landsting krdver olika slag av
uppoffringar. Den viktigaste uppoffringen har med tid att géra. Den som

* Asp, 1986




SOU 1989:108 Utvecklingen i kommuner och landsting 33

vdljer att engagera sig i politiken maste vara beredd att vilja bort négot
annat med anknytning till hem/familj, fritid eller forvirvslivet, eftersom det
gar at forhallandevis mycket tid sammantaget att skéta ett eller flera kom-
munala uppdrag.

Det dr inte bara tiden kring sammantridesbordet i namnden eller i
fullméktigesalen som bestimmer tidsatgangen utan dven alla de aktiviteter
som finns runt omkring det offentliga uppdraget.

Med den stéllning de politiska partierna har i Sverige och med den langa
tradition av ndra samband mellan partiernas verksamhet och det offentliga
politiska livet som vi har, r det sjdlvklart att man riknar verksamhet i den
egna partiorganisationen som en del av det kommunala fértroendeupp-
draget. For dem som ér engagerade i politiken i hog grad — som det i de allra
flesta fall &r med dem som har offentliga uppdrag — dr det manga typer av
partiaktiviteter man forvéntas delta i: styrelseuppdrag, studie- och utbild-
ningsverksamhet, konferenser och kongresser, métesverksamhet, utétriktad
verksamhet etc. De som ar politiskt aktiva har inte sillan ett mer eller
mindre omfattande engagemang i andra typer av foreningar 4n politiska,
t ex idrottsforeningar, religiésa och kulturella foreningar, fackliga organisa-
tioner, foreningar for boende, kooperativa féreningar etc. Nira knutna till
det kommunala fortroendeuppdraget dr andra samhallsuppdrag pa lokal,
regional eller central niva, t ex inom den regionala statsforvaltningen, riks-
dagen, kommun eller landstingsforbundets styrelser eller delegationer.

Nar det géller det kommunala fértroendeuppdraget som sadant, maste en
hel del kringaktiviteter riknas in i tiden for uppdragets fullgorande, t ex:

— forberedelser for sammantridet i form av inlisning, kontakter med

organisationer eller enskilda, med férvaltningspersonal eller verk-
samhetsansvariga;

— resa till och fran sammantridet, vilket i glesbygdsomrédena kan vara

synnerligen tidskravande;

— gruppmdten, presidiedverlaggningar, méten i olika slags samord-

ningsgrupper;

— eventuella forrittningar i anslutning till sammantridet i form av

protokolljustering samt andra typer av uppfoljningar.

En undersokning bland ett representativt urval kommunalt fortroendevalda
1979 visade att den totala tidsatgangen for att fullgora olika slags samhiills-
uppdrag uppgick till mellan cirka 20 timmar per manad for suppleanter och
cirka 200 timmar fér kommunalrad.’

Denna uppoffring av tid, som i manga fall &r omfattande, gar ut ver
sadant som har med privatlivet att gora i olika avseenden: familj/hem/fritid
repektive yrkeslivet/forvirvsarbetet.

Det férhéllande inom familjen, som paverkas mest av ett politiskt enga-
gemang, dr om det finns barn i familjen och i s fall hur manga de 4r och hur
gamla de dr. Mest problematisk ér situationen for familjer med forskolebarn

> Wallin m fl, 1981
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dir bada forildrarna forvirvsarbetar. Hér ar problemet framst att ordna
tillsyn av barnet eller barnen nér en ensamstaende forélder eller den ena av
forildrarna skall delta i politisk verksamhet pa t ex kvéllstid i situationer nér
den andre férildern dr upptagen av sitt arbete eller foreningsaktivitet.
Enligt tidigare undersokningar ar det vanligt att smabarnsforaldrar som har
politiska fértroendeuppdrag édr missnéjda med sittet pa vilket de ordnar sin
barntillsyn p4 sammantriadestid.°

Nir det giller fortroendeuppdragets paverkan pa forvirvsarbetetet, ar
det framst konsekvenserna for yrkeskarridren och eventuella ekonomiska
forluster till f6ljd av forlorad arbetsfortjanst som ar av intresse. Betréffande
paverkan pa yrkeskarriaren har tidpunkten fér sammantridena betydelse.
Det ir naturligtvis littare for en fortroendevald med “normal” arbetstid att
ta pa sig ett uppdrag, om sammantradena ligger pa kvillstid. Det blir
emellertid allt vanligare med dagsammantriden bade inom kommunerna
och landstingen. Dérfor blir kollisionerna med forvarvsarbetet ockséa van-
ligare for de allra flesta fortroendevalda.

Nir det politiska uppdraget i stor utstrackning maste utforas pa arbetstid,
uppstér en konflikt mellan mojligheten att gora en fullgod insats i jobbet
och att ta pé sig ett uppdrag i samhillets intresse, nagot som dr vanligt
forekommande bland de fortroendevalda. Hur svarartad konflikten ar be-
stams sjéilvfallet av uppdragets omfattning, dvs hur omfattande franvaron
frén jobbet dr, mojligheten att sitta in vikarie eller delegera arbetsupp-
gifterna etc. Det dr svart att bortse fran risken att fullgérande av ett politiskt
uppdrag som inkréktar pa forvarvsarbetet i en viss omfattning inte riknas
som en merit nir det géller yrkeskarridr, l6neutveckling och andra former
av beloningar.

Den andra aspekten av paverkan pa forvarvsarbetet giller om den for-
troendevalde gor en ekonomisk forlust pa grund av forlorad arbetsfortjanst,
som arvodet inte kan kompensera fullt ut. Det problemet ar aktuellt frimst
for dem som dr privatanstillda. De far i de allra flesta fall vidkdnnas fullt
avdrag pa l6nen vid franvaro for att fullgéra ett offentligt uppdrag. De
offentligt anstillda, sédrskilt statligt anstéllda har i allmanhet mer forménliga
villkor i detta avseende.

Sedan 1983 ir det mojligt for kommuner och landsting att ersétta for-
troendevalda som férlorat hela eller en del av sin arbetsfortjanst till f6ljd av
uppdragets fullgérande. Ungefir hilften av kommunerna har infért denna
ordning. Bl a mot den bakgrunden fick fortroendeuppdragsutredningen i
uppgift att finna en mer réttvis l6sning pa problemet med erséttningen.
Resultatet av detta arbete har redovisats i betankandet (Ds 1988:46) Pengar
ar inte allt men..., dir det foreslas att kommuner och landsting aldgges att
infora ersittning for forlorad arbetsfortjanst for de fortroendevalda.

De uppoffringar i form av tid, pengar och annat som fortroendeupp-
dragen medfor i varierande grad ger upphov till konfliktsituationer for de
fortroendevalda. En undersokning i slutet av 1970-talet visade t ex att tvd

% Wallin m fl, 1981
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kommunpolitiker av tre sade sig uppleva en eller flera konflikter mellan
rollen som politiker och sadant som hem och fritid, arbetet etc. Dessa
upplevelser av konflikter av olika slag har i sin tur ett klart samband med
avhoppen fran politiken. Studier av orsakerna till avhoppen visar att for-
hallanden i forvarvsarbetet och/eller familjeférhéllanden tillhér de van-
ligaste angivna skilen till att man ldmnar politiska uppdrag.” Se vidare
avsnitt 4.3 angdende de aktuella férhallandena.

2.2.4 Relationen till partierna

[ avsnitt 2.2.1 har vi redovisat en del data om medborgarnas forhallningssitt
till politiken i form av olika matt pa politisk aktivitet: kontakter, manifesta-
tioner, protester, partiaktiviteter och rostning. Det konstaterades att de tre
forstnamnda aktiviteterna har 6kat under de senaste artiondena, medan de
tva sistnamnda har stagnerat eller minskat.

En vanlig forestéllning ndr man diskuterar de politiska partiernas pro-
blem ar att de “nya rorelserna” har tagit dver partiernas roll att aktivera
medborgarna i fér dem viktiga och aktuella fragor. Maktutredningen har
dock i en av sina rapporter nyanserat denna bild. Med den nya rorelserna
brukar man mena framst freds-, miljé- och kvinnorérelsen samt lokala
aktionsgrupper, som riktar sig direkt till de etablerade maktgrupperna och
anvinder utomparlamentariska metoder och okonventionella kanaler for
opinionsbildning. Utredningen finner att ingen av de niamnda rorelserna
formér att mobilisera, dvs aktivt engagera mer dn hogst en procent av
befolkningen. Den sammanfattande bedomningen ér att “de nya folkrorel-
serna’’ har stort inflytande, men fa aktiva.®

Bland andra har statsvetaren Benny Hjern under senare ar framfort stark
kritik mot de svenska politiska partiernas satt att fungera. Han menar i stark
sammanfattning att partierna haller pa att falla sonder och att de inte lingre
ar krafter for folklig mobilisering utan organ inom staten. Nir partierna
bildades fangade de upp krav fran folket och mobiliserade folket underifrén
i ett forsok att paverka staten. I dag dr partierna inte lingre beroende av
sina medlemmar, eftersom de finansierar sin verksamhet med offentliga
medel — partistodet. Folkrorelsemodellen av partierna fungerar inte lingre,
menar Hjern. En viktig podng i vad Hjern hdvdar, sett frin utredningens
synpunkt, dr att bl a malstyrning kraver aktiva partier pa lokal niva, vilket vi
i dag enligt Hjerns mening saknar.

Utan att i detalj ta stallning till denna kritik kan man dock betriffande
partistodet hédvda, att det spelat en viktig roll i utvecklingen av partiernas
lokala och regionala organisation. Utan partistodet skulle de politiska parti-
erna sannolikt statt betydligt svagare dn de gor idag, organisatoriskt och
verksamhetsmassigt. Genom det offentliga stodet har partierna ocksa slup-
pit ifrdn beroendet av bidrag frin enskilda personer, organisationer och
foretag, vilket allmént anses gagna demokratin.

7 Wallin m fl, 1981; Kronvall-Skéldborg, 1981
8 Petersson m fl, 1989
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De lokala partiorganisationerna har genomgétt en i vissa stycken drama-
tisk utveckling under de senaste artiondena. Kort uttryckt har féljande
hant:

e Till f6ljd av framfor allt kommunindelningsreformerna har partierna i
dag nistan genomgaende en organisation som anknyter till den kommu-
nala indelningen.

® Genom partistodets inférande har partierna fatt kraftigt 6kade ekono-
miska resurser. Till detta kommer en omfattande flora av andra former
av stod, t ex ersittning for utbildningsinsatser, administrativ hjélp, poli-
tiska sekreterare.

® Partiernas kommunorganisationer har i dag i ganska stor omfattning en
professionell organisation till sitt férfogande i form av anstillda om-
budsmén och kanslipersonal.

® Partierna litar betydligt mer dn forut till tryckt informationsmaterial i
sina kontakter med viljarna, medan den uppsokande verksamheten
minskat drastiskt.

Det framstar som allt mer tydligt att de politiska partierna har svarigheter
att uppratthalla sin lokala verksamhet pa det sitt som kannetecknar folkro-
relser i verklig mening. Detta ar illavarslande, eftersom de lokala partiorga-
nisationerna dr grundbultarna i hela partisystemet. Det bor dock framhallas
att det finns regionala skillnader; problemen ir storre i storstadsomradena
an i landet i Ovrigt.

Vittnesbérden om problemen kommer fran partiernas foretradare och
forskare. Grundproblemet forefaller vara att partiverksamheten i allt mind-
re grad formar locka vanligt folk till att delta och engagera sig. Orsakerna
till det bristande intresset ligger troligen bade i formerna for och innehéllet i
verksamheten.

Det finns uppenbart en allvarlig klyfta mellan medlemmarna och den
organiserade partiverksamheten. Medlemmarna vinder i stor utstrickning
de lokala partiaktiviteterna ryggen, eftersom de inte svarar mot deras for-
vintningar eller onskemél. De lokala partiforeningarnas verksamhet blir
dérigenom en angelagenhet for nagra fa, ofta styrelsen och en liten krets
utanfér denna. Dirigenom upphor foreningarnas formaga att uppfylla vissa
grundlidggande funktioner: att mobilisera medlemmarna; att kanalisera
medlemmarnas synpunkter, 6nskemal och krav pa politiken; att vara forum
for lokal politisk debatt; att vara ett instrument for forankring av partiets
lokal och rikspolitik.

Man kan med fog fraga sig om en organisation med de nimnda egen-
skaperna har en rimlig chans att fanga upp det politiska intresse som finns
bland vanligt folk ute i kommundelar och bostadsomraden, det vill siga pa
de stillen dar partiernas grundorganisationer borde vara pa en och samma
gang politikens bas och spjutspets. Som namnts ovan viljer medborgarna
ofta andra kanaler én partierna nir de vill ta upp en fraga med politiskt
innehall. De viljer till exempel att engagera sig i aktionsgrupper eller att
kontakta tjdnsteman i kommunalhuset.
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Mot denna bakgrund ar det inte sirskilt djérvt att héivda att utvecklingen
under 1980-talet vad giller sjunkande valdeltagande, framgéngar for lokala
och andra typer av smapartier, minskande tilltro till etablerade partier och
politiker egentligen &r ganska logisk. Daligt forankrade lokala handlings-
program, smal bas fOr agitation inom de lokala partierna, indirekta metoder
for kommunikation med véljarna skapar lag motivation och lagt deltagande
hos dessa. Man kan friga sig om de avstar fran att rosta, darfor att de anser
att partierna egentligen bara dr intresserade av deras roster, inte deras
problem, behov eller 6nskemal.

Till detta kommer att det finns en klyfta mellan den vanlige medlemmen
och de partiaktiva som har fértroendeuppdrag i kommun eller landsting. De
sistnimnda anses — och anser kanske sjilva — vara lite former 4n de meniga i
partiet. Orsakerna till detta kan skifta. Nagot som formodligen spelar roll ar
att den som fatt ett eller flera offentliga uppdrag efter ett tag inte lingre
orkar med eller finner det meningsfullt att jobba i basorganisationen. En
annan sak som berdrts ovan ar att medlemmarna uppfattar att det inte 4r pa
den légsta nivan som de avgérande besluten om politiken fattas — det ar i
stéllet i fullmiktige- eller namndgrupperna. Bada sakerna bidrar till att
sdnka statusen hos partiféreningarna och deras verksamhet.

2.2.5 Relationen till forvaltningen

Som framgatt ovan ér en av utredningens huvuduppgifter att belysa hur de
fortroendevaldas mojligheter att leda och styra verksamheterna kan for-
bittras.

Enligt den klassiska demokratiteorin fungerar den politiska styrningen i
korta drag pa foljande sitt. De fortroendevalda fangar upp medborgarnas
krav, behov och 6nskemal om politiska atgéirder. I de politiska partierna
omvandlas kraven etc. till politiska program; princip-, val- eller handlings-
program. Pa basis av dessa skaffar partierna std fran viljarna och forsoker
dérefter genomfora sin politik i praktisk handling. Darvid har politikerna
till sin hjélp en professionell organisation, som tolkar de av politikerna
uppsatta mélen och omvandlar dem till barnomsorg, hélso- och sjukvard
och teknisk service etc. Det viktigaste styrinstrumentet dr budgeten, som dr
kopplad till de politiska malen f6r verksamheterna.

For négra artionden sedan var styrning av den kommunala verksamheten
inget stérre problem. Fore kommunindelningsreformerna hade de fortroen-
devalda i de manga smakommunerna praktiskt taget hela verksamheten i
sin hand. De svarade for sévil beredning och beslut som i manga fall dven
verkstillighet. De fértroendevalda bestimde i verklig mening ganska exakt
och i detalj inte bara vad som skulle géras utan dven hur. De smé enheterna
som kommunerna da i de flesta fall utgjorde och den mycket begrinsade
verksamhet som de bedrev stillde inga avancerade krav pa styrning och
ledning. Det var inte heller fallet med de storre stidernas eller landstingens
forvaltningar. Landstingens begridnsade verksamhet motiverade att lands-
tingsmotet sammantradde endast ett par dagar eller under en vecka per 4r.
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Den markanta expansionen av kommunernas och landstingens verksam-
het under framfor allt 1960- och 1970-talet medforde inledningsvis inga
storre problem i styrningshinseende. Under denna period byggdes en om-
fattande apparat for serviceproduktion upp med hjilp av sténdigt 6kande
resurser. For att klara denna uppbyggnad krivdes en méngd specialister,
administratorer och verksamhetspersonal.

Det var forst med den ekonomiska nedgangen i slutet av 1970-talet som
problemen med styrning gav sig till kdnna. Efter en historiskt sett unik
tillviixt blev det nodvindigt att forst minska 6kningstakten och att darefter
dra ner pa verksamhetens volym och kostnader.

Under det sena 1970- och det tidiga 1980-talet var det étskilliga ’kon-
cept” for bl a nya budgettekniker som sag dagens ljus. Nollbasbudgetering
var ett exempel pa detta. Det uppenbarades relativt snabbt att politisk
styrning med hjilp av budgeten inte 4r sérskilt effektivt.” De fortroendeval-
da blev allt mer missnojda med vad de fick ut av de pengar de skaffade fram.
Detta forhallande fiste uppmirksamheten pa behovet av nya system for
uppfoljning och utvérdering.

Den kraftiga reduceringen av antalet fortroendevalda i kommunerna i
kombination med den stora expansionen av verksamheten ledde till en
dramatisk omfordelning av uppgifter fran de fortroendevalda till den pro-
fessionella organisationen. I kort form kan det ségas att vi upplevde ett
systemskifte i den meningen att den gamla lekmannaférvaltningen ersattes
av en lekmannastyrelse och en professionell forvaltning. Politikernas roll
reducerades till beslutsfattare. Tjinstemédnnen svarar for beredning och
verkstéllighet.

Parallellt med denna utveckling har det skett en forskjutning i den politis-
ka styrningens innehéll. Den ursprungliga detaljstyrningen har successivt
overgetts till forman for en mera 6vergripande styrning med mal och ramar.
Denna utveckling 4r en naturlig konsekvens av dels verksamhetens om-
fattning och komplexitet, dels den 6kande kompetensen inom férvaltning-
en.

Bade politikerna och tjanstmédnnen upplever problem i den nya situation
som Gvergangen till mélstyrning innebér. Ett problem for politikernas del &r
att de inte anser det mojligt att enbart intressera sig for de overgripande
fragorna; om inte for annat sé kriver viljarna besked i detaljfragor. Tjanste-
méinnen anser att politikerna “ldgger sig i’ detaljer, som det &r forvalt-
ningens uppgift att ta hand om. Sammanfattningsvis ar rollfordelningen
oklar i de nya styrsystemen, och relationen politiker—tjansteman dr kom-
plicerad.

Dessvirre finns det inte mycket till teoribildning att falla tillbaka pa,
bortsett fran den klassiska demokratiteorin, som i detta fall ar helt otill-
ricklig. Dock finns utvecklingsbara teoriansatser.'” Denna brist har sanno-
likt medverkat till att ledarskapsidéer fran de privata foretagens varld fatt

¢ Rombach, 1986
10T ex Stewart, 1988
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ett patagligt genomslag pa den offentliga sektorn under 1980-talet.!" Efter-
hand som dessa koncept kommit att tillimpas pA kommunal verksamhet har
insikten okat att de kanske inte till alla delar ar relevanta fér en verksamhet
som har vilfard som sitt yttersta mal i stallet f6r vinstmaximering.

Slutsatsen av detta ar att det behovs en sarskild teoribildning for den
offentliga verksamhetens styrning, som utgar frén dess sirdrag, nagot som
forutsatter en omfattande empirisk forskning.

I viintan pd ett sadant vetenskapligt stod framstar det som naturligt att de
fortroendevalda sjalva anstranger sig for att finna metoder for styrning, som
ar i samklang med tidens — och framtidens — nya krav.

2.2.6 Den kommunala organisationen

Lagen om lokala organ triddde i kraft 1980, och ett tjugotal kommuner
startade forsok med lokala nimnder.

Ett av motiven for forsoken och lagstiftningen var en stridvan att vitalisera
den kommunala demokratin. Genom omradesstyrelser i kommunerna skul-
le fler medborgare aktivt kunna delta i kommunalpolitiken, fler skulle fa
fortroendeposter. Den 6kade nirheten mellan medborgare och politiker
skulle leda till battre kontakter och darmed béttre beslutsunderlag.

Ett annat motiv var en Onskan att effektivisera den kommunala for-
valtningen. Den politiska styrningen av forvaltningen skulle stéirkas genom
fler aktiva politiker i styrelser och nimnder. Storre effektivitet skulle upp-
nas genom samordning och sambruk och verksamheten skulle riktas till
servicetagarna efter individuella behov.

Regeringen lade i maj 1987 fram propositionen (prop. 1986/87:91) om
aktivt folkstyre, dar en av huvudvigarna var att den kommunala organisa-
tionen borde decentraliseras. I propositionen féreslogs bl a en i princip fri
namndorganisation for kommuner, som inrittat lokala nimnder i hela
kommunen. Riksdagen beslot att i stillet for att anta forslaget till ny lag om
lokala naimnder lata ytterligare kommuner bedriva férsoksverksamhet med
bl a friare nimndorganisation inom ramen for frikommunsforsoket, vilket
forldngdes till utgangen av ar 1991.

Erfarenheter

Det har nu gatt knappt tio ar sedan de foérsta kommundelsnimnderna
(KDN) inrittades. Antalet kommuner som har lokala namnder ir i dag 25.
Nya inslag de senaste aren ar intresset fran storstadskommunerna Gote-
borg, som infér en organisation med 21 stadsdelsnimnder, Stockholm och
Malmé. I 6vrigt dominerar kommuner med mer 4n 50.000 invanare.

Néir KDN-reformen planerades i slutet pa 70-talet, som ett komplement
till kommunsammanlidggningarna, var det frimsta motivet 6kad demokrati.
Reformen har sedan genomforts i ett betydligt kdrvare ekonomiskt lige

1 Eriksson, 1987
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under 80-talet. Dirfor har den ursprungliga avsikten, okad demokrati,
forskjutits till 6kad effektivitet. KDN-reformen har mer blivit ett redskap
for besparing och omprioritering for kommunerna medan demokratimoti-
vet annu inte fatt det avsedda utrymmet.

I kunskapsoversikten ’Lokala nimnder
interna och externa utvéarderingar. Foljande faktorer diskuteras:

2712

gors en sammanstéllning av

e Sektorstinkandet pa vég att brytas?

En birande tanke med lokala niamnder ar en onskan att bryta sektorstin-
kandet till forman for en omradesbaserad organisation. I olika kommuner
finns miangder av exempel pa hur effektiviteten 6kat genom samordning,
sambruk och flexibilitet mellan sektorerna. Detta sker i det lokala vardags-
arbetet utifrdn goda kunskaper om medborgarnas behov. Narheten och den
geografiska samhorigheten gor att de decentraliserade forvaltningarna ska-
par nya arbetssitt och arbetsformer.

e Fler kvinnor och fler yngre

Andra viktiga erfarenheter ar att den omradesbaserade organistionen lock-
ar fler yngre medborgare och fler kvinnor till de politiska uppdragen. Under
det senaste artiondet har medvetenheten om snedrekryteringen till de poli-
tiska uppdragen okat. Detta forhallande samt att det dr lattare att gora en
avvigd rekrytering till nybildade niamnder och styrelser har gett battre
balans mellan kvinnor och mén, dldre och yngre.

I vissa kommuner har man ocksa mycket medvetet rekryterat hilften
kvinnor och hilften mén till de nya tjansterna som omradeschef. Det ar
littare att tinka nytt nir man inte samtidigt maste ta hansyn till det gamla!

Den forvintade 6kningen av medborgarnas aktiviteter har hitintills dock
till stor del uteblivit. Manga medborgare uppger att de inte kinner till KDN
och fa har deltagit i 6ppna sammantraden och informationsmoten.

e Ny politikerroll
En tredje erfarenhet av omradesstyrelser ar att narheten tvingat fram en ny
politikerroll, dir de fortroendevalda blir mer synliga fér medborgare och
personal. De lokala politikerna far pa ett helt annat satt sté till svars for
politiska beslut i direktkontakt med medborgarna. De har ocksid genom
nirheten littare att finga upp medborgarnas behov och lokala opinioner.
Behoven fors sedan vidare fran nimnderna till kommunens 6vergripande
organ och blir dirmed foremal for avvagningar utifran en helhetssyn.
Flera ledamoter och ordférande i de lokala namnderna vittnar om att
nirheten och avsaknaden av byrakratiska mellanled paverkar politikerrol-
len positivt. Det ér viktigt att verksamhetsforetradarna ser de fortroende-
valda som representanter och foretradare for allmanheten och slutar krédva
expertkunskaper av dem. Nir den kunskap och de erfarenheter fran allmén-
heten som de fortroendevalda bar med sig sammanvégs med den expert-
kunskap som finns i organisationen kan man tillsammans utritta nigot
positivt for medborgarna.

12 Eklund-Ekman, 1987
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® Nya arbetsformer

Omorganisationen har ocksa som reslutat gett ett experimenterande med
olika sammantradesformer. Ofta forlaggs sammantriddena ute i verksam-
heten. Dérvid skapas bittre kontakter mellan nidmnd och baspersonal.
Temadiskussioner skapar tillfélle till resonemang kring verksamheterna som
sedan kan leda till att frigor aktualiseras som drenden. Detta arbetssitt ger
namnden ocksd mdjlighet att aktivt arbeta med uppféljningsmomentet.

I samband med den lokala nimndens budget och verksamhetsplan formu-
leras de ¢vergripande malen. Genom narheten och de nya arbetsformerna,
som ger de fortroendevalda mojlighet att stalla direkta fragor till basperso-
nalen, kan de fortroendevalda mer aktivt arbeta for att malen verkligen
tranger ut i och blir styrande for verksamheten. De lokala politikerna
kommer tidigt in i beslutsprocessen, ofta i initieringsskedet nir ett problem
formuleras. De blir inte lingre defensiva granskare.

Svérigheter som behover bearbetas uppstar i stéllet i relation till den
centrala nimnden eller forvaltningen.

® Eniga politiker 4r en forutséttning

Ytterligare en erfarenhet &r att lokala namnder inte gar att infora fram-
gangsrikt, om det inte rader politisk enighet i frigan i kommunen. Det ir en
lang och médosam process att genomféra omrédesstyrelser. Processen prig-
las av ett ndstan omittligt informationsbehov. Det kridvs en mycket stark
och enig politisk ledning for att effektivt genomféra en omorganisation till
lokala namnder.

® Kostnader

Den inledande verksamheten med lokala nimnder har i en del kommuner
visat sig bli dyrare 4n berdknat. I en Gversikt 6ver lokala organ i Norden
menar forskaren Kerstin Kolam" att de hoga kostnaderna under aren
ndrmast efter inforandet av lokala organ med stor sannolikhet fatt flera
kommuner att avsta fran att infora sddana.

Det ér emellertid viktigt att skilja mellan de kortsiktiga och de langsiktiga
effekterna pa ekonomin. Det &r enligt Kolam svért, att med stéd av den
forskning som hittills bedrivits, finna entydiga beldgg for att lokala organ
verkligen belastar den kommunala budgeten. Okade kostnader kan nim-
ligen ocksé betraktas som en effekt av den traditionella férvaltningsappara-
tens kanske tillfalliga motstand i rddsla att bli 6verflodig.

® Dragkamp centralt — lokalt
Ett stort hinder i nagra kommuner har visat sig vara de centrala for-
valtningarna som inte kan “sldppa greppet” om de decentraliserade for-
valtningarna.

En slutsats av utvdrderingarna ér siledes att demokratin alltid maste
erdvras pa nytt, dvs att de lokala nimnderna och férvaltningarna tvingas
krdva okat handlingsutrymme och mindre styrning frén centralt hall. Det

13 Kolam, 1987
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betyder en stindig kamp som faktiskt vitaliserar demokratin i en kommun,
under forutsittning att de lokala politikerna och tjanstemannen ar till-
rackligt starka och tydliga.

Manga kommunledningar har sokt andra vagar for att fordndra den
kommunala organisationen. Genom kontaktpolitiker eller fadderpolitiker
forsoker man skapa nérhet till verksamheten. Genom langtgaende delege-
ring kombinerad med malstyrning och brukarinflytande forséker man skapa
effektivare service till medborgarna. Med hjdlp av olika projekt forsoker
man na samordningsvinster. Fler kommuner har varit framgangsrika i detta
arbete, men har inte lika effektivt kunnat angripa sektorstinkandet och
skapa en bittre rekrytering till fortroendeuppdragen.

Nuliget

Den forsta decentraliseringsvagen i form av lokala namnder kom i slutet av
70-talet och under 80-talets forsta del. Darefter har ett femtiotal kommuner
utrett frigan utan att fatta beslut om en reform. Aven inom flera landsting
sker decentralisering inom saval de administrativa som de politiska nivéer-
na. Inom den privata sektorn har linge funnits en trend att divisionalisera,
dvs. etablera mindre, relativt sjalvstindiga enheter.

Ett av skilen till att KDN/omradesstyrelser dar de mest intressanta bland
de subkommunala nimnderna ar att KDN innebir ett helt nytt sitt att
formellt organisera det politiska ansvaret. KDN ar ett lokalt organ med
sektorsdvergripande lokalt ansvar och ger majligheter till langtgaende be-
fogenheter och ansvar visavi de centrala facknimnderna; ett slags sub-
kommunala kommunstyrelser, om man sa vill.

Utvirderingar hitintills har visat att KDN/omradesstyrelser i forsta hand
lost effektivitetsproblem i vid mening, dvs. att finna lampliga besparings-
objekt, samordning av resurser m.m. Det finns bl a foljande forklaringar
enligt Montin till att KDN 4nnu inte blivit en demokratireform."

® Demokratisering tar tid, KDN-reformen har inte verkat tillrackligt lang tid annu.
Det ir fel att utvérdera efter endast 2 — 3 ar.

® Demokratisering har i praktiken underordnats effektivitet. Det har under de
senaste aren varit viktigare att astadkomma bittre utnyttjande av resurserna én
att odla medborgarkontakter.

® Det behovs andra miatmetoder for att kartligga KDN-reformens faktiska be-
tydelse.

En annan forklaring till att KDN dnnu inte genomforts i fler kommuner i
landet dr att det i Sverige liksom pa andra hall i virlden pagar en “manage-
mentrevolution” inom den offentliga sektorn.

Managementrorelsen handlar om bade administrativt och politiskt ledar-
skap. Det satsas utbildningsresurser for ledarskapsutveckling och antalet
ledarskapskonsulter 6kar. Varje kommun med sjilvaktning forsoker ut-

4 Montin, 1989
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veckla en ledarskapsfilosofi som skall genomsyra arbetet pa alla nivaer i
organisationen; fran kommundirektoren till daghemsforestandaren.

Aven den politiska organisationen ingér i denna managementrevolution.
Det finns uppenbarligen férvéintningar pa ett nytt politiskt ledarskap over
forvaltning och verksambhet.

Men allt eftersom ledarskapskraven okar finns en tendens till ’teknokra-
tisering’’; att politik handlar om att leda forvaltning och verksamhet pa ett
effektivt sitt. Risken med denna “marknadsorienterade forvaltningspoli-
tik” dr att demokratifragorna kommer dn mer i skymundan:

”Om medborgarna ska ha mer att siga till om, ar det sista de behover karismatiska
ledare: de ma vara politiker (som borde vara inriktade pa att spegla behov och inte att
diktera dem) eller tjdnstemén (som borde vara effektiva tjanare och inte regera over
sjalarna).”

Montin stéller i sin artikel foljande viktiga fraga: Kan det vara sa att ju mer
intressanta ledarskaps- och effektivitetsfragor blir for kommunerna, desto
mindre blir intresset for de traditionella politiska problemen, dvs mobilise-
ring av krav och behov, medborgardeltagande etc?

Organisationsforandringar i landstingen

Tendensen under 1980-talet har varit att ocksa landstingen sokt decentrali-
sera saval tjdnstemannaorganisationen som den politiska organisationen.
Processen pagar i samtliga landsting, men arbetstakten och utgangspunkter-
na for organisationsutvecklingen varierar.

Bakom férdndringarna ligger bl a f6ljande omsténdigheter.

® [Insikten att personalens engagemang och kreativitet inte tas tillvara i en centrali-
serad organsiation

® Sjukvardens mojligheter att i framtiden tilldelas storre resurser dr begransade.

® Den medicinsk/tekniska utvecklingen mojliggér behandling av allt fler svara
sjukdomar,

® Virdens arbetssitt och organisation kritiseras fran allt fler hall och i allt héftigare
ordalag.

® En decentraliserad organisation antas reagera snabbare och flexiblare pa om-
virldsforandringar.

Nedanstaende beskrivning ér ett forsok att sammanfatta barande tankar i
landstingens decentraliseringsprocess.

Den langsta nivan i den decentraliserade forvaltningsorganisationen ut-
gors i regel av en sk basenhet. Denna kan t ex vara en klinik eller en
vardcentral. Dir skall befogenheter och ansvar i gorligaste man ligga,
eftersom det ar pa denna niva som kostnader uppstar och kan paverkas.

Vad innebir dé detta konkret?

® Basenheten far en egen budget. Den tilldelas en klumpsumma som den sedan —
inom de ramar som 6verordnade organ stallt upp i form av mal och riktlinjer — far
disponera efter eget skon. Budgetoverskridanden riknas ofta av pa nasta ars
anslag, medan medel som blir 6ver far disponeras, helt eller delvis, foljande ar.

® Basenheten ansvarar for planeringen av den egna verksamheten och organiserar
arbetet. Det kan t ex gilla ledighetsplanering och bemanningsreserv.
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® De administrativa goromalen skall i gorligaste man vara forlagda till basenheten.
Kvarvarande centrala organ skall ha en stodfunktion och en konsultroll. Tanken dr
att det skall rada en principiell ansvarsfordelning mellan central och lokal for-
valtning.
Pa det politiska omradet har den nya hilso- och sjukvéardslagen medfort
o6kade mojligheter till decentralisering genom att landstingen getts ritt att
inrdtta primédrvardsnamnder. Flera landsting har ocksa utnyttjat denna ratt.
Ritten utvidgades 1985 genom en lag som medger att sérskilda organ skapas.
Dessa far ges uppgifter far bade viss del av den landstingskommunala verk-
samheten och for verksamhet som enbart avser ett geografiskt avgridnsat
omrade. De sirskilda organen far dven ges uppgifter som griper 6ver flera
ndmnders ansvarsomraden. Nista steg i processen har varit att ge namnder
utvidgad beslutanderitt betriffande budget, personalpolitiska fragor, ut-
veckling av patientdemokratin mm.

Decentraliseringen ir ett led i strivan att ersétta regelstyrning med mal-
styrning. Fran landstingens sida har man understrukit nodvéindigheten att
utbilda bade politiker och chefer i den nya styrningstekniken, som kréiver att
savil politikerroll som tjanstemannaroll definieras tydligare. Vidare har det
ansetts nodvindigt att konstruera métbara mal och inféra en kontiuerlig
uppfoljning av basenheters arbete.

| Politikernas problembild
- Vid utredmngens rcgtonala konferenser (se ovan 1. 4) gav de cirka 70

' fdettagama frdn nio kommuner och tva landstmg sin bild av vilka pro-
vsom fortrcendevald 1 stora dmg var det foljande

. Vél;arkontakter, kontakter med a]lmanheten :
e Massmedlernas roll i lokalpolmken L
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: ,mtc var hekt alivarhgt menat sé speglar det det fti_
'yrkesgrupp skulle acceptera de villkor som i da
nalt fortroendevalda.

» Fragan om ersattmng drskuterades mgaend '
'ersﬁtmmg hgger pa ﬂera plan. For en del yrkesg
forutsi tning for att man alls skall kunna ta pé sig et upp:
andra och rent atlmant handlar det om rattvrsa, _

:det po]xuska atagandet som ar en forutsattmng f

Erszittnmgsfrégoma har ocksé mdxrekt betyd
en, mcnade manga Hur rekrytera nya i alEm
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gor att lasaren eller tmaren tvmgas b&dﬁma polmker och pohtxskt
arbete pa allt annat an ob]ektwa grunder

“Vi méste se till att den ko u "ala kakaﬂ rackcr 5! a.l]a Vi méste standlgt
.pmntera och vi maste iblan valja att Hdgga ‘mer. resurser pa ett stille dn ett
annat, dven om vi tycker att det andra behover mer pengar. Nir sa massmedia
skall berdtta om det hela sa v‘aljer de givetyis att skildra den part som mte fick
MIeT Tesurser. lnte vaijer man. att beratta om négot som blivit battre..

$a uttryckte en av deitagama massmed:emas neganva satt att valja vad
man skriver om. B
Konferensdeitagar’,_ val noga med att undersuyka att man inte vill
ha en press som dr politikerna redskaps det dir viktigt med en fri pressi
,en demokratl Krmk skaII fram nér de _finns skal att kntlsera men nar

ution”, 'i.ltb.rés§ en_’in'f: '
m n‘ det'ﬁr vi som har
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3 Det finns manga politikerroller!

“Att vara kommunalpolitiker 4r en marklig blandning av makt och maktléshet.”
(Konferensdeltagare).

Nir Bojan i Ankarvattnet ska dka pa mote i Ostersund blir hon borta tva
dagar. For att utnyttja tiden ordnar hon si manga besok hon kan for att
informera sig for sitt politiska arbete — hon méste ju inda stanna Gver
natten.

Nir Rolf i Jakobsberg ska pa ett mote kan han cykla. Men som ensam-
stdende pappa maste han alltid ordna barnvakt. Han kan inte vara med pa
allt som partiet 6nskar; han far koncentrera sig pa de moten som ir nddvin-
diga for hans fértroendeuppdrag.

Bojan och Rolf har kanske ménga saker gemensamt men helt sikert en —
de vill absolut vara med om att bygga samhillet och hivda de intressen som
de tycker ar viktiga i sina respektive kommuner. Hade Bojan smabarn
skulle hon inte kunna ha ett fortroendeuppdrag, hade Rolf lingre avstand
fick han ocksa tacka nej.

De fértroendevalda ar medborgarnas féretradare. De viljs av medborgar-
na och deras frimsta uppgift ar att skaffa sig en god bild av medborgarnas
krav och behov. I en rad beslutande férsamlingar i kommuner och landsting
skall de fortroendevalda bevaka medborgarnas rittigheter. De skall ocksé
kunna sta till svars infor medborgarna och kanske pedagogiskt forklara
beslut utifrdn en helhetssyn, beslut som for vissa sérintressen kanske ter sig
“fel”.

For att kunna fullgora fortroendeuppdraget maste de politiska partierna
skapa goda arbetsforutsittningar for de fortroendevalda.

3.1 Utgangspunkter

De fértroendevalda kvinnorna eller ménnen har olika uppgifter och roller
pa ménga omréaden inom kommuner och landsting. For att tydliggora olik-
heterna och spannvidden i politikerrollen viljer vi foljande utgangspunkter:
® rollerna som majoritets- och oppositionspolitiker

hur mycket tid som den fértroendevalde ligger ned pa sitt uppdrag
vilken organisatorisk niva den fortroendevalde befinner sig pa

vilken roll den fortroendevalde har i nimnden/styrelsen

vilken huvuduppgift den fortroendevalde har i organisationen.
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Mellan rollerna finns det stora skillnader och darigenom skapas spanningar
mellan olika ytterligheter dven inom samma parti.
LAt oss se nirmare pa vilka mojligheter och svarigheter som kan finnas.

3.2 Majoritetspolitiker — oppositionspolitiker

Att vara i majoritet eller i opposition paverkar i grunden politikerrollen.

Kommunalpolitiken har linge priglats av samforstand mellan de politiska
partierna. De frgor som hanterades i de tidigare smdkommunerna var i
mycket liten utstrickning partipolitiskt skiljande. Den politiska uppgiften
var att i samforstind pé bista sétt skapa service till kommunmedlemmarna.

Kommunindelningsreformerna och den starka expansionen av den kom-
munala verksamheten har inneburit en allt tydligare politisering och parti-
politisering av kommunalpolitiken. Denna utveckling har i de flesta kom-
muner medfért ett tydligt majoritetsstyre. Ur detta majoritetsstyre har
ocksé majoritets- och oppositionsrollerna utvecklats.

Rollerna paverkas dven av hur starka eller svaga majoriteterna ér. Inte
minst det senaste valet 1988 har gett upphov till nya inslag i politikerrollen.
Oklara majoriteter och vdgmastarpartier innebar bl a att férhandlingsin-
slaget i politiken blivit allt tydligare. Skiftena mellan majoritets och opposi-
tionsrollen gar nu snabbare an tidigare.

Nya former for den politiska styrningen paverkar ocksd majoritets- re-
spektive oppositionsrollen. Vad ar t ex oppositionspolitikerns roll i en
malstyrd verksamhet? Vilken roll spelar en oppositionspolitiker i dialogen
och uppféljningen av majoritetens mal? Hur kan majoriteten “’bjuda in”
oppositionen i detta arbete?

3.3 Heltidspolitiker — fritidspolitiker

Indelningsreformerna och den vixande verksamheten har motiverat infor-
andet av politiker som pa heltid eller kanske mer @n si — dgnar sig at att
styra och leda verksamheten: kommunal- och landstingsrdd. Men den helt
dominerande delen av de fortroendevalda dr fortfarande fritidspolitiker,
som vid sidan av sitt yrkesarbete dgnar sig at partiarbete, nimndsammantra-
den, forberedelser m.m.

Mellan dessa ytterligheter finns det en mangd varianter p& uppdrag som
tar storre eller mindre del av den fortroendevaldes tid.

De mycket olika tidsmassiga mojligheterna/begrinsningarna att utéva
sina uppgifter som fortroendevald skapar helt naturligt spénningar men ger
ocksa mojligheter. Dessa spinningar och mojligheter finns dels i realtionen
mellan de olika fortroendevalda, dels i relationen med den professionella
organisationen.

Kommunal- och landstingsradsrollen har odiskutabelt skapat en okad
stadga i de politiska ledningsuppgifterna. Politiker kan nu skapa en kontinu-
itet i den politiska styrningen. De heltidsengagerade politikerna dr ocksa
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en viktig drivkraft i arbetet med att hélla ihop de fértroendevaldas arbete.
En ytterligare viktig uppgift ar att i komplicerade majoritetsférhallanden
skapa forhandlingslosningar.

Kommunal- och landstingsradsrollen kriaver dock en stor kinslighet for
vilka drivkrafterna 4r i en positiv kommunaldemokratisk utveckling. Positi-
va roller for de manga fortroendevalda paverkas i hog grad av kommun/
landstingsledningens och kommunal/landstingsradets agerande. Detta age-
rande bygger pa insikten att de manga fortroendevalda behovs for att en bra
och demokratiskt styrd verksamhet skall komma till stand. Ett bra kommu-
nal- eller landstingsrad agerar sd att ocksd suppleanten i kulturnimnden
oberoende av kén och dlder kinner sitt virde och sin plats i helheten.

Det finns alltfor manga exempel pa s k starka kommun- och landstings-
politiker som tar pa sig ett slags stallforetradande ansvar for sitt partis alla
fortroendevalda. Kommunal- eller landstingsradet blir nagot av en verkstil-
lande direktér som med stor sjdlvstandighet styr kommunen/landstinget.
Arbetet i facknimnderna blir ddrigenom allt mer ointressant. For persona-
len och allménheten blir kommunen/landstinget synonymt med sin frimste
politiske foretradare.

I en sédan utveckling ligger ocksa en tendens att de heltidsengagerade
véxer ihop med forvaltningsorganisationen och blir en ny forvaltningsniva.
Att vénda sig till denna niva blir ett satt att komma fram till snabba beslut.
Forvaltningschefer gar forbi sin namnd och far klartecken for sitt agerande
direkt frin kommunal- eller landstingsradet. Ett sadant system undergréver
intresset hos och rollen for de fortroendevalda i facknimnderna.

Dagens decentraliserade organisationer i kommuner och landsting be-
hover starka ledningar med négra fa heltidsengagerade politiker, som till-
sammans med de fortroendevalda i fullméktige/landstinget och kommunsty-
relsen/forvaltningsutskottet tar ett tydligt ansvar for helheten. De styr verk-
samheten genom att ange maélen men de delegerar sedan det politiska
ansvaret till nimnder och styrelser. Det behévs kommunal- och landstings-
rad som far sitt mandat fran partiet och som inte frimst lierar sig med den
professionella organisationen.

Men den kommunala verksamheten och demokratin behover framfér allt
utveckla en bra roll for alla de fritidspolitiker som finns i landet. Ut-
redningen vill arbeta for att skapa en politikerroll som utdvar lockelse och
ger utmaningar fér medborgarna, en politikerroll som &r personligt, ekono-
miskt och tidsmassigt mojlig, en roll som lockar till politiskt arbete pé alla
nivéer och som attraherar inte minst ungdomar.

3.4 Fullméktigepolitiker — namndpolitiker

Den kommunala organisationen ar ur ett styrperspektiv indelad i flera
nivder. De fortroendevalda befinner sig ibland pa flera nivder samtidigt i
denna nimndhierarki. Vi talar dérfor ofta om méngsyssleri, nigot som har
bade positiva och negativa fortecken.
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Det negativa ligger framfor allt i att ett utbrett méangsyssleri begrénsar
mojligheterna att fornya karen av fortroendevalda. Alltféor manga unga
ledsnar pa att ar efter ar sta pa tillvaxt for olika uppdrag. Det behdvs en
tuffare prévning i nomineringsarbetet for att rada bot pa detta.

Mangsyssleriet leder ocksa till att de fortroendevalda sitter pa flera
stolar”. Problemet dr exempelvis att en ledamot i kommunstyrelsen/for-
valtningsutskottet som ocksa sitter i en nimnd, i den sistnimnda rollen skall
uppfylla mal som han/hon tidigare varit med och stéllt upp i en annan
position och roll. Denna situation kan naturligtvis skapa dubbla lojaliteter
och en uppfattning att den demokatiska styrprocessen ar trog.

Mangsyssleriet har ocksa andra, positiva fortecken. Genom att de for-
troendevalda &r representerade pa olika nivaer nas vissa samordningseffek-
ter inom organisationen. Denna samordning kan dock ocksa leda till en
maktkoncentration som inte gynnar demokratins utveckling.

Kanske ar det sa att nimndpolitikerna fatt for stort inflytande i for-
héllande till fullméktigepolitikern. Fullméktiges/landstingsmotets strategis-
ka roll har reducerats och istéllet fir man i dessa forsamlingar agera “rost-
boskap”, vilket gor arbetet och debatterna timligen meningslosa och oin-
tressanta. Vi aterkommer till fullméktiges roll under 7.2.6.

3.5 Ordforande — ledamot — suppleant

Naturligtvis har de fortroendevalda dven i den enskilda ndmnden eller
styrelsen olika roller. Ordféranden har ett ansvar och ddrmed roll som till
stor del avviker fran de 6vriga. Ordféranden har ofta mer tid till sitt
forfogande och darmed storre mojligheter att bl a ha kontakt med for-
valtningen.

Den politikerroll som skapas i nimnden eller styrelsen ér ofta en spegling
av ordférandens sitt att arbeta. En bra ordférande bor agera sa att enskilda
ledaméter och suppleanter kidnner sitt uppdrag meningsfullt. Att till en del
avsta fran det traditionella sammantradandet till forman for arbete i arbets-
grupper for vissa fragor ar ett sitt att fa med alla i arbetet.

Under vart utredningsarbete har vi kommmit i kontakt med alternativa
satt att bedriva namndarbete. Alternativen har sprungit fram ur 6ppna
diskussioner om brister och missforhallanden. Det ér saledes av stor vikt att
namndarbetet utvdrderas och att olika modeller provas.

I den alltmer decentraliserade kommunala organisationen har uppgifter-
na delats upp beroende pa var man befinner sig i nimndhierarkin. Upp-
delningen ar tydligast i kommuner med kommundelsndmndsorganisation.
Men samma forhallande kan ocksa sdagas rada i en sektorsorganisation dér
kommunstyrelserollen renodlats i forhallande till fackndmnderna.

Visst behovs politiker som har tid och mojlighet att tdnka i strategiska
termer, men detta kraver en mycket medveten rollutveckling sa att man inte
far en uppdelning i strategi- och genomférandepolitiker. De fortroendeval-
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da pa alla nivéer maste utifran medborgarnas behov vara med och dra upp
strategier och riktlinjer for framtiden.

Kommunstyrelsepolitikerna maste aktivt fAnga upp impulser fran med-
borgarna och partiorganisationerna. Detta arbete ér en forutsittning for att
kommunstyrelsens kontakter med verksamheten pé lokal niva skall kunna
upprétthallas. Om inte denna kontakt uppritthalls, kan vi f4 en kommunto-
tal planering som inte 4r forankrad i medborgarnas behov.

Bristande kontakter i organisationen leder till att orealistiska styrsignaler
sands ut fran fullmaktige och kommunstyrelsen. Det helt nodvandiga for-
troendet mellan olika nimndnivéer forsvagas. Sektors- och bypolitiken
forstarks pa bekostnad av en sammanhallen politisk styrning.

Rollen som kommunstyrelsepolitiker bér alltsa till stor del utvecklas i
kontakten med medborgarna och partiorganisationen. Trots en utatriktad
och aktiv kommunstyrelseroll maste planeringen pa central niva ske i ett
direkt samarbete mellan centrala och lokala politiker. Detta samarbete
garanteras frimst genom partiorganisationen.

P4 samma sitt som kommunstyrelsepolitiker behéver utveckla sin roll i
kontakt med verksamheten, sa bor politikerna i facknamnder och kommun-
delsndmnder ha utrymme f6r planering inom sin egen sektor eller omréade
samt dven ges en aktiv roll i den totala kommunala planeringen.

Politikerrollen i kommundelnsndamnderna bér utvecklas utifran uppgiften
att forverkliga de mal som fullmiktige ldgger fast i kombination med de
lokala behoven i omrédet.

Den nirhet till medborgaren som denna organisation innebir och den
direkta serviceproduktionen medfor att den politiska styrningen till en del
alltid kommer att innehélla detaljbeslut.

I ndgra kommuner forsoker man ocksd fanga upp medborgarnas behov
genom s.k. kontaktpolitiker, som dels ir verksamma i ndgon nimnd och dels
deltar i vissa aktiviteter i nigon kommunal verksamhet. Erfarenheterna har
visat att deras roller maste klargoras savil inom partiet, i respektive nimnd
som fér medborgarna. Att triffa en politiker vicker alltid férhoppningar
och forvéntningar hos personal och brukare. Dérfér bor kontaktpolitiker-
nas befogenheter och ansvar diskuteras och klargoras.

3.6 Rolltyper bland de fortroendevalda

Inom den demokratiska normdebatten delar man in politikerna i tre vil-
kénda rolltyper: fortroendemannen, viljardelegaten och partiféretridaren.

Fértroendemannarollen, dar den valde efter egen 6vertygelse har att fatta
beslut inom den allménna ram som gavs vid valtillfillet.

Viiljardelegatrollen, dir den valde dr mer lyhord for medborgarnas krav
och ser sig som allménhetens representant.

Partiforetradarrollen, dar det ar stindpunkter utformade i det egna parti-
ets olika instanser som anses bora styra den enskilda fortroendevaldas
agerande.
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Den kommunaldemokratiska forskningsgruppen fann att dessa tre rol-
luppfattningar férdelade sig jamnt i fullmaktigekaren i bérjan av 1980-talet.
En jamforelse med slutet av 1960-talet visar en klar okning av andelen
partiforetradare.! Enligt studier under senare delen av 80-talet finns en
tendens till att andelen viljardelegater dr mer representerade hos for-
troendevalda som tillhér gruppen unga mén och kvinnor.?

! Wallin m fl, 1981
2 Hedlund, kommande avhandling
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4 Rekrytering till och avhopp fran
fortroendeuppdragen

4.1 Rekryteringsfaktorer

Bland de faktorer, som har betydelse for rekryteringen till politiska upp-
drag, brukar man namna individens

— resurser, t ex social position, tid att disponera

— motiv eller drivkrafter

— utsikter att klara gallringsprocessen.

Dessa forhéllanden paverkas av olika faktorer i omgivningen, som fungerar
stodjande respektive stiller krav. Till dem som stoder riknas partierna,
olika icke-politiska organisationer, enskilda personer och massmedia. Des-
sa soker paverka enskilda medborgare att stilla sig till forfogande. De som
ar beredda att g& igenom rekryterings- och nomineringsprocessen stills
infor vissa krav. Partiernas krav kan liknas vid ett filter, som bestimmer
vilka som ska gé vidare till nomineringsfasen.

Bland de faktorer, som vi har kallar resurser, finns sdidant som kon, alder,
antal barn, inkomst, utbildning, anstallningsforhallanden och boséttning
inom kommunen. I ndsta avsnitt redovisas uppgifter om hur dessa egen-
skaper hos befolkningen i stort hanger ihop med villigheten eller intresset
att ta pa sig uppdrag. Dessa uppgifter bygger pa en enkit som SCB pa
utredningens uppdrag genomfort i slutet av 1988 och borjan av 1989. Resul-
taten jimfors med en liknande undersokning fran 1979.!

4.2 Uppdragsbenédgenhet och uppdragsattityd hos
medborgarna

Undersokningen genomfordes pa ett representativt urval ur befolkningen
bestdende av 1.211 personer i aldern 18—74 ér.” De fick svara p4 fragor om
sin instéllning till kommunala fortroendeuppdrag samt ett tiotal frigor med
anknytning till detta.

Genom att stélla resultaten fran den aktuella undersdkningen mot den
som genomfordes cirka 10 ar tidigare kan vi siga om det intriffat ndgra

! Wallin m fl, 1981
? Teknisk rapport fér omibuss 885; SCB, 1989
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forandringar i bl a den s k uppdragsattityden under 1980-talet. Det ar ett
sitt att tackla problemet med rekryteringen till fértroendeuppdragen i enlig-
het med direktiven. En svarighet med jamforelsen 6ver tiden dr att 1988/89
ars undersokning baseras pa ett betydligt mindre urval én den forra. Det
leder till en storre osidkerhet i data, nir man tittar pa delpopulationer som
t ex olika aldersgrupper, vilket i sin tur gor jaimforelser 6ver tiden vanskliga.
De skillnader som redovisas dr sadana som dar statistiskt signifikanta, dvs
inte missvisande till f6ljd av slumppaverkan o dyl.
Inledningsvis stélldes foljande fraga:

Om Du av nagot parti som Du sympatiserar med skulle erbjudas att bli ledamot i
kommunfullmaktige eller nagon kommunal nimnd/styrelse skulle Du da kunna tinka
Dig att tacka ja?

Svaren utfoll som framgar av tabell 4.1

Tabell 4.1 Medborgarnas uppdragsattityd 1979 och 1988/89

Uppdragsattityd 1988/89 1979
Har uppdrag 153 )
Ja, bade i fullmaktige och namnd 2.8 10
Ja, i fullmaktige 11 il
Ja, i ndmnd 2.6 4
Nej eller tveksam 82.3 B8sE
100.0 100

n=1.211 n=2.695

Som framgér av tabellen dr andelen som ér villig att ta pa sig uppdrag, dvs
alla som svarat ja, lika stor i dag som for 10 ar sedan. De uppgatr till cirka 16
procent mot 15 ar 1979. Ungefar var sjatte medborgare ar alltsd uppdrags-
villig.

Diremot har férdelningen pa de olika ja-svaren dndrats en hel del. De
som foredrar enbart fullmiktigeuppdrag har 6kat med 10 procentenheter,
medan de som kan tanka sig bade fullméktige och namnder minskat med 7
enheter.

Tolkningen av detta utfall ar inte sjalvklar. KF-uppdraget har uppenbart
okat i popularitet medan namnduppdrag minskat i motsvarande man. Orsa-
kerna vet vi ingenting med sikerhet om. En tdnkbar forklaring ar att
niamnduppdragen — inte utan fog — uppfattas som mera betungande i dag,
jamfort med hur det var for tio ar sedan. KF-uppdraget framstar med denna
tolkning som mindre betungande jamfért med ndmnduppdragen.

I fortséttningen redovisas alla ja-svarande, oavsett det exakta innehéllet i
svaren, som ~uppdragsvilliga”. De som &r tveksamma eller svarat nej redo-
visas tillsammans for enkelhets skull.

Eftersom kvinnorna &r en erként svarrekryterad grupp, ar det av intresse
att se hur deras uppdragsattityd forhéller sig till mdnnens, nu och 6ver tid.
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Tabell 4.2 Uppdragsattityd, mén och kvinnor, 1979 och 1988/89

Uppdragsattityd Main Kvinnor
1988/89 1979 1988/89 1979
Har uppdrag 22 3 0.6 2
Ja 20.1 18 133 1
Nej + tveksam 71.8 2795 86.1 87
100.1 100 100.0 100

Som framgar av tabellen finns det en klar skillnad mellan mén och kvinnor i
storleksordningen 6 — 7 procentenheter som star sig éver tiden. Ovriga
skillnader ar obetydliga.

Vad giller dlderns inverkan pd uppdragsattityden ar det svart att dra
ndgra sikra slutsatser om vare sig fordelningen pé aldersklasserna nu eller
jamforelser 6ver tiden pga de sma talen. Bland 18 — 24 aringarna ir cirka 15
procent positiva; i gruppen 25 — 40 ar siffrorna 20 — 25 %. I gruppen 40 — 49
ar ar andelen positiva cirka 10 procentenheter ligre dn den nyss nimnda
gruppen och gruppen 50 — 59 ar. Grupperna éver 60 ar visar en Over-
raskande hog uppdragsbendgenhet, cirka 10 % . I endast ett fall finns en
saker skillnad 6ver tid att redovisa: bland 40 — 49 &ringarna, dvs de s k
fyrtitalisterna, har andelen positiva minskat i jimforelse med samma kate-
gori for 10 ar sedan.

Av 1979 ars undersokning framgick med all 6nskvird tydlighet att fore-
komsten av barn i en familj inte spelar négon stérre roll for uppdrags-
villigheten; familjer med eller utan barn respektive med barn i olika aldrar
har ungefdr samma intresse for politiska uppdrag. Samma monster gar igen i
1988/89 ars undersokning. I tabell 4.3 redovisas data fran bada under-
sokningarna tillsammans.

Tabell 4.3 Uppdragsattityd (ja-svar) fordelat pa forekomst av barn 1988 och 1979.

Barnsituation 1988/89 1979
Inga barn 13.3 13
End.forskolebarn (0 - 6 ar) 30.6 18
End.skolbarn (7 - 17 &r) 177 21
Bade forskole- och skolbarn 19 16
n=198 n=408

Tabellen visar de sma variationerna dels mellan de fyra kategorierna  inga
barn” etc, dels vid jamforelse Gver tiden, med ett undantag. Familjer med
forskolebarn dr numera mer uppdragsbenigna 4n de som har enbart skol-
barn respektive bade forskole- och skolbarn. Okningen fran 1979 ir statis-
tiskt sdkerstélld. Det bor framhéllas att kategorin “inga barn” troligen
innehéller en del édldre personer med barn 6ver 17 ar, vilket drar ner
uppdragsbendgenheten en del; aldre personer har ju som framgatt ovan
generellt en lidgre uppdragsbenégenhet.

Vad giller inkomst och utbildning, sa ir hog inkomst och hog utbildning
positivt relaterade till en hogre beredskap att ta pa sig uppdrag. Detta
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framgick i 1979 ars undersokning, dar man ocksd kunde konstatera att
utbildningsnivédn hade en relativt kraftigare paverkan én inkomsten. En
direkt jamforelse med 1988/89 ars siffror r av tekniska skil inte mojlig, men
huvudtendensen ir densamma. Uppdragsvilligheten hos de hogskoleut-
bildade ar tre ganger s hog som for dem med endast obligatorisk skolut-
bildning. Skillnaden mellan de hogsta och de ldgsta inkomstgrupperna ar
avsevirt mindre.

Pé fragor om det var ndgon i familjen eller den nirmaste omgivningen som
var politiskt engagerade eller hade kommunalt uppdrag svarade ungefér en
femtedel ja (23 %), 73 procent nej och 11 procent ’minns ej”. Bland dem
som svarade ja, hade cirka 30 procent en positiv uppdragsattityd mot drygt
10 procent bland nej-svararna. Skillnaden é&r statistiskt sékerstélld, och den
star sig dven Over tiden (sedan 1979). Personlig bekantskap med politiskt
aktiva paverkar uppenbart uppdragsvilligheten, i positiv riktning.

I 1979 érs undersokning konstateras att ett antaget samband mellan en
lingre tids boende i kommunen och ett intresse att vara med och styra
kommunen inte kunde sparas. Det visade sig att de som bott i kommunen
mer dn 20 ar var mindre uppdragsvilliga an de som bott kortare tid. Denna
tendens kvarstar i huvudsak i 1988/89 ars material, 4ven om skillnaderna ar
nagot mindre och materialet brackligt. De som flyttat in i kommunen och
varit bosatta mellan tva och 10 ar forefaller relativt mest uppdragsvilliga. I
1979 4rs material fann man att de senare inflyttade ar yngre, har hogre
utbildning och tillhér en hogre socialgrupp dn de som bott ldnge i kommu-
nen. Med kontroll fér dessa variabler forsvann sambandet mellan inflytt-
ningsar och uppdragsvillighet. Forestéllningen om att “’urinnevanarna’ ar
sarskilt villiga att delta i den kommunala sjélvstyrelsen bedomdes emellertid
ha fatt ett grundskott.

En annan fraga med anknytning till boendet, som kan antas ha betydelse
for uppdragsvilligheten, ar avstdndet till centralorten, dir de kommunala
sammantridena oftast dger rum. I 1979 ars undersdkning visade sig av-
standet, mitt som den tid det tog att forflytta sig till centralorten, i stort sett
saknade betydelse. 1 1988/89 ars nagorlunda jamférbara data finns en ten-
dens till en nagot tydligare uppdelning mellan dem som bor i centralorten
(mer positiva till uppdrag) och dem som har mer @n 45 minuters vdg (mindre
positiva), dven om skillnaderna ryms inom felmarginalen.

Partiengagemangets betydelse for uppdragsattityden ar enligt 1979 ars
undersokning viktig: Ju hogre grad av partiengagemang, mitt som med-
lemskap, motesbesok och aktivt deltagande i mote (att yttra sig), desto
storre uppdragsvillighet. Denna huvudtendens finns ocksa i 1988/89 érs
data. Skillnaderna éver tid ar sma och i inget fall statistiskt signifikanta.

Kommunstorlekens betydelse féor kommuninvanarnas villighet att ta pa
sig uppdrag dr oklar i 1988/89 ars undersokning. Av denna framgar att av
dem som bor i de tre storstiderna respektive i kommuner med mindre én
90.000 invanare ir var femte villig att ta pa sig uppdrag. De som bor i
kommuner med mer 4n 90.000 invanare men ej i de tre storstaderna ligger
pa en négot ldgre niva. Skillnaderna 4r dock inte statistiskt signifikanta.
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1979 ars undersokning visade pa ett svagt samband mellan 6kad upp-
dragsbenédgenhet och 6kad kommunstorlek.

Den som svarade nej pa den inledande fragan om sitt allménna intresse
for kommunala uppdrag fick ange skalen till sitt svar. Svarens férdelning pa
de 11 alternativ som gavs framgar av tabell 4.4, som &ven visar fordelningen
1 1979 ars undersokning.

Tabell 4.4 Uppgivna skil att inte ata sig uppdrag, rangordnade efter frekvens

1988/89.
Rangordning, uppgivna skal: 1988/89 1979 Diff
1. Jag ér inte tillrackligt intresserad
av kommunalpol. 48.8 43 1 i)
2. Jag ar inte tillrackligt kunnig 40.0 49 =
3. Jag ar for gammal 18.3 21 =247
4. Jag kan inte for mitt arbete 10.9 14 =311
5. Jag vill inte binda mig vid ett visst parti 9.8 9 — (0
6. Annat skal 9.4 9 + 0.4
7. Jag kan inte av familjeskal 8.4 8 + 0.4
8. Fortroendeuppdrag ar otacksamma, man
far bara kritik 6.0 4 + 2.0
9. Fortroendeuppdrag ar meningslosa, man far
9. édnda inget verkligt inflytande 4.9 3 a9
10. Jag kan inte pga mitt foreningsengagemang 1.6 4 - 24
11. Jag kan inte av ekonomiska skal 1.0 0 GERlE()

n=997 n=2.397

Auv tabellen framgar att stabiliteten i friga om férdelningen av uppgivna skiil
ar pafallande hog over tiden. Den storsta fordndringen finns i kategorin
“inte tillrdckligt kunnig”, som minskat med néra 10 procentenheter sedan
1979 och dérmed férvisats till andra platsen i rangordningen. Bristande
intresse ar numera det vanligaste skilet, som anférs av nira hélften av alla
nej-svarare, en uppgang med cirka 6 procentenheter. Bade alder och arbete
spelar en nagot mindre roll nu jimfért med 1979. Ovriga svarskategorier
visar sma fordndringar 6ver tiden; de behéller ockséd med f& undantag sina
positioner jamfort med 1979.
Ser man till bakgrundsfaktorer, sdsom alder, inkomst, kon etc. och deras
samband med svaren, finner man f6ljande monster betriaffande de fyra mest
frekventa svaren.
® Bristande intresse: anfors mindre ofta av personer over 60 &r, hog-
inkomsttagare och “flitiga motesbesokare”, dvs de som besoker politiska
moten ofta, samt ickeférviarvsarbetande.

® Inte tillrdckligt kunnig: anférs mindre ofta av personer éver 60 &r,
hoginkomsttagare, flitiga motesbesokare.

® For gammal: anfors oftare av personer over 60 ar, lagutbildade, ej
forviarvsarbetande samt personer utan barn.

® Arbetet: anfors oftare av hoginkomsttagare; mindre ofta av personer i
aldern 60 — 69 ar.
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Knappast nagra av de redovisade sambanden avviker frdn vad man har
anledning att férvénta sig.

Av de anforda skilen till att man tackar nej till erbjudande om uppdrag
kan skilen 1,2,5,8 och 9 i tabellen rdknas till ’politiska skal”, dvriga till
“privata skal”. De politiska skilen dr som synes nédstan dubbelt sa vanliga
som de privata. Av de politiska dominerar ointresse och bristande kunnig-
het eftertryckligt. Bada skdlen far vil ses som ett uttryck for bristande
politiskt engagemang. Var tionde uppger att man inte vill binda sig vid ett
visst parti, dvs man avvisar ett av de mest framtrddande dragen i det
kommunalpolitiska systemet. I mycket begrdnsad utstrackning uttrycker
man missndje med det politiska systemets satt att fungera (skil 8 och 9). En
slutsats av detta ar att det ar bristande engagemang och inte avstandstagan-
de fran systemet som sadant som &r den viktigaste grunden till svarigheterna
att rekrytera folk till fértroendeuppdragen.?

4.3 Avgéang fran fortroendeuppdragen

4.3.1 Landstingen

Nira var tredje — 31.5 procent — landstingsledamot 1985 aterkom inte i de
nyvalda landstingen efter 1988 ars val. Det dr en Okning med 6.5 pro-
centenheter jamfort med 1980, da avhoppsfrekvensen i landstingen senast
undersoktes.* Som jamforelse kan ndmnas att omséttningen av landstings-
ledamoter i samband med valen 1982 och 1985 var 28 respektive 29 procent.

Utredningen har i samarbete med landstingsforbundet genomfort en en-
katundersokning, som riktats till alla de 546 personer som ldmnat sina
uppdrag som landstingsledamdter mellan 1985 och 1988. Av dessa svarade
77 procent pa enkiten.

Av de svarande var var fjarde beredd att ta pé sig fornyat uppdrag men
blev utslagen i den interna partikonkurrensen eller till f6ljd av att det egna
partiet inte var tillriackligt framgéngsrikt. Det r en betydligt stérre andel 4n
efter 1979 ars val, da ungefar en tiondel forsvann pa det angivna sittet.

De resterande 317 personerna avgick frivilligt, dvs de var inte beredda att
kandidera infor 1988 ars val. Dessa kan betraktas som “genuina avhoppa-
re”’, och det dr dessa personer som undersokningen koncentreras pa.

Om de 124 personer, som inte svarat pa enkiten, férdelar sig i samma
proportioner mellan frivilligt och ofrivilligt avgédngna, skulle antalet frivilligt
avgangna — avhoppare i egentlig mening — uppga till drygt 400 totalt. 77
procent av de frivilligt avgdngna hade dock ett eller flera andra fortroende-
uppdrag dn ledamotskapet i landstinget efter valet 1988. Oversatt till hela
populationen innebér detta att cirka var femte landstingsledamot 1985 sa att
sdga ramlat ur det landstingskommunala systemet mellan 1985 och 1988.

3 Jfr Wallin m f1, 1981 s 85
4 Kronvall-Skéldborg, 1982
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Avhopparna har féljande socioekonomiska profil:

® De yngsta — upp till 35 &r — utgér en mycket liten andel, cirka 3 procent.
Mellangruppen 36—55 ar utgér drygt 40 procent. Gruppen 55 &r och
dardver svarar mot 55 procent.

® Ungefir varannan avhoppare fick sitt uppdrag i samband med valet 1982
eller 1985. De har alltsa suttit en eller tvA mandatperioder fore av-
hoppet. Den andra halvan har haft sitt uppdrag i tre mandatperioder
eller langre. Ungefar var tredje totalt har s& mycket som fem eller fler
mandatperioder bakom sig.

® Avhopparna har en hog utbildningsniva, och néra 60 procent har mer in
tva érs utbildning utdver den obligatoriska.

® 85 procent ar gifta eller samboende.

® 65 procent dr man, 35 procent kvinnor. Fordelningen stimmer vil 6ver-
ens med landstingsledamoterna 1985, 63 respektive 37 procent.

® Tvéd av tre ar forvirvsarbetande. Bland de icke-forvirvsarbetande ir
praktiskt taget alla pensionérer.

® Anstillda—foretagare fordelar sig i proportionerna 4 till 1 (cirka 80
respektive 20 procent). Tva tredjedelar av dem som ir anstillda arbetar
heltid. Drygt tva av tre &r fackligt organiserade i TCO eller SACO/SR.
60 procent av alla 4r hogre tjanstemén eller tjinstemén pa mellannivan.
Arbetare och lagre tjanstemin utgoér knappt en fjirdedel tillsammans.
Lantbrukare ar den storsta gruppen egenforetagare. Bland anstillda
dominerar de med anstillning inom den offentliga sektorn med 60 pro-
cent. 23 procent dr anstallda i organisationer och 17 procent inom den
privata sektorn.

[ nedanstdende tabell redovisas hur stor andel som svarat ja pa fragan, om
de utover landstingskommunala fértroendeuppdrag har eller har haft nagra
offentliga uppdrag under perioden 1986—88 respektive for nirvarande.

Tabell 4.5 Andel (%) avhoppare med andra offentliga uppdrag iin landstingskom-
munala 1986—88 respektive 1989.

Uppdragsniva 1986-88 1989
Lokal 54 32
Regional 39 26
Central 12 7

De som ldmnat sina uppdrag ombads att tala om i vad man de upplevt
konflikter mellan sina fértroendeuppdrag och andra sysselsdttningar. Unge-
fér var fjarde avhoppare — 26 procent — uppgav att man inte upplevde nagon
konflikt av det slaget, vilket 4r en nagot hogre andel én i undersokningen
1980, da mindre &n var femte uppgav att de inte upplevde nagon konflikt.
Svarsfordelningen framgar av tabell 4.6.
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Tabell 4.6 Upplevda konflikter mellan olika sysselsiattningsalternativ hos lands-
tingsledaméter som limnat sina uppdrag infor 1988 ars val.

Typ av konflikt Antal svar  Procent

Mellan férvirvsarbetet och landstings-

kommunala uppdrag 158 41.4

Mellan hem och fritid och landstings-

kommunala uppdrag 82 21.5

Mellan hem och fritid och partiarbete 46 12

Mellan férvirvsarbete och partiarbete 28 743

Mellan landstingskommunala uppdrag och

partiarbete 20 52

Annan konflikt 48 12.6
382 100.0

Som framgar av tabellen &r det konflikter mellan fortroendeuppdraget eller
uppdragen i landstinget och forvarvsarbetet respektive hem och fritid som
dominerar. Konflikter mellan partiarbete och andra sysselsdttningar ar
mindre an halften sa vanliga.

I jamforelse med forhallandena 1980 ar rangordningen mellan de olika
typerna av konflikter oférdndrad, men de relativa andelarna &r i vissa fall
forandrade. I 1980 ars undersokning var andelen som uppgivit kombi-
nationen hem och fritid/landstingsuppdrag respektive hem och fritid/parti-
arbete avsevirt storre.

De som limnat sina uppdrag tillfrdgades om orsakerna till avhoppet. De
fick darvid ta stallning till en lista med privata skl och en lista med politiska
skil. De fick ocksa svara pa annat sitt om sa 6nskades. Svaren framgér av
tabell 4.7.

Tabell 4.7 Uppgivna orsaker till avhopp fran landstingsuppdrag (Po = politiska
skil; Pr = privata skil.) n = 317

Avhoppsorsak Antal svar  Procent
Har varit med linge — dags att limna 6ver

till andra (Po) 131 16.9
Aldersskal (Pr) 118 15.3
Forhallanden i férvérvsarbetet (Pr) 112 14.5
Familjeforhallanden (Pr) 58 755
For mycket partilinjer (Po) 48 6.2
Uppdraget tog mer tid 4n berdknat (Po) 46 6
Prioriterar uppdrag i andra organ (Po) 41 53
Brist pa personligt inflytande (Po) 39 5
Halsoskal (Pr) 30 3.9
Otillfredsstilld med den egna insatsen (Po) 27 355
Landstinget ofta 6verspelat (Po) 20 2°6
Forestdende avflyttning (Pr) 14 1.8
Bristande fortroende for egen person (Po) 12 1.6
Otacksamt uppdrag p.g.a. kritik (Po) 9 120
Andra skl 78 8.8

773 100.1
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Tabellen visar att det ér tre skil till avhopp som ér de mest framtridande,
varav de tva hogst rankade ar nira besliktade med varandra: att man varit
med lange samt dldersskil. Det tredje huvudskilet 4r forhallanden i for-
varvsarbetet. Dessa tre skal svarar tillsammans med familjeforhallanden for
mer dn hilften av alla uppgivna skil till avhopp.

Privata och politiska skal har ungefir samma tyngd i avhopparnas svar,
om man ser till fordelningen i tabellen: knappt 400 respektive drygt 400 fall.
Niér de avhoppade emellertid tillfrigades om vilka skil som haft storst
betydelse for avhoppet, angav i det narmaste tvé av tre att de privata skilen
haft storst betydelse. Den resterande tredjedelen fordelades ungefir jamnt
mellan svarsalternativen politiska skl respektive att privata och politiska
skal haft lika stor betydelse.

[ flera fall, 35 nér det galler privata skl respektive 87 nar det giller
politiska skél, har de drygt 300 avhopparna svarat inget skil”” i enkiten.
Om denna typ av svar skulle redovisats i tabellen, hade det hamnat bland de
tvd, tre hogst rankade svarskategorierna av alla.

En jamforelse mellan de upplevda konflikterna och skilen till avhopp
visar en god Gverensstimmelse. De tva vanligaste konfliktanledningarna —
mellan landstingsuppdraget och férvérvsarbetet respektive mellan lands-
tingsuppdraget och hem och fritid — avspeglas i de tredje och fjirderankade
avhoppsorsakerna "forhallanden i forvirvsarbetet” samt familjeférhallan-
den”.

De tva vanligaste skélen till avhopp — att man varit med linge respektive
aldersskél — finner sin forklaring i det faktum att mer n hilften (55 %) av
de frivilliga avhopparna ér 56 &r eller dldre.

De som limnat sina uppdrag tillfragades ocksd om vilket utbyte upp-
draget gett dem, positivt eller negativt. Mer an hilften av svaren, 56
procent, hade ett positivt innehall.

Det som oftast betonas nér det giller positiva erfarenheter ir de kun-
skaper och erfarenheter som uppdraget fort med sig. Mojligheten att pa-
verka, sociala aspekter (6kade kontaktytor, kamratskap) samt att upp-
draget givit intellektuell stimulans och/eller utvecklat personligheten &r var
for sig ungefar hilften sa vanligt férekommande som kunskaper och er-
farenheter.

Nir det giller negativa erfarenheter, dominerar brister eller missfor-
hallanden i arbetet med att genomféra politiken. Bland de vanligaste en-
skilda bristerna ndmns framst problem med beslutsprocessen (t ex tids-
odande/trog, alltfor partipolitisk); ddrnést bristen pa ekonomiska resurser i
landstinget samt landstingsmotenas utformning. Den nést storsta kategorin
negativa erfarenheter beror forutsittningarna for uppdraget, frimst att det
ar for tids- och arbetskrivande. Tredje storst ar kategorin besvikelser dver
uppdraget eller kollegerna. Som problematiskt, men i mindre utstrackning,
framstar sddant som massmediebevakning, omgivningens reaktioner och
svdrigheterna att greppa om landstingets versamhet.
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4.3.2 Kommunerna’

Forandringar 1973—88

Efter valet 1988 ir de fortroendevalda 3 procent firre an efter valet 1985.
Det ir ingen dramatisk forandring, men den antyder bade ett avgangs- och
ett rekryteringsproblem. Avhopp ér dock ingen ny foreteelse. Omsitt-
ningen var hog ocksa under 1970-talet.

Fran perioden 1973—76 till idag har antalet politiker i en del kommuner
minskat betydligt, mest i kommuner som tycks ha haft ménga politiker fo6r
att klara kranskommunernas representation efter sammanldggningarna.
Successivt har en avtrappning skett. Andra kommuner med t ex kommun-
delsnimnder har 6kat politikerkéren.

Hur stor 4r d4 omséttningen? Ofta sidgs att en av tre lamnar politiken
efter varje val. Enligt Wallin m fl, 1981, var den totala avhoppsfrekvensen
for fullmiktige 1979 26 procent. Mer én 40 procent av avhopparna hade
varit med linge. Avhoppen i KF-populationen dr mindre omfattande an i
karen i sin helhet. Vid det dramatiska valet 1976 avgick t ex 39 procent av
dem som varit aktiva 1973—76. Kommunmedelvardet var dock bara 33 pro-
cent. Spridningen var betydande mellan kommunerna; néstan var tredje
kommun hade en avging pa cirka 45 procent, men i cirka 15 procent av
kommunerna var avgangen endast 20 procent.

En totalbild av omsittningen bland kommunpolitikerna perioden
1973—88 ges i tabell 4.8.

Tabell 4.8 Andel (%) avgiende fortroendevalda 1976 av dem som var med 1973,
1979 av dem som var med 1976, 1988 av dem som var med 1985, i 25 kommuner.

1976 1979 1988
Genomsnitt 36.5 33.9 37.7
Max.virde 55 50 48
Min.virde 19 21 20

Av tabellen framgér att genomsnittsvirdet dr pafallande stabilt Gver tiden,
dvs att cirka en tredjedel forsvinner mellan tva narliggande val. Observera
dock att skillnaden mellan kommunerna minskar under den studerade
perioden.

Bakom variationerna mellan kommunerna ligger olika orsaker. Ett par
framtridande sadana ir kommunstorlek och politisk stabilitet. Smé kom-
muner (upp till 11.000 invanare) har betydligt lagre omsittning dn stora
kommuner (27.000 invanare och dirdver); skillnaderna har dock minskat
mellan 1976 och 1988. Kommuner med stabila majoritetsforhallanden har
ldgre omsittning 4n politiskt instabila kommuner.

Totalt sett avgér cirka 15 procent efter endast en mandatperiod. Hér ar
kvinnorna klart 6verrepresenterade. Cirka 10 procent stannar tva perioder,
och cirka 30 procent stannar minst fyra mandatperioder.

5 Detta avsnitt bygger pa opublicerade data fran en undersokning utford av fil.dr
Hakan Magnusson m fl
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Som jdmforelse kan niamnas att omsittningen av kommunalpolitiker i
Danmark i samband med valet 1985 ldg pa 38 procent. Infér 1989 ars
kommunalval féredrog ungefir var fjarde att inte stilla upp till omval. I
Norge dr omsittningen betydligt hogre. Man riknar dir med att mer in
hélften byts ut vart fjérde &r. I en fjardedel av kommunerna ir omsattningen
mellan 70 och 100 procent; i mer n hilften av kommunerna ir siffran
50-70 procent.®

Under 1970-talet 6kade andelen kvinnor i kommunalpolitiken. Manga
nya kvinnor kom in, men ménga foérsvann ocksa. Efter valet 1976 var
andelen avgéende kvinnor cirka 36 procent; spridningen lig mellan 20 pro-
cent och 50 procent. Endast i en av fem kommuner var andelen kvinnor (av
kvinnliga politiker) som avgick storre 4n andelen avgiende mén (av manliga
politiker). Omsittningen i politikerkaren var saledes betydande redan for
15 ar sedan.

Av bl a kommunférbundets redovisningar framgér att kvinnorna blivit
fler i politiken. I sjdlva verket har de snarare blivit farre, atminstone i
dtskilliga kommuner. I absoluta tal minskar antalet kvinnor i ungefér 1/3 av
kommunerna. I 40 procent av kommunerna 6kar andelen, mer pa grund av
mannens minskande antal 4dn pa ett 6kat antal kvinnor. Den stdrsta reella
okningen finns i sma kommuner med ett tidigare lagt antal fértroendevalda.

Bland de faktorer som paverkar avgangsbenigenheten finns ocksé posi-
tionen i organisationen. Tre av fyra ledaméter i kommunstyrelsen och tva av
tre 1 “viktigare” facknimnder stannade kvar efter 1985 ars val mot endast
varannan i 6vriga ndmnder. Nagot liknande giller vid jamforelsen mellan
personer med ordinarie uppdrag och suppleanter. Varannan av de sistnimn-
da avgick mellan 1985 och 1988. Det ir nagot illavarslande infor valet 1991
eftersom hilften av alla nyvalda placerats enbart som suppleanter. Tabell
4.9 visar tydligt deras karaktér av riskgrupp.

Tabell 4.9 Fordelningen (%) pa uppdragsinnehavare i olika positioner 1985 och
1988 samt avgingna 1988.

Ord och Endast Endast

suppl ord suppl

1985 1985 1985
Ord och suppl 1988 36 10 8
Endast ord 1988 32 49 11
Endast suppl 1988 D) 7 32
Avgitt 23 34 50

En nyligen gjord underskning i Malmé visar att mellan 10 och 20 procent
av dem som inte var med 1985—88 men vil 1988 hade faktiskt en tidigare
kommunalpolitisk karriar. Det forefaller vara mannen som gér comeback i
storre utstrackning &n kvinnor, som mer definitivt drar sig ur.

® Tidskriften Danske kommuner 34/1989
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1988 ars avhoppare

Den undersokning som hér beropas ar en enkét med dem som limnat sina
uppdrag mellan valen 1985 och 1988. Urvalet har gjorts fran det s k 25-
urvalet av kommuner som kommunaldemokratiska forskningsgruppen kon-
struerade och omfattar primart samtliga med uppdrag i dessa kommuner.
Som avhoppare har definierats de som lamnat sitt eller sina uppdrag och
inte har kvar nagot uppdrag lingre inom kommunen dverhuvudtaget. Den-
na definition skiljer sig fran vad som hittills varit brukligt; jamfor t ex Wallin
m fl, 1981, samt Kronvall & Skoldborg, 1982, som enbart studerar av-
hoppare fran fullméktige respektive landstinget, oavsett om de avhoppade
har kvar nagot uppdrag eller inte. Konsekvenserna av detta ir att data fran
1989 ars undersokning inte dr direkt jamforbara med vare sig tidigare
undersokningar pa det kommunala omradet eller den ovan redovisade
betriffande avhoppare frén landstinget 1985—88. Det bor dven omtalas att
bortfallet varit ovanligt stort i enkéten, cirka 50 procent, vilket gor data
osdkra.

Avhopparnas socioekonomiska profil dr foljande:

Den dldersmiissiga fordelningen visar att cirka 10 procent ar hogst 35 ar,
drygt hilften ar mellan 36 och 55 och drygt en tredjedel ér 56 ar eller éldre.

Ungefir en tredjedel fick sina uppdrag i samband med valen 1982 och
1985. Tva tredjedelar har haft sina uppdrag i tre eller fler mandatperioder.
Drygt 40 procent har haft uppdrag i fem eller fler mandatperioder. I denna
grupp dominerar méinnen.

I fraga om utbildning har tva tredjedelar minst tvé drs utbildning utover
den obligatoriska.

Drygt 80 procent ir gifta eller samboende.

Konsfordelningen ér 38 procent kvinnor, 62 procent méin. Observera att
urvalet dr viktat till kvinnornas férdel av undersokningstekniska skal.

86 procent ir forvirvsarbetande. Flertalet icke forvérvsarbetande mén ar
pensionirer, medan huvudgruppen av icke forvarvsarbetande kvinnor dr
studerande. Av de forvirvsarbetande dr 86 procent anstillda och 14 procent
egna foretagare. 80 procent av de forvirvsarbetande arbetar heltid. 94
procent av de forvirvsarbetande ménnen arbetar heltid mot 62 procent av
kvinnorna.

Arbetare/ligre tjinstemin respektive tjanstemdn pa mellan och hogre
niva utgor vardera 43 procent. 5 procent ar lantbrukare. 60 procent av de
anstillda arbetar inom den offentliga sektorn. En mycket hog andel av
kvinnorna arbetar hir medan méinnen fordelar sig jamnare mellan privat
och offentlig arbetsgivare. 31 procent arbetar inom den privata sektorn och
9 procent ér anstéllda i organisationer.

Skilen till avhopp framgar av tabell 4.10. Endast var tionde svarande
uppgav att inga privata skil hade betydelse medan ungefar dubbelt sa
manga uppgav att politiska skl inte hade betydelse for avhoppet.




SOU 1989:108 Rekrytering till och avhopp fran fortroendeuppdragen 67

Tabell 4.10 Uppgivna skal till avgang fran kommunala uppdrag. po = politiska
skil, pr = privata skal.

Skal till avgang Antal svar  Procent
Forhallanden i forvirvsarb (pr) 40 13,9
Dags att lamna sin plats (po) 32 11,1
Familjeforhallanden (pr) 30 10,5
Alder (pr) 25 8,7
Uppdr tog mer tid dn berédknat (po) 21 758
Beslut 6verspelade av andra org (po) 20 7,0
Partilinjer i st f sakdisk (po) 11 5:9
Otillfredsstalld m egen insats (po) 15 52
Partiet saknar inflytande (po) 13 4,5
Hard/aggressiv debatt (po) 12 4,2
Bristande pers inflytande (po) 10 8.5
Andra privata skal 33 1155
Andra politiska skal 19 6,6
SUMMA 287 99,8

Som framgar av tabellen utgor de fem hogst rankade typerna av skil 51,5
procent av de angivna skélen. En jamforelse mellan 1979 och 1989 ars data
visar en pafallande stabilitet 6ver tiden. De fyra hogst rankade skélen 1979
ar identiska med rangordningen 1989, dock att ordningsféljden mellan de
enskilda skélen ar nagot forandrad.
[ de allra flesta fall har de personer som angett dlder som skil ocksé
angett att de tyckte det var dags att stilla sin plats till forfogande. Hér finns
emellertid viktiga konsskillnader, vilket framkom édven i 1979 ars under-
sokning. Som skil till avgang ligger de ndmnda typerna av skil pa andra och
tredje plats hos mannen vid bada miittillfillena. For kvinnorna kommer de
forst pa femte och elfte plats 1989 och pa sjunde och attonde plats 1979.
Vid en granskning av aldersfordelningen pé de avgdende ledaméterna
framgar vidare att en betydligt hogre andel kvinnor i aldersgruppen 36—55
ar lamnar politiken dn mén i denna aldersgrupp. Det omvinda giller for
den hogsta dldersgruppen men skillnaden dr nagot mindre.
Kopplingen mellan alder och dags att lamna” ér inte heller lika sjélvklar
for kvinnorna som den tycks vara for ménnen. En storre andel kvinnor
anger att de tycker att det ar dags att limna uppdraget utan att ange alder.
Sammantaget tycks foljande foreligga:
® Minnen avgdr i betydligt storre utstriackning én kvinnorna av aldersskil;
det finns ett starkare samband mellan alder och att man varit med linge
bland ménnen dn bland kvinnorna.

® Andra skil dn dlder och att det dr dags att avgd ér visentligare for
kvinnorna én for médnnen.

® Kvinnor i aldersgruppen 36—55 ar avgar betydligt oftare én mén i denna
aldersgrupp; detta giéller i forsta hand gruppen 50—59 ar. En storre
andel kvinnor d@n mén limnar sina platser innan de anser sig vara for
gamla for politiken.

Pa friagan om vilket utbyte de avgangna politikerna anség att uppdragen gett
dem svarade ungefir hilften att det positiva utbytet évervigde uppoft-
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ringarna. En nagot hogre andel av mannen jamfort med kvinnorna angav
detta. 15 procent menade att uppoffringarna varit storre dn utbytet.

Det som oftast betonas nir det giller positiva erfarenheter dr de kun-
skaper och erfarenheter som det politiska arbetet medfort. Betydligt fler
kvinnor anfoér detta medan det omvianda giller betraffande mojligheten att
paverka. Goda relationer till bade partikamrater och Over partigrinserna
forekommer ocksé relativt ofta.

Nir det giller negativa erfarenheter dominerar bland méannen brister eller
missforhallanden i arbetet med att genomfora politiken, t ex trogheten i
systemet, partibundenhet och ohederlighet. For en stor del av kvinnorna ar
de negativa erfarenheterna kopplade till bristen pa tid och ork; att man
forsummar barnen, kinslan av att inte ha nagon fritid utan att alla krafter
gar at till att fa arbete, hem och barn och politiken att g ihop.

Ett annat omrade som forekommer bland de kvinnliga avhopparnas
negativa erfarenheter men som helt saknas bland ménnens kommentarer
har med sammantrddenas form och innehall att gora. Exempel pa kritiska
synpunkter dr att sammantradena ér trakiga med langa eller onddiga inldgg.
Kvinnorna menar ocksa att de har svart att gora sig hérda bland mannen.
De menar métena blir mindre formella om det finns fler kvinnor med och
att kvinnor och mian upptréader olika i kommunalpolitiken.

4.4 Slutsatser om rekrytering och avhopp

Den undersokning om medborgarnas uppdragsbendigenhet, som utredning-
en genomfort, visar en forbluffande stabilitet 6ver tiden. Andelen upp-
dragsvilliga ar exakt lika stor som for tio ar sedan. Ungefir var sjitte
medborgare skulle tacka ja till ett kommunalt uppdrag. Ménnen ar nu som
da mer positiva till uppdrag dn kvinnorna. En péfallande forandring, om
man ser till olika aldersgrupper, ar att personer mellan 40 och 50 ar har ett
klart minskat intresse for politiska uppdrag jamfort med samma aldersgrupp
for tio ar sedan. Sméabarnsforaldrar och aldre ar 6verraskande positiva till
uppdrag. Den allminna tendensen att uppdragsbendgenheten ar oférand-
rad ter sig nagot oviantad, om man ser till det minskande intresset for
partipolitik som beskrivits i kapitel 2. Utfallet far nirmast tolkas som en
framgang for tilltron till det politiska systemet i Sverige.

Bristande intresse och otillrackliga kunskaper nimns i frimsta rummet
bland skilen till att tacka nej till uppdrag. Intressant ar att dessa bada
orsaker bytt plats under loppet av 1980-talet; bristande intresse dr vanligare
och bristande kunskaper mindre vanligt nu. I 6vrigt &r monstret av skal att
tacka nej till uppdrag pafallande stabilt 6ver tiden. En allmén slutsats dr att
det ar bristen pa engagemang och inte avstandstagande till det politiska
systemet som ir den viktigaste grunden till rekryteringssvarigheterna.

Omisiittningen bland de fértroendevalda ar en naturlig och i viss man
onskvard foreteelse. Omsorgen om den kommunala demokratin motiverar
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dock att vi noga foljer utvecklingen och ar observanta pa foriandringar som
kan tdnkas skada det politiska systemet.

Vi kan konstatera att avhoppsbenégenheten bland de fortroendevalda har
oOkat under 1980-talet, fran omkring var fjirde till ungefér var tredje. Till
detta bor laggas tva saker. Omsattningen var hog dven under 1970-talet;
perioden 1973—76 dr ett exempel pa detta. Endast en mindre del av av-
hopparna forsvinner helt fran de politiska uppdragen; dessutom ir det inte
ovanligt att man kommer igen efter en viss tid.

En viktig aspekt pa avhoppen ér hur de foérdelar sig mellan olika grupper
av fortroendevalda. Framfor allt ar det de notoriskt underrepresenterade:
unga, kvinnor och privatanstéllda som ar av intresse. De redovisade under-
sokningarna medger tyvirr inga sikra jimforelser mellan de fortroendeval-
da generellt och/eller medborgarna och avhopparna. De jimforelser som
dock ar mojliga om an bristfalliga tyder inte pa ndgra dramatiska for-
dndringar under den senaste tioarsperioden fér nagon av de underrepresen-
terade grupperna.

Nar det giller orsakerna till avhoppen ér stabiliteten dven hér pafallande,
liksom fallet var med skalen att tacka nej till uppdrag. De viktigaste skilen
dr att man varit med tillrackligt l1dnge, aldersskél samt forhallanden i arbets-
livet eller i familjen. For bade landstingsledaméterna och kommunpolitiker-
na ticker dessa skil drygt hilften av alla uppgivna skél. Samtliga dessa skil
framstar som rimliga och respektabla, om man beténker att det politiska
uppdraget ar ett frivilligt atagande vid sidan om och i konkurrens med ett
“vanligt” civilt liv.

En analys av alla slag av uppdrag, ordinarie sévil som suppleantuppdrag
och statusen hos uppdragen, visar pa ett speciellt problem, namligen att de
som befinner sig i en mindre framtridande roll riskerar att férsvinna relativt
snabbt. Ungefér varannan suppleant i kommunala nimnder limnar upp-
draget mellan tvé valtillfillen. Eftersom kvinnor har marginella positioner i
storre utstrackning 4n mén, riskerar de att férsvinna forhallandevis snab-
bare. Aven andra skillnader mellan konen i liknande hanseende bor be-
aktas. Som exempel kan ndmnas att kvinnor i aldern 50—59 &r tenderar att
avgd betydligt oftare dn sina manliga kolleger i samma alder. De limnar i
hogre grad politiken innan de anser sig for gamla.

Kvinnornas svérigheter i politiken avspeglas ocksé i det att de nagot
mindre positivt &n ménnen bedoémer sina erfarenheter av politiken, nir de
lamnar sitt uppdrag. Generellt sett dr det dock ungefir hilften av av-
hopparna som anser att de positiva erfarenheterna 6verviger. Bland dessa
ar det de kunskaper och erfarenheter man vunnit, méjligheten att paverka
politiken och samhillet samt sociala aspekter, t ex gott kamratskap, som
oftast framhalles. Bland negativa erfarenheter 4r de mest framtridande
brister eller missforhallanden med att genomféra politiken, brister i fraga
om forutsittningar for uppdraget — frimst att de ar tids- och arbetskrivande
— samt besvikelser over uppdraget eller kollegerna.






SOU 1989:108

5 Underrepresenterade grupper i politiken

Den svenska folkstyrelsen karaktériseras pa olika organisationsnivaer av
asiktsrepresentation formedlad genom partierna. Inom denna ram finns
skilda stravanden betraffande urvalet av de personer som skall foretrada
vdljarna. Duglighet och erfarenhet dr en beddomningsgrund. En annan
grund for bedomningar har korporatistiska fortecken; grupper och organi-
sationer som foretrader sirskilda intressen anses ha ratt att representera i de
politiska organen. En tredje bedomningsgrund dr den sociala samman-
sattningen som kon och alder.

Bakom kraven pa grupp- och social representativitet finns forestallningar
och virderingar av olika slag. Okad grupp- och social representativitet anses
t ex leda till

— Okad asiktsoverensstammelse mellan véljare och valda
— forbattrade medborgarkontakter

— starkt legitimitet for det radande styrelsesystemet

— Okad jamstalldhet

I kommunaldemokratiska forskningsgruppens undersokning for mandat-
perioden 1979 — 82 var bl a foljande grupper klart underrepresenterade:
kvinnor, privatanstéllda och ungdomar.

Betriffande gruppen invandrare vet vi genom valforskarna att invandrar-
nas valdeltagande successivt sjunkit sedan 1976 samt att de har en for-
svinnande liten representation i kommunala namnder och styrelser. Sam-
tidigt okar invandringen till Sverige och gruppen invandrare kommer i
framtiden att utgora en stor rekryteringsgrupp for politiskt deltagande.

I detta kapitel for vi framst diskussioner kring ungdomar, kvinnor och
privatanstallda.

5.1 Ungdomar i politiken

”Nya friska vindar behovs i de politiska férsamlingarna och en annan instéllning till
vilka krav som &r rimliga att stdlla pa de fortroendevalda”. (Konferensdeltagare)
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5.1.1 Allminna data’

Det finns en standarduppfattning om ungdomars férhéllande till politik som
gar ut pa att de i stor utstrackning tappat intresset for politiken och att de
vander partipolitiken ryggen. Det finns ocksé en uppfattning om att 80-
talets hogervag uppammat individualism och materialism bland unga mén-
niskor. Om man studerar tillgéngliga data av olika slag, far man emellertid
en mera nyanserad och delvis annorlunda bild.

Medlemsantalet i de politiska ungdomsférbunden ar ett matt pa ung-
domars intresse for politik pa ett allméint plan. Dessa siffror visar pa en
nedéatgédende tendens under 1980-talet. Antalet medlemmar under 25 ars
alder sjonk mellan 1980 och 1987 fran 204.000 till 128.000.

Ett annat matt pa intresset for politik ar valdeltagandet. Detta har mellan
valen 1982 och 1988 minskat med cirka 8 procentenheter for ungdomarnas
del.

Enligt en undersokning som Statens ungdomsrad genomfort 1987/88 var 8
procent av alla ungdomar mellan 16 och 24 ar medlemmar i ett politiskt
parti. Det dr nagot lagre dn vardet for hela befolkningen, vilket uppgar till
15 procent.? Enligt samma undersokning var 72 procent av ungdomarna
medlemmar i nagon form av organisation, framfor allt idrotts eller friluftsor-
ganisation (38 %), facklig (32 %) eller sakpolitisk organisation, t ex Green-
peace, Non Fighting Generation (7 %).

Aktuell forskning om ungdomar och politisk asiktsbildning visar att det
inte finns nagot beldgg for att ungdomars intresse for samhallsfragor skulle
ha forsvagats sedan slutet av 1960-talet. Det finns tvartom mycket som tyder
pa att deras politiska aktivitet 6kat, dock med ett undantag: aktiviteten i
och genom politiska partier haller sig p4 en i stért sett oforindrad niva.
Enligt maktutredningen ligger yngre personers partiaktivitet pa 6—8 pro-
cent under hela perioden 1968—87. Andra uttryck for politisk aktivitet visar
diaremot en uppatgdende tendens, t ex deltagande i demonstrationer och
individuell opinionsbildning (halla anférande vid méte, skriva insédndare).

Den tidigare aberopade undersokningen av Statens ungdomsrad visar att
néstan varannan ungdom i aldern 16—24 ar — 47 procent — anser att ’man
maste sluta sig samman med likasinnade for att kunna paverka sadant som
ar av betydelse for en sjdlv, fér ens narmaste och for alla andra”. 40 procent
ansag att det racker med att delta i allménna val.

Av samma undersokning framgér att det ocksa finns en vilja till uppoff-
ring eller aktivt arbete for en frdga som man anser viktig. Vanligast ar viljan
att bara ett marke eller hjdlpa till med att samla in pengar. Drygt var tredje
vill arbeta aktivt som t ex ledare eller styrelsemedlem. En av fyra vill delta i
demonstrationer och/eller aktioner som gar ut pé att hindra t ex byggandet
av en motorled, kalhuggning av skog eller rivandet av ett beboeligt hus.

Av de hittills redovisade uppgifterna kan man dra slutsatsen att unga
manniskor inser behovet av gemensam handling och organisering, att de &r

! Uppgifterna i detta avsnitt bygger framst pa Statens ungdomsréads arsbok 1989
2 Petersson m fl, 1989
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beredda att arbeta aktivt for det de tror pé och att de utvecklar en hog politisk
aktivitet, som dock vasentligen Zger rum utanfér de politiska partierna.
Direkt aktion i enskilda sakfrégor férefaller mer tilltalande som metod #n
den mera omsténdliga och tidskrévande vigen genom de politiska institutio-
nerna. Partiernas sitt att arbeta forefaller inte attrahera dagens ungdom.

Nir det giller enskilda sakfragor, som ungdomarna &r starkt engagerade
i, tex miljofragan, stiller det sig mahénda svért att driva dessa inom de
“gamla” partierna. Dir finns en tradition som kréver helhetssyn, priorite-
ringar mellan olika angeldgna frégor, 6verviganden pa kort eller lingre sikt
m m, vilket troligen &r &gnat att avskricka dem som ér inriktade pa snabba
atgédrder och resultat. Det 4r mot den bakgrunden betecknande att miljo-
partiet, som stéllt en enda och en for ungdomen angelégen friga i centrum
for hela sitt agerande, lyckas attrahera unga viljare i si stor utstrackning
som skett.

Detta ligger vl i linje med den amerikanske samhillsforskaren Ronald
Ingelharts tes om de s k postmaterialistiska virderingarnas 6kande betydel-
se under de senaste 15—20 &ren. (Se avsnitt 7.1!) Mycket tyder pa att detta
synsitt omfattas av framfor allt unga ménniskor.

Traditionellt 4r unga méanniskor mindre vil foretridda i kommun- och
landstingspolitiken 4n medelalders och #ldre. Unga minniskor har i allmén-
het ett mindre intresse for politik och de 4r mindre intresserade av att ta pa
sig uppdrag &n éldre. Det finns ocksa tecken som tyder pa att de har en
benidgenhet att limna sina uppdrag efter en kort tid.

En undersdkning av de nyvalda i kommunfullméktige i 1988 ars val visar
att andelen under 26 ar var i genomsnitt 5 procent av alla nyvalda. Genom-
snittsaldern for nyvalda var 44 ir. Den hogsta andelen unga nyvalda finns i
moderata samlingspartiet med 7 procent, den ldgsta inom socialdemokratis-
ka partiet och kds med 4 procent.’

Regeringen tillsatte under hosten 1989 en kommitté for att utreda ung-
domars villkor pa 90-talet (C 1989:06, Ungdomskommittén). Den skall bl a
utreda hur demokrati och jamlikhet f6r ungdomar kan stirkas. Arbetet
skall vara slutfort i maj 1991.

* Kommun-Aktuellt 23, 1989
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bunden, fackliga organisationer och andra organisationer, t. ex. miljo-,
freds- och musikrorelsen, for att diskutera vad som behover goras for
att engagera fler ungdomar i politisk verksamhet.

I sin inledning papckade ungdomsminister Margot Wallstrom att en
av fyra forstagingsviljare avstod fran att rosta i det senaste valet.
Orsaken 4r knappast brist p& engagemang, men man viljer hellre andra
former #n de politiska partierna som uttryck for sitt engagemang — eller
att std utanfor: "Det ar anda ingen idé, det dr anda ingen som lyssnar™.

Det faktum att alla folkrorelser uppstatt ur behov gor det svart att
engagera sig for den som aldrig saknat det som en géng startade rorelsen
_ men vil andra saker som rorelsen finner mer perifera. Ett enga-
gemang kan inte drvas men formerna for det. Nér da formerna gor att
ungdomar kénner sig “'ldsta” och ovalkomna, okar deras misstro mot
det politiska systemet som sadant.

Till de populdra myterna i Sverige hor att ungdomar dr ett slags eget

folk som lever i olika subkulturer, menade en representant for maktut-

redningen. Inte minst massmedia odlar denna myt genom att skildra
unga som aVVIkare Anda finns det mer som forenar an skiljer unga fran
aldre. -

Ungdomar har blivit en grupp som man tittar utifrin pa, ansag

 konferensdeltagarna. Men mycket av det som beskrivs som ungdoms-
problem ir i sjalva verket vuxenproblem. Vild och alkoholfértéring
bland ungdomar talas det exempelvis gdrna om. Daremot vill man inte
se det vald och den alkoholkonsumtion som forekommer i hemmen och
som praglar bamen ;

Nya viirderingar formas

_ Ungdomar vill engagera sig men vet inte riktigt hur, viljan dr stor liksom
misstron mot samhillet. De klassiska folkrorelserna var nira lierade
med industrisamhillet. Men industrialismens virderingar har inte sam-
ma birkraft i dag. Gamla virderingar och ideologier vittrar sonder.

Miliofragor och internationell solidaritet ar viktiga fragor for ung-
~ domar, menade en representant for institutet for framtidsstudier, som
aproph lget for sjukvarden infor 90-talet sade:

2Om smkdomama ar relaterade till miljén och mﬂjbfdrswrmgen en folid av
industrisamhallet som fott de politiska partierna, s dr fragan om det dr de
traditionella pohtlska pamcma som kan [0sa sj ukvﬁrdens problem.”

' Framndsforskarna kan konstatera en vﬂsenhet bland ungdomar, ett
slags overgangsskede dar gamla vardermgar vittrar sonder och nya
hller pa att ta form. Ett globalt vardermgssystcm haller helt klart pé att

 bildas.
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politiska forsamlin

 nog det storst
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Vi dr daliga pa att stalla krav pa vara valda, ansag flera ungdomar.
Tilltron till politiken Okar inte av att de styrande politikerna inte foljer
reglerna. Moral och etik 4r "inne” idag. Att fixa och trixa for att nd sitt
mal dr helt i sin ordning pé fotbollsplanen men oacceptabelt i politiken.

De allra flesta ungdomar stir utanfor partietablissemanget. Genom
att skapa verksamheter som i sig skolar i demokrati kan man na fler.
Men det dr de praktiska resultaten som raknas Nar bra resultat syns
kommer folk. : " '

I idrottsrorelsen syns resultaten, men sé har den ocksa fétt resurser
som vida overstiger alla annan fritidsverksamhet. I de olika idrottssty-
relserna trotinar folk som har andra virderingar dn storstbéstsnab-
bast’’ och ersatts av folk med bista kontakterna till sponsorspengar.

Det gagnar inte ungdomar som grupp att samhillet har valt ut vissa
fritidsaktiviteter som “passande’”” och andra aktiviteter — som fingar
upp just de ungdomar som dr svérast att né 'f&r framst kam med sl
fa sin ekonomi att ga ihop. T
_ Om de vuxnas respekt for ungdom v Okar k
ﬁ,t,t,knnna lasag ldttare - med dagen

5.2 Kvinnor i politiken

»Det dr inte bara fraga om att 6ka kvinnorepresentationen utan ocksa om var kvinnor-
na finns representerade”. (Konferensdeltagare)

Historiskt har medborgarskapet férknippats med kapaciteten att bara va-
pen, besitta egendom och att styra sig sjalv. I borjan av 1900-talet blev de
manliga medborgarnas skyldighet att géra allman vérnplikt ett av de starkas-
te argumenten for den allménna rostratten.

»En man — ett vapen — en rost” var den formulering som tydligt visar hur
medborgarskapet var kopplat till ménnens politiska réttigheter. Det finns
annu i var tid en underforstadd koppling mellan begreppen politik — mén —
offentlighet.

Under 1900-talet har kvinnorna ervrat sina politiska rittigheter och gjort
sitt intride i det offentliga livet. Sjuttio- och attiotalen har préglats av att
kvinnor pa allvar 6kat sin representation i den politiska sféren och gjort entré
pé vissa politiska maktpositioner. Aven om politiken fortfarande domineras
av man har vi limnat den period bakom oss nir det politiska beslutsfattandet
var en doman dér kvinnor inte slapptes in. Nu star vi infor en ny fas som
karaktiriseras av fragan om hur och av vem verkligheten defineras bade vad
giller frigan om vad som ér privata och samhilleliga angeldgenheter och hur
det politiska arbetet bor bedrivas.



SOU 1989:108 Underrepresenterade grupper i politiken 79

5.2.1 Framsteg for kvinnor som fértroendevalda?*

Utifran tre olika perspektiv, det historiska, det internationella och det
mellan mén och kvinnor, kan vi f6lja kvinnors strévan till lika politisk makt
som mannen i Sverige.

Utifran ett historiskt perspektiv kan vi konstatera att mycket har hint. Ar
1921 blev svenska kvinnor valbara i samband med att den allménna rostrit-
tens infordes. Sedan 1909 hade kvinnor dock haft tilltrade till kommunala
uppdrag. Detta géllde enbart de fatal kvinnor som hade tillricklig inkomst
for att kvalificera sig som kandidater. Kvinnorna hade poster i fattig-
vardsstyrelser, dir socialt engagerade lirarinnor eller kyrkligt engagerade
kvinnor med gott anseende valdes in.

Réstritten innebar emellertid inte att kvinnorna automatiskt slipptes in i
de folkvalda organen. Forst under trettiotalet kom en langsam Gkning av
andelen fortroendevalda kvinnor. I slutet av fyrtiotalet var kvinnoandelen
fortfarande under 10 procent i landets fullmiktigeférsamlingar.

Sjuttiotalet blev kvinnornas decennium, kvinnoandelen i kommunalpoli-
tiken fordubblades. Okningen under Attiotalet har inte varit lika dramatisk
men fortfarande gar kurvan uppat. Efter 1988 &rs val finns 32,3 procent
kvinnor i landets kommunala nimnder. Av landstingsledaméterna édr 39
procent kvinnor.

I ett internationellt perspektiv ligger Sverige idag i varldstopp nir det
géller kvinnorepresentation i jamforelse med 6vriga ickenordiska linder.
Frankrike hade 5,5 procent kvinnor i parlamentet 1986, Visttyskland 10
procent 1984, England 4,3 procent 1987 och USA 5,0 procent 1986. Vid
samma tid fanns i Sverige 31 procent kvinnor i riksdagen. Siffrorna giller
parlamentsledaméter och kvinnoandelen ligger i allminhet nagot hogre
inom kommunala organ.

Forklaringar till den relativt sett hoga kvinnorepresentationen i Sverige
brukar sékas i bl a den hoga utbildningsnivan, hog forvirvsfrekvens samt
var vilfird med forildraledighet, barnomsorg och aldreomsorg.

Andra faktorer ér véra starka partipolitiska kvinnoférbund, vart pro-
portionella valsystem och det tryck som partierna upplevde under 1970-talet
pé att 6ka kvinnorepresentationen. Det 6kade trycket berodde dels pa ett
behov av att markera sig ideologiskt i andra fragor in hoger/vinster fragor
och dels pd en vitaliserad och radikal utomparlamentarisk kvinnorérelse
som bidrog till en intensivare debatt om jamstilldhet och kvinnors ritt till
representation i politiken.

Ytterligare en viktig faktor ar att utbyggnaden av den offentliga sektorn
under sextio- och sjuttio-talen gjorde att kvinnor vilkomnades och var
onskvirda i politiken tack vare deras specifika kunskaper inom sirskilt de
sociala omradena.

De tva perspektiven, det historiska och det internationella ger oss alltsa
en positiv bild av kvinnors frammarsch i svensk politik.

* Uppgifterna i detta avsnitt bygger pa en kommande rapport av Gun Hedlund
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Ett tredje perspektiv ar nér vi jamfor kvinnor med mdn. Trots den Okade
kvinnorepresentationen praglas fortfarande kommunalpolitiken av en stark
konsskillnad, bade vertikalt och horisontellt.

Vertikalt genom att mannen besitter de flesta ledande positioner béade i
partier och i den kommunala beslutsorganisationen medan kvinnor befinner
sig langst ned i hierarkin. Horisontellt genom att kvinnors uppdrag koncen-
treras till sociala och kulturella omrdden medan ménnen ansvarar for eko-
nomiska och tekniska omraden.

Hir bor dock pipekas att vissa forandringar har skett pd senare tid
genom att kvinnorna gjort sina forsta inbrytningar i ledande positioner som
kommunalrad och i kommunstyrelser samt pa de manligt dominerade an-
svarsomradena teknik och ekonomi.

Tabell 5.1 visar andelen kvinnliga ordféranden i kommunala nimnder
efter 1988 ars val.

Tabell 5.1. Andel kvinnliga ordférande i kommunala organ 1989. H

Kommunalt organ procent
Fullméktige 14
Kommunstyrelse 8
Konsumentndmnd 60
Valndamnd 15
Réddningsnamnd 7
Byggnadsnamnd 7
Fritidsnamnd 9
Teknisk namnd 10
Skolstyrelse 26
Kulturndmnd 38
Socialndmnd 36
Milj6 och halsoskyddsnamnd 22

Kvinnoandelen i fullmiktige och nimnder liksom kvinnors placering i be-
slutshierarkin skiljer sig patagligt at mellan olika kommuner. Kommunerna
i mellansverige har ofta en hog kvinnorepresentation medan vissa gles-
bygdskommuner runt om i landet har en mycket lag kvinnorepresentation.
Viktigt att betona &r att siffrorna giller samtliga partier utom mojligen
miljopartiet.

5.2.2 Varfér fler kvinnor i politiken?

Naégra fragar sig varfor det behovs fler kvinnor i politiken. Vi menar att utan
en jamn konsfordelning i beslutande férsamlingar blir bdde demokratin och
besluten ofullstdndiga.

Kvinnor dr nagot mer dn hilften av befolkningen. En jamn konsfor-
delning i beslutande forsamlingar ar darfor en viktig rattvise- och demo-
kratifraga.

Kvinnors och mins erfarenheter skiljer sig fran varandra. For att kunna
fatta relevanta beslut behdvs underlag fran bade kvinnors och mins er-

5 Kommun-Aktuellt 33, 1989
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farenhetssfirer. Det ar alltsa inte bara friga om att enskilda kvinnor stings
ute frin maktens boningar. Det handlar ocksd om att viktiga omraden och
fragestéllningar stings ute, samhillet gar miste om viktig kunskap. En jamn
konsfordelning i beslutande forsamlingar blir dirfor en viktig resursfraga.

En betydelsefull uppgift fér beslutande férsamlingar ér att fordela resur-
ser. De omraden som ledaméterna anser vara sirskilt viktiga far mest,
andra far sta tillbaka. Prioriterade omraden skiljer sig 4t mellan olika
partier, men ibland ocksa mellan foretridare for olika kén. En jamn kons-
fordelning i beslutande férsamlingar blir dirmed en viktig intressefraga.

Bade kvinnor och min skall ha ett reellt inflytande i hela samhillet. Men
okad kvinnorepresentation kan ocksa betraktas som ett medel att lyfta upp
nya fragor och infallsvinklar och att f& dem betraktade som politiskt rele-
vanta. Malet blir da en politik som utformas fér och av kvinnor och min
gemensamt, en politik som tar tillvara allas intressen.

5.2.3 Kvinnor i det politiska systemet

Den typiske kommunalpolitikern — beskriven med en viss forenkling — ir en
offentliganstalld medelalders man med hég utbildning och hemmahérande i
medelklassen. Darfor kan vi utga fran att den politikerkultur som existerar
ar intimt kopplad till den traditionella manliga konsrollen nar det giller
samarbetsformer, konflikter, debatteknik, sprdk och organisation av det
politiska arbetet.

Att ménga kvinnliga politiker tar avstiand frin denna kultur beliggs i
aktuell forskning. Idag har vi ocksd en ny generation unga min med
omsorgsansvar for barn och en strévan till jamstilld relation i familjen.
Dessa unga mén har ocksa stora svarigheter att anpassa sig till den traditio-
nella mansdominerande politikerrollen.

Under sjuttiotalet var intresset inom forskning och allmin debatt inriktat
mot kvinnors svarigheter att komma in i det politiska systemet. Under attio-
talet har intresset vants alltmer mot férhallandena inom den politiska sfiren.

Senare forskning har visat intressanta konsskillnader i kommunalpoliti-
kernas demokratisyn. Politikerrollen kallad “viljardelegat”, dvs dir man
som fortroendevald prioriterar viljarnas dnskemal framfor partilinjen eller
den egna asikten blir allt vanligare sirskilt bland kvinnor och yngre manliga
politiker.

Rollen som “fortroendevald”, alltsa politikern som representerar utifran
den egna ésikten, ar ovanligare bland kvinnor dn bland min. Detta giller
aven for kvinnor hégt upp i hierarkin och med lang senioritet.

Gruppen yngre politiker och kvinnliga politiker representerar siledes en
demokratisyn som ligger betydligt mer i linje med de strivanden efter
fordjupad demokrati som priglat decentraliseringssreformerna under 1980-
talet.

Hir finns vikten av kontakterna med medborgarna som ett uttalat mo-
ment i det politiska arbetet. Invanarna ska i storre utstriackning kunna
paverka politiska beslut och dirmed engagera sig i politiska fragor.
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5.2.4 Maktutredningen

Ett exempel pa att vi i Sverige 4r pa viag mot ett genombrott for okad
jamstélldhet inom politiken dr maktutredningens arbete.

Direktiven (Dir 1985:36) ar traditionella. Man identifierar individer eller
grupper (kvinnor och t ex invandrare) med bristande resurser for att tro-
ligen i forlingningen kunna plussa pa med ytterligare resurser och pa sa sitt
undanrdja brister.

Tillskapande av nya omraden, nya resurser, (addering) dr dock inte
tillrackligt for att bryta kvinnors systematiska underordning i samhillet.
Man maste ocksa forindra i system och relationer. Forutom att ligga till
maste vi rora om!

Det ir i utredningens sammansattning som det nya finns. I lednings-
gruppen ir hilften kvinnor, tva av fyra ledamoter dr kvinnor. Detta dr
anmirkningsvirt i en utredning som inte handlar om kvinnor eller rér sig pa
ett omrade som ar “kvinnotypiskt”.

Den jimlika fordelningen mellan konen gor att kvinnorna i utredningen
nu far lika tillgdng till problemformuleringsmakten som &r en grundlédggan-
de maktresurs. Har man denna makt i sin hand sa innebar det att inflytande
éver “vad som bor goras” ocksa ligger inom réickhall.

En kort, starkt generaliserad karaktiristik av hur den svenska maktutred-
ningen hitintills handskats med fragan om makt och kén kan enligt forska-
ren Gertrud Astrom besvaras s& hir:

“De explicita direktiven har i princip foljts av de manliga forskarna. De 6ppna
mojligheterna att lyfta fram konsordningen som en fundamental fraga om makt och
demokrati har greppats av de kvinnliga forskarna”.

Det nya syns i sjilva valet av situationer. Medborgarundersokningen identi-
fierar sex olika medborgerliga situationer, dérefter har man fragat ett par
tusen svenskar mellan 16—80 ar om deras handlingar relaterade till de olika
situationerna.

Tre av situationerna ér barntillsyn, skola och hilso- och sjukvard. Ovriga
tre 4r arbetsliv, boende och konsument. Utifran valet av dessa omraden har
undersokningen fatt fram att kvinnor inte ar passiva till politiska fragor som
man tidigare tagit for givet. Tvartom agerar de ibland mer dn mén.

Ofta har kvinnors forhallande till politik forklarats i termer av kvinnor
som avvikare frin den normale politiske medborgaren. Om kvinnor pé
olika sitt kunde férmds att bli mer lika ménnen skulle problemet med
kvinnors bristande politiska intresse och deltagande vara 10st.

Man har emellertid tidigare gjort en strikt uppdelning i privat och offent-
lig sfir, déir kvinnornas problem tillhort den privata sfaren och alltsé inte
varit mojliga att politiseras.

Idag har dock synen pa vad som dr politiska fragor vidgats allt mer till att
ocksa gilla omraden som tidigare anséags tillhora privatsfaren t ex narmiljo,
omsorgsfragor, kvinnomisshandel, aga mot barn, incest, sexuella trakasseri-
er pa arbetsplatsen och prostitution.

Figur 3 illustrerar dessa fordndringar i en 6versikt 6ver sambandet mellan
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kon och medborgarrollen. Nedtill i figuren finns de former fér engagemang
som har att gora med den lilla demokratin, byggd pa nérhet. Upptill finns
de aktiviteter som ar inriktade pa att paverka hela samhillet. Till vinster
finns de aktiviteter ddr kvinnor dominerar, till hdger de med manlig 6ver-
vikt.

Tidigare har strilkastaren endast spelat med en sniv ljuskigla dver det
6vre hogra hornet. Den delen av bilden som handlar om partipolitik,
offentliga myndigheter och arbetslivet.

Tre medborgarroller ar i huvudsak konsneutrala, réstning med ett litet
Overtag for kvinnorna, boende och konsument.

Till vénster finns kvinnornas sfirer. Manifestationer och protester hand-
lar om ett allmdnt samhillsengagemang. Barntillsyn och skola har att gora
med foréldrarollen. Flera av de aspekter som inryms i forédldrarollen har att
gora med offentliga handlingar. Till foljd av den offentliga sektorns ex-
pansion har omvardnad blivit ett livsomradde som “férsamhilleligats”.

Det som tidigare var en familjeangelidgenhet dr numera foremal for
politiska beslut och ar en kollektiv angeldgenhet.

Figur 3.  Kon och medborgarroller
Den stora demokratin

Protester Rostning Partipolitik
Manifesta- Kontakter
tioner
Offentliga
myndigh .
Kvinnor Man
Mer aktiva | sty el e lie L S s mer akliva
an man an kvinnor
Skola Patient/ Konsument Arbete
anhorig
Barn- Boende
tllsyn

Den lilla demokratin
Killa: Petersson m fl, 1989.

De slutsatser som maktutredningen drar kring kénsskillnader ar foljande:

Visserligen bekriftas det fran ett otal svenska och utlindska under-
sokningar vilbekanta férhallandet att mén har ett 6vertag i friga om aktivi-
tet inom arbetsliv, partipolitik och myndighetskontakter. Den manliga do-
minansen dr fortfarande stor inom arbetslivet och den offentliga sfiren.
Men utanfér dessa mannens gamla traditionella doméner ser férhallandet
ofta annorlunda ut. Kvinnor dr mer aktiva 4n mén, inte bara inom de delar
av privatsfaren som ror familj och omsorg, utan ocksa vad giller de former
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av politiskt handlande som ir inriktade pa opinionsbildning och militanta
protester.

Bilden av kvinnor som generellt mer passiva och underldgsna stimmer
saledes inte. I samma takt som traditionella kvinnoomraden gors till foremal
for offentlig politik férdndras ocksd sambandet mellan kon och politiskt
engagemang. Tillgingliga tidsseriedata visar ocksa att kvinnorna, sérskilt de
yngre hogutbildade, snabbt héller pa att himta in minnens forsprang. P4
vissa omraden har gamla konsskillnader redan hunnit utraderas.’

;5 2 Utredmngens konferens om kvmnor i pol1t1ken

Attt tllihora halva befolkningen och @nda vara en minoritet i politiska
forsamlingar med svérigheter att f& gehor for sina Asikter Ar ett tungt
arbete for kvinnor. Ménnens arbetssitt, minnens sprék och mannens
varderingar styr besluten och darmed den gemensamma framuden
Kvinnor ir osynliggjorda. v -

Detta forhallande tanker inte kvinnor acceptera Det framglck med
all dnskviird tydlighet dd vi i utredningen samlade representanter frin
politiska partier, fackforbund och mtresseorgamsanoner fér att dis-
kutera kvinnornas roll i politiken.

Enigheten var total ¢ oOver partigranserna om vad som maste forandras
Kvinnors erfarenhet fran politiskt arbete ér desamma; det galler inte
bara att kiimpa for sina politiska mal utan ocksé att kampa for att bli
respekterad som jamstilld part i diskussionerna. :

Kvinnor méste goras synliga — inte bara for sin egen skull utan ocksd
for politikens hela framtid, understrok konferensdeltagarna: "Mén som
kommer cfter oss kommer inte heller att stilla upp pa det nuvarande
arbetssiittet. Det maste gé att kombinera politikerroll, fordldraroll och
yrkesarbete for allas skull”. :

Idag har Sverige tillsammans med Norgc hogst kvmnorc presentation
i virlden, tatt folijd av Danmark, Finland och Island. Anda ar en
konssegregering tydlig: Mannen har de betydelsefulla posterna medan
kvinnorna dr fler pa ldgre nivd. Generellt sett dr konssegregeringen péa
viig bort, men det skiljer mycket fran kommun till kommun.

Politiska organisationer

I alla politiska partier, med eller utan kvinnoférbund, satsar man pa
utbildning av kvinnor. Inte for att 6ka deras kompetens som politiker —
kunskapen finns men for att 6ka deras mojlighet att bli synliga i det
politiska arbetet. Av tradition #r kvinnor mer sjdlvkritiska an méan och
underskattar sin formaga. Darfor ar kurser i sjalvfortroendetrining,
rosttrining och debatteknik ett sétt att hjdlpa fram kvinnorna.

® Petersson m fl, 1989
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till mannen. De v;ll ocksa s;alva ]obba VIdare anda fram tzli malet.

Aven kvinnorna i idrottsrorelsen kimpar for att gora sina roster
horda. Idrottsrorelsen kan inte leva upp till sitt rykte som folkrorelse.
Det 4r en mansrorelse dér kvinnor far delta pd méannens villkor.

Inte minst for att idrottsrorelsen ocksd 4r en ungdomsrorelse dr det
v:kngt att arbeta for jamstalldhet och ett handlmgsprogram fran arbets—
fran R:kmdrottsforbundet » -

I den avslutande diskussionen blev det allt mer uppenbart att kritiken
mot de politiska arbetsformerna fr s4 likartad att det kanske 4ir dags for
kvinnor att arbeta tvarpoktlskt A andra sidan skulle det ytterllgare'

belasta den redan mer an hart anstrangda tuisbudget som polxttskt,
akﬁva kvinnor har . e
Konferensdeitagama”var dverens om att det fcr ett manskhgare; :
: samhiiile Ar nbdvzin(hgt att bereda vagen fér kvmm)r, att respekteraf :
: cieras kompetens och ati accaptera att fler kvinnor i pohnken betyder
' og tid ¢ "Varannan damernas dven narf' .
blcmen ' “'

5.3 Privatanstillda i politiken

I Kommunaldemokratiska kommitténs betinkande Fortroendevalda i kom-
muner och landstingskommuner (SOU 1982:5) redovisades hur kommuner-
nas fortroendevalda fordelade sig ndr det giller yrkesbakgrund. De offent-
liganstillda utgjorde da 42 procent av de fortroendevalda. Organisationsan-
stillda var 12 procent och privatanstillda 21 procent liksom egna foretagare
(inklusive lantbrukare). De offentliganstéllda var 6verrepresenterade och
Ovriga anstdllda underrepresenterade.

En férdelning pa grupperna foretagare, tjansteméan och arbetare visade att
de tva forstndmnda grupperna var overrepresenterade medan arbetare var
underrepresenterade. Foretagare och tjanstemin hade dubbelt sa ménga
och arbetare endast hilften s& manga foretradare i fullmiktige som en
matematiskt rittvis fordelning skulle gett. Nagon storre fordndring i de tre
gruppernas representation mellan aren 1966 — 1980 kunde inte iakttagas.

Senare undersokningar som Industriférbundet utfort i Stockholms och
Sédermanlands ldn visar att personer med yrkesbakgrund i néringslivet
fortfarande ér starkt underrepresenterade bland kandidaterna till kommun-
och landstingsval.’

Industriférbundets undersokning visar att befolkningens yrkesbakgrund
inte alls avspeglar sig i de nominerade kandidaternas yrkesbakgrund. Det
fanns t ex 1988 42 procent privatanstillda i Stockholms lédn, men endast 21

" Engnér-Hultkvist, 1988
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procent av kandidaterna till kommun- och landstingsvalen hade den yrkes-
bakgrunden. I Sédermanlands lin var motsvarande siffror 39 procent privat-
anstéllda av befolkningen och 25 procent av kandidaterna.

Aven denna undersokningen visar att egna foretagare ar Gverrepresente-
rade bland kandidaterna till fullméaktige och landstinget i savil Stockholms
lin som Sodermanlands lén.

Snedférdelningen i de tva ldnen mellan kandidaterna med anknytning till
ndringsliv och offentliga sektor har dessutom 6kat mellan dren 1985 och
1988 sd att farre personer fran niringslivet finns representerade bland
kandidaterna ar 1988. Snedfordelningen géllde samtliga partier utom cen-
tern som 1 alla undersokningar haft fler personer fran néringslivssektorn 4n
fran offentlig sektor.

Aven om Industriférbundets undersokning endast omfattar tva lin si
speglar den dndé ett allmént kant problem i politiken. Det ar givetvis
Onskvirt att olika typer av yrkeserfarenheter fors in i politiken. Som det dr
idag tillfors inte politiken nédringslivsanstélldas kunskaper och erfarenheter
om t ex kostnadseffektivitet och kundanpassning. Néringslivet gar 4 sin sida
miste om den kontakt med samhillslivet som en fortroendevald kan féra
med sig in i foretaget.

Ansvaret for att situationen forbittras faller bade pa foretagen och de
politiska partierna. Foretagen har ett ansvar for hur personalpolitiken ut-
formas och tillimpas och dirmed fér vilka méjligheter de anstillda har att
delta i det politiska livet. Pa kort sikt kan detta innebira nackdelar for de
foretag dér anstillda 4r engagerade i politiken. P4 lang sikt befrimjar det
dock hela vért demokratiska system. Partierna har ett mycket stort ansvar i
nomineringsarbetet for att skapa en allsidig representation.

5.4 Slutsatser kring underrepresenterade grupper

Det dr viktigt att de beslutande forsamlingarna speglar ett tvirsnitt av
Sveriges befolkning. Manniskor har olika referensramar och erfarenheter
beroende pa kon, alder och yrkestillhérighet. Utifran egna erfarenheter
formuleras olika problem och prioriteringsgrunder. For en allsidig belysning
av problem och prioriteringar kravs olika erfarenhetssfirer. Politiken vitali-
seras genom att olika uppfattningar bryts mot varandra, besluten blir mer
genomtéinkta och littare att forankra.

I Sverige har sedan linge kvinnor, ungdomar och privatanstillda varit
underrepresenterade i de beslutande férsamlingarna. Problemet har dis-
kuterats och olika atgérder har vidtagits; kampanjer med inriktning pa fler
kvinnor och fler ungdomar i politiken och fler ledaméter med naringslivs-
bakgrund har haft vixlande framgéng. Arbetsgivarforeningen och Indu-
striforbundet har riktat aktiviteter till bAde medlemsféretag och de politiska
partierna utan nagon storre framgang.

Vi tror att det ar riktigt att olika rekryteringskampanjer fortsitter, men
det ar dnnu viktigare att partierna granskar sin egen verksamhet:
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— Hur tar man hand om nya i politiken? Forvantar man sig att de nya
ska se och ldra eller 4r man beredd att ta till sig de nyas kunskaper
och erfarenheter? Far de nya i politiken meningsfulla arbetsupp-
gifter?

— Efter vilka principer sker nomineringar inom partierna till olika
uppdrag? Gors vissa grupper osynliga? Vilket stod behovs for olika
uppdrag? Hur ir valberedningen sammansatt?

— Sammantridenas forldggning och innehéll: Vilken flexibilitet finns
nir sammantriddena planeras? Vilka fragor gors till politiska fragor?
Hur ser det politiska spraket ut ?

— Hur ser ersittningsreglerna ut? Utnyttjas alla de mojligheter som
lagstiftningen ger?

Attityden till politiskt arbete maste bli positivare. Oavsett om man har
uppfattningen att det ska finnas farre eller fler politiker eller att farre eller
fler fragor skall std under politisk kontroll, s& ar det politiska arbetet i vart
land bade en skyldighet och en rittighet. De som verkligen vill satsa pa
politiskt arbete maste tas emot och bemoétas positivt av savil arbetsgivare
som politiska partier.
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6 Styra och leda kommunal verksamhet

Vi politiker méste gora nagon slags revolution. Vi gar under i detaljer, men det ér vi
som har skapat den hér krangliga tagordningen. Vi méste knuffa ner beslutsprocessen
s att vi far tid att vara politiker”. (Konferensdeltagare.)

Omvandlingen av hela den ekonomiska och sociala strukturen i efter-
krigssamhillet har medfért en enorm kommunal expansion.

For att genomfora alla de vilfardsreformer som beslutades under efter-
krigstiden kravdes en central styrning med ett fast regelsystem. Regelsyste-
met gav stadga at systemet och ett visst matt av likvérdighet och rittvisa.

Den traditionella styrningen var anpassad till en period av tillvixt. Politi-
ken speglade samforstandet kring expertlosningar. Hos medborgarna fanns
en stor tilltro till den erbjudna servicen och till det generella angreppssittet.
Den hierarkiskt organiserade byrakratin samverkade med den yrkesméssiga
auktoriteten. Lokalt sjalvbestimmande blev mycket begrinsat och systemet
férméddde inte 16sa de speciella insatser som betingades av lokala for-
héllanden.

Den senaste kommunsammanldggningen i borjan av 1970-talet innebar
att lekmannaf6rvaltningen definitivt ersattes av en professionell forvaltning.
Beslutsfattande och administration centraliserades. Antalet tjinstemin
Okade kraftigt for att sakerstilla hog professionell kvalitet pa den kommu-
nala servicen samtidigt som antalet fortroendevalda minskade dramatiskt.

For att behélla den hoga professionalismen har tjansteménnen specialise-
rat sig och handlidggningen av drenden har formaliserats och standardise-
rats. Dérigenom ville man garantera kraven pa likabehandling 6ver landet
inom de allt storre forvaltningsomridena.

Genom specialiseringen har forvaltningssystemet splittrats upp i skilda
sektorer. Denna utveckling har gjort den professionella organisationen allt
svarare att Gverblicka och styra fér de fortroendevalda.

Idag dr medborgarnas behov och samhillsproblemen oftast tvirsektoriel-
la, men den kanske viktigaste fordndringen i vért land ar de vilutbildade
medborgarnas nya krav pé offentlig verksamhet. Nu stills krav inte bara pa
samhillsservice, den skall ocksé vara av hog kvalitet, den skall vara till-
ganglig och paverkbar och innehélla valfrihet.
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6.1 Offentlig verksamhet dr unik
Offentlig verksamhet ar unik pa tva sitt:

® Den ir offentlig; dvs ansvar kan utkravas genom politiska metoder via val. Det
ger en mojlighet till politisk och demokratisk kontroll.

® Den offentliga sektorns produktion ska fordelas efter behov och inte efter kop-
kraft. Det 4r en medborgerlig réttighet for ménniskor i Sverige att fa del av god
utbildning, god véird och omsorg, att fa skydd vid sjukdom, arbetsléshet och
alderdom.

Den politiska verksamheten ska vara ett viktigt instrument for att garantera
alla medborgare deras rittigheter. De fortroendevalda inom samtliga parti-
er dar garanter for den demokratiska styrningen och fér medborgarnas
mojligheter att paverka.

Men hur ska politikerna kunna styra den alltmer komplicerade och speci-
aliserade forvaltningen och hur ska de kunna méta medborgarnas krav pa
service, tillginglighet och valfrihet? Kanske behovs det, som var konferens-
deltagare sa, en revolution av politikerna for att styra offentlig sektor in i
90-talet.

Utvecklingen frdn lekmannaférvaltning till lekmannastyre ar inte klar
annu. Detta faktum gor att det ar trogt att na en ytterligare forandring av
fortroendemannarollen och att fa till stand en utveckling av styrprocessen.

Mainga av vara fortroendevalda har delvis levt i den gamla situationen
med en lekmannaférvaltning. T ex brukar ett kommunalrad berédtta om hur
han i egenskap av kulturnimndens ordférande deltog i arbetet med att sitta
upp hyllor pé biblioteket. Vi har fortfarande manga fortroendevalda for
vilka det har varit helt legitimt att ocksa delta i ett forvaltningsarbete.

Det fordras en ’synvinda” for att i grunden kunna férandra den politiska
styrningen. Det skall inte behovas en generationsvixling for att helt kunna
kasta det gamla 6verbord och gé in i ndgot nytt.

Grundtanken bakom det kommunala sjélvstyret dr att en stor del av vara
gemensamma angeldgenheter hanteras bast pa lokal demokratisk niva dér
medborgarna har storst mojlighet till insyn och péaverkan. Men denna
insyns- och paverkansmojlighet kréaver en vil fungerande demokrati, dvs en
bra politikerroll och en effektiv politisk styrning. Utan en vil fungerande
demokrati faller motivet for att verksamheten skall styras fran lokal politisk
niva.

For att demokratin skall fungera maste vi arbeta med vissa forutsatt-
ningar, som betonar det unika i den demokratiska styrprocessen:

e Politikerna skall bestimma. Det ér grunden for demokratin. Metoderna for hur
man bestimmer/styr dr en annan fraga.

e Majoriteten styr i politiken oavsett hur stor eller liten den é&r.

e Politiken bestar av flera ideologier som konkurrerar eller ar i konflikt med
varandra.

e Politiker ir fortroendevalda lekmén och representerar ett medborgarperspektiv,
som bygger pa egna kunskaper och erfarenheter.
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® Den allra storsta delen av politikerna &r s k fritidspolitiker vilket innebir att de
utover sitt ordinarie arbete har fatt ett uppdrag att vara politiker.

® Den demokratiska styrprocessen skall vara éppen for insyn och paverkan fran
medborgarna.

Dessa punkter utgér den ram inom vilken politikerrollen och den politiska
styrningen maste utvecklas.

Forutsatt att demokratin fungerar pé ett tillfredsstallande sitt — vilket ir
grunden for att en viss verksamhet skall hanteras lokalt — kan man ocksé
stalla kravet att produktionen av servicen skall ske pa ett effektivt siitt.
Kraven pa effektivitet i den kommunala verksamheten har skirpts de senas-
te aren.

Under den kraftiga utbyggnaden pa 1960- och 1970-talen lostes problemet
med ny och bittre verksamhet med att tillfora nya resurser. Idag ér det
fragan om att fd ut mer av insatta resurser. Det giller da att kontinuerligt
utveckla och utvirdera verksamheten. En vil fungerande och effektiv verk-
samhet skapar hos medborgarna tilltro till demokratin.

De senaste arens starka fokusering pa effektivitetsfrigorna har varit helt
nodviéindig. Till en del har denna fokusering dock inneburit att det demo-
kratiska perspektivet fatt sta tillbaka, medvetet eller omedvetet. I arbetet
med att utveckla styrfragorna har de unika sirdragen i den demokratiska
styrprocessen narmast betraktats som hindrande for en effektiv verksamhet.
Bl a féljande argument har varit vanligt forekommande i debatten:

Politikerna ar inte tillréckligt kompetenta.

Politikerna har svart att fatta beslut och 4r endast taktiska.

Politiken ér inte tillréckligt langsiktig

De olika partierna blockerar varandra; handlingskraften férsvinner.
Komplicerade majoritetsforhallanden &r hammande for effektiviteten.

Relativt lite resurser har tyvirr avsatts for att utveckla den demokratiska
styrprocessen. Betydligt mer tid och resurser har i stillet lagts ned pa att
utveckla den professionella organisationen.

Idéer om styrning och ledning har himtats frén det privata niringslivet.
Denna idéspridning har till stor del varit positiv, men vi har ocksa sett
tendenser till forenklingar som endast skadar den offentliga verksamheten.

En bild som vi d& och da under utredningsarbetet mott ér att foretridare
for den professionella organisationen hivdat att det basta man kan gora for
att Oka effektiviteten ar att hélla politiken borta fran verksamheten, att lata
politikens inflytande inskrinkas till att formulera nagra évergripande mal
for verksamheten. Ju mer sjélvstiindigt den professionella organisationen
arbetar desto effektivare blir den enligt detta synsitt.

Enligt vér asikt maste arbetet med att utveckla politikerrollen och den
politiska styrningen samt att effektivisera den professionella organisationen
ses som en helhet, som utvecklas fran férutsittningarna i den demokratiska
styrprocessen. Demokrati och effektivitet dr lika viktiga i offentlig verksam-
het och gar mycket vil att forena.
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6.2 Nya principer fOr styrning

Vi kan konstatera att 1960-talets demokratidebatt i stor utstrackning dgna-
des at medborgarnas deltagande i offentliga beslutsprocesser. Under 1970-
talet koncentrerades intresset till de offentliganstilldas medbestimmande
pa arbetsplatsen. Intresset for styr- och ledningsfragor pa det offentliga
omradet var ringa.

I borjan av 1980-talet kom ledarskaps och ledningsfunktionernas be-
tydelse att betonas. Man menade att de férindrade samhéllsekonomiska
forutsittningarna stillde helt andra krav pa ledning och styrning av den
offentliga verksamheten.

Medborgarnas krav tillsammans med den rddande samhillsekonomin far
konsekvenser for den politiska styrningen. De fortroendevalda maste idag
vaga flytta resurser dit de gor storst nytta. De maste utforma en styrning sa
att de som arbetar i offentlig verksamhet kan kénna arbetsgladje och fa
utveckla sin kreativitet. D& kan offentlig verksamhet battre mota med-
borgarnas olika krav och behov.

Den politiska styrningen genomgar for narvarande stora fordndringar.
Styrning genom ett grundligt utrednings- och planeringsarbete, stora natio-
nella reformbeslut, centralt initierade och byrakratiskt kontrollerat reform-
genomférande samt ett omfattande regelverk for att styra de lokalt verk-
samma uppfattas inte lingre som framgéangsrik.

Forandringen i styrningen beskrivs ofta som en 6vergang fran en traditio-
nell, strangt centraliserad styrning till en mer decentraliserad styrning dar
miénniskor med lokal férankring dr beslutsfattare. Eller fran regelstyrning
till malstyrning och frén detaljstyrning till styrning med hjélp av ramar.

Handlingsutrymmet fér kommunala initiativ har 6kat och den statliga
ordergivningen har blivit vagare. Formuleringen av mal och ambitioner ger
nu stort utrymme for alternativa tolkningar.

En av orsakerna till att vi idag satsar pa ramlagstiftning, mélstyrning,
decentralisering och delegering 4r att expansionen till stora delar nu ar
genomford. Vi maste nu se till att de resurser vi forfogar over anvénds sa
effektivt som mojligt.

I vardagen moter medborgarna den offentliga sektorn i skolan, inom
sjukvéarden, pa posten etc. Medborgarnas uppskattning och missnéje mérks
direkt. Det ir i kontakterna mellan medborgare och personalen som kvali-
tén sitts pa prov. Darfor far beslutsvigarna inte vara for langa.

Att styra mer med hjilp av mal och ramar och mindre med detaljbeslut &r
en stor omstillning for manga fortroendevalda. Flera kinner sig vilsna och
har svart att smilta ihop de skilda intrycken fran hur verksamheten fungerar
och medborgarnas reaktioner.

Det krivs i ingéngsfasen mycket kraft av de fortroendevalda att dra upp
riktlinjerna och formulera mélen. Sedan maéste de avsté fran att blanda sig i
verkstilligheten och istillet lita till den kompetens och kraft som finns i
forvaltningarna, hos de anstéllda. Det ar personalen som ska vara experter
och se till att genomforandet fungerar.
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For att klara detta krdvs “is i magen”. Sérskilt hos heltidspolitiker som
stindigt har verksamheten framfor 6gonen. De skall inte gripa in och
detaljstyra den dagliga verksamheten.

I den nya politiska styrningen maste mer tid 4gnas at att utvirdera. De
fortroendevalda bor stindigt fréga sig: Vad far vi ut for verksamhet for de
insatta resurserna? Gar arbetet i de politiska malens riktning?

Politikerna skall lyssna pA medborgarna och vara lyhorda for deras reak-
tioner och ge signaler till férvaltningarna. Men inne i verksamheten skall
finnas arbetsro. Det skall inte vara si att de fértroendevalda skall lagga sig i
verkstélligheten.

Vi forstor systemet — ansvarslinjerna — samspelet mellan ansvar for produktionen
och ekonomin om vi blandar ihop detta till en enda grét. Och vi politiker har en
tendens att gora det !”

(Civilminister Bengt K.A. Johansson).

Det skall finnas riktlinjer och ramar, men de finare avstimningarna maste
goras inne i organisationerna. Det r ocksa viktigt att inse att i den kommu-
nala sjalvstyrelsens princip ligger att det inte gar att fa en absolut likformig
service till medborgarna. Den maste variera inom acceptabla grinser utifran
lokala forutséttningar och behov.

6.3 Tidigare utredningar

6.3.1 Kommunaldemokratiska kommittén

Kommunaldemokratiska kommittén menade i sitt betinkande Fortroende-
valda i kommuner och landstingskommuner (SOU 1982:5) att de fértroen-
devaldas majligheter att Sverblicka och styra verksamheten hade forbittrats
genom bl a temasammantriden, kommunstyrelsens dndrade roll, inrittande
av arbetsutskott i nimnderna och decentralisering genom lokala organ.
Utredningen menade vidare att sammantridestiderna borde minskas genom
bl a koncentration pa principiellt viktigare drenden och drenden av storre
vikt samt delegering av rutinirenden av mindre vikt till forvaltningen.

“En sddan delegering forutsitter att de fortroendevalda styr férvaltningen med hjilp
av ramar och allménna direktiv i stéllet for att de sjilva fattar beslut i varje enskilt
drende. Overhuvudtaget aktualiserar problemstillningen ett niarmare studium av de
styrsystem som finns idag i den kommunala verksamheten”

Kommunaldemokratiska kommittén varnade ocksé for att en langtgaende
delegering och styrning med “ramar eller direktiv’ kunde komma i konflikt
med kommunmedlemmarnas och massmediernas férvintan pa de fortroen-
devalda att de skulle kénna till och kunna motivera beslut i enskilda detalj-
drenden.
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6.3.2 Demokratiberedningen

I diskussionsbetinkandet (SOU 1984:83) Folkstyret i kommunerna redovi-
sar demokratiberedningen bl a sin syn pa de fortroendevaldas roll i styr-
ningen av den kommunala beslutsprocessen. Styrningen bestar inte bara i
att de fortroendevalda ligger fast de politiska malen utan ocksa att man ser
till att resultaten dverensstimmer med malen. Beredningen beskriver ocksa
de anstilldas roll i ett sadant styrsystem.

I sitt huvudbetinkande (SOU 1985:28) Aktivt folkstyre i kommuner och
landsting dterkommer beredningen till dessa fragor. Man framhaller bl a att
de fortroendevaldas arbete i 6kad utstrackning maste inriktas pa att formu-
lera tydliga mal fér verksamheten och se till att mélen omsitts i den
praktiska verksamheten. Budgeten som styrmedel behover kompletteras
med andra styrinstrument som tar sikte pa verksamhetens innehéll. I for-
hallande till de anstillda bor de fértroendevalda lagga fast malen for verk-
samheten medan forvaltningen viljer metoder och arbetsformer for att na
de uppsatta malen.

Enligt beredningen skulle fullmiktige kunna ge nimnderna 6kad frihet i
den I6pande verksamheten inom ramen for mer preciserade mal for verk-
samhetens innehall.

I en principskiss till ny kommunallag (SOU 1985:29) redovisas hur en
6vergang till malstyrning kan paverka lagstiftningen pa olika punkter.

En allmin utgangspunkt har varit att den utveckling mot en mer mélstyrd
och mindre detaljstyrd verksamhet som inletts i en del kommuner och
landsting borde underlattas genom en ny lag. Det kan leda till att fullmiékti-
ge utvecklar nya former for att styra namndernas verksamhet. Samtidigt
Skar nimndernas frihet att i detalj besluta om verksamhetens inriktning.

Beredningen ansag bl a att friare delegeringsregler i férhéllandet mellan
fullmiktige och nimnderna underlittar en Gvergang till mélstyrning. Man
talar ocksd om instrument for en mer aktiv uppféljning och att bestimmel-
serna om revision och ansvarsutkravande bor éndras.

I betinkandet gjordes vissa markeringar fran en del fackliga organisatio-
ner om en framflyttning av i férsta hand forvaltningschefernas stéllning.

6.3.3 Kommunallagsgruppen

I kommunallagsgruppens slutbetéinkande (Ds 1988:52) Ny lag om kommu-
ner och landsting anfors att fragan om malstyrning bl a ber6r politikernas
och de anstilldas roll i kommunerna. Det dr rimligt att anta att den senaste
kommunineldningsreformen i praktiken paverkat de foértroendevaldas moj-
ligheter att delta i beslutsfattande i de enskilda drenden.

I betinkandet anfors vidare:

»Nagon definition i lagen av vad som avses med malstyrning dr svér att dstadkomma
och behovs enligt var mening inte. Vad det giller ir att tillskapa de rittsliga in-
strumenten som kan underlitta en malstyrning. Lagen kan i sig inte ange ldmpliga
metoder for att uppné ett mer malstyrt system och kan givetvis inte heller garantera
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cffektiviteten i systemet. Lagens roll &r enbart att tillhandahélla sddana instrument
som kan behovas.

Fran rittsliga utgangspunkter ar en 6vergang till malstyrning frivillig. Politikerna
kan vilja att utnyttja reglerna eller lata bli. Raittsligt sett forindras inte heller de
fortroendevaldas grundlidggande stillning. Deras yttersta ansvar for verksamheten
ligger kvar. Aven i ett mélstyrt system kan en nimndledamot hos nimnden ta upp ett
arende av detaljkaraktir och namnden kan besluta i sddana drenden. Enligt vért
forslag dr det alltjimt namnderna som svarar for beredning, verkstillighet och for-
valtning. Den principiella gransdragningen mellan politiker och anstillda ligger dir-
for fast. En annan sak ér att det med de nya instrumenten ges vidgade mojligheter att
delegera till de anstillda.”

Kommunallagsgruppen fann ingen anledning att i sjilva lagtexten ge en
dndrad beskrivning av kommunstyrelsens uppgifter i ett malstyrt system. De
menade att styrelsens uppgifter rent faktiskt kan paverkas av 6vergangen till
malstyrning sé att styrelsen t ex dgnar mindre tid at detaljfragor.

Nagra ytterligare rattsliga instrument ansigs dock inte behovas.

Arbetet med att tillskapa de rattsliga instrumenten som kan underlitta en
malstyrning fortsatter nu i den parlamentariskt sammansatta kommittén
som har till uppgift att utforma en ny kommunallag.

6.4 Forskning

Tyvarr finns det ganska fa studier kring offentligt ledarskap, detta giller
sarskilt for svenska forhallanden. Andra dmnen som kommunaldemokrati,
medborgarnas deltagande i offentliga beslutsprocesser och offentliganstill-
das medbestammande har stétt i fokus.

I borjan av 1980-talet 6kade intresset for ledarskapsfunktioner i offentlig
verksamhet, delvis som en konsekvens av férindrade samhillsekonomiska
forutsiittningar som man menade stéllde helt andra krav pa ledning och
styrning av den offentliga verksamheten. Bade diskussioner och atgirdsfor-
slag har dock i stor utstrickning héimtat sin niring fréan den privata sektorn.

Aven om det i en blandekonomi av svenskt slag kan vara svart att klart
skilja mellan offentligt och privat ledarskap s& menar de flesta seridsa
forskare att det finns vissa fundamentala skillnader. Det ar da viktigt att
man inte drar for langtgaende slutsater utifran forhéllanden inom det pri-
vata ndringslivet och for 6ver dessa till den offentlig verksamhet.

De normer och forvintningar som giller for offentlig verksamhet tillater
inte heller att man skir bort klientgrupper som har speciella problem.
Kommunen kan inte styra sin produktion mot speciella grupper pa samma
satt som ett foretag.

John Stewart, professor i kommunal organisation vid universitetet i Bir-
mingham, menar att det lokala sjilvstyret 6kar i betydelse i ett samhille
som haller pa att forandras och som stills infér komplexa problem. Med en
ny styrfilosofi kan en kommun utvecklas till att bli en lirande kommun dér
bl a utvirdering blir en viktig dterkommande del.

! Stewart, 1988
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Han understryker ocksa att effektiv styrning innebér att man uppnar de
politiska malen pa ett flexibelt sitt och han vander sig mot detaljstyrning.
Den vigledande principen bor vara den politiska viljeinriktningen, men
utan alltfor stor precisering. Man maste vara ytterst noga med att skilja ut
det politiskt vasentliga frdn det ovasentliga.

I nimndernas forsok att styra verksamheten blir foredragningslistorna sa sprang-
fyllda med information att styreffekten helt gar forlorad. Visentligt blandas med

ovisentligt. Nir beslut liggs till beslut ger det en falsk kansla, utan verklighetsféran-
kring, av att man styr”.

I forskningsoversikten ”’Chef i offentlig verksamhet” pévisar Bo Hagstrom®
“grazonerna’ i arbetsférdelningen mellan politik och tjdnstemadn. Han me-
nar att det finns for ménga av ’den administrative politikern” dvs kommu-
nalpolitiker som sysselsatter sig for mycket med rutinfragor och for lite med
langsiktiga riktlinjer och policyutformning.

Pa motsvarande siitt finner man “’den politiserande tjinstemannen” dels i
arendeberedningen genom sin selektering av informationen och premisser-
na vis a vis politikern, dels i verkstillighetsfasen genom sin tolkning av
oklara beslut.

Ett annat sirdrag i politiskt sammansatta organ ér konflikten som grund-
ldggande princip. Den politiska organisationen dr genom sina olika partier
flerideologisk och skall i méanga fall vara oenig och i konflikt. Detta innebér
emellertid problem nir forvaltningarna skall styras eftersom dessa ér hierar-
kiska och ofta har en enad ideologi.

Ytterligare ett sirdrag ar att i offentlig verksamhet ar skillnaden mellan
politiker och tjinstemdn stor genom att politikern vanligtvis ér lekman,
generalist och deltidsdeltagare medan tjanstemannen &r utbildad heltids-
arbetande fackspecialist.

Forskarna menar att for chefer i offentliga organisationer ar det nédvén-
digt att forsta den vidare meningen i ledarskapet utover de interna funktio-
nerna. Som férvaltningschef maste man vara kanslig for samhilleliga, poli-
tiska och byrakratiska virden. Fran hilso och sjukvarden hiamtas ett be-
lysande exempel.

Pa Landstingsforbundets uppdrag genomfordes 1987 en studie bland 2000
klinik och vérdcentralchefer med syftet att kartligga och rangordna de
problem, som dessa upplever sin arbetssituation och med sin chefsroll.

Undersokningen konstaterade sju storre problemomraden:
. Relationen till sjukvardspolitikerna
. Chefsrollen
. Kunskap
. Personalfragor
. Budgetfragor

. Den administrativa ledningen
. Vardfragor

NN RN -

Det mest angelidgna omradet galler Relationen till sjukvirdspolitikerna samt
Chefsrollen.

? Hagstrom, 1988
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En ndrmare granskning visar flera intressanta resultat. Bland de tio hogst
rankade problemen aterfinns tre, som hanfér sig till omradet relationen till
sjukvardspolitikerna:

— Vira sjukvardspolitiker har for dalig kunskap om den verksamhet vi bedriver.

— Det finns for fa tillfallen da vi har méjlighet att mer ingdende diskutera olika
fragor med sjukvardspolitikerna.

— Vi har ofta svart att fa gehor for vara synpunkter hos sjukvérdspolitikerna.

Utredarna bedémde att eventuella atgérds- och foérbittringsprogram forst
bor sittas in pa foljande problem:

— Det tar ofta lang tid for vara sjukvardspolitiker att fatta beslut i olika fragor.

— Vi saknar ett gemensamt samarbetsforum fér politiker, administratérer och
sjukvardspersonal.

— Vira sjukvérdspolitiker preciserar inte malen fér var verksamhet.

— Den landstingspolitiska ledningen haller inte en fast linje i sina direktiv

— Landstinget/kommunen agerar inte tillrackligt mycket for att avhjélpa den
regionala personalbristen.

— Det ir fér ménga administrativa nivaer mellan oss och landstingets ledning.

— Vi hinner sillan lasa all den skriftliga information som kommer fran lands-
tingets olika enheter.

Som vi framhaller redan i kapitel 2 beh6vs en sirskild teoribildning for den
offentliga verksamhetens styrning, en teoribildning som utgér fran offentlig
verksamhets sdrdrag. Detta forutsatter en omfattande empirisk forskning
som vi aterkommer till i kapitel 7.

I véintan pd ett sadant vetenskapligt stod arbetar méanga fortroendevalda
tillsammans med den professionella organisationen pa att finna metoder for
styrning som star i béttre samklang med 90-talets krav.

6.5 Styrning av den kommunala verksamheten

Vid de konferenser som utredningen genomfort framkom att styrproblema-
tiken tillhor de mest framtradande problemomradena i dagens kommunala
verklighet. De fortroendevalda vittnade timligen samfillt om att de hade en
positiv installning till minskad detaljstyrning och mer malstyrning principi-
ellt men att de har betydande sviarigheter att hitta de ritta instrumenten. De
dr ocksa medvetna om att de litt halkar in pa detaljstyrningens breda vig,
nér de stoter pa svarigheter.

Mot denna bakgrund finner vi det angeléget att ganska detaljerat utveckla
négra tankar kring styrning och ledning av kommuner och landsting i detta
avsnitt.

6.5.1 Nagra utgangspunkter

Utgéngspunkten for det fortsatta resonemanget dr den “eviga” diskussio-
nen om politikernas mojligheter att styra den professionella organisationen
utifrin medborgarnas behov och 6nskemaél. Fragor som ofta aterkommer i
detta sammanhang ér:
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Hur kan medborgarnas vilja fangas upp pa ett bra sitt?

Hur skall kopplingen se ut mellan politiken och den lokala partiorganisationen?
Hur skall samspelet mellan politiker och tjanstemin se ut?

Hur forenar vi demokrati och effektivitet?

Under de senaste aren har for manga svaret varit malstyrning. Méanga talar
om och har sin egen syn pa vad malstyrning dr. For var del dr méalstyrning
bara en teknik, for andra ir det fragan om ett fortroendefullt samspel.

6.5.2 Politisk styrning

I demokratiberedningens betinkande® beskrevs den politiska styrningen sa
hir:

“Det finns i forsta hand tva grundférutsittningar for att en arbetsduglig kommunal

forvaltning ska kunna byggas upp och utvecklas sa att den kan bitrida de for-

troendevalda. Det giller dels att ha en uppfattning om malen, dels att med ledning av
dem kunna gora en organisationsanpassning dar alla ser sina egna uppgifter i for-
héllande till de uppsatta malen.

Det dr viktigt med ett nira samspel mellan de fortroendevalda, administrationen
och de som arbetar i verksamheten. Sa héar kan samspelet se ut:

e De fortroendevalda lidgger fast tydliga och konkreta mal for verksamheten.

e Forvaltningen tar ansvar foér den lopande verksamheten. Det kréver att for-
valtningen kan arbeta sjalvstandigt och vilja arbetsformer for att na de uppsatta
malen.

Ett sddant samspel kriver en tydlig rollférdelning mellan den politiska led-
ningen och forvaltningen.

Nir det rader oklarhet om de fortroendevaldas intentioner bor forvaltnings-
ledningen ta initiativ till att fa ett fortydligande av de politiska malen.”

Manga kommuner och landsting har startat ambitiésa program med att
utveckla styrmetoderna. Mal, uppfoljning, decentralisering och gransdrag-
ning dr nyckelord i denna syn pa politisk styrning.

Pé den politiska nivan har progressiva kommunal- och landstingsrad talat
sig varma for malstyrningen. Vi har till stor del fatt en utveckling som
formats av ett antal ledande heltidspolitiker och en stark professionell
organisation. Men var har vi alla ”vanliga” ledaméter och suppleanter och
var har vi politiken och demokratin i denna process?

I utvecklingsprogrammen har den professionella organisationen fatt
mycket stod. Forvaltningsledare har dgnat atskillig tid till egen kompetens-
utveckling och funderat pa hur systemet kan utvecklas.

Manga konsulter har sett framtidens forsiljningsidé i det man pa konsult-
sprak kallar “malstyrningskonceptet”. Managementidéer fran det privata
néringslivet har avlost varandra. Visst dr det viktigt med en kompetens-
spridning fran bl a néringslivet. Men dessa idéer maste vi kritiskt granska
och anpassa till de kommunala sérdragen.

3 SOU 1985:28 Aktivt folkstyre i kommuner och landsting
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6.5.3 Dagens diskussion om malstyrning — ett redskap for
heltidspolitiker och den professionella
organisationen?

Systemforstaelsen ir avgorande

Diskussionen utgér idag mycket fran ett ’vi och de”perspektiv. Politikerna
klagar pa att de har tjanstemin som inte forstar politikernas villkor och
forutsattningar. Tjanstemannen ser till en del politiken som ett hinder i
beslutsprocessen. Politikerna anses inte ha tillricklig kompetens. Politiken
betraktas som irrationell och dirmed storande.

Relationen mellan politiker och tjanstemén upplevs inte sillan som kon-
fliktfylld. Harmoni och fortroende saknas till stor del.

Mycket av problemen i samspelet mellan politiker och tjianstemén &r en
effekt av bristande forstaelse, kunskap och respekt for de forhallanden, som
ligger till grund fér savil den politiska verksamheten, inte minst forut-
sattningarna for politisk styrning, som den professionella organisationens
arbete. Detta fenomen skulle vi vilja bendmna bristande systemforstielse.

Samspel - inte grinsdragning

Politikernas ansvar for ett daligt samspel hor bl a ihop med en bristande
respekt och tilltro till det professionella. Denna bristande tilltro leder alltfor
ofta till att politikerna tar Gver rena verkstillighetsuppgifter. Darmed ska-
pas osdkerhet och irritation i den professionella organisationen.

Men tyvirr stors relationerna till en del ocksi av en undfallenhet och
radsla for den professionella organisationen, en kénsla av otillricklighet. En
kénsla av att man som fértroendevald méste vara nigot annat in lekman.
En kinsla av att behova expertkunskaper for att inte komma i hinderna pa
den professionella organisationen. En upplevelse av att inte kunna siiga
ifran i de fragor dér den professionella organisationen driver pa i en ut-
veckling som inte stimmer Gverens med den fértroendevaldes ideologiska
orientering. En kinsla av att inte vara respekterad for sin egen kunskap.

Béde politiker och tjanstemén maste kéinna ett stort ansvar for att bryta
vi och de”kanslan. Hir tror vi det dr viktigt att tjansteménnen funderar
6ver sin roll som medborgare, dvs att vara en del av samhillet. Demokratin
ar nagot som ingen star utanfor. De fortroendevalda har tagit pa sig ett
ansvar att utifrin véljarnas mandat styra och ange inriktningen for hur vara
gemensamma angeldgenheter hanteras. I det perspektivet finns det ingen
logik i “'vi och de”tankandet. Detta perspektiv ir sjilva grunden for en god
systemforstaelse.

Nar denna forstdelse saknas och fortroendet dr lagt kommer ofta ropen
péa en tydlig och klar grinsdragning mellan politiken och forvaltningen.
Ibland talas det — mindre dn férr dock — till och med om behovet av
lagstiftning i sammanhanget. Aven i denna utrednings direktiv fors dis-
kussioner som ligger nira detta synsitt.
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Vi tror — med hinvisning till sdvil demokrati- som effektivitetsperspekti-
vet — att det ar fel att striva efter en tydlig gransdragning i laglig mening. En
vital demokrati och en aktiv politikerroll samt en hog effektivitet skapas av
ett samspel och inte grinsdragning, ett samspel som bygger pa god sy-
stemforstaelse, fortroende och flexibilitet. Nagon mer precis uppgiftsfor-
delning 4n den som gavs i demokratiberedningens betdnkande behovs inte.

God systemforstaelse och lokal dialog ersitter behovet av lagstiftad
gransdragning.

Ar svaret malstyrning?

Losningen pa de upplevda grinsdragningsproblemen har for manga varit
malstyrning. Att ta grinsdragningsproblemet som utgangspunkt for att
utveckla malstyrning dr ofta férodande. Tron pa att malstyrning skall vara
en teknik dir grinsdragningen mellan politik och foérvaltning far sin 16sning
en gang for alla leder till ett utvecklingsarbete pa den professionella organi-
sationens villkor.

Effektivitetsperspektivet pa styrfragorna tar, med denna utgéngspunkt,
ofta 6ver demokrati/politikerperspektivet. Stravan efter en sjalvstédndigt
arbetande professionell organisation med hog effektivitet blir ett Gverordnat
mal. “Bara politikerna limnar forvaltningen i fred kommer effektiviteten
att oka. Politiken &r ett hinder.” S& kan argumenten lata.

Fran dessa utgingspunkter blir diskussionen en repris av 60-talets dis-
kussion om malstyrning. Den utgar fran att det gar att formulera entydiga
mal for verksamheten, vilka direkt kan omsittas i mal for produktionen.
Det var sikert mojligt inom t ex tillverkningsindustrin, men att hivda att
denna typ av styrning skulle kunna tillimpas pa den demokratiskt styrda
och méngfasetterade verksamhet som kommunerna bedriver ér verklighets-
frimmande.

De som hivdar méjligheten att tillimpa denna enkla malstyrningsmodell
pa en demokratiskt styrd verksamhet saknar uppenbart systemférstaelse i
den meningen som angetts ovan, eller sa ligger det en medveten stravan att
tona ned politikernas styrmdjligheter bakom detta forhéllningssitt. Vart tar
demokratin, ideologierna och politikerrollen vigen i detta styrperspektiv?

Den traditionella malstyrningstanken bygger ocksa pa att politikerna
lagger fast tydliga mal for verksamheten och pa att den professionella
organisationen viljer medel for att na malet. Ett problem ar dock att valet
av medel ofta 4r ideologiskt viktigt. Om t ex malet full behovstickning inom
barnomsorgen skall nds genom verksamhet i egen regi eller med hjélp av
privata alternativ dr en utpriglad ideologisk fraga.

Malstyrning i ett effektivitetsperspektiv

Vad hinder i en malstyrningsprocess dir effektivitetsperspektivet och kra-
ven pa en gransdragning mellan politik och forvaltning tagit dverhanden?
I det inledande malformuleringsarbetet ar det ofta tjdnstemdnnen som



SOU 1989:108 Styra och leda kommunal verksamhet 103

formulerar politiken i mal som skall vara tydliga och métbara. Dérigenom
forsvinner hela den politiska visionen i en professionell viljeyttring, som ofta
ocksa tunnats ut i ett forsok att uppna enighet mellan partierna i nimnden.
Den stora forvirringen uppstar da den ambitidsa politikern tar med sig
tjdnsteménnens malforslag ut i den lokala partiorganisationen far att fa
synpunkter. Vad bestar det ideologiska i att bestimma att 40 procent av de
arbetslosa socialbidragstagarna skall vara i arbete inom 6 manader? Mitbart
och styrande - ja, men ideologiskt och visiondrt — nej.

Nar mélen vil 4r satta, vart tar da politikerrollen vigen? Vad skall
politikerna gora?

Det vanligaste ar att vi far en forvirrad styrning. Maldokumentet blir en
hyllvirmare bland andra. Det sitt pd vilket mélen tagits fram har helt
eliminerat kénslan av att malen star for en genuin politisk vilja som ar vil
forankrad i partiorganisationen.

Det politiska arbetet i namnden fortsitter som vanligt. De tjocka, bruna
kuverten med handlingar dansar ned i de fértroendevaldas brevlador varje
manad. I kuverten finns det fortfarande foredragningslistor med 40-talet
arenden av mer eller mindre detaljerad karaktir. De detaljfrdgor som tas
upp och de diskussioner som férs i naimnden ér sillan eller aldrig kopplade
till de tidigare fastlagda malen.

[ vérsta fall kan malen bli ett argument for den professionella organisatio-
nen att hévda: ”Nu har ni politiker lagt fast malen; nu skall vi skota
verksamheten. Hall "tassarna’ borta!”.

Uppféljningen &r ocksa en viktig del av styrningen. Den professionella
orghnisationen har ofta en bendgenhet att krangla till uppféljningssystemen.
Mitbara mél skall foljas upp med metodologiskt oantastliga utvirderingssy-
stem. Det ér naturligtvis inget fel att hitta bra uppféljningssystem, men
resultaten maste goras begripliga for politikerna.

Visst dr det vi har beskrivit i detta avsnitt ndgot av en karikatyr av det
utvecklingsarbete som pégar i kommuner och landsting kring mélstyrning-
en. Men genom att vara drastisk vill vi visa pa de fallgropar som finns, om
det svajar i fragan om vilket perspektiv som ir utgdngspunkten for arbetet.

Vi far inte driva arbetet med att utveckla styrformerna pé ett sidant sitt
att politikerna inte ser sin roll eller s att de kdnner sig lurade av den
professionella organisationen. En sddan utveckling innebir ett bakslag for
de tankar som finns om malstyrningen. Dérigenom far vi ocks& en omojlig
uppgift i att utveckla en intressant framtida politikerroll.

Demokrati/politikerperspektivet méste enligt vdr mening lyftas fram tyd-
ligare nér nya styrformer utvecklas. Demokratiaspekten utgor alltid ramen
for nya styrformer inom offentlig verksamhet.
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6.6 Intervjuundersokning angaende
malstyrningsforsok

~ For att fa mer kunskap om erfarenheter av malstyrning ute i olika
kommuner och landsting har utredningen besokt fem kommuner och
tvé landsting och intervjuat fortroendevalda och tjanstemin. Kommu-
nerna ir LinkSping, Nacka, Pited och Orebro samt Bohuslandstinget
och Ostergotlands landsting.
Erfarenheterna refereras nedan under de rubriker som varit utgangs-
punkter for fragorna.

 Organisation och faststdllande av ml

De undersokta kommunerna varierar i storlek och grundorganisation. 1
ett par kommuner med kommundelsnémnder spelar dessa en central

- roll 1mélstymmgsarbetet P4 andra hill har kommundelsndmnderna en
osiker funktion. Aven inom samma kommun kan det finnas variationer
mellan olika namnder vid behandlingen av malstyrningsfragorna. Det
géller bade kommuner med och utan kommundelsndmnder.

En intressant fraga dr hur rent politiska maldokument i form av
partiprogram o dyl paverkar de kommunala maldokumenten. Hir finns
uppenbarligen klara skillnader mellan olika kommuner. I kommuner
med starka och stabila majoriteter dr det naturligt att majoritetspartiets

 politiska program pa ett aimat satt genomsyrar den kommunala malfor-
muleringen 4n i kommuner med svaga och osdkra majoriteter dar de

 kommunala mélen faststills efter kompromisser mellan partierna.

Kommuner dar det soéialdemokratiska partiet 4r starkt uppvisar en
tradition av nira koppling mellan de overgripande politiska malen och
planerna for den kommunala _verksamheten.:l)et ingar ocksa som ett
naturligt led i den traditionen att de fortroendevalda kontinuerligt
stimmer av den forda praktiska kommunalpolitiken med partiorganisa-

tionen. Aven i kommuner med stark borgerlig majoritet finns det nira

 kontakter mellan de ledande kommunalpolitikerna och partiorganisa-
tionen. : - . :

I ndgra kommuner/landsting har processen borjat genom att namn-
derna radikalt fordndrat sitt tidigare arbetssitt. Tanken har da varit att

utifrdn ett medborgarpetspektiy effektivisera verksamheten genom f{61-
andrade eckonomiska system. Fordndringarna kan bestd i rambudgete-
ring, dterforing av budgetoverskott till namnderna och tillvaratagande
av personalens idéer om besparingar. Grundat pa de vunna positiva
erfarenheterna har tanken efter hand viéxt fram pa att lata hela kommu-
nen styras efter beslutade mal i stéllet for detaljregler.
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Fortroendevalda och zjdnstémdn

Det vanltgaste ar att det ar tjansteman som utformar malbesknvmngan ’
na. 1 nﬁgra fall har de fortroendevalda sjélva i prmmp stﬁtt for hela
: -processen med att ta fram mélen. Detta har upp}cvts som mycket
posmtlvt av bade fertrocndevalda och tjansteman Ett s omfattande
arbctc ar dock mycket betungande for de fortr 'endevalda L
- allmanhet sker maifonnulenngsarbetet i en dialog mel[ fortreenQ
devalda och t}énstemén Aven om det ir t;ﬁnstemém som stér for myck-
: et av detaljarbetet sﬁ fmns ﬁnd& alltid de fértmendeva ‘
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len. Diremot férekommer det att fastighetsforvaltningen far “hyra ut”
samtliga kommunens fastigheter till ovriga forvaltningar pa sedvanliga
hyresvillkor. De mterv;uade menar att det dven inom de tekniska for-
valtningarna finns stora moﬂ:gheter att utveckka decentrahserade be-
slutsforfaranden :

For de resultatansvariga befattnmgshavama har det varit vnktngl atti
borjan fd bade ordentlig utblldmng, sarskilt i i ckonoml och redovisning,
samt stod i sin nya roll. Datorer ar till god hjalp i redovxsnmgsarbetet

~ men dataprogrammen méste bil mer anvandarvanhga om inte den delen
av arbetsuppglfterna skall upplevas som alitfor tungrodd Flera av de
mterv;uade har framhallit att de stora dataforetagens brist pA intresse
for att anpassa dataprogram till den nya anvindarnivan ar besvirande
och vallar svangheter I nagra fall har man dock chkats ordna fun-'»
gerande system utan st rre problem e

' Poli_tz‘kemasrerfarenheter, ‘ ‘
Fortroendevalda mundelsnamnder
_uppger att de har mycket god kontakt med i invanarna i kommundelen.
Som regel forekommer det inga ﬁldlskusswner inom partior-
ganisationerna. I nﬁgot fall har inom partxet framtagna program for
barnomsorg och a]dreomsorg direkt 1eg : till grund for kommunens
méldokument pi omradet. Sadana mer malinriktade program fran '
partiernas sida forefaller dock vara undantag '

Pa nagra hall har cn ‘medveten och ambitids ku:sverksamhet kommit
ighng i samband med Overging till mﬁlstymmg Utbltdnmgen riktar sig
dé till bade fortroendevalda och anstillda. 1 andra fall har det fore-
kommit enstaka konferenser om malstyrningsfrigor dér sdval fortroen-
devalda som tjanstemén varit med. Erfarenheterna av bade planenlig
ktirsverkSamhetZo:ch’érisitéik‘a’ I'cénfe'fénéé'r ar genbmgﬁende niyéket go-

sﬁrsk;lda avstammngskonferenser

Rolfen som beslutsfattare L

Bade fortroendevalda och t;ansteman uppger att rollen som besluts-
fattare inte dr lattare, snarare svarare d4 man arbetar med malstyrning.
-Daremot anser man allmant .att saval fortroendeuppdrag som arbets-
uppgifter blivit intressantare. [ ett malstyrt system éir arbetsuppgifterna
inte lika givna som i ett regeistyrt system. Det gérinte att mtta och vénta

ph att arbetsuppgifter i form av enskilda drenden skall dyka upp dd man
arbetar med malstyrning. Mélstyrning fordrar en stindigt aktiv, skapan-
de process som samtidigt medger ett stort ‘utryriimé for nya idéer.

 Rollen som beslutsfattare forskjuts fran att vara chefen som sjilv
avgor alla fragor utan att fraga nagon till rads till chefen som visserligen
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sjalystindigt fattar :b'éslut” mé‘n efter samrad med alla bersrda. Chefs-
i med mera som ingdende i ett kollektxv ﬂ
begagna en p ‘ular term iagledarens

6.7 Lagstiftningsfragor

Regeringen tillsatte 1986 en arbetsgrupp (C 1986:A) med uppgift att ut-
arbeta en ny kommunallag. Arbetsgruppen ldmnade i sitt slutbetdnkande
(Ds 1988:52) Ny lag om kommuner och landsting vissa forslag som avser att
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underlitta utvecklingen mot en mer malstyrd och mindre detaljerad verk-
samhet.

I betinkandet framhadlles, att lagens roll endast ar att tillhandahalla
sadana instrument som kan behovas for att underldtta en malstyrning. Den
kan inte i sig ange metoder eller garantera effektiviteten i systemet. (Se
aven avsnitt 6.3.3!)

Forslagen som har samband med 6vergangen till malstyrning ar foljande:

Vidagde delegeringsmojligheter fran fullmaktige till nimnder (2 kap.

7 och 9 §8).

Krav pé att nimnderna skall redovisa till fullmiktige hur de fullgjort

uppdrag som fullmiktige delegerat till dem (2 kap. 12 §).

Skyldighet for bl a nimndernas presidier att limna upplysningar vid

fullméktiges sammantraden (5 kap. 16 §).

En ny bestimmelse om inriktningen pa de fortroendevaldas arbete (6

kap. 28).

En ny bestimmelse om nimndernas ansvar for verksamheten (6 kap.

7 8).

Vidgade delegeringsmojligheter inom en nimnd (6 kap. 24-28 §8).

Majlighet att vigra ansvarsfrihet for en enskild nimndledamot samt

att 4terkalla uppdraget pa denna grund (9 kap. 8 § och 4 kap. 9 §).
I bilaga 3 aterges de aktuella paragraferna.
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7 Overviganden och forslag

7.1 Nagra allménna reflektioner om framtidens
politikerroll

I kapitel 2 redovisades ett antal problemstillningar med anknytning till
poltikerrollen. I redovisningen stilldes de fértroendevalda i centrum, och
deras relationer till olika foreteelser i politikernas omgivningar exponera-
des:

— medborgarna;

~ hem/familj/fritid samt arbetsliv;

— massmedia;

— partierna;

— forvaltningen;

— den kommunala ndmndorganisationen.

I kapitel 3—6 har vi redovisat mera i detalj de férhallanden, som pekas ut i
direktiven:
- den mangfasetterade politikerrollen (kapitel 3)
- rekryteringen till och avhoppen frén uppdragen (kapitel 4)
— underrepresenterade grupper i lokalpolitiken: ungdom och kvinnor
(kapitel 5);
— att styra och leda kommunal verksamhet (kapitel 6).

Innan vi gér 6ver till att redogora for vara overviiganden, forslag och
rekommendationer, vill vi girna redovisa nagra allminna tankar med an-
knytning till den framtida rollen for de fértroendevalda i kommuner och
landsting. Utgéngspunkten for resonemanget ir att forandringar i samhallet
och bland medborgarna/viljarna efterhand leder till krav pa fornyelse och
forandring av det politiska livet i vid mening.

Forandringar i samhillet och bland medborgarna

De samhallsforskare, som studerar hur vérderingar bland ménniskor i olika
lander forindras 6ver tiden, forefaller Gverens om att det finns tva huvud-
linjer i dessa virderingsforskjutningar.

Den ena ér en rorelse fran en materialistisk orientering mot ’postmateria-
lism”. Termen postmaterialism harstammar frin den amerikanske samhiills-
forskaren Ronald Ingelhart,' som visade att det visterldndska samhillet

" Ingelhart, 1977

109
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successivt och utan dramatik limnar tidigare varderingar och forhéllnings-
sitt. De tidigare dominerande virdena, vilstand och fysisk trygghet, haller
pa att 6verflyglas av nya, icke-materiella virden som livstillfredsstillelse och
sjalvforverkligande. Ingelhart har ocksa framhallit att virderingsforskjut-
ningarna pa sikt medfor att nya frigor kommer upp pa den politiska dagord-
ningen, att de gamla politiska partierna splittras och att nya politiska
rérelser kommer att se dagens ljus. Man bor ocksa veta att de nya varde-
ringarnas bérare i frimsta rummet ar de unga och vilutbildade.

Den andra huvudlinjen i virderingsforindringarna innebar en rorelse
bort fran enhetlighet mot storre grad av mangfald, variation och individua-
lism.

Vad giller utvecklingen i Sverige spar religionssociologen Thorleif Pet-
tersson’® foljande:

’Sammanfattningsvis kan vi siledes beskriva morgondagens samhillssyn genom att
siiga att utvecklingen gir mot att den svenska identiteten kommer att minska i
omfattning till férméan foér en mer kosmopolitisk instillning, att fortroendet for
maktens och ordningens institutioner kommer att minska men att fortroendet for den
demokratiska forindringens institutioner kommer att forbli of6randrat. Framling-
skapet gentemot samhillet kommer att minska. Toleransen mot avvikare kommer att
bli stérre. Det politiska engagemanget kommer att 5ka och avstindstagandet fréan ett
teknokratiskt samhillet kommer likaledes att bli storre. Framtidens samhillssyn
kommer slutligen att innebéra en fordndrad och mer ekologisk syn pd ménniskans
forhallande till natur och miljo.”

Med den demokratiska fordndringens institutioner menas utbildningsvisen-
det, massmedia, fackforeningar och riksdagen. Maktens och ordningens
institutioner dr forsvaret, kyrkan, rattsvasendet och polisen.

En annan faktor, som kan antas paverka samhillsutvecklingen i Sverige
ar den 6kande internationaliseringen som péagar och sannolikt accellererar
vid en eventuell nirmare knytning till EG. Vad som ar av intresse och
betydelse for utvecklingen av det poltiska livet i Sverige ar bl a konse-
kvenserna for de politiska institutionerna av den overstatlighet, som ligger
till grund for beslutsfattandet inom gemenskapen, och en harmonisering av
kommunallagstiftningen samt konsekvenserna av politiska val till Europa-
parlamentet. Det r rimligt att anta att ocksa politikens innehall kommer att
paverkas av ett svenskt ndrmande till EG och i férlingningen av detta dven
medborgarnas syn pa politiken och de politiska instanserna. En fortsatt
utveckling mot demokratisering och frihet i ésteuropa kommer naturligtvis
ocksa att pa olika sitt paverka Sverige.

I férlingningen av en internationalisering och 6kade internationella kon-
takter ir det tinkbart att den regionala nivan inom de europeiska linderna
far en 6kad betydelse, ndgot som kan komma att paverka centrum/periferi-
forhallandet. Ett uttryck for detta antagande finner man i bl a titeln pa
slutrapporten fran projektet Kommunerna och framtiden: Periferins renés-
sans.?

2 Pettersson, 1988
3 Gidlund m fl, 1988



SOU 1989:108 Overviganden och forslag 111

Till viktiga samhallsfordndringar med atminstone indirekt betydelse for
politiken maste riaknas forandringar i arbetslivet. Bland dessa vill vi fram-
hélla

® allmant 6kad rorlighet pa arbetsmarknaden
® Okad sysselsittning inom kunskapsintensiva foretag
® fler minniskor i individuellt paverkbara arbetssituationer

I kapitel 2 har vi redovisat en del fér denna utredning betydelsefulla for-
andringar bland medborgarna i stort. Maktutredningen har silunda bland
mycket annat visat, att politiska aktiviteter genom partivdsendet tappar
mark till andra, mer individuella former, t ex deltagande i lokala aktions-
grupper eller demonstrationer, att skriva insiandare i lokalpressen etc. Den-
na utveckling kan kallas “’partipolitkens marginalisering”. Till detta skall
ldggas den 6kade “administrativa kompetensen” hos medborgarna, inne-
bérande en allt storre férméaga att ta tillvara sina intressen gentemot myn-
digheterna.

1986 ars folkrérelseutredning framhéll i sitt betinkande (SOU 1987:33)
Ju mer vi ar tillsammans att idérorelserna befinner sig i kris, medlems- och
verksamhetsmissigt. Den andra sidan av myntet ir att organisationer som
samlar sina medlemmar kring en begrinsad friga har en klart positiv
utveckling. I en aktuell studie inom projektet Framtida folkrorelser* forut-
ses att det ar idrottsrorelsen som kommer att bli den stora vinnaren i
kampen om medlemmarna i framtiden. Idérérelserna kommer sannolikt att
forlora ytterligare aktiva medlemmar. Férlusterna beror frimst pa svarig-
heterna att engagera de “ideologiskt trolésa”, de som soker aktiviteter dir
form, innehall och regelverk ir bestimda. Enligt samma studie kommer
tillfalliga aktionsgrupper att 6ka, diar manniskor utan att ta en total ideolo-
gisk stéllning kan agera och férsvara sina intressen.

Sist men inte minst kommer framtida foriandringar av den offentliga
sektorn att ha direkt betydelse fér den framtida politikerrollen. I debatten
framfors krav pa effektivisering, storre flexibilitet i forhallande till individu-
ella behov och okad valfrihet inom den offentliga tjansteproduktionen.
Utan att foregripa 1990-talets utveckling tror vi ind4 att man kan utga fran
att de fortroendevalda i kommuner och landsting kommer att stllas infor
nya uppgifter, krav och utmaningar till f5ljd av kommande forandringar.
Bland sddana ténkbara foridndringar kan nimnas:

— Okat inslag av entreprenader och s k intraprenorskap;

— Okat inslag av producent- och brukarkooperativa samt forenings-
drivna former inom véard och omsorg;

— foréndringar av huvudmannaskap;

— Okat inslag av privatisering;

— en uppdelning av bestillar- och producentfunktionen.

* Blomdahl m fl opublicerat
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Fran de utgngspunkter som direktiven anger, de fakta som redovisats i
kapitel 3 — 6 samt de nyss beskrivna férandringarna i sambhillet och bland
medborgarna foljer ett antal krav pa fornyelse och féréndring av det politis-
ka livet. Med det politiska livet menas hir allt som har betydelse for de
fortroendevalda och deras méjligheter att pa ett bra sitt fungera som
medborgarnas foretridare i olika sammanhang: i privat- och arbetslivet, i
kontakt med medborgarna och samhillet i 6vrigt, i kontakt med massme-
dia, i partiverksamheten samt i den kommunala verksamheten som initiativ-
tagare, beslutsfattare och utvérderare.

De krav som stiger fram vill vi redovisa under fyra huvudrubriker enligt
foljande:

® De politiska partierna:
— Breddad rekrytering till uppdragen
— En yttre och inre fornyelse av organisation och verksamhet

® De fortroendevalda som grupp:
’Minskliga villkor” i politiken
— Utvecklade relationer till massmedia

® Kommuner och landsting
— Fortsatt decentralisering, delegering, brukarinflytande
— Atgirder for en vitalisering av fullmaktige
— En ny politisk styrning

e Overgripande fragor
- Kompetensutveckling
— Forskning

Dessa krav kommer vi att utveckla nirmare i den fortsatta framstéllningen.
Vi kommer dé ocksa att lamna forslag till atgarder for att forbittra villkoren
for de fortroendevalda. Dirigenom skapas forutsattningar for framvéxten
av en delvis ny politikerroll under 1990-talet.

Som avslutning pa detta avsnitt vill vi aterkalla bilden fran kapitel 2 av de
fortroendevalda och deras omvirldsforhallanden, nu med tilligg av de krav
pa fornyelse och atgérder for att dstadkomma detta som vi hdr har redovi-
sat.
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Figur 4. De fortroendevalda och deras omgivning (ovalerna) samt krav pé fornyel-
se.

HEM/FAMILJ/FRITID
ARBETSLIV

MEDBORGARNA

BREDDAD
REKRYTERING

PARTIERNA

DEN POLITISKA
ORGANISATIONEN

FORVALTNINGEN

KOMPETENS-
UTVECKLING

FORSKNING

Virdegrunden for vara forslag

De forslag som vi limnar som avslutning pa detta betinkande vilar pa en
viss virdemassig grund, som varit styrande for hela utredningsarbetet.
Det ar var fasta overtygelse att det dr de mdnga fortroendevalda, som har
sina uppdrag som en — i manga fall krivande — fritidssyssla bredvid sitt
vanliga jobb, deras problem och villkor, som har hdgsta prioritet nir det
géller att skapa nya forutsattningar for politikerrollen i framtiden. Denna
vardering gor vi delvis mot bakgrunden av en viss skepsis mot rollen som
“proffspolitiker”. Enligt utredningens mening finns det inga skél att striva
efter en utveckling mot fler heltidsengagerade én vi har idag. Istéllet bor vi
se till att skapa forutséittningar for att fler “vanliga” ménniskor skall fi
tillfalle till och kénna lust att engagera sig i lokalpolitiken. I detta ligger
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ocksa en stridvan att bredda rekryteringen sa att de som for narvarande ar
daligt representerade i politiken, framfor allt ungdomar, kvinnor och privat-
anstéllda, blir fler.

Ndgra allmdnna utgdangspunkter i arbetet med politikerrollen

Arbetet med att utveckla en bra och intressant poltikerroll pa 90-talet ar

helt avgorande for hur vi ska lyckas med att utveckla den offentliga sektorn.

Vi tror att foljande punkter ar viktiga:

® Den nya politikerrollen maste vaxa fram lokalt i varje kommun och
landsting, i varje styrelse och namnd och ytterst i varje fortroendevalds
forestallningsvarld.

® Vi maste skapa en politikerroll som utévar lockelse och skapar ut-
maningar for medborgarna, en politikerroll som dr personligt, ekono-
miskt och tidsmissigt mojlig; en roll som lockar till politiskt arbete pa
alla nivaer och som attraherar ungdomarna.

® Decentraliseringen i samhiéllet i sin helhet kommer att innebéra att de
kommunala beslutsorganen far ett allt storre ansvar for vara gemen-
samma angeldgenheter; detta stéller nya krav pa den politiska styrningen
och darmed politikerrollen.

® Den politiska styrningen och politikerrollen maste garantera ett reellt
inflytande for de fortroendevalda pa verksamheten; detta dr en av forut-
sattningarna for den representativa demokratin.

® Vi maste utveckla en politisk styrning och en politikerroll som har kraft
att styra verksamheten mot en service med hog kvalitet och effektivitet
och som svarar mot medborgarnas behov och krav; en styrning som
klarar av de omprioriteringar som kommer att vara nédvéndiga.

7.2 Forslag och rekommendationer

7.2.1 Underrepresenterade grupper

I kapitel 5 har vi redovisat och diskuterat fakta kring underrepresenterade

grupper i politiken.

® Maktutredningen har visat att det finns ett stort intresse for samhalls-
fragor hos savil kvinnor som ungdomar men

® ungdomar kanaliserar hellre sitt intresse genom aktionsinriktade en-
frageorganisationer utanfor de etablerade partierna och

e kvinnor upplever att de osynliggors i det politiska arbetet och att deras
resurser ej tas tillvara.

® Minnen innehar de flesta ledande positioner i samtliga partier utom
miljopartiet och i den kommunala beslutsorganisationen. Kvinnors upp-
drag koncentreras till sociala och kulturella omraden.

e Ett krangligt sprak, stelnade arbetsformer, byrakrati och brist pa respekt
for de unga och kvinnor gor att de drar sig for att arbeta politiskt.
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® De privatanstéllda har fortfarande stora svarigheter att avancera i karrii-
ren och samtidigt dgna sig at politik. Det finns fortfarande en negativ
instéllning till ansvarstagande for samhillsutvecklingen hos flera arbets-
givare.

® Det finns idag en dold kvotering mellan olika intresseorganisationer vid
nomineringsarbetet men omsorgen om en rittvis fordelningen mellan
kvinnor och mén, mellan privat- och offentliganstillda och mellan olika
aldersgrupper tycks komma i andra hand.

® Ungdomar forvéntas se och lara och anpassa sig till den rddande nimnd-
kulturen.

® Ungdomar och kvinnor star enligt flera undersokningar fér en politiker-
roll som innehaller en storre lyhordhet for medborgarnas behov.

Utredningens slutsats ar att samtliga politiska partier maste arbeta in-
tensivare for att skapa nya arbetsformer, ett mer medvetet nomineringsfor-
farande och en “dagordning” som ocksé formér kanalisera och ta hand om
ungdomars och kvinnors engagemang foér samhillsfragor. Partierna méste
ocksa fa med fler privatanstallda i politiken. Utredningens tidigare forslag
om ersittning for forlorad arbetsfortjidnst for de fortroendevalda borde
underldtta en sadan rekrytering och nominering.

Vad kan goras?

Vi anser att en social representativitet i form av jamnare fordelning mellan
olika kon och éaldrar samt en battre grupprepresentativitet, dvs en bittre
fordelning mellan olika yrkesgrupper i samhillet, dr viktig for det politiska
arbetets trovirdighet. Nir detta sker inom de politiska partiernas ramar
garanteras enligt var mening asiktsrepresentativiteten.

Vi maéste arbeta for att ge ungdomar och kvinnor lika del i problem-
formuleringsmakten som mén, da far vi ett samhalle bittre anpassat till alla
medborgares behov.

Partiernas arbetsformer maste ses 6ver, men Gversynen maste givetvis ske
av arbetsgrupper med jimn kons- och dldersférdelning. Nomineringsarbe-
tet dr en grannlaga uppgift och samtidigt ett instrument for att komma
tillréitta med bade avhopp och rekryteringssvarigheter.Hir krivs en stérre
medvetenhet och en allsidigt sammansatt valberedning.

Attityden till kvinnor och ungdomar i politiken maste vara tydligare
positiv. Det ankommer pa ordféranden i varje beslutande forsamling att
leda arbetet s att alla resurser tas tillvara. For detta krévs en vil genom-
tankt utbildning som tydliggor oprioriterade gruppers situation.

Kommittéer och utredningar skall tillsittas med lika férdelning mellan
mén och kvinnor och mellan aldersgrupper. Detta ar bésta garanten for att
nya forslag och fragor skall komma upp pa dagordningen.

Organisationerna pa den privata arbetsmarknaden maste fortsitta att
bearbeta niringslivet och de politiska partierna maste i stérre utstrickning
nominera ménniskor med naringslivsbakgrund. Det vitaliserar politiken.
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Riksdagen har lagt fast konkreta tidsbestimda mal fér kvinnorepresenta-
tion inom statliga organ. Rimligtvis bor ambitionen vara densamma for
kvinnorepresentationen i kommuner och landsting. Regeringen avstod fran
att foresla kvotering under forutsittning att delmalet om 30 % kvinnor
uppnatts till 1992.

Vi menar att det maste vara partierna som ska klara uppgiften att fa en
jamn konssammansattning och en battre aldersfordelning. Partierna sjdlva
maste arbeta mer malmedvetet och ldgga fast egna mal for en allsidig
representation.

7.2.2 De politiska partiernas yttre och inre fornyelse

[ avsnittet 2.2.4 och delvis i avsnitt 7.1 har vi redovisat de problem som de

politiska partierna har idag. Sammanfattningsvis framhdolls foljande:

® De idéburna rorelserna befinner sig i kris i friga om medlemsutveckling
och verksamhet; de riskerar att bli forlorarna i kampen med andra typer
av frivilliga organisationer om att attrahera medborgarna

e Partierna fyller inte pa samma sétt som tidigare sin funktion som folkro-
relser; de har en bristande formaga till folklig mobilisering

e Partiernas lokala organisation har under 1970- och 1980-talen omstruk-
turerats, fatt 0kade resurser och professionaliserats

e De lokala foreningarna formar dock inte som tidigare aktivera och
mobilisera medlemmarna; dessutom finns en klyfta mellan vanliga med-
lemmar och partiaktiva med fortroendeuppdrag i kommun och landsting

Som framgatt ovan ér bilden av de politiska partierna inte entydig. A ena
sidan har de en betydande organisatorisk styrka och utgér dirmed en viktig
potential i den lokala demokratins utveckling. A andra sidan har de for
niarvarande svarigheter att locka till sig nya medlemmar och att aktivera
dem som redan dr medlemmar. En positiv tolkning ar att de politiska
partierna befinner sig i otakt i forhallande till den allmdnna samhalls-
utvecklingen. Det ar inget markligt i att institutioner som funnits linge
hamnar i en kris. Idéburna rorelser, tyngda av sina traditioner och fram-
gangar, priglas av troghet och obenédgenhet till forandring.

Med tanke pa den roll partierna spelar i svenskt politiskt liv — man erinrar
sig girna tesen om partier som “fria staters liv’’ — dr det ytterst angelédget att
de i den radande situationen tar krafttag for att fordndra och fornya sig. Det
ar var fasta overtygelse att partierna under loppet av 90-talet kommer att
anpassa sig till de nya samhallsforhallandena och atervinna sin traditionella,
centrala roll i politiken. Malet ar inte att allt skall bli som forr. Att ater
skapa ett engagemang och intresse fran medborgarnas sida genom att vitali-
sera organisationen och verksamheten pa basplanet dr en stor och viktig
uppgift.

De politiska partierna bor genomga en yttre och en inre fornyelse. En yttre
fornyelse med avseende pa hur de arbetar gentemot medborgarna/viljarna.
En inre fornyelse vad giller organisation, verksamhetsformer, medlemsvard
etc.
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En forsta forutsittning for denna fornyelseprocess ér att det blir legitimt
att Oppet diskutera problemen inom partisystemet i deras ritta kommunal-
demokratiska sammanhang, dvs kopplade till sidana fragor som rekryte-
ringen till fértroendeuppdragen, problemen att behalla dem som tagit pa sig
uppdrag och inte minst fragan om hur de fértroendevalda pa ett bittre sitt
an i dag skall leda och styra den kommunala verksamheten. Glédjande nog
finns det redan i dag tendenser till en nédvindig sjalvkritik inom de politis-
ka partierna sjélva.

Vi vill i detta sammanhang med stort eftertryck framhalla, att partiernas
fornyelsearbete maste ske pa deras eget initiativ och vara deras eget verk.

I detta perspektiv vill vi dock redovisa nagra idéer kring vilka &tgirder
som skulle kunna vidtas av partierna for att de skall bli béttre rustade att
mota 90-talets utmaningar.

Néagot som ligger hégt upp péa atgérdslistan dr att de partiaktiva och
fortroendevalda pa basplanet arbetar for att synas och bli kinda bland
allménheten/viljarna. Detta kraver bl a att féreningarnas verksamhet blir
mycket mer utatriktad dn i dag. Exempel pa atgérder som bor intensifieras
ar bl a:

— dorrknackning/hembesok
— Oppna moten
— besok pa arbetsplatser, skolor, institutioner

En annan sak som dr angeldgen ar en bittre medlemsvard. Det innebar att
styrelsen for den lokala partiféreningen vinnldgger sig om att hélla person-
ligajoch sd tita kontakter med medlemmarna som méjligt. Sérskilt viktigt 4r
det att ta hand om och inskola nyblivna medlemmar i verksamheten.

Partierna bor allvarligt Overvéga vissa organisatoriska foréndringar for att
mota medborgarnas nya sitt att forhalla sig till samhéllsfragor och politik.
Det giller dérvid att ta vara pa intresset och viljan att engagera sig for en
fraga, som ligger den enskilde om hjértat, t ex miljofragor, skolfragor,
kulturfragor. I detta perspektiv forefaller det klokt att fundera 6ver om man
inte kan luckra upp de geografiskt baserade organisationsprinciperna och
inrdtta organisationen mer efter intresse for enskilda fragor. Flera av de
politiska ungdomsférbunden har redan slagit in p& denna vig.

Ytterligare forslag:

— nya motesformer, nya grepp vad giller innehéllet i motesverksam-
heten;

— lat politiken i genuin mening fa en stérre och mera betydelsefull plats
i partiféreningarnas verksamhet;

— kopplingen kommunala nimnder — partiorganisationen ar viktig;
namnderna bor arbeta sa att viktiga fragor tidsméssigt kan hanteras i
partierna;

— i en decentraliserad kommunal organisation &r det viktigt att det
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finns en balans i diskussionerna mellan ideologi och konkreta fragor i
omradet for att undvika ett "byperspektiv’’ pa politiken;

— det maste finnas mer av kulturaktiviteter i partiféreningarna;

— for att skapa gemenskap mellan de partiaktiva maste det bli tilldtet
att diskutera “’vardagsproblem” i storre utstriackning; vi maste skapa
en kiinsla av trygghet i partiarbetet;

— arbetet med det lokala handlingsprogrammet ar en forutsattning for
att malstyrningen i den kommunala verksamheten skall fungera.

7.2.3 Bittre arbetsvillkor for de fortroendevalda

Utbildning

De flesta fortroendeuppdrag i kommuner och landsting dr i dag sa pass
kriavande att det behdvs en stabil grund av baskunskaper om verksamhets-
omradet for att den fortroendevalde skall klara sin uppgift.

Ansvaret for den grundldggande utbildningen faller pa savil partiorgani-
sationen som kommunen eller landstinget. Traditionellt 4r det partierna
som svarar for inskolningen i det politiska systemet i mera allmén mening.
Den utbildningen syftar till att ge en orientering om partihistoria, ideologisk
grundsyn, partistadgar, organisation, handlingsprogram samt kunskaper om
stat, kommun och landsting. Den utbildning som kommun/landsting till-
handahéller tar fasta pa lagstiftning, t ex kommunallagen, samt andra cen-
trala och lokala forfattningar som reglerar verksamheten. Till detta kommer
introduktion i verksamhetsplanering, budget och redovisningssystem m.m.

Den delen av kunskaps- och kompetensuppbyggnaden som giller politi-
kerrollen i allménhet faller i princip bade pa partier och kommunen/lands-
tinget. Det édr kanske sa att det delade ansvaret gor att ingendera parten
hittills tagit alldeles allvarligt pa uppgiften, eftersom manga fértroendeval-
da, sarskilt i borjan av sin karridr, kdnner sig osékra i sin roll. Mot den
bakgrunden ir det enligt utredningens mening vil motiverat att man fran
partiernas sida noga inventerar behoven hos de nyvalda av utbildning i
politikerrollen i hela dess vidd och ser till att de fértroendevalda féar en sa
bra start som mojligt i detta hdanseende.

Nir det giller behovet av fordjupade kunskaper om olika verksamheter
och vissa specialroller typ naimndordférande och kommunal/landstingsrad
finns ett omfattande utbud frdn kommun och landstingsférbundet péa dessa
omraden.

Utéver grundutbildning och viss specialutbildning finns det ett behov av
fortbildning av de fortroendevalda, som aterigen giller dels vidareutveck-
ling av politikerrollen i allmédnhet, dels kompetensutveckling i namndrollen.
Aven pa detta omrade kan man konstatera att utvecklingen av politikerrol-
len hittills i stor utstrackning satts pA undantag i partiverksamheten, medan
tillfillen till utveckling i nimnd eller specialistrollen 4r littare att finna.

Av det material frin kommunférbunden som utredningen fatt ta del av
framgar att ansatser, innehall och ambitionsnivaer i fraga om utbildningsin-
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satser dr stadda i snabb utveckling. Generellt forefaller utvecklingen g i
riktning mot mera langsiktiga, djupverkande, problemorienterande och
dynamiska metoder.

Vi aterkommer till dessa fragor under avsnittet 7.2.8 Kompetensutveck-
ling. Tills vidare vill vi betona vikten av att de fértroendevalda far en bra
grund- och vidareutbildning for att klara sina uppgifter.

Service och administrativt stod m.m.

De fortroendevalda har ett behov av service och administrativt stod av olika
slag for att de skall kunna arbeta pa ett bra sitt. Aven om tillgdngen varierar
mycket i olika kommuner och landsting, sa finns det sammantaget en hel del
resurser att utnyttja.

Den lokala partiorganisationen har i de allra flesta fall kontor/expeditio-
ner, dir man erbjuder viss kontorsservice till dem som har uppdrag. Det
kan gilla hjalp med utskrift av motioner, enklare utredningar m.m. En
annan typ av resurs dr partiombudsmén eller kommunalt anstéllda politiska
sekreterare samt kommunal- och landstingsraden, som kan vara till hjilp
med de mera politiska delarna av verksamheten.

Den kommunala forvaltningens framsta bidrag till service och stod ér det
beslutsunderlag som distribueras till fullméktige och nimndledaméterna.
En forutsittning for ett rationellt beslutsfattande dr att underlaget héller
hog klass kvalitetsmissigt och att det volymmaissigt dr hanterligt. Aven
spraket och framstallningssittet dr viktigt for att de fortroendevalda skall
kunna sitta sig in i materialet. Trots att beslutsunderlaget forbittrats i
ménga avseenden, kan man fortfarande konstatera att det i minga fall ir
mer anpassat efter de professionella kriterierna én efter de behov som de
fortroendevalda lekménnen har av ett begripligt och litthanterligt underlag.
Vi anser for var del att de fortroendevalda i detta sammanhang inte skall dra
sig for att krdva forandringar och forbattringar efter deras egna behov och
Onskemal.

Arbetsgivarnas och arbetskamraters instillning samt karriirmaojligheter

Mojligheterna att rekrytera kandidater till fortroendeuppdragen bestims i
stor utstriackning av vissa formella och materiella villkor, t ex réttigheten att
fa ledigt fran arbetet for att kunna utéva uppdraget och olika slag av
ekonomisk och annan ersittning fér uppdraget. I dessa avseenden har
villkoren successivt forbittrats for de fortroendevalda. I dag finns det myck-
et lite av hinder kvar av detta slag, som kan antas paverka rekrytering till
uppdragen.

Fran manga fortroendevalda omvittnas, att det dr andra saker som utgor
stotestenar bade for dem som Overviger att ta pa sig ett uppdrag och for
dem som redan har ett sadant. En sddan stotesten ir instéllningen frin
arbetsgivare och arbetskamrater, som berorts i avsnitt 2.2.3.

Den officiella attityden fran arbetsgivarna, bade pa den privata och den
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offentliga sidan, &r att det ar bra att de anstéllda engagerar sig politiskt. I
praktiken édr det svart att halla fast vid denna uppfattning, nir samman-
tridestiderna och arbetstiden sammanfaller. Forklaringen &r uppenbar: det
politiska uppdraget paverkar produktionen/verksamheten, oavsett om det
ar barnomsorg eller staltillverkning. Bortfallet aktualiserar fragan om vika-
rie, vilket innebir en fordyring eller merkostnad som arbetsgivaren far sta
féor. Om man inte sitter in en ersittare drabbas arbetskamraterna, som far
jobba mer for att kompensera bortfallet. Sarskilt kansligt blir det, om den
fortroendevalde ingar i ett ackordslag, vars fortjdnst direkt paverkas av
franvaro.

Manga fortroendevalda upplever dessa forhallanden som mycket pa-
frestande och slits mellan lojaliteten med arbetsgivare/arbetskamrater och
politikens krav. En del fortroendevalda forsoker dérfér kompromissa ge-
nom att t ex ga ner pa deltid for att kunna fi rum med den politiska
verksamheten pa ett nojaktigt sitt. Darigenom gor de en forlust vad giller
semester och pensionsformaner.

I fraga om minskade karridarmojligheter dr det naturligtvis i1 stor ut-
strackning ett val som den fortroendevalde sjalv maste gora, namligen om
han eller hon skall sikta pa en karridr i sitt arbete eller dgna ett storre
intresse at politiken. Vad som givetvis inte bor tolereras dr att en for-
troendevald enbart pa grund av sitt uppdrag anses utesluten fran befordran
pa sin arbetsplats.

Inte heller bor det tolereras att en fortroendevald i ett eller annat hidnse-
ende diskrimineras pa sin arbetsplats genom att ges enklare eller simre
betalda arbetsuppgifter. Det framstar som en viktig uppgift for bade de
anstilldas och foretagens organisationer att inskirpa den stora betydelsen
av att det finns manniskor som jamsides med sitt ordinarie arbete dr villiga
att dgna en del av sin tid 4t kommunala fortroendeuppdrag och att de da
inte skall diskrimineras pa arbetsplatsen.

Enligt utredningens mening maste vi nu ta upp en 6ppen debatt om denna
for den kommunala demokratin viktiga fraga. Vi bor dirvid hdvda att den
fortroendevalde gor en viktig insats for samhillets bésta och inte i forsta
hand for sin egen tillfredsstéllelses skull. Fragan giller i grunden vérdering-
en av politiken, dess roll, betydelse och kostnader for samhallet. Sett i detta
perspektiv bor det vara mojligt att havda politikens stallning principiellt och
diarmed ocksa mojligheten att finna praktiskt tillfredsstallande l6sningar i
det enskilda fallet.

Arvodet — en rimlig ersiattning for uppdraget

Alla ersittningar utom ersittning for forlorad arbetsfortjanst som utgér till
de fortroendevalda dr arvoden, inte 16n, vilket ar en vanligt forestéllning
bland allménheten. Arvodet ir en ersittning for det arbete man lagger ned i
sin roll som fortroendevald, det allmadnnas erkénsla for en viktig samhills-
insats.
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Att doma av den statistik som t ex kommunférbundet redovisar varje
mandatperiod bedéms denna insats pa mycket varierande grunder, efter-
som beloppen varierar inom vida grinser. I de flesta fall speglar skillnader-
na i arvodesnivaerna troligen skillnader i nedlagt arbete, vilket i viss man
bestims av kommunstorleken. I andra fall 4r det svédrare att se ndgon
rationell grund for skillnaderna.

Dessa forhallanden har medfort att de som ar fortroendevalda i kommu-
ner med ldga arvoden kanner sig nedvirderade. Med hénvisning till princi-
pen lika 16n for lika arbete argumenterar de for att det borde finnas vissa
normerande bestimmelser om arvodenas storlek.

Vi anser for var del att man bor undvika sddana bestimmelser och
Overlata at det kommunala sjilvbestimmandet att besluta i dessa fragor.
Utgangspunkten for dessa beslut bor sjilvfallet vara att erséttningen skall
sté i rimlig proportion till det nedlagda arbetet. Dérvidlag bor jamférelser
med andra kommuner ge en viss vigledning.

En annan sak nér det giller nivan pa arvodena ir att de behover justeras
dd och da i takt med den allménna pris- och I6neutvecklingen. Ett problem i
sammanhanget dr att dessa forandringar ibland kan te sig dramatiska,
sdrskilt om man inte justerat nivan sedan den férra mandatperioden.

De fortroendevaldas arvoden ar uppenbart tacksamt att exploatera i
massmedia. Det sitt pa vilket det sker ger ofta intrycket av att de for-
troendevalda beviljar sig sjdlva oskaligt hoga arvoden, sirskilt om dndring-
arna sker med flera ars intervall. Ett sétt att undvika en sddan omotiverad
dramatik dr att justera arvodena fortlopande genom att t ex knyta dem till
nagot index, t ex basbeloppet inom socialférsikringen, eller den allméinna
l6neutvecklingen.

Ett annat sitt som anvindes pa sina hall r att knyta arvodesbeloppen till
tjdnstemannanlonerna i kommunen eller landstinget. En speciell variant av
denna metod ér att knyta de heltidsengagerades arvoden till hogsta ut-
géende tjanstemannalnen. Denna metod ér tvivelaktig av flera skil. Den
viktigaste invindningen ar att tjinstemannanlénerna och arvoden till for-
troendevalda &r uttryck for tva helt olika beldningssystem och bor darfor
héllas atskilda.

Skattereglernas tillimpning for fortroendevalda med dubbel bosittning

Sarskilt i landstingskommuner med stora avstind och kanske dessutom
daliga kommunikationer hinder det inte sillan att fortroendevalda som ar
hel- eller deltidsengagerade maste ha Gvernattningsmoéjligheter i form av en
permanent bostad pa den ort inom landstingskommunen dir centralfor-
valtningen finns. De tillbringar alltsa de flesta veckodagarna p4 kansliorten
och merendels veckosluten pa den egentliga hemorten. Med andra ord
foreligger en form av dubbel bosittning. Eftersom ett fortroendeuppdrag
avser tre dr och manga fortroendevalda blir omvalda kan den dubbla bositt-
ningen vara i manga ar.

[ vissa taxeringsdistrikt forekommer det att de fortroendevaldas yrkanden
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om avdrag for férdyrade levnadsomkostnader till foljd av den dubbla bo-
sattningen inte godkéinns. Pa andra hall tar taxeringsmyndigheterna uppen-
barligen hinsyn till de sirskilda omstandigheter som de fortroendevaldas
uppdrag bedrivs under. Det ar inte realistiskt att krava av en kommunalt
fortroendevald att denne skall flytta med sin familj till den ort dar lands-
tinget har sitt kansli. Eftersom det kommunala fértroendeuppdraget dr sa
lokalt forankrat skulle det i ménga fall medfora att den fortroendevalde i sa
fall inte kunde rikna med att bli nominerad for en ny period. I de fall den
fortroendevalde har uppdrag bade i kommunen och landstinget skulle han
eller hon da ocksa bli tvungen att avsiga sig det kommunala uppdraget. For
att vara valbar fordras namligen att man ar bosatt i respektive kommun och
landsting.

Det ligger nira till hands att jamfora de kommunalt fortroendevaldas
situation med riksdagsledaméternas forhéallanden. Aven riksdagsledamoter
har i en del fall mott svarigheter att fa forstaelse hos skattemyndigheterna
for det speciella i ett fortroendeuppdrag. I nagra rattsfall har dock riksdags-
ledamoéter av regeringsritten tillerkdnts avdrag for resor som de foretagit
och som inte direkt har varit pa uppdrag av riksdagen. Det har narmast varit
resor som syftat till att upprétthalla kontakten med viljarna och partiorgani-
sationen. Regeringsritten har i de namnda fallen betonat riksdaguppdragets
speciella karaktar och framhallit svarigheterna att avskilja partipolitiskt
arbete fran rikdagsarbetet.® Riksdagen har ocksa sjilv vid upprepade till-
fillen uppmérksammat problemen som sammanhénger med riksdagsleda-
moternas arbete, senast i riksdagens forvaltningskontors forslag om Okat
stod till riksdagens ledaméter.®

En I6sning av problemet med den dubbla bosittningen for vissa kommu-
nalt fértroendevalda kan finnas i det foreliggande forslaget till reformerad
inkomsbeskattning (SOU 1989:33) Reformerad inkomstbeskattning del 3
inkomst av tjinst, lagtext och kommentarer. De nuvarande reglerna om
avdrag vid dubbel bosittning dr pa olika satt inskriankt samtidigt som de ar i
viss man svartolkade. Enligt skatteutredningens forslag inférs en fast tids-
grins pa tre ar for gifta och sammanboende samt ett ar for ogifta utéver
vilken ritt till avdrag f6r dubbel bosittning inte medges. Samtidigt infors
dock en dispensregel som mojliggor att forldnga tidsfristerna om anstall-
ningens natur eller andra sirskilda skél talar for det.’

Betriffande sjilva principen om avdragsritten anfors foljande i forslaget;

”Grundprincipen om férbud mot avdrag for merkostnader som uppkommer enbart
for att en skattskyldig har skilda bostads och arbetsorter bor kvarstd. Aven enligt var
mening ir det emellertid befogat att i vissa fall medge undantag harifran. Undantagen
bér med vissa justeringar utformas med nuvarande bestimmelser som grund.
Undantaget bor emellertid dven kunna tillimpas betréffande vissa skattskyldiga
som visserligen inte tagit vad som typiskt sett kan anses utgora ett tillfiligt arbete men
dar definitiv avflyttning till arbetsorten till f61jd av uppdragets speciella natur dndd &r

5 Se RA ref. 130 I och II
¢ Forslag till riksdagen 1988/89:28
7 SOU 1989:33 sid. 86 f
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utesluten. Ett exempel utgér siadana ledaméter av Sveriges riksdag som oavsett hur
langvarig den 6ver aren sammanlagda riksdagsperioden faktiskt blir — hela tiden
behéller bostadsanknytningen till sin valkrets/hemort. Under forutsittning att kost-
nadserséttning utgar under vistelsen i Stockholm, som hir far anses utgora den
verkliga verksamhetsorten, bor avdrag for merkostnader for kost och smautgifter
under vistelsen i Stockholm fa medges enligt schablonen fér de fall dér ndgon tagit
anstillning pa annan ort an bostadsorten utan att flytta dit. Hyreskostnaden i Stock-
holm bor vara avdragsgill dven under tid d riksdagen inte ar samlad. Vid resor utom
verksamhetsorten, som har samband med uppdraget eller i dvrigt 4r av tjénstenatur,
giller naturligtvis bestimmelserna om avdrag vid resa i tjéinsten. Véra forslag innebar
ingen dndring av den praxis som giller for rétt till avdrag for kostnader for resor i
partipolitisk verksamhet utanfor riksdagen.”®

De beskrivna situationerna for riksdagsledaméterna kan i manga fall direkt
Overforas pa fortroendvalda med uppdrag i kommun och landsting. Mot den
bakgrunden ar det lampligt att riksdagen uppmirksammas pa dven de
kommunalt fortroendevaldas villkor d4 det kommande skatteforslaget skall
behandlas.

Arbetet i partigrupp, fullmiktige och nimnder

En utgéngspunkt och en nodvindig forutsittning for arbetet i fullmiktige/
landstinget och nimnderna ar att den enskilde fortroendevalde och hela
partigruppen dr val forankrade i partiarbetet. Det innebér att de initiativ
som tas, de fragor som drivs och de staindpunkter som intas emanerar fran
partiets lokala handlingsprogram.

Detta papekande kan synas vara en sjélvklarhet, men verkligheten av-
viker ménga géanger fran det 6nskvirda. Som framhéllits i kapitel 2 finns det
en tendens till en uppdelning snarare 4n en integrering mellan partiarbetet
och arbetet i de politiska organen. Inte sillan slidpper den som fatt ett eller
flera kommunala uppdrag efterhand sina uppdrag inom partiorganisationen
och/eller minskar sitt engagemang i partiarbetet. Denna prioritering leder
latt till att kopplingen till partiet lokalt tunnas ut och att sa smaningom
nimndarbetet blir dominerande. Arbetet i de kommunala organen blir sig
sjalvt nog. Darmed ar risken stor att férankringen bade i handlingsprogram
och den pdgdende partiverksamheten blir otillricklig, liksom Aterforingen
till partiorganisationen av vad som hinder inom niamnden.

I en levande kommunal demokrati delar den fértroendevalde i limpliga
proportioner sin tid och sina insatser mellan partiverksamhet och arbetet i
fullméktige och/eller nimnden. Hon eller han star som fortroendevald stark
i sin politikerroll, val férankrad i partiverksamhet och handlingsprogram.

Det ar av storsta vikt att man inom partiorganisationen ser till att de som
har intresse och limpliga egenskaper for att tilldelas ett kommunalt for-
troendeuppdrag verkligen far en bra allmén inskolning i politikerrollen. Ett
gott exempel pa en sddan inskolning ér att de blivande kandidaterna till
fortroendeuppdragen under 4ret foére nomineringarna far sarskild grund-

¥ SOU 1989:33 sid 85 f
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utbildning i den lokala partiorganisationens regi. Denna utbildning torde
betydligt underlitta intrddet i det eller de kommunala uppdragen.

Ansvaret for den vidare politiska inskolningen av nyvalda vilar i forsta
hand pa partigruppen i fullmiktige eller nimnden. Det ér inte alltid s& att
de mera erfarna partikamraterna tar sig an de nya pa ett genomtankt och
systematiskt sitt. En vanlig attityd hos de forra ar att det framfor allt &r en
friga om att se och lira. Det dr ocksa vanligt att de nyvaldas kunskaper och
erfarenhet frén andra verksamheter inte tas till vara pé ritt sitt. Sidana
forhallningssatt bidrar knappast till att vare sig stiarka de nyvaldas sjalvfor-
troende eller att skapa intresse och lust for de uppgifter som véntar. Inte
minst for unga och kvinnor, som utgor riskgrupper nar det giller tidiga
avhopp fran poltiken, ar detta ett problem.

Vi vill med detta kraftigt understryka betydelsen av arbetet i partigrup-
perna, vad giller dels inskolningen av nyvalda, dels den fortlopande ut-
vecklingen av politikerrollen. En praktisk konsekvens av den sistnimnda
aspekten ér att man med jamna mellanrum ldmnar den rutinméssiga dag-
ordningen och tar sig tid att diskutera politikerrollen och hur den bast skall
hanteras. Detta kan ske fristdende fran eller med anknytning till aktuella
sakfragor.

Ordféranden i partigruppen har huvudansvaret for att arbetet fungerar
bra. Hon eller han skall se till att det 16pande arbetet fordelas sa att alla —
inte minst suppleanterna — kan kénna sig delaktiga. En bra arbetsférdelning
ar A och O for savil effektiviteten som trivseln och arbetstillfredsstéllelsen i
gruppen. I detta perspektiv ingar ocksa fordelningen pé aktuella, kortsikti-
ga och mera framétriktade fragor. En mojlig arbetsmodell dr att lata vice
ordféranden i gruppen fé ett sarskilt ansvar for framtidsfragorna.

Slutligen vill vi framhaélla betydelsen av att det finns ett forum for ordfor-
andena/vice ordférandena i grupperna dar man fortlopande kan stimma av
den samlade politiken. Detta dr viktigt bade for mojligheten att skapa en
sammanhingande politik, en bra intern och tvirsektoriell kommunikation
och en vil fungerande aterforing till partiorganisationen och verksamheten.

7.2.4 Utvecklade massmediarelationer

I avsnitt 2.2.2 beskrevs relationen mellan de fortroendevalda i lokalpoliti-

ken och lokala och regionala massmedia.
Sammanfattningsvis ar situationen féljande:

® Massmediernas demokratiska roll ar tudelad: sprakror och kritisk
granskning

e Det rader stora skillnader i tillgangen till lokal och regionpress i Sverige

e De lokala medierna exponerar politiken i stor omfattning; lokalpolitik ar
ett “sdljande stoff”

e Kommun- och landstingspolitiker har problem i umgédnget med massme-
dierna

e Massmedierna har okat sin makt 6ver poltiken/politikerna; det finns
idag en politikens medialisering”
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® Nya professionella normer och grepp inom journalistiken skapar fru-
strationer bland de fortroendevalda och leder till en kulturkrock.

Vad kan goras?

Som tidigare framhallits maste forhallandet mellan politik och journalistik
betraktas som atminstone potentiellt konfliktladdat. Rollférdelningen i en
val fungerande demokrati leder med nddvindighet till spinning mellan
parterna, och det framstér som naturligt att det ibland utbryter konflikt
mellan dem. Men misshalligheterna beror troligen ofta pa en omsesidigt
bristande systemforstdelse. Darfér maste man borja med atgirder for att
hoja kompetensen, den politiska savil som den journalistiska. Nésta atgard
blir att utveckla relationerna genom att trina sig i umginget och dédrigenom
skapa forutsittningar for att utvecklas/véixa i sina respektive roller och att
utvecklas/vixa tillsammans. Malet bor vara att ersitta en antagonism pa
daliga eller felaktiga grunder med samverkan, grundad pa professionell
integritet och 6msesidig respekt.

Forslag till utvecklingsprogram

De fortroendevalda bor fa utbildning i massmediekunskap inom ramen for
den reguljara fortroendemannautbildningen. De bor ocksé fa sérskild ut-
bildning/traning i massmedierelationer. Man kan ocksa verviga inrittande
av journaliststipender, PRAO-platser i kommun- eller landstingsforvalt-
ningen for lokala journalister samt ett system for introduktion av nyetable-
rade lokala journalister.

De fortroendevalda bor ocksé ta initiativ till dterkommande tréiffar/semi-
narier med de lokala journalisterna dér man diskuterar t ex aktuella politis-
ka fragor, eventuella storningar i relationerna, politisk och journalistisk etik
m m.

For journalistikens del bor man kanske se 6ver kursplanerna for
journalistutbildningen sa att den offentliga sektorn blir belyst pa ett till-
fredsstllande sétt. Journalistutbildningen bér f4 fler inslag av studiebesok
vid kommun- och landstingsférvaltningarna fér att 6ka de blivande journa-
listernas kinnedom om den verklighet de senare skall beskriva och granska.

7.2.5 En decentraliserad kommunal organisation ger en ny
politikerroll

Servicen till medborgarna ir organiserad i sektorer fran kommunal niva
over regional niva till statlig niva. Varje sektor ar hért specialiserad savil pa
tjdnstemanna som pa politikernivd. Medborgarnas behov ir som regel tvar-
sektoriella. For att medborgarna skall fa en bra service krivs forutom
kunskaper om deras behov ocksd mojligheter att gora omprioriteringar
mellan olika sektorer. Under hela 80-talet har den kommunala organisatio-
nen diskuterats. I flera kommuner har lokala nimnder inrittats.
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Vi vill verka for en andra decentraliseringsvdg, dir det blir lttare for
kommunerna att starta arbetet med lokala nimnder/omradesstyrelser eller
liknande. Det finns nu mangder av erfarenheter och kunskap som visar att
savil demokrati som effektivitet kan stirkas med lokala nidmnder under
forutsittning att de hanteras rétt! Med eller utan lokala organ ér det viktigt
att de ofta konstlade och ineffektiva sektorsgranserna kan luckras upp till
forman for samarbete och decentralisering.

Under senare ar har nya virderingssystem med féljande kénnetecken
vuxit fram:

e tankar och idéer &r viktigare édn pengar
yttrandefriheten maste vérnas

samhillet skall vara personligt och ménskligt
medinflytande och sjilvbestimmande ar viktiga vérden.
ren natur, vackra stader

Lokala nimnder/omradesstyrelser bygger pa nérhetsprincipen och kan
snabbt finga upp virderingsforskjutningar hos medborgarna. Detta innebar
att centrum langt senare &n periferin registrerar och anpassar sig till nya
stromningar hos allménheten.

Vi maste bli bittre pa att engagera medborgarna i samhillsarbetet. Om-
radesmodellen har viktiga egenskaper som t ex mojligheten att bryta sekto-
riseringen genom lokal samordning. Ett stort antal kommundelsnamnder
med mer utvecklat sjilvstyre ger storre forutsittningar for en bred kontak-
tyta mellan medborgare och fortroendevalda.

Sektorsmodellen med dess pyramidala beslutsmonster och troghet &r
industrisamhillets verksamhetsform. Framtidssamhillet rymmer ett annat
organisationsideal som handlar om nitverk, delaktighet och kreativitet.
Detta stimmer enligt var mening med omradesmodellen. Nya teknologiska
forutsittningar kan ge kraftfullt stod 4t en decentraliserad och 6ppen orga-
nisation inom den offentliga sektorn.

Ett Sverige dar periferin far en renéssans méste ha politiska institutioner
som kan forvalta det underifran vixande, ge utrymme for manniskors
spontanitet och virna om det lokala sammanhanget.

Vi menar vidare att man bor prova alla de mojligheter som lagen om
lokala organ 6ppnar. Redan nu finns t ex mojligheter att lata tekniska
sektorn med gatu- och markunderhall, planering och trafik ingé i en om-
radesorganisation. Medborgarundersokningar har visat att just sadana fra-
gor dr intressanta.

Den kanske viktigaste uppgiften att 16sa nar det géller lokala ndmnder &r
dock enligt utredningens mening attityden och instdllningen till dessa pa
central niva. Hér sitter i manga fall departement med sektorsansvar krok-
ben for en god lokal utveckling genom att forsvara ett regelsystem som inte
ir funktionellt for den lokala nivan. Aven pa kommunnivé finns exempel pa
hur varje sektor fortfarande inte funnit ritt roll i forhallande till den lokala
nivan.

Vi menar att det ir viktigt fran savil demokrati- som effektivitetssyn-
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punkt att dels utse kommundelsnimnder med omfattande befogenheter och
dels fora ut sa mycket av ansvar och befogenheter som mojligt till basperso-
nalen.

Genom en lokal niamndorganisation kan politikerrollen stirkas och
ménga fortroendevalda av bada kénen far meningsfulla arbetsuppgifter i
den politiska styrningen.

Vi behéver synliga politiker forankrade i sitt parti och hos medborgarna!

Det finns en 6nskan hos politikerna att i storre utstrackning vara tillgéingliga
och synliga for medborgarna och att 6ka kontakten med dem.

Inom den demokratiska normdebatten delar man in politikerna i tre
vilkédnda rolltyper: fortroendemannen, viljardelegaten och partiféretrida-
ren. (Se 5.2.3)

Manga fortroendevalda anser idag att en av deras viktigaste uppgifter ér
att vara tillgdnglig och synlig fér medborgarna och att 6ka kontakten med
dem. Under 1980-talet har andelen politiker som tillhor kategorin ’val-
Jardelegat” okat. Det dr ocksa vanligare att kvinnor och yngre manliga
politiker representerar denna syn. Man kan séledes dra slutsatsen att grup-
pen yngre politiker och kvinnliga politiker representerar en demokratisyn
som ligger betydligt mer i linje med de strivanden efter en fordjupad
demokrati som préglat bl a decentraliseringsreformerna under 1980-talet.

[ rollen som viljardelgat understryks att kontakten med medborgarna ar
ett viktigt moment i det politiska arbetet. Invénarna skall i storre ut-
strackning kunna péverka politiska beslut och dirmed vilja engagera sig i
politiska fragor.

7.2.6 Kommunalt majoritetsstyre — ett sitt att vitalisera
fullmaktige?

Fullméktige och landstinget 4r hogsta beslutande organ pa den lokala re-
spektive den regionala nivén i det kommunaldemokratiska systemet. Under
de senaste decennierna har detta system utvecklats i riktning mot allt stérre
likhet med rikspolitiken. Det betyder att fullmiktige i stdllning och funktion
blivit allt mer lik riksdagen; det hogsta beslutande organet framstar som den
instans dar de i praktiken redan fattade besluten registreras. Allménhetens
intresse for debatten i fullmiktige/landstinget blir darfor begrinsat. Full-
maéktiges status minskar. :

Dessa forhdllanden paverkar naturligtvis ocksa de fortroendevalda bl a i
frdga om hur de ser pa sig sjilva som ombud for allminheten/viljarna.
Minga anser att deras roll och funktion tunnats ut och blivit mindre me-
ningsfull.

Mot denna bakgrund ér det motiverat att fundera 6éver hur man pa olika
satt kan vitalisera fullmiktige/landstinget i deras egenskap av direktvalda
parlament, sé att allménhetens intresse for den politiska processen dkar och
de fortroendevalda ges en 6kad méjlighet att utveckla sin egen roll.
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Utredningen har uppdragit at docent Janerik Gidlund att utveckla en idé
med denna inriktning. Resultatet &r en promemoria med titeln Inforande av
kommunalt majoritetsstyre pa 90-talet? Den aterges i sin helhet i bilaga 2.

Betriffande fullmiktiges roll framhalles foljande:

“Den viktigaste forsamlingen i den representativa lokala demokratin dr kommun-
fullmiiktige: enda folkvalda organet och enda forsamling som har offentliga samman-
triden. Denna stillning avspeglas dock inte i den politiska debatten, dar upp-
mirksamheten i stillet (pa goda grunder) fokuseras pé de beredande och verkstillan-
de styrelserna och nimnderna. Det ér emellertid utomordentligt angelaget ur
demokratisk synpunkt att uppdraget som ledamot i kommunfullméktige ar hogt
rankat och att kommunfullmiktige inte far karaktéren av trottsam formell procedur.
En uppgradering av kommunfullmiktige i den faktiska politiken forutsatter att full-
miktigearbetet starkt praglar de politiska processerna i kommunen och blir ska-
deplatsen for de politiska konflikterna och kompromisserna.™

Forslaget syftar till att ge fullmiktigeférsamlingarna en central stallning i

den lokala politiken genom att utveckla majoritetsstyre i storre primédrkom-

muner som har lokala nimnder (kommundelsndmnder, stadsdelsnimnder,
omradesstyrelser). Den modell fér majoritetsstyre som foreslas har foljande
komponenter:

e Kommunfullmiktige far ett utskottssystem, dér antalet utskott och in-
delningsgrunden faststilles lokalt. Utskotten &r proportionellt valda.
Alla drenden som beslutas i fullmiktige bereds i utskotten.

e Kommunstyrelsen och centrala facknamnder viljs enligt majoritetsprin-
cipen och ir ansvariga infér fullméktige. Antalet ledamoéter torde kunna
reduceras i forhallande till dagsldget. Under pagaende mandatperiod
kan kommunstyrelsen och facknimnderna avga och nya ledaméter ut-
ses. Nyval kan dock ej utlysas. Det politiska beslutsfattandet blir mera
langsiktigt och principiellt, utan att politikerna ar forhindrade att ocksa
kunna behandla detaljfragor efter gottfinnande.

e Kommundelsnimnderna/stadsdelsnimnderna viljs proportionellt enligt
nuvarande praxis med mojlighet till majoritetsmarkeringar i presidieva-
len.

Moijligheten att tillimpa denna modell ér enligt Gidlund troligen begransad
till primidrkommuner av en viss storlek, t ex minst 20.000 invanare, med ett
utvecklat system med lokala ndimnder.

Sedan debatten om majoritetsstyre avslutades i mitten av 1970-talet har
fyra viktiga forandringar intréaffat som minskar barkraften i argumenten mot
majoritetsstyre som framfordes i den forra debatten:

e Den vidgade kommunala sjalvstyrelsen. Behov av tydligare politiska
styrsignaler i malstyrningssammanhanget ar ett nytt argument for majo-
ritetsstyre.

e Forandrad kommunal organisation, sérskilt utveckling av lokala namn-
der.

e En okad politisk konkurrens (politisk konflikt mellan partierna, in-
stabila majoritetsforhallanden).
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® Forandrad lokal mediesituation genom bl a tillkomsten av lokal- och
narradion.

Gidlund gér inte nirmare in pa hur ett system med utskott knutna till
fullméktige skulle kunna konstrueras och inte heller hur utskottsarbetet
skulle bedrivas.

Kommunallagen behéver éindras betriffande reglerna for proportionella
val. Lagen maste ocksa ge mojlighet till fortroendeomrostningar for styrel-
sen i fullméiktige och entledigande av styrelsens ledaméter. Den maéste dven
reglera utskottssystemet och beslutsregler fér inférande av majoritetsstyre.
Det forefaller nodvandigt att beslut av det sistnimnda slaget sker med
kvalificerad majoritet.

Utredningens ambition med detta inldgg 4r att stimulera till debatt om
den delen av politikerrollen som géller uppdraget att foretriida allméiinheten
i fullméktigeférsamlingen. Vi har mot den bakgrunden inte funnit det
motiverat att limna forslag till lagtekniska l6sningar.

7.2.7 En politisk styrning och politikerroll for 90-talet

En ’ny politisk styrning’’

Hur kan en vision av 90-talets politiska styrning se ut? For utredningen ér
det — som vi tidigare hivdat — naturligt att ta utgngspunkten i demokrati/
politkerperspektivet. Styrningen maste byggas upp med utgangspunkt frin
att demokratin skall fungera, vilket kriiver en vil fungerande politikerroll.
Detta synsitt dr ocksa en forutsittning for en forbittrad effektivitet, base-
rad pa medborgarnas krav och behov.

Begreppet malstyrning star idag for en alltfér enkel och teknisk syn pa
styrproblematiken. Vi menar att mélstyrning som den tillimpas idag enbart
ar en teknik. Ratt anvand kan dock malstyrningstekniken bli en del i en
helhet. Denna helhet vill vi bendmna en ny politisk styrning.

Politisk styrning som en process

Att ga fran detaljstyrning ar en process, dir olika kommuner/landsting och
olika ndmnder inom samma kommun/landsting befinner sig i olika faser.
Det ér inte mojligt att séga att en kommun tillimpar den ena eller den andra
styrformen. Férhoppningsvis kommer utvecklingen att innebéra att vi far se
en flora av olika styrformer anpassade till de lokala forutsittningarna och
olika verksamhetssirdrag.

Detta innebér ocksa att det inte ir mojligt eller lampligt att lagstifta om
en ny politisk styrning. Men vi kan undanrdja hinder i lagstiftningen.

For att vara konsekvent i detta synsitt 4r det viktigt att betona att det vi
beskriver i det foljande inte 4r en mall fér en “’ny” politikerroll. Vi ser
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beskrivningen som krav som kan stéllas pa framtidens politikerroll ur de
fortroendevaldas perspektiv. Hur dessa krav sedan kan omsittas konkret
och i faktiska handlingar ar en friga om kreativa processer i den enskilda
kommunen/nimnden och ytterst hos varje fortroendevald.

Ingenting ar nytt under solen

Mal har i den ena eller andra formen alltid forekommit i politikernas forsok
att styra forvaltningen. Att se efter hur besluten har effektuerats har politi-
ker ocksa alltid gjort mer eller mindre. Malformulering och utvérdering ar
inga nya element i politisk styrning.

Det som behovs nu ér att tyngdpunkten i den politiska styrningen ytter-
ligare forskjuts mot just mal och utvirdering samt att dessa delar utvecklas.

For att vi skall lyckas med ambitionen att reformera den politiska styr-
ningen kravs dels att vi inte “mérkvérdiserar” en ny politisk styrning, dels
att vi tydligt kan beskriva politikernas roll i denna styrform.

Samspel och kompetens iar A och O

Samspelet mellan politik och férvaltning r den helt avgorande faktorn i vér
vision av en ny politisk styrning; ett samspel som bygger pd 6msesidigt
fortroende och systemforstaelse, alltsé ett samspel och ingen gransdragning.

Bade politiker och forvaltning har ett gemensamt ansvar i arbetet med att
bygga upp detta fortroende. Trygghet ér en forutsittning for att samspelet
skall fungera. Vi behover dérfor en kultur i organisationen, dir vi vagar
vara oss sjilva och visa kinslor, dér vi accepterar misstag och kan ta och ge
kritik.

I ett samspel som bygger pa fortroende och en 6ppen organisationskultur
blir det mindre intressant med juridiska former for ansvarsutkrdvande av
tjanstemén, som inte stiller upp pa de politiska styrsignalerna. Sadana
regler blir mer aktuella i ett perspektiv dir vi havdar behovet av en tydlig
grians mellan politik och forvaltning. I ett perspektiv dér vi betonar samspel
ar ansvarsutkrivandet nirmast ett hot mot arbetet med att bygga upp ett
gott fortroende och en 0kad systemforstéelse.

Ett bra samspel forutsitter dven kompetens. Det representativa demo-
kratiska systemet bygger pé att alla medborgare skall ha méjlighet att bli
invalda i en representativ forsamling, forutsatt att han eller hon fatt sitt
partis fortroende att kandidera. Kunskapen vi har som individer och med-
borgare ir ytterst den kompetens som kravs av en fortroendevald. Men
politisk kompetens ar mera omfattande 4n sa. Har dr nagra specifikationer.

Med politisk kompetens forstas:

e Att man ir vil forankrad ideologiskt och i sitt partis handlingsprogram

® Att man ir vil bekant med medborgarnas/medlemmarnas/viljarnas pre-
ferenser i politiska fragor

e Att man har god politisk fingertoppskinsla och sinne for tidsanpassning
av forslag och standpunkter
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® Formdga att ta till sig och kritiskt granska férvaltningens forslag for att
dérefter kunna gora en bra avvigning mellan
— ideologin
— handlingsprogrammet
— viljarnas preferenser
— fOrvaltningens forslag
Férméga att transformera politiska intentioner till tydliga mal
Vilja och férméga att kommunicera malen, vid behov fortydliga eller
revidera dem
® Intresse, vilja och féormaga att vardera och utvirdera verksamheten

Med professionell kompetens menar vi:

® Att man har erforderlig formell kompetens

® God systemforstaelse; respekt for den demokratiska styrprocessens for-
utsdttningar

® [ojalitet mot de beslut som fattas av den aktuella majoriteten
Formaga att uttrycka de professionella bedomningarna pa ett for de
fortroendevalda begripligt satt

® Formaga och vilja att ange alternativa handlingslinjer och deras respekti-
ve konsekvenser

Politikerrollen maste utvecklas sa att relationerna till medborgarna, partior-
ganisationen och personalen i verksamheten far en allt storre betydelse. Vi
skall utifrdn bl a tidsmassiga begransningar hitta former for att utveckla
dessa kontakter. De fortroendevalda maste:

® Ha tid att i olika sammanhang triffa medborgare

® Ha tid att vid sidan av sitt uppdrag aktivt delta i det lokala partiarbetet
® Ha tid att folja arbetet pa basplanet i verksamheterna.

Ovanstaende kontakter dr det viktigaste brinslet i de fortroendevaldas
arbete. Det ar i dessa kontakter de fotroendevalda kan himta kraft. Om det
ar noédvéndigt maste dérfor tiden for det direkta arbetet i nimnden minskas
till forman for dessa kontakter.

Malformulering, dialog och utvirdering

[ vér vision av politisk styrning och av en ny politikerroll finns tre omraden
som dr centrala: mélformuleringen, dialogen och utvirderingen.

Malformuleringen

Att formulera mél och peka ut fardriktningen ar en mycket viktig uppgift i
det politiska arbetet. Detta arbete skall goras i ett samspel med den pro-
fessionella organisationen. Men det krivs en hog grad av kénslighet for de
olika rollerna i malformuleringsarbetet.

De fortroendevalda maste inledningsvis ha majlighet att inom sina partier
och utifrdn sina handlingsprogram, fria fran den professionella organisatio-
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nen, fa diskutera vad man vill med verksamheten. Denna vilja maste kunna
uttryckas mycket enkelt utan nagra krav pa en speciell form. Viljan maste fa
vara ideologisk, oprecis, ostrukturerad och omfatta bara delar av verksam-
heten. Men viljan skall formedla en kinsla av vad politiken 6nskar. Viljan
kan t ex uttryckas i en prioritering av vilka omraden som anses viktiga
under en viss tidsperiod.

Utifran denna vilja skall politikerna i ett samspel med den professionella
organisationen utveckla malen for verksamheten. I denna process bor for-
valtningen kunna bidra med att stilla ”bra” fragor till politikerna. Det &r
viktigt att processen inte leder till uttunnade och ideologilosa mal. Ideologi-
er och politiska meningsskiljaktigheter maste fa vara levande i namnd-
arbetet. Vi maste ta till vara den dynamik som rimligtvis finns i att bryta
olika ideologiska uppfattningar mot varandra i namndarbetet. Slutligen &r
det dock den politiska majoritetens mal som géller for forvaltningens arbe-
te, oavsett hur stor eller liten majoriteten ar.

Det ir viktigt att de politiska mélen bryts ned av forvaltningen till
hanterliga styrsignaler. Pa denna niva skall mélen vara tydliga, konsekventa
och sa langt mojligt métbara.

Vi tror att malformuleringsarbetet kan byggas upp i tre steg:

e Politikerna formulerar den politiska viljan.

e Politikerna och forvaltningen tar i ett samspel fram malen f6r verksam-
heten.

® Malen ger underlag for styrsignalen fran forvaltningsledningen till orga-
nisationen.

Ett mélformuleringsarbete i den form vi skisserat kraver ocksa en tydlig
decentralisering av ansvar fran den statliga till den kommunala nivan. Pa
t ex skolans omrade finns det ingen brist pd mal; snarare rader det en
fullstindig oklarhet i malbilden. Har ar det fullt forstaeligt att det dr svart
att fora en fruktbar kommunal maldiskussion med en professionell organi-
sation, som ytterst uppfattar att man far mandaten fran statlig niva. Styr-
ningen i ett nationellt perspektiv bor bli tydligare. Ansvarsfragorna maste
redas ut for att en verklig decentralisering skall komma till stind. Det
politiska arbetet och den kommunala politikerrollen maste bli meningsfull
ocksa inom skolans omrade.

Politiskt vardagsarbete

Det ar en villfarelse att tro att politiken kan n6ja sig med att formulera ett
antal mal som forvaltningen sedan fritt kan arbeta efter. En sadan syn leder
till en kraftig reducering av politikens styrkraft.

Nar det langsiktiga malen lagts fast kan det politiska "'vardagsarbetet” ta
vid.

Vardagsarbetet bestar av en dialog med forvaltningsledningen om:

— Hur malen skall tolkas

— Olika fragor som &r av politiskt virde att diskutera och fatta beslut

om
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— Kortsiktiga mél som behovs for olika delar av verksamheten
— Vilka resultat som nés ute i verksamheten (uppfdljning)
— Utvirdering av verksamheten

Dialogen

Det ér i denna dialog vi framfor allt ser 90-talets politikerroll vixa fram. Det
ar hdr som samspelet mellan politiken och forvaltningen skall formas.

Det politiska vardagsarbetet far vi aldrig glomma bort i vara strivanden
att utveckla den politiska styrningen. Politikerna skall inte avstd fran att
fatta beslut i fragor som kanns politiskt viktiga. Fragan vad som ar en viktig
politisk frga kan aldrig regleras i nagon exakt grinsdragning. Det maste
alltid vara sa att det ar politikens exklusiva ritt att avgdra vad som &r en
politiskt viktig friga och som darmed bor bli féremal for ett politiskt beslut.
En hég politisk kompetens och ett fortroendefullt samspel med forvalt-
ningsledningen &r garanten for att “ritt” fragor kommer upp till politiska
beslut.

Det politiska vardagsarbetet™ maste sa langt det dr méjligt kopplas ihop
med den Gvergripande malsattningen som lagts fast. Tyngdpunkten i arbetet
indmnden bor alltsa ligga pa en dialog om hur mélen skall uppfattas samt en
kontinuerlig diskussion om uppféljningen. Fér att klara av att forskjuta
tyngdpunkten mot dessa fragor och att fa ett tidsmissigt utrymme for
uppfoljning samt medborgar- och politikerkontakter méaste rena rutinfragor
rensas bort fran ndmndens bord. Dessa beslut bor foras ut sa langt som
mdjligt i verksamheten. Det ér politisk kompetens att kunna halla sig borta
fran dessa fragor.

I vissa faser i ett reform- och utvecklingsarbete behovs en titare dialog
mellan politik och forvaltning.

Dé kan édven detaljdiskussioner behdva féras mellan de bada nivaerna.
Nar verksamheten vil kommit igdng och rutinerna 16per skall verksamheten
Overldmnas till den professionella organisationen.

Vissa fragor som ror t ex myndighetsutévning, infrastruktur, reglering av
milj6 m.m. kan och skall inte delegeras.

Uppfélining och utvirdering en del i vardagsarbetet

En viktig del i det politiska “vardagsarbetet” 4r uppfoljningen och ut-
vérderingen. Politikerna maste stilla storre krav pa att den professionella
organisationen foljer upp verksamheten och férmedlar erfarenheterna i en
dialog med nidmnden. Det maste alltid finnas en granskning dir resultaten
staims av mot de uppsatta malen. Arbetet med mal — budget — resurser —
arsredovisning — justering av mélen méste finna sin form i en dialog med den
professionella organisationen.

Utvérderingen maste ske via politiken. Politikerna maste i mycket storre
utstrackning &gna sig at att se efter om verksamheten bedrivs i linje
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med de uppstéllda malen. Denna utvardering kan ske pa ménga olika sitt,
genom kontakter med medborgarna, genom diskussioner i partiorganisatio-
nen eller genom egna observationer av serviceproduktionen.

Utvirdering maste ocksé ske genom en inre debatt i den lokala partiorga-
nisationen. Det méste finnas ett bittre samspel mellan partiorganisation och
de fortroendevalda sa att hela uppfoljningsarbetet blir en angeldgenhet for
alla fortroendevalda. Dirmed skapas ocksa mojligheter for en storre kon-
taktyta med medborgarna och en bittre grund for avstimnning med med-
borgarnas behov.

Det méste vara legitimt att utifran politisk intuition beddma om en
verksamhet ér bra eller dalig. Politikerna maste ha ratt att ga ut i barnom-
sorgen och siga att ’Den hir barnomsorgen stimmer Gverens med vad vi
vill ha. Det hir gor ni bra”. Det dr alltsa kénslan och inte de metodologiska
kraven som ir grundldggande. Politikernas egna iakttagelser ar kanske det
viktigaste brinslet i det politiska vardagsarbetet.

Lagstiftningsfragor

Som redovisats ovan (avsnitt 6.7) finns ett vdl genomarbetat forslag om
forandringar i kommunallagen, som syftar till att underlétta for de kommu-
ner och landsting som s Onskar att overga till ett system for styrning av
verksamheten, vilket ligger i linje med vad vi i det féregaende pladerat for.
Mot den bakgrunden finner vi ingen anledning att for egen del limna
forslag till lagstiftningsatgéirder. Det ér i det har sammanhanget tillrackligt
att hinvisa till de aktuella forslagen fran kommunallagsgruppen. Vi rekom-
menderar darfor att forslagen med detta innehall genomfors.

Krav pa utvecklingen

For att fa politikerna att stdlla upp pa en utveckling av den politiska

styrningen som vi angett ovan krévs bl a:

e Att den ’nya” politikerrollen ér tydlig

e Att det gar att visa att rollen ger styrkraft

e Attden ”nya” rollen ger politikerna en mojlighet att vara fortroendeval-
da lekmén och inte politiska experter

e Att rollen ger en intressant relation till medborgarna och partiorganisa-
tionen

e Att styrningen och rollen skapar en hdg politisk legitimitet hos med-
borgarna

e Att den nya rollen dr mdjlig utifran bl a tidsmissiga och ekonomiska
begransningar

e Att rollen skall kinnas meningsfull och mojlig for de breda lagren av
fortroendevalda.
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For att fa den professionella organisationen positiv fordras bl a:

® Att man inte kdnner sin egen professionalism hotad och att den pro-
fessionella kunskapen tas till vara

® Att den “nya” poltikerrollen inte stiller krav pa tjanstemidnnen om
partipolitisk lojalitet

® Att det ligger en professionell utmaning i ett samspel med de for-
troendevalda utifrdn en ”ny” politikerroll och en ’ny” politisk styrning

7.2.8 Kompetensutveckling for en ny politikerroll

Utgangspunkter

En utveckling mot en ny politikerroll och didrmed en ny politisk styrning
krdver

® avlirande av gamla beteenden och

® nytt ldrande for ett mycket stort antal fortroendevalda och tjanstemén.

Att finna effektiva former for kompetensutveckling pa olika nivaer dr en
central uppgift. I denna uppgift finns manga svarigheter och utmaningar.
Den kompetensutveckling som skall stimuleras bor ta sin utgangspunkt i
det grundldggande synsitt som tidigare redovisats, nimligen att det dr de
manga fortroendevaldas problem och villkor som har hogsta prioritet. Dér-
for dr det viktigt att dels skapa rimliga forutséttningar for politiskt arbete,
dels utveckla en positiv politikerroll som lockar fler till politiskt arbete.

Huvudaktorer

Nir det giller kompetensutveckling for de fortroendevalda, ér det sjélvfallet
de politiska partierna som star i centrum.

Det dr pa de politiska partierna som det ytterst ankommer att férse de
fortroendevalda med de verktyg som behovs for att styra den kommunala
verksamheten. De politiska partierna har en lang tradition av savil bild-
nings- som utbildningsverksamhet. Nir verkligheten dndras ér det nédvin-
digt att verktygsuppsittningen fornyas och foérdandras. En sadan situation
rader uppenbart just nu, nir manga fértroendevalda forsokt men fa lyckats
att skaffa den kompetens som behovs for en framgangsrik politisk styrning
av det slag utredningen pliaderar f6r. Den specifika kompetens det hér ar
frdgan om &r en bristvara. Den finns édnnu inte i ndgon utvecklad form hos
partierna sjdlva. Darfér behovs gemensamma och malmedvetna anstring-
ningar for att rada bot pa denna brist.

Styrkan med partiernas engagemang ar naturligtvis att det bygger pa en
hog legitimitet och en genuin kunskap om politikens villkor samt att det ger
mojlighet att na de breda lagren av fortroendevalda.

Den utveckling som bor fangas upp béttre i partiernas verksamhet ar:
® det partidvergripande synsittet pa utvecklingen
® relationen politik — forvaltning
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Partiernas utbildningsinsatser har till stor del koncentreras till ideologisk

skolning, inre partiarbete, debatteknik m.m. Utbildningen har tagit fasta pa

rollen i partiarbetet och mindre pa den roll som politikerna tar pa sig som
fortroendevalda i namnder och styrelser.

Till viss del kan man alltsa havda att partierna har gjort for litet for att
stodja de fortroendevalda i deras uppgift att styra en alltmer komplex
organisation. Partikanslierna har troligtvis varit alltfér passiva i att bedriva
ett bra utvecklingsarbete kring styrfragorna.

I det allmédnna fornyelsearbete, som vi pladerat for i ett tidigare avsnitt,
bor partierna dven ta upp pa vilket sitt kompetensutvecklingen med den
inriktning vi hér angett skall hanteras.

De ansvariga politikerna och anstéllda i kommuner och landsting har
ocksa ett stort ansvar for en gynnsam utveckling. Det ar lokalt som de
konkreta resultaten kan dstadkommas. Politikerna bor liksom de anstéillda
fa en god introduktion och fortbildning. Lokalt giller det att stilla upp mél
for hur politikerrollen bor utvecklas.

Hos kommunféorbundet och landstingsforbundet finns en unik kunskaps-
kélla och de har som intresseorganisationer ett ansvar for utvecklingen av
politikerrollen. Det dr kommunerna och landstingen som ytterst ger sina
intresseorganisationer mandat for att arbeta med dessa fragor. Férbunden
bor vara en resurs for att astadkomma ett utbyte mellan partierna och skapa
bra utvecklingsprogram for samspelet politiker — tjansteman.

En viktig uppgift for civildepartementet ar att pa olika sitt medverka i
utveckling och fornyelse av den kommunala demokratin. De kommunala
fragorna maste darfor ges en central plats i departementets verksambhet.
Olika initiativ har tagits for att underldtta medborgarnas majligheter att ta
ansvar for och aktivt delta i det kommunala arbetet. Vi anser att dessa
fragor 4r sa angeldgna att de bor ges hog prioritet. Vi vill peka pa nagra
omraden dar civildepartementets insatser ar sarskilt viktiga.
® For fordndringsarbetet i enskilda kommuner och landsting 4r over-

gripande och fordjupade kunskaper om utvecklingen i hela landet av
stort virde. Genom ett statligt utredningsarbete kan dessa behov till-
godoses. I en del fall ar det ocksd sa att regler i lagar och andra
forfattningar utgor hinder for att bedriva ett fornyelsearbete pa kommu-
nal niva. Sadana fragor bor da tas upp till diskussion mellan stat och
kommun.

e En annan visentlig uppgift for civildepartementet ar att medverka i
arbetet med att sprida erfarenheter och ge ut dokumentation av goda
exempel. For att fa fram ett sadant underlag bor departementet ge stéd
till uppféljning och utvirdering av fragor som ror de kommunalt for-
troendevaldas arbetsforhallanden och uppgifter.

e Ett centralt utvecklingsarbete om lokala fragor blir dock forst menings-
fullt nir det fors vidare till en diskussion bland de berérda i kommuner
och landsting. Civildepartementet kan har spela en betydelsefull roll for
att fa till stand en dialog mellan statliga och kommunala féretradare
samt mellan politiker, anstéllda och forskare.
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Utbildningsvasendet

En demokratisk forstran 4r grunden for bade ett politiskt intresse och

engagemang och ett intresse for en yrkesverksamhet i kommuner och lands-

ting. I denna fostran spelar grund- och gymnasieskolan en viktig roll.

Undervisningen i bl a samhéllskunskap visar en del brister hérvidlag. Mot

denna bakgrund foreslar utredningen:

® att skolan och de politiska partierna lokalt tillsammans stimulerar och
foreslér former for aktiva politiker att delta i undervisningen

® att utbildningsmaterial som beskriver bl a de fortroendevaldas roll och
hur det ar att arbeta i kommuner och landsting tas fram

® att dessa frgor ocksa behandlas i lararutbildningen

En positiv utveckling av de demokratiska styrformerna kriver en god sy-
stemforstdelse hos de anstillda i kommuner och landsting. Inte minst giller
det de yrkesgrupper som utbildas pa olika linjer inom hégskolan. I dag finns
det mycket i Ovrigt att onska nér det giller hur frigor om politik och politisk
styrning behandlas i denna utbildning. Om vi anser att systemforstaelse ar
en av de viktigaste kompetenserna for dessa grupper bor ocksa detta av-
spegla sig i utbildningen.

Vi vill dérfor poédngtera vikten av att okat utrymme ges for inslag i
utbildningen som bidrar till en god systemférstaelse. Det ar viktigt i sam-
manhanget att det studiematerial som anvénds i undervisningen anpassas
till detta behov. Det ar ocksé onskvirt att politiker och praktiker fran
“verkligheten” ges storre mojligheter att fi delge sina erfarenheter inom
ramen for den akademiska undervisningen.

Forskning

Kommuner och landsting satsar mycket litet pa forskning och utveckling
kring politikerrollen och den politiska styrningen. Det finns ett klart behov
av kvalificerat forsknings- och utvecklingsarbete inom detta omrade. En
viktig utvecklingsuppgift ar att ta fram grunderna och formerna for ett
kommunalt ledarskap.

For det reguljara FoU-systemet dr det en angeldgen uppgift att mota
dessa behov och krav. Civildepartementets delegation for forskning om den
offentliga sektorn har initierat forskning pa detta omrade. Medel for ytter-
ligare stimulansatgarder bor kunna stillas till forskningens forfogande dven
framgent. I sammanhanget bor det ocksa framhallas att det ar viktigt att
hitta former for att géra forsknings och utvecklingsresultat tillgéingliga for
politikerna.

Som framgér av avsnitt 1.4.4 och bilaga 4 limnar utredningen ett forslag



138 Overviganden och forslag SOU 1989:108

till ett forskningsprogram foér kommuner och landsting, som i hog grad
anknyter till behovet av kompetensutveckling for de fortroendevalda.

Krav pa kompetensutveckling

En framgangsrik kompetensutveckling forutsatter en insikt i att samhallet,
arbetslivet och virderingarna genomgatt kraftiga fordndringar under de
senaste artiondena och att det darfor verkligen krdvs en utveckling av
politikerrollen.

En annan viktig forutsittning for ett positivt forandringsklimat ar att
kunna visa pa tydliga mal for utvecklingen och hur dessa kan nas. Mélen bor
sittas lokalt. Rollen bor utvecklas utifran lokala forutsattningar. Malen och
dirmed rollen blir darfor unika for varje fértroendevald.

Innehillet i den efterstrivade kompetensutvecklingen skall vara rollut-
vecklande”. Det skall avse en roll som inte utgar fran expertkunskaper utan
fran en speciell kompetens som fortroendevald. Detta staller stora krav pa
innehall och metoder.

De manga fortroendevalda skall nas. Vilka tider, former och ambitioner
ar realistiska? Ar det utbildning, utvecklingsprogram, konsultinsatser, er-
farenhetsformedling som behovs? Hur arbetar vi for att inte ldgga centrala
mallar pa utvecklingen? Dessa ambitioner kraver mycket funderande 6ver
vilka resurser som behovs, bade lokalt och centralt och vilka utvecklingsin-
satser som dr verkningsfulla.

Det viktigaste ir att de olika aktorernas insatser till en del kan samordnas
och diarmed forbéttras. Utvecklingen av en bra politikerroll bor vara ett
omrade dir forstaelsen dver partigranserna och mellan kommun- och lands-
tingspolitiker bér kunna stiarkas. Dérfor bor en kompetensutveckling vara
till stor del savil partiovergripande som gemensam for landsting och kom-
muner.

Utvecklingen av nya former for en bra politisk styrning maste utgé fran
det unika i den demokratiska styrprocessen. Dérvid ar det nodvéndigt att
noga granska de ledarskapsidéer som fors over frén néringslivet. Det ar
viktigt att bl a staten, kommunerna och landstingen stimulerar ett utveck-
lingsarbete som syftar till att ta fram idéer kring ett kommunalt ledarskap.

Kompetensutvecklingen maste till en viss del innehélla inslag dar sam-
spelet med den professionella organisationen starks och utvecklas.

Vidare bor formerna for erfarenhetsutbyte kring intressanta utvecklings-
arbeten forbittras. Darfor kommer det alltid att finnas ett behov av att
bedriva nagon form av kompetensutveckling pa nationell niva dér for-
troendevalda frin kommuner och landsting kan traffas och utbyta erfaren-
heter.

Utvecklingen mot en forbittrad politikerroll och politisk styrning &r en
frivillig utveckling som det inte gar att t ex lagstifta om.
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Slutsater

® Det finns flera aktérer bland vilka de politiska partierna intar en sir-
stdllning som experter pa politik och som avndmare av kunskap om hur
nya politiska styrformer kan utvecklas. Andra aktorer, som kan bidra till
denna utveckling, &r kommuner, landsting och deras intresseorganisatio-
ner samt staten.

® Kompetensutvecklingen maste ses som en integrerad del i de viktiga
fragorna kring politikerrollen och den politiska styrningen
Kompetensutvecklingen maste primart ske lokalt

® Det finns behov av centrala insatser for utveckling, erfarenhetsférmed-
ling, utvecklingsstod m.m.

Centralt samarbete for utveckling av demokratiska styrformer

Mot bakgrund av vad som anforts ovan foreslar vi att ett samarbete eta-
bleras mellan de politiska partierna, kommunférbundet, landstingsférbun-
det samt staten med syfte att bidra till utvecklingen av de demokratiska
styrformerna. Det 6vergripande och langsiktiga syftet med verksamheten dr
att underlédtta partiernas eget utvecklingsarbete centralt och lokalt.

Arbetsuppgifterna ar foljande:
® att stimulera och initiera forskning kring demokratiska styrformer;
® att stimulera forsoksverksamhet;
® att folja och dokumentera den lokala utvecklingen och att i anslutning
till detta erbjuda formedling av erfarenheter;
® att erbjuda stod till lokalt utvecklingsarbete genom
— att vara diskussionspartner och radgivare
— att utarbeta och tillhandahalla utbildningsmaterial
— att anordna seminarier och konferenser;
— att erbjuda en arena for diskussioner ¢ver partigrinserna samt for
moéten mellan poltiker och tjédnstemén.

Ett viktigt mél for verksamheten ér att tillhandahélla alternativ till de fran
partiernas synpunkter otillrdckliga produkter om mélstyrning m.m. som de
privata konsultféretagen erbjuder kommuner och landsting.

Formerna for detta samarbete 4r ingen huvudfréga. Det viktiga ér att det
kommer till stdnd och att resultatet blir bra. En tinkbar form ir att inrétta
ett samarbetsorgan som t ex organiseras som en stiftelse. Staten, kommu-
nerna och landstingen foreslas dela pa finansieringen av verksamheten,
oavsett i vilka former samarbetet sker. Viljer man stiftelseformen kan man
tanka sig att stiftelsen far en liten fast stab, som till sig knyter fortroendeval-
da, forskare och praktiker/experter for de olika uppgifter som samarbetet
omfattar. Styrelsen for stiftelsen bor vara sd sammansatt att de politiska
partierna garanteras ett betydande inflytande.
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7.2.9 Behov av fortsatt forskning om bl a de
fortroendevalda

Av det forslag till forskningsprogram om kommuner och landsting, som
redovisas i detalj i sarskild bilaga, framgar att det finns ett behov av fortsatt
forskning om kommunernas och landstingens formaga att forverkliga med-
borgarnas onskemal och krav. Bland de fragor som tas upp i programfor-
slaget kan ndmnas:
— kvinnors mojlighet att paverka kommunal verksamhet;
— kommunalpolitikernas representativitet;
— medborgarnas villighet att ta pa sig uppdrag;
— samspelet mellan politiker, tjdnstemén/experter och féretrddare for
klienter/konsumenter;
— det lokala valfardssamhallets formaga att forverkliga lokal och natio-
nell politik.

Med utgangspunkt frdn dessa exempel, som knyter nira an till vad som
behandlats i detta beténkande, vill vi framhalla betydelsen av att fragor med
direkt eller indirekt betydelse for utvecklingen av den framtida politikerrol-
len blir féoremal for fortsatta forskningsinsatser. Vi foreslar darfor, att civil-
departementet verkar for att de medel som behdvs for att genomféra
programmet, 3 x 5 miljoner kronor, stélls till forskningens férfogande.
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Kommittédirektiv e
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Dir. 1988:5

Ersittning for forlorad arbetsfortjinst at kommunalt
fortroendevalda, utformning av det kommunala
partistodet, politikerrollen

Dir. 1988:5

Beslut vid regeringssammantriide 1988-02-25.

Chefen for civildepartementet, statsradet Holmberg, anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att en utredare tillkallas tor att Eimna forslag till hur de kom-
munalt fortroendevalda skall ersittas for forlorad arbetsfortjinst.

Utredaren bor vidare fa i uppdrag att utreda fragan hur det kommunala
partistodet skall utformas. Utredaren bor ocksa dverviiga stodet till de poli-
tiska ungdomsorganisationerna samt stodet till de politiska kvinnoorganisa-
tionerna.

Utredaren bor slutligen analysera politikerrollen, dvs. de fortroendeval-
das situation i kommuner och landsting. Analysen skall ligga till grund tor
atgarder i syfte att stiirka och forbiittra de tortroendevaldas arbetsméjlighe-

ter.

Ersittning for forlorad arbetsfortjinst

Fragan om ersittning for forlorad arbetsfortjinst har tidigare behandlats
i proposition 1982/83:97 om de tortroendevaldas arbetsforutsittningar i
kommuner och landsting (KU 28. rskr. 338). De kompletterande ersiitt-
ningsregler om mojlighet att ge kompensation for forlorad arbetstortjinst
som dirvid infordes i kommunallagen (1977:179. éindrad senast 1987:1337),
syftade dels till att jimstilla de ckonomiska villkoren for olika samhillsgrup-
per. dels till att 6ka mojligheterna att rekryvtera fortroendevalda fran den
privata arbetsmarknaden.

Det ar de enskilda kommunerna och landstingen som beslutar om och pa
vilket sitt ersittning skall utga. Enligt uppgift fran Svenska kommunférbun-
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det hade 107 kommuner antagit foreskritter om ersattning tor forlorad ar-
betsfortjanst 1 juli 1986, Andra undersokningar visar emellertid att endast
10 “¢ av kommuncrna har beslutat om ersittning tor forlorad arbetsfor-
tjanst. Hilften av dem som har behandlat tragan har 1 stillet valt att hoja
arvodena ull de fortroendevalda.

Resultatet av den ordning som tillampas ar enligt min mening inte till-
fredsstillande. En viktug forutsattning for de tortroendevaldas mojligheter
att fullgora sitt politiska uppdrag di den ckonomiska ersattningen. Ett poli-
tiskt sammantriidde pa arbetstid innebir ofta att tortroendevalda helt gar
miste om inkomsten under den tid som de ar tranvarande fran arbetet.

Utredaren bor kartligga vilka regler som tillaimpas i kommuner och lands-
ting niir det giller ersattning till de kommunalt tortroendevalda.

Utredaren bor direfter lamna forslag till hur ett system kan konstrueras
dir ersittningen ticker forlorad arbetsfortjanst. Utredaren bor ocksa redo-
visa vilka kostnader ett sadant forslag medfor.

Utredaren bor dven klargora semesterreglernas tillimpning pa kommu-
nala fortroendeuppdrag. Utredaren bor i det sammanhanget overviga och
foresla de andringar i lagstiftningen som behovs tor att ledighet for kommu-
nalt uppdrag skall kunna bli semesterlonegrundande franvaro enligt semes-
terlagen (1977:480. dndrad senast 1987:293).

Slutligen bor utredaren belysa och komma med forslag vad giller de for-
troendevaldas forsikringsskydd.

Det kommunala partistodet

Det kommunala partistodet tillkom for att stimulera partiernas verksam-
het. Det regleras i lagen (1969:596) om kommunalt partistod. Under senare
ar har det utvecklats ett antal andra bidragsformer till particrna vid sidan av
det mandatbundna kommunala partistodet.

Det ror sig frimst om utbildningsbidrag, som kan betalas ut med stod av
vad som sags om ersiittning till fortroendevalda i kommunallagen. 1 nagra
kommuner forekommer lokalbidrag samt stod till information och admini-
stration. En del kommuner och landsting ger forutom allmint stod tll fore-
ningslivet dven siirskilt stod till de politiska ungdomsorganisationerna for in-
formation bland ungdomar.

Under senare ar har motionstorslag om dndringar i reglerna for det kom-
munala partistodet varit en aterkommande fraga i riksdagen. Fragan om det
kommunala partistodet har ocksa behandlats av 1983 ars demokratibered-
ning och redovisats i dess betinkanden (SOU 1985:28) Aktivt folkstyre i
kommuner och landsting och (Ds C 1985:8) Det kommunala partistodet.

Utredaren bor redovisa och bedoma konsekvenserna av olika sitt att kon-
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strucra det kommunala partistodet. I sammanhanget bor utrediiren redovisa
forekomsten av andra bidragstormer vid sidan av det mandatbundna parti-
stodet.

Utredaren bor iven belysa vilka ckonomiska och eventuella andra konse-
kvenser som de olika bidragsmodellerna far.

Dessatom bor utredaren overviga om stodet till de politiska ungdomsor-
ganisationerna behover faett klarare lagstod. Aven formerna for stodet till
de politiska kvinnoorganisationerna bor omfattas av en sadan OVersyn.

Partistodet bor enligt min mening inte utstrivckas till det kyrkokommunala
omradet. De tortroendevaldas arbete 1 torsamlingar. pastorat och samfallig-
heter har namligen en delvis annan karaktar an i kommuner och landsting.
Det finns. utover de grupperingar som star pa politisk grund. ett flertal olika
grupperingar. som inte sallan har en sniiv lokal forankring cller har en mera
begrinsad varaktighet.

Det material som tas fram bor kunna ligga till grund tor overlaggningar
mellan particrna i riksdagen om partistodtragan.

Politikerrollen

De tortroendevalda ar folkets ombud i olika politiska samhillsorgan. Ge-
nom de tortroendevalda skall medborgarnas behov och onskemal omsiittas
i praktisk verksamhet. De fortroendevalda har ocksa ansvaret for beredning.
beslut och upptoljning.

De kommunala fortroendeuppdragen kriver alltmer tid for sammantrii-
den och forberedelser. Manga fortroendevalda har diirfor gjort erfarenheten
attdetiir svart att pa ett tillfredsstéillande satt kombinera det ordinarie yrkes-
arbetet. familj och fritid med kommunala uppdrag. Detta galler specicellt
kvinnorna.

Manga tvekar darfor att ta pa sig kommunala tortroendeuppdrag. Ett an-
tal fortroendevalda limnar ocksa sina uppdrag under pagacnde mandatpe-
riod. Medborgarnas intresse att ta pa sig tortroendeuppdrag har enligt min
mening 1 hog grad att gora med vilka mojligheter de tortroendevalda har att
fullgora sina uppgifter pa ctt sitt som ar meningstullt.

Den traditionella styrningen av forvaltningarna innebar att de tortroende-
valda i allttor stor utstriackning tvingas ta stallning i detaljfragor. Iin moder-
nare ledning och styrning dar storre hiinsyin tas till de tortroendevaldas torut-
sattningar att fylla sin roll i beslutsprocessen skulle enligt min mening under-
latta de fortroendevaldas arbetssituation.

Detar dirtor vissentligt att det skapas goda mojligheter for de fortroende-
valda att tullgora sin uppgift som ombud for medborgarna. Den politiska vil-
Jan maste fa et battre genomslag i forvaltningarna. Det behovs enligt min

Bilaga 1
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mening dirfor en klarare fordelning mellan vad som ar forvaltningsuppgifter
och vad som iar politiska uppgifter.

Utredaren bor belysa vad som kan goras for att forbittra de fortroende-
valdas mojligheter att leda och styra verksamheterna.

Utredaren bor ocksa ingacnde analysera orsakerna till varfor manga tve-
kar att ta pa sig kommunala fortroendeuppdrag och varfor fortroendevalda
limnar sina fortroendeuppdrag under pagaende mandatperiod.

Arbetets bedrivande

Utredaren bor presentera férslagen om ersiittning till de fortroendevalda
och underlaget i friga om partistod senast den | september 1988, Utredaren
bor presentera forslagen som helhet. senast den 31 oktober 1989.

Utredningsarbetet bor ske i kontakt med stat-kommunberedningen
(C 1983:02). Utredaren har att beakta vad som sigs i Dir. 1984:5 angaende
utredningsforslagens inriktning.

Hemstallan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen be-
myndigar chefen for civildepartementet

att tillkalla en siirskild utredare — som skall omfattas av kommittéforord-
ningen (1976:119) — for att utreda ersittningen till de kommunalt fortroen-
devalda. utformningen av det kommunala partistodet samt politikerrollen

att besluta om sakkunniga. experter. sekreterare och annat bitriide at ut-
redaren.

Vidare hemstiiller jag att regeringen beslutar att kostnaderna skall belasta
trettonde huvudtitelns utredningsanslag.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens éverviiganden och bifaller
hans hemstéllan.
(Civildepartementet)
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1 POLITIKERROLLEN OCH DEN KOMMUNALA STYRELSEORDNINGEN

Politikerrollen har i samhallsdebatten, liksom i Fortroende-
uppdragsutredningen - hittills framst skarskadats utifran
féorhallandet mellan politikernas offentliga och personliga sfarer
(konflikten mellan privatlivet respektive yrkeskarriaren och de
politiska uppdragen); foérhallandet mellan politiker och medbor-
gare (jfr diskussionen om partiorganisationernas utveckling,
mediernas betydelse, politikernas avspegling av valjarkdren och
4dsiktsrepresentativitet); samt férhallandet mellan politik och
forvaltning (jfr diskussionen om malstyrning och decentra-

lisering).

Politikerrollen har emellertid ytterligare en dimension, namligen
den politiska konkurrensen. Den representativa demokratin
férutsatter en oéppen och fri tavlan mellan olika meningsrikt-
ningar och intressen om medborgarnas stéd. En viktig yttring av
den politiska konkurrensen ar den offentliga politiska debatten
dar argumenten fér och mot olika standpunkter ventileras. En
utveckling av politikerrollen bdér ocksa innehalla évervaganden
om dessa politikens strukturella villkor. Vilka mojligheter finns
att ge stérre svangrum fér den politiska konkurrensen i kom-

munerna?

Det viktigaste politiska foérsamlingen i den representativa lokala
demokratin ar kommunfullmdktige: enda folkvalda organet och
enda férsamling som har offentliga sammantraden. Denna stallning
avspeglas dock inte i den politiska debatten, dar uppmarksamheten
i stallet (pa goda grunder) fokuseras pa de beredande och verk-
stallande styrelserna och namnderna. Det ar emellertid utom-
ordentligt angelaget ur demokratisk synpunkt att uppdraget som
ledamot i kommunfullmaktige &r hogt rankat och att kommun-
fullmaktige inte far karaktaren av trottsam formell procedur. En
uppgradering av kommunfullmaktige i den faktiska politiken
férutsatter att fullmaktigearbetet starkt praglar de politiska
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processerna i kommunen och blir skadeplatsen fér de politiska

konflikterna och kompromisserna.

Tyvarr har den mangsidiga och uppslagsrika samhillsdebatten och
politiska reformverksamheten ifradga om den kommunala demokratin
inte (&nnu) aktualiserat denna problemstallning. Det har inte
heller - vilket ter sig o&verraskande - kommit propaer fran

frikommunerna om att géra foérsék med férandrad styrelseordning.

I denna promemoria uppehaller jag mig vid den kommunala styrelse-
ordningen och méjligheten att ge de folkvalda organen - full-
maktigeforsamlingarna - en central stdllning i den 1lokala
politiken genom ett utvecklat majoritetsstyre i stérre primidr-
kommuner med lokala namnder.

2 KOMMUNALDEMOKRATIUTREDNINGENS SYN PA KOMMUNALT
MAJORITETSSTYRE

Fragan om kommunalt majoritetsstyre aktualiserades i modern tid
av tva likalydande socialdemokratiska motioner till riksdagen ar
1966 (I:32 och II:59). Motionarerna kravde en overgang fran
proportionella val till majoritetsval foér kommunstyrelse och
féorvaltningsutskott. I motionen hdvdas att det radande sam-
lingsstyret hade en férlamande inverkan pa den politiska debatten
eftersom det i stdllet for att stimulera till &ppet redovisade
asiktsskillnader frestade till tidiga kompromisser mellan
partierna. Konsekvensen blev att debatten sallan foérdes i
fullmaktigeférsamlingarna, dar den ratteligen hérde hemma, utan
hamnade i den slutna styrelsen fér kommunen. Denna situation
ansags demokratiskt otillfredsstdllande med hansyn till kommuner-
nas alltmer vidgade politiska betydelse. En klarare gransdragning
mellan majoriteten och minoriteten skulle leda till en liv-

aktigare debatt och battre information till medborgarna.
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I anslutning till arbetet inom Utredningen om den kommunala
demokratin under forsta halften av 1970-talet férdes en intensiv
debatt om den kommunala styrelseordningen i de nya storkom-
munerna. Utredningen publicerade ett diskussionsbetankande i
amnet "Kommunalt samlingsstyre eller majoritetsstyre?" (SOU
1972:32) samt agnade stor uppmarksamhet at fragestallningen i
sitt huvudbetankande "Kommunal demokrati' (SOU 1975:41).

Utredningen konstaterade att kommunalt majoritetsstyre tillam-
pades under de tidigare skedena i kommunernas historia, saval i
primadrkommunerna som 1 landstingen. Samlingsstyret ar en
konsekvens av inférandet av den proportionella principen, vilken
motiverades med att "partipolitiskt fargade debatter i fullmak-
tige" kunde undvikas och att 6éverlaggningarna darfor kunde foras
i en mera "fortroendefull och saklig anda". Ytterst kan den
proportionella principen ses som en minoritetsgaranti. Enligt
gallande regler kunde en minoritet i fullmaktige och landstings-
mote genomdriva att styrelser och namnder skall tillsattas
proportionellt i férhallande till partiernas representation i den
politiska forsamlingen.

For att systematisera diskussionen skisserade utredningen fem
olika positioner pa skalan majoritetsprincipen - proportionella
principen, med tilladgget att det i och for sig fanns ytterligare
ett antal tankbara lagen men att dessa fem utgjorde debattens
huvudlinjer (SOU 1975:41, s 148-49).

Alt 1 Fullstdndigt genomfort majoritetsstyre. Majori-
teten i den beslutande forsamlingen tillsatter
enligt lag alla posterna i de beredande och
forvaltande organen.

Alt 2 Begransat majoritetsstyre. Den politiska
majoriteten besatter alla poster i kommunstyrelse
respektive forvaltningsutskott. Minoriteten finns
representerade i 6vriga namnder.
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Alt 3 Samlingsstyre med majoritetsinslag. I ett system
som i 6vrigt karakteriseras av proportionalitet
byggs vissa majoritetsmarkeringar in. Majoriteten
kan sdledes goéra ansprak pa alla heltids-
arvoderade fortroendeposter och/eller alla
ordforandeposter i de kommunala namnderna.

Alt 4 Samlingsstyre wutan majoritetsinslag enligt
praxis. Alla poster i de kommunala organen
fordelas enligt gdllande regler. Kommunalrads-
och landstingsradsposter samt ordforandeposter
férdelas frivilligt mellan partierna enligt
proportionell metod.

Alt 5 Samlingsstyre utan majoritetsinslag enligt lag.
Proportionell férdelning av kommunalrads-,
landstingsradsposter och ordférandeposter reg-
lerad i lag.

Utredningen avvisade inférandet av alternativen 1-2 med hanvis-
ning till féljande huvudargument: att de férutsatter nagon form
av utskottssystem, vilket skulle bli administrativt betungande
och medféra tidsférdréjning vid arendebehandlingen - argument
(a) ; att kommunernas och landstingens frihet att utforma sin
organisation skulle begransas - argument (b); att majoritetsfor-
hallandena i 2/3 av kommunerna och landstingen var mycket
stabila, vilket gjorde att oppositionen inte kunde rikna med att
bli majoritet - argument (¢); att minoriteten skulle fa en svar
arbetssituation, med hadnsyn till den radande massmediesituationen
- argument (d), samt att det skulle forsvara genomforandet av ett
snabbare valgenomslag - argument (e). Utredningen foreslog darfor
att gallande regler i kemmunallagarna om proportionella val till
styrelser och namnder skulle behallas.

I och med detta stdllringstagande och den efterféljande remiss-
debatten avstannade diskussionen om inférande av majoritetsstyre
i kommunerna utéver majoritetsmarkeringar i presidierna. I den
aktuella Kommunallagsgruppens slutbetdnkande med forslag till ny
lag om kommuner och landsting (Ds 1988:52) foreslas fortsatt
samlingsstyre och proportionella valsatt. Av sammanstallningen

av remissvaren pa betankandet framgar att ingen instans kant sig
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foranlaten att ifragasatta ett bibehallande av samlingsstyret (Ds
11988 :53 )%

Diskussionen om styrelseordningen i kommunerna har tydligt haft
det svenska nationella styrelseskicket som foérebild. Tidigare
anvandes ofta det nagot missvisande uttrycket "kommunal parlamen-
tarism" pa lokalt majoritetsstyre. Till vissa delar ar det
naturligtvis oméjligt eller orimligt att skapa miniatyrer av
riksdagen och regeringen ute i kommuner och landsting, inte minst
med hansyn till skaleffekterna. Det saknas ekonomiska, admin-
istrativa och politiska forutsattningar ute i kommunerna att
helt kopiera riksplanet institutionellt. Salunda ar det over-
vagande antalet kommunalt foértroendevalda manniskor som skoéter
offentliga uppdrag pa sin fritid - antalet yrkespolitiker ar
begransat. Aven med en sadan reservation kan dock finnas starka
skdal for att i den svenska enhetsstaten ocksa uppna en viss
enhetlighet i de demokratiska beslutssystemens utformning pa de

olika nivaerna.

3 EN MODELL FOR KOMMUNALT MAJORITETSSTYRE PA 1990-TALET

Den modell som har skisseras kan ses som en utveckling av
alternativ 2, Begransat majoritesstyce, i Kommunaldemokrati-

utredningens indelning (se ovan).

Styrelseordningen har foljande komponenter:

* Kommunfullmaktige far ett utskottssystem, dar antalet
utskott och indelningsgrunden faststalles lokalt.
Utskotten &ar proportionellt valda. Alla arenden som

beslutas i fullmdktige bereds i utskotten.
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* Kommunstyrelsen och centrala facknamnder valjs enligt
majoritetsprincipen och ar ansvariga infor fullmaktige.
Antalet ledamoter torde kunna reduceras i forhdllande till
dagslaget. Under pagaende mandatperiod kan kommunstyrelsen
och facknamnderna avga och nya ledamoter utses. Nyval kan
dock ej utlysas. Det politiska beslutsfattandet blir mera
langsiktigt och principiellt, utan att politikerna ar
forhindrade att ocksa behandla detaljfragor efter
gottfinnande.

* Kommundelsnamnderna/stadsdelsnamnderna valjs propor-
tionellt enligt nuvarande praxis med mojlighet till
majoritetsmarkeringar i presidievalen.

* Ooppositionsledaren har sdte i fullmaktige och kan vantas
o6ka sin orienteringen mot medborgarna eftersom trycket av

lopande arenden minskas.

Tillampningsomradet ar for det foérsta troligen begransat till
primarkommunerna, eftersom landstingen inte har byggt upp nagon
egentlig motsvarighet till kommundelsnamnderna - méjligen skulle
sjukvardsdirektionerna kunna betraktas som parallell. Primar-
vardsnamnderna ar i sammanhanget mindre intressanta - inte minst
mot bakgrund av den pagaende diskussionen om o6verforingen av

ansvaret for aldreomsorgen till primdarkommunerna.

For det andra ar det troligt att modellen endast kan anvandas i
kommuner av en viss storlek t.ex. 6ver 20.000 invanare och som
har ett utvecklat system med lokala namnder. Det ar saledes
mindre an halften av landets kommuner som skulle kunna omfattas
av modellen, men i dessa kommuner bor en betydande del av
Sveriges befolkning.
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4 VAD HAR HANT DE SENASTE 15 AREN?

Sedan den forra debatten avslutades har femton ar gatt och
betydande forandringar agt rum i den offentliga sektorn och den
allmanna samhallsmiljon. Vad ar det da som har hant och som
skulle kunna motivera att fragan aterigen aktualiseras pa 1990-
talet? Utgangspunkten &ar darvid att de motargument (a-e)som
Kommunaldemokratiutredningen anforde mot majoritetsstyre ar de
centrala i diskussionen. Intresset koncentreras darfér pa for-
hallanden vilka kan ha andrats i sadan madn att argumenten inte
langre ar barkraftiga.

Enligt min mening har fyra sadana avgorande férandringar in-
traffat.

1. Den vidgade kommunala sjalvstyrelsen

Den tveklost viktigaste forandringen galler kommunernas och
landstingens vidgade uppgifter och o6kade autonomi under de
senaste femton &aren. Det &ar uppenbart att ett o6verférande av
ansvar och frihet fran staten till kommuner och landsting maste
ackompanjeras av en utvecklad kommunal demokrati - annars
riskerar decentraliseringen att bli ett demokratiskt problem -
dvs att fragor som tidigare behandlats inom ramen fér en vital
och oppen nationell demokrati fors 6ver till en mera sluten och
otydlig kommunal demokrati. Den o6kade variationsrikedom som ett
okat antal beslutsenheter skapar inom offentlig sektor maste
legitimeras - och motiveras - med 6kade m6jligheter for medbor-
garna att paverka besluten genom den o©kade narheten till
beslutsprocessen - det racker knappast att hanvisa till effekti-
vitetsvinster. Utvecklingen mot vidgad autonomi, eller en
ytterligare steg mot en genomford omradesmodell i svensk politik
(jfr Gidlund, 1986) accentuerar det ursprungliga argumentet fran

1960-talet om majoritetsstyre i kommunerna.
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Den aktuella debatten om politisk malstyrning kan i detta
perspektiv ses som uttryck fér behovet av tydligare politiska
signaler i kommuner och landsting. En speciell komplikation i
samspelet mellan politik och férvaltning ar att de politiska
organen har inbyggda stora malkonflikter vilka férsvarar en
konsistent malstyrning. Ett utvecklat system med majoritetsstyre
skulle pa ett kraftfullt satt tillgodose malstyrningens behov av
konsistenta malsattningar och beslutskapacitet. Har har saledes
tillkommit ett argument fér majoritetsstyre.

2. Forandrad kommunal organisation

Sedan Kommunalutredningens tid och dess forslag om radgivande
kommundelsrad och institutionsstyrelser har betydande foérand-
ringar skett ifrdga om den kommunala organisationen. Sarskilt
viktigt i detta sammanhang &ar utvecklingen av kommundelsnidmnder/ -
stadsdelsnamnder med betydande sjdlvforvaltning av sina geogra-
fiska omraden.

Konsekvensen av inférandet av lokala namnder foér centralforvalt-
ningen och de fackndmnderna i kommunerna har visat sig bli
betydande inom ramen fér frikommunférséken. En omedelbar foljd
ar att antalet facknamnder kan reduceras kraftigt och att
kommunstyrelsens st&llning synes férstarkas i organisationen.
Diskussion har vackts om méjligheten att bilda sektorsindelade
utskott inom komnunstyrelsen fér att i nagon man kompensera den
centrala nivan £6r bortfallet av (den politiska) sektors-
kompetensen. En intressantare utvag enligt min mening ar att lata
kommunfullmaktige fa bilda utskott och fa en starkare stallning,
och samtidigt lat kommunstyrelsen och ev centrala namnder valjas
genom majoritetsval. Detta kan ske samtidigt som minoriteten
genom sin representation i de lokala namnderna har god insyn i
den kommunala verksamheten.
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3. En okad politisk konkurrens

Den partipolitiska konflikten i kommunerna och landstingen har
forvisso blivit tydligare sedan indelningsreformen pa 1960- och
70-talen. I sa motto har den kommunala demokratin underlattat for
medborgarna att se politiska alternativ, 1lat vara att det
fortfarande kanske lamnar mycket i évrigt att onska (Jfr Gidlund,
1983). Av minst lika stor betydelse &ar att majoritetsfor-
hallandena i kommunerna blivit mindre stabila &n tidigare. Numera
ar det faktiskt en klar majoritet av kommunerna dar den politiska
majoriteten &r konkurrensutsatt eller instabil (Jfr Johansson &
Schmidt, 1983 for perioden 1973-82). Det innebar att motargu-
mentet (c) forsvagats patagligt sedan mitten av 1970-talet.

4 Forandrad lokal mediesituation

Sedan Kommunaldemokratiutredningens tid har tva nya medier gjort
entré pa den lokala politiska arenan: lokalradion och narradion.
Utan tvekan har dessa etermedia inneburit en foérstarkning av den
lokala mediemiljén och nya méjligheter fér den politiska
minoriteten i kommunen att na ut till valjarna med sina fragor.
vVid 1985 ars val kom narradion exempelvis att spela en avgérande
roll vid Skanepartiets markliga genombrott i kommunalvalet i
Malmo.

Den farhidga som utredningen hyste om att minoriteten skulle fa
en svAr arbetssituation vid majoritetsstyre med hansyn till
massmediesituationen (motargument (e), har darfor mindre vikt i

dagslaget an tidigare.

Det finns ocksd tendenser till att sambandet mellan partiernas
presstyrka och réstetal i kommunalvalen generellt foérsvagats, lat
vara att det for socialdemokraternas vidkommande fortfarande
bestdr. Orsakssammanhangen ar emellertid dunkla. Sambandet mellan

presstyrka och roéstetal beror antingen pa att innehallet i
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tidningarna formar lasarnas politiska uppfattning (socialisa-
tionsmodellen) eller pa att tidningsvalet paverkas av lasarnas
politiska sympatier (selektionsmodellen) (Johansson & Sjodlin,
1981:43).

Under 1990-talet kan lokal-TV utvecklas i manga kommuner vilket
ocksd kan ge ett bidrag till o6kad pluralism i den 1lokala
mediestrukturen.

S AVSLUTNING

Exakt hur ett utskottssystem skulle konstrueras och hur det
konkreta utskottsarbetet skulle bedrivas inom ramen fér den
kommunala demokratins allmanna villkor &terstar att utreda. Det
kan konstateras att kommunerna har en 1ldng erfarenhet av
utskottsarbete, eftersom mdnga kommuner sd sent som pad 1950-talet
hade s.k. allmanna beredningsutskott till kommunfullmaktige.
Farhdgorna for att utskottssystemet skulle bli administrativt
betungande och medfora tidsférdrdéjning vid arendebehandlingen
(motargument (a)) utgick fran att kommunerna samtidigt hade en
ganska stort antal centrala facknamnder vilka skulle motsvaras
av sarskilda utskott i fullmadktige. Genom att kommuner med lokala
namnder kan reducera antalet facknamnder mycket starkt minskar
detta argument i styrka eller t.o.m. faller. Samma omstandighet
forsvagar aven argumentet (e) om ett snabbare valgenomslag. Genom
att de lokala namnderna tidigt involveras i budgetprocessen far
minoriteten goda méjligheter att félja arbetet och for att
smaningom behandla budgeten i t.ex. ett finansutskott i fullmak-
tige.

Skulle kommunernas frihet att utforma sin organisation begransas

vid majoritetsstyre (motargument (b))? I Kommunaldemokratiutred-
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ningens analys papekas att en frivillig tillampning av majori-
tetsprincipen aktualiserar fragan om majoriteten eller minori-
teten skall fa avgéra om majoritetsval skall tillampas. For att
undvika att férandringar 1 styrelseordningen anvands av en
politisk majoritet for att skapa ensidiga fordelar forefaller det
nédvandigt att i en ny kommunallag foreskriva att inforande av
majoritetsstyre maste ske med kvalificerad majoritet i fullmak-

tige. Denna utvag évervagdes markligt nog inte pa 1970-talet.

Ett infdérande av begridnsat majoritetsstyre i svenska kommuner
skulle sammanfattningsvis starka rollen som folkvald politiker,
oka oppenheten och konkurrensen i den politiska processen och

forstarka malstyrningen i den kommunala forvaltningen.

En foérutsattning fér denna modell &ar att kommunallagen andras
ifrdga om proportionella val och att den ger forutsattningar for
fértroendeomrdéstningar i fullmaktige for kommunstyrelsen och
upplésning av densamma. Vidare maste lagen reglera utskottssys-
temet till kommunfullmaktige och innnehdlla beslutsregler for
inférande av majoritetsstyre.
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Utdrag ur forslag till Lag om kommuner och
landsting (Ds 1988:52)

2 kap. Kommunernas och landstingens organ

Fullmiktiges uppgifter
7 § Fullméaktige beslutar i drenden om:
1. budget, skatt och andra viktiga finansiella atgarder,
2. planer och riktlinjer fér verksamheten,
3. namndernas och andra organs organisation och verksamhetsformer,
om inte nagot annat foljer av lag,
4. val av ledamoter och suppleanter i nimnder och sirskilda beredningar,
5. val av revisorer och revisorssuppleanter,
6. ersittning till fortroendevalda samt
7. ansvarsfrihet.

Fullmiktige beslutar ocksa a andra drenden som inte skall avgoras av
namnderna enligt 10 § forsta stycket.

Fullmiktige far uppdra at en namnd att i fullmiktiges stélle besluta i ett

visst drende eller en viss grupp av drenden. Arenden som anges i forsta
stycket eller som enligt lag eller annan forfattning skall avgéras av fullmék-
tige far dock inte delegeras till nimnderna.
9 § I samband med att budgeten faststills eller anslag annars beviljas far
fullméktige uppdra at en nimnd att genomfora en viss verksamhet inom
ramen for de riktlinjer eller andra generella beslut om verksamheten som
fullmiktige har faststéllt, om inte nigot annat foljer av lag.

12 § Namnderna skall redovisa till fullméktige hur de har fullgjort sddana
uppdrag som fullméktige har lamnat till dem med stod av 7 § tredje stycket
och 9 §. Fullméktige skall besluta om omfattningen av redovisningen och i
vilka former den skall ske.

4 kap. De fortroendevalda
9 § Fullmaktige far aterkalla uppdraget for en fortroendevald som valts
av fullméktige, om den fortroendevalde

1. har végrats ansvarsfrihet, eller

159
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2. genom lagakraftvunnen dom har domts fér brott for vilket dr fore-
skrivet fangelse i tva ar eller darover.

5 kap. Fullmdktige

16 § Ordféranden och vice ordférandena i en ndmnd, revisorerna samt
anstéllda i kommunen eller landstinget ar skyldiga att 1imna upplysningar
vid fullméktiges sammantriaden, om fullmiktige begir det och om det inte
finns hinder mot det pa grund av sekretess enligt lag.

6 kap. Styrelsen och ovriga nimnder
Inledande bestimmelser

2 § De fortroendevalda i namnderna bor sérskilt dgna sig at fragor som rér
verksamhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet.

Néimnderna bitrads av anstillda i den omfattning som kommunen eller
landstinget bestimmer.

Namndernas ansvar for verksamheten

7 § Niamnderna skall var och en inom sitt omrade se till att verksamheten
bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer som fullméktige har bestimt
samt de foreskrifter som géller for verksamheten. De skall ocksé se till att
verksamheten bedrivs pa ett i Gvrigt tillfredsstillande sitt.

Delegering av drenden inom en ndmnd

24 § En ndmnd far uppdra at ett utskott, at en ledamot eller suppleant eller
at en anstilld hos kommunen eller landstinget att besluta pd nimndens
vagnar i ett visst drende eller en viss grupp av drenden.

Arenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning eller kva-
litet far inte delegeras. Detsamma géller framstéllningar eller yttranden till
fullméktige liksom yttranden med anledning av att nimndens eller fullmék-
tiges beslut har 6verklagats.

Om forbud att delegera vissa arenden finns sirskilda bestimmelser.

25 § Ndmnderna skall besluta om i vilken utstrackning beslut som har
fattats med stod av ett uppdrag enligt 24 § skall anmalas till dem.

Beslut som inte anmals skall protokollforas séarskilt om beslutet far éver-
klagas enligt bestimmelserna i 10 kap.

26 § En namnd far uppdra at ordféranden, en annan ledamot eller en
anstélld att besluta i drenden som ar sa bradskande att man inte kan vinta
med beslutet till namndens nédsta sammantride.

Beslut som har fattats med stod av denna paragraf skall anmilas vid nasta
sammantride med nimnden.
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27 § Om en ndmnd med stod av 24 § uppdrar at en férvaltningschef inom
ndmndens verksamhetsomrade att fatta beslut, fir nimnden 6verlata &t
forvaltningschefen att i sin tur uppdra 4t en annan anstilld inom kommunen
eller landstinget att besluta i stallet. Sddana beslut skall anmalas till chefen.

28 § Om en ndmnd med st6d av 24 § uppdrar 4t en anstilld att besluta pa
namndens végnar, fir nimnden uppstilla villkor som innebir att de som
utnyttjar ndmndens tjanster skall ges tillfille att ldgga fram forslag eller att
yttra sig, innan beslutet fattas.

Namnden far ocksa foreskriva att en anstilld far fatta beslut endast om
foretridare for dem som utnyttjar nimndens tjdnster har tillstyrkt beslutet.

En ndmnd for dven i 6vrigt uppstilla villkor i samband med att drenden
delegeras.

9 kap. Revision

Revisionsberittelse

8 § Revisorerna skall varje 4r till fullméktige avge en berittelse med redo-
gorelse for resultatet av den revision som avser verksamheten under det
foregaende aret.

Om anmarkning framstills, skall anledningen till denna anges i revisions-
berittelsen.

Anmirkningar far riktas mot

1. styrelsen, 6vriga namnder och fullmiktigeberedningar,

2. kommunalrad, landstingsrdd och borgarrad samt

3. andra enskilda fortroendevalda i styrelsen, 6vriga namnder och full-
maktigeberedningar.

Berittelsen skall dven innehalla ett sirskilt uttalande i frigan om ansvars-
frihet tillstyrks eller ej.
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Systematisk forteckning

Statsradsberedningen

Levnadsvillkor i storstadsregioner. [67]

Storstadens partier och valdeltagande 1948-1988. [68]
Storstadsregioner i fordndring. [69]

Storstidernas arbetsmarknad. [70]

Justitiedepartementet

Sameritt och sameting. [41]

Oversyn av vapenlagstiftningen. [44]

Den gravida kvinnan och fostret - tvé individer. Om
fosterdiagnostik. Om sena aborter. [51]
Skadefdrsékringslag. [88]

Adoptionsfragor. [100]

Utrikesdepartementet

UD:s presstjénst. [8]

Begreppet krigsmateriel. [66]

Utlandssamverkan pa krigsmaterielomradet. [102]
Svensk utrikeshandel i krisligen. [107]

Forsvarsdepartementet

Risker och skydd for befolkningen. [17]

Det civila forsvaret. Del 1. [42]

Det civila férsvaret. Del 2. Forfattningstext. [42]
Arméns utveckling och frsvarets planeringssystem.
[46]

Civil personal i férsvaret. Uppgifter och kompetens i
freds- och krigsorganisationen. [85]

Samhillets Atgirder mot allvarliga olyckor. [86]

Socialdepartementet

Hjilpmedelsverksamhetens utveckling - kartliggning
och bedémning. [39]

Hjilpmedelsverksamhetens utveckling - Bilagor. [47]
Ritt till gymnasieutbildning for svart rérelsehindrade
ungdomar. [54]

Undantagandepension#rernas ekonomi. [58]
Huvudbetinkande fran alternativmedicinkommittén,
[60]

Hilsohem. [61]

Alternativa terapier i Sverige. [62]

Virdering av alternativmedicinska teknologier. [63]
Att férebygga ALLERGI / 8verkinslighet. [76]

Statistikbilaga. Omfattning av ALLERGI / verkénslig-
het. [78]

Forenklad handlidggning hos HSAN m.m. [80]
Transplantation - etiska, medicinska och rittsliga
aspekter. [98]

Organdonation och transplantation - psykologiska
aspekter. [99]

Fortidspension och rorlig pensionsalder. [101]

Kommunikationsdepartementet

Fasta Oresundsférbindelser. [4]
Storstadstrafik 2 - Bakgrundsmaterial. [15]
Storstadstrafik 3 - Bilavgifter. [43]

Storstadstrafik 4 - Ytterligare bakgrundsmaterial. [79]

Finansdepartementet

Beskattning av fAmansforetag. [2]

S#rskild inkomstskatt for utldndska artister m.fl. [9]
Hushallssparandet - Huvudrapport frin Spardelega-
tionens sparundersdkning. [11]

Kostnadsutveckling och konkurrens i banksektorn. [16]
Tullregisterlag m.m. [20]

Kustbevakningens roll i den framtida sj6vervakningen.
(26]

Reformerad inkomstbeskattning

- Skattereformens huvudlinjer. Del 1. [33]

- Inkomst av kapital. Del 2. [33]

- Inkomst av tjinst, lagtext och kommentarer. Del 3.
(33]

- Bilagor, expertrapporter. Del 4. [33]

Reformerad foretagsbeskattning

- Motiv och lagfrslag. Del 1. [34]

- Expertrapporter. Del 2. [34]

Reformerad mervirdeskatt m.m.

- Motiv. Del 1. [35]

- Lagtext och bilagor. Del 2. [35]

Inflationskorrigerad inkomstbeskattning. [36]

Det nya skatteférslaget - sammanfattning av skatte-
utredningarnas betinkanden. [38]

Datorisering av tullrutinerna - slutrapport. [40]
Virdepappersmarknaden i framtiden. [72]

Ny generalklausul mot skatteflykt. [81]

Statligt férhandlingsarbete. [91]

Srskild redovisningsmetod for enskild n4ringsverksam-

Expertbilaga. Beskrivningar av ALLERGI / dverkanslig- het- [94]

het. [77]
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Systematisk forteckning

Riksg#ldskontoret - en finansforvaltning i staten. [95]
Hypoteksinstituten i framtiden. [103]

Utbildningsdepartementet

Vidgad etableringsfrihet fér nya medier. [7)

TvA nya tredriga linjer. [10]

Censurlagen - en modernisering av biografférordningen.
[22]

Forskning vid de mindre och medelstora hdgskolorna.
[27]

Utbildningar for framtidens tandvérd. [28]

Samarbete kring klinisk utbildning och forskning infor
90-talet. [29]

Professorstillséttning. En dversyn av proceduren vid
tills#ttning av professorstjinster. [30]

Stiftelser for samverkan. [50]

TV - politiken. [73]

Forskningsetisk prévning. Organisation, information och
utbildning. [74]

Etisk granskning av medicinsk forskning.

De forskningsetiska kommittéernas verksamhet. [75]
Oversyn av lagen om pliktexemplar. [89]

Utvirdering av forsdksverksamheten med tredrig yrkes-
inriktad utbildning i gymnasieskolan. Forsta aret. [90]
Vad hiinder med folkhdgskolan? [97]

6000 platser och 10 000 platser fér férstk i gymnasie-
skolan. Hur, var och varfér? [106]

Jordbruksdepartementet
Fiskprisregleringen och fiskeriadministrationen. [56]
Skordeskadeskydd for trédgardsniringen. [87]

Arbetsmarknadsdepartementet

Den regionala problembilden. [12]
Mingfald mot enfald. Del 1. [13]
Mingfald mot enfald. Del 2.
Lagstiftning och réttsfragor. [14]
Regionalpolitikens forutséttingar. [19]
Arbetstid och vilfird.

Arbetstid och vilfird. Bilagedel A.
Arbetstid och vilfird. Bilagedel B. [53]
Fungerande regioner i samspel. [55]
DO och Ndmnden mot etnisk diskriminering
— de tre forsta aren. [57]

Staten i geografin. [65]
Terroristlagstiftningen. [104]

Bostadsdepartementet
Parkeringskdp. [23]

Ny bostadsfinansiering. [71]

Forenklad handliggning av anstkningar om
bostadslan m.m. [96]

Prévning av industrilokalisering enligt natur-
resurslagen.[105]

Industridepartementet

Statligt finansiellt st6d? [24]

Rapporter till finansieringsutredningen. [25]
Statens mét- och provstyrelse. [31]

Utlindska f6rvirv av svenska foretag - en studie av
utvecklingen.[37]

Standardiseringens roll i EFTA/EG -

samarbetet. [45]

Prospekteringspolitik. [92]

Prospekteringspolitik. Rapportdel. [93]

Civildepartementet

Rapport av den sérskilde utredaren for granskning av
hotbilden mot och sikerhetsskyddet kring statsminister
Olof Palme. [1]

Integriteten vid statistikproduktion. [3]

Samordnad l4nsférvaltning. Del 1: Forslag. [S]
Samordnad linsforvaltning. Del 2: Bilagor. [6]
SAPO - Sikerhetspolisens arbetsmetoder. [18]
Nominering av redovisningskonsulter. [59]
Kommunalbot. [64]

Fortroendevald pa 90 - talet: Utmaningar och
mdjligheter. [108]

Miljo- och energidepartementet

Sttt viirde pA miljon - miljtavgifter pa svavel och
klor.[21]

Miljoprojekt Goteborg - for ett renare Hisingen. [32]
Energiforskning for framtiden. [48]
Energiforskning fér framtiden. Bilagor. [49]

Det statliga energiforskningsprogrammet - akttrer
inom energisektorn. [52]

Neds#tting av energiskatter. [82]

Ekonomiska styrmedel i miljdpolitiken. Energi och
trafik. [83]

Ekonomiska styrmedel i miljtpolitiken. Energi och
trafik. Bilagedel. [84]
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Svenska kommuner och landsting i samspel med sin omgivning - en
undersokning av det lokala valfardssamhallet

I Sverige konstituerar staten tillsammans med kommuner och
landsting det formella politiska systemet. Den kommunala
sjalvstyrelsen har lang historisk tradition och dess betydelse
understryks av formuleringen i RF paragraf 1 dar det heter:

"All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri &siktsbildning och
pa allmdn och lika rostratt. Den forverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjalvstyrelse (min understrykning). Den offentliga
makten utdovas under lagarna"

Begreppet samhdlle ar vidare an begreppet politiskt system och
inkluderar den s.k. privata sfdren. Som rubriken antyder ar
syftet har, att betrakta kommuner och landsting i relation till
sdval staten och andra kommuner inom samma territorium som i
relation till den 1lokala miljén i form av naringsliv, folk-

rérelser, klienter, medborgare och media.

En annan viktig utgangspunkt &ar, att den svenska kommunforsk-
ningen bor bedrivas i ett komparativt perspektiv (med tyngdpunkt
pd jamforelser med sarskilt de europeiska kommunerna). Detta
betyder inte nédvandigtvis, att primarstudier skall genomforas
i andra lander men val (som ett minimum) att jéamforbarhet och
praktiska jamférelseméjligheter skapas med den kommunforskning
som forekommer pa annat hall. For att fa perspektiv pa de svenska
kommunernas verksamhet bor oversiktliga mellannationella jamfo-
relser goras vad galler;

* historisk tradition och bakgrund ifraga om kommuninvanares
inflytande samt "lika behandling" och tillgang till service;

* erfarenheter och tradition vad galler lokal sjalvstyrelse och

offentliga sektorns uppgifter inom det 1lokala valfardssam-
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hallet; * partisystem och val, sarskilt relationen till nationell
niva liksom slutligen * beskattningsratt, faktiska beskattnings-
principer, t.ex. proportionell inkomstskatt, férmogenhetsskatt
etc. samt lokal resursmobiliseringsformaga (inklusive avgifts-

finansiering, kép och férsaljning av kommunala tjanster m.m.).

Forskningen om "Svenska primdrkommuner och landsting i samspel
med sin omgivning" foreslas bedrivas pa tva huvudteman. Dessa

ar:

A Faktisk kompetensfoérdelning mellan stat, lands-
ting, kommuner och privata aktérer som familj och
foretag samt harmed sammanhdngande inomnationell
och inomkommunal variation ifraga om férdelningen
av service och valfard. ("Central local govern-

ment relationships extended")

B Det lokala valfardssamhdllets (och i férsta hand
primarkommuners och landstings) férmaga att fanga
upp och forverkliga medborgarnas énskemal och krav.

("Responsiveness to citizens demands")

Kompetens- och vardefdordelning

Initialt sdtts fdéljande fradga i fokus: Vilken vardeférdelning
sker genom stat, primarkommuner och landsting till vilka
kostnader och enligt vilka principer fér férdelning och
finansering? Med andra ord hur ar den svenska valfiardsstaten'
organiserad och i hur hdég grad ar det fraga om en lokal stat?
Hur samspelar de olika delarna? Hur har samspelet forandrats och
varfor? Vad har frikommunforsdken betytt i detta avseende? Vad

betyder introduktionen av nya prisbildnings- och prissattnings-

' Hir anvidnds termen stat som overordnat begrepp dvs.

synonymt med formellt politiskt system inkluderande
kommuner och landsting.
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mekanismer i samband med kommuners och landstings kop och for-
saljning av tjanster? Speciell uppmarksamhet bor agnas konsekven-—

serna av att infora gemensam valdag.1

Det ar av stort intresse att analysera forekomst av, bakgrund
till och effekter av de organisatoriska fordndringar som under
perioden efter kommunreformen agt rum inom kommuner och lands-
ting. Harvidlag boér olika typer av 1lokala organ, nya samar-
betsformer mellan kommuner och landsting samt forekomsten och
betydelsen av gransorganisering mellan privat och offentlig sfar

(t.ex. i form av entreprendérskap) agnas uppmarksamhet.

En typ av fragor galler hur mycket och pa vilket satt kommunerna
styrs av staten samt hur mycket och i vilka avseenden andra ak-
térer i omgivningen paverkar kommunernas verksamhet? Aven fragor
om regioners och kommuners "styrning" av staten och reglering av

det lokala naringlivet bor analyseras.

I detta sammanhang boér ocksa féljande typ av fragor stallas.
Vilka organ och vilken niva skoéter mellannationella kontakter i
vilka fragor? (Nationell: Férsvar, kommunikationer, miljo? Lokal:
Den sociala valfarden?) Vilka kontakter férekommer mellan & ena
sidan svenska kommuner och landsting och a den andra ''motsvaran-
de" organ i andra ldnder och vilken foérandring har &gt rum i

detta avseende?

Férutom kompetensférdelningen inom valfardsstaten (sarskilt pa
lokal niva) bor analysen ocksa innefatta de inbdrdes beroende-
forhallandena i det svenska valfardssamhdllet samt hur mycket
och pa vilket satt dessa foérandrats. Mer precist: Vad kanne-
tecknar det lokala valfardssamhallet ifraga om vem som far vad,

nar och hur, dvs. genom staten, kommunerna, landstingen, foére-

" Ett utférligare resonemang om hur sambandet mellan

riksdagsval och kommunalval bdér studeras aterfinns i
Jorgen Westerstahls och Soren Holmbergs forslag till
Forskning om Kommunal Sjalvstyrelse, Gemensam Valdag
m.m., Mars 1989, Statsvetenskapliga institutionen,
Goteborgs universitet.
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tagen, familjen eller andra sammanslutningar och vilka forand-

ringar har agt rum i detta avseende?

Uppgiften att belysa det lokala valfardssamhallets leverans av
service och valfard kan lampligen l16sas med hjalp av 1lokala
policystudier. Foér att genomféra sa&dana kravs bred samhialls-
vetenskaplig kompetens.

Genom att formulera fragorna som ovan undviks medvetet termen
decentralisering. Det har sina skal. Ordet &ar mangtydigt. Det
kan bl.a. avse férdndring eller tillstand och syfta pa kompe-
tens, verkstallighet, lokalisering m.m. Det &r samtidigt alltfor
entydigt och leder latt till forestallningen, att centralisering
och decentralisering per definition uppfattas vara ett motsats-
par. En mer komplicerad och realistisk analys av nu existerande
formella politiska system i de s.k. vastdemokratierna gor det
moéjligt att betrakta centralisering och decentralisering som ett
radarpar snarare an som motsatspar. Vissa nyligen genomfdérda
jamforande empiriska studier ger underlag for hypotesen, att dar
staten centralt ar svag och splittrad diar &r ocksa kommunerna
svaga och vice versa.

Medborgardnskemdlens férverkligande

Huvudfragestallningen galler har det lokala valfardssamhidllets,
sdrskilt kommunernas och landstingens, férmaga att fanga upp och
forverkliga medborgarnas &nskemal och krav. Det Ar ett forsta-
handsintresse, att studera hur mycket: och' pa: vilket ' satt

invanarna férsoker paverka utbudet av service och valfard samt



5

hur de lyckas.' Med andra ord: Vilka fragor tas upp pa kommu-
nernas agenda, av vem och med vilket resultat? I vilka fragor
radder enighet och vilka fragor ar kontroversiella? Vilka in-
tressen och behov tillgodoses direkt av kommuner och landsting
och vilka av det 1lokala valfardssamhallet (eventuellt efter
pastotningar eller reglering genom kommunala beslut)? Vilka
grupper ar aktiva och inflytelserika och vilka har svarare att

géra sin stamma hérd? Barn, ungdomar, kvinnor, periferiboende?

Speciell uppmarksamhet bér dgnas kvinnors méjlighet att paverka
kommunal verksamhet samt fragan om hur kvinnors intressen kunnat
géra sig gallande under den post-moderna epoken, dvs. ungefar
fran 1970 och framat. Vad galler "Kvinnoperspektiv pa kommunal-
politiken" bor systematiska jamférelser goras med situationen i

andra lander.

Av intresse pa den s.k. input-sidan i det politiska systemet ar
ocksd fragor om kommunpolitikernas representativitet samt med-
borgarnas villighet att ata sig kommunala uppdrag. De politiska

partiernas satt att fungera bor agnas sarskild uppmarksamhet.

En viktig aspekt galler arbets- och ansvarsfordelningen inom den
s.k. "kommunala apparaten", dvs. samspelet mellan politiker,
tjansteman/experter och foretradare for medborgare/konsumenter.
Forestallningar om hur den kommunala demokratin fungerar respek-
tive bor fungera samt férandringar av dessa forestallningar star
i fokus for intresset. Aktuella tendenser bor studeras sarskilt
ingdende. Exempel pa sadana ar utvecklingen fréan fritids- till

hel- eller deltidspolitiker samt fran lekman till specialist

! Medborgarnas synpunkter och onskemal kan emellertid

ocksa galla: *Den egna kommunens utvecklingsmojligheter
och position i de kommunala, nationella eller
internationella politiska systemen; * Det kommunala
ansvarsomradets omfattning t.ex. fragor som rér publik
eller privat organisering av serviceproduktionen eller
helt icke offentligt ansvar i fraga om viss valfard
(privatisering); * Hur och av vem kommunala beslut
fattas och bor fattas.



6

bland tjanstemannen/experterna. Aven andra forandringar i poli-
tikerrollen bdr analyseras. HAar aterknyts till den analys av
demokrati- och effektivitetsvarden som genomférts inom tidigare

kommunalforskningsprojekt.

En tredje grupp av problemstdllningar gidller det lokala val-
fardssamhdllets méjligheter att forverkliga lokal och nationell
politik samt hinder for férverkligande. Fragestallningar rérande
administrativt och politiskt ledarskap A&r centrala i detta
perspektiv. Aven massmedias bevakning av kommunala fragor och

landstingsfragor fértjanar sirskild uppmarksamhet.

En 6vergripande fragestallning &r hur dels énskemdlen och dels
méjligheterna att uppfylla o6nskemdl varierar mellan kommuner,
landsting och stérre regioner. Relevans och innebdrd i principen
om "lika service" blir viktig att granska. Betyder 1lika har
likvardig eller faktiskt lika? Den faktiska likheten kan dessutom
gdlla serviceleverans, lika chanser till god service, 1lika
chanser till inflytande etc. Med andra ord: Fungerar demokratin
sd att hela folkets intresse (i nagon mening) tas tillvara? Om
inte, vilka grupper misslyckas med att fa sina intressen till-
godosedda och varfér? Har det svenska vidlfirdssamhillet blivit
mer eller mindre kdnsligt fér medborgarnas Snskemal och krav och

hur har dessa foéradndrats kvantitativt och kvalitativt?

Varfor satsa pa svensk kommunforskning?

Projektet borde vara av intresse av tva huvudskal. Det férsta
ar att det i Sverige just nu finns unika mojligheter att belysa
den kommunala verksamhetens forandring med longitudinella data
och darmed bidra till kontinuitet i den gedigna kunskapsbas som
finns i &mnet. Det andra huvudskalet ar, att den lokala nivan fér
narvarande undergar stora férandringar. Bland annat diskuteras
malstyrningens konsekvenser, ledarskap, effekterna av omorgani-
sering, nya finansierings- och samarbetsformer samt internationa-

lisering. Kommuner och landsting har behov av att ta itu med den
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praktiska hanteringen av de vardagsfragor som foljer i princip-
debattens spar. Det finns darfor behov av personer med kompetens
att bista vid utvarderingar, utredningar, utvecklingsarbete samt
upplaggning av utbildningsprogram for anstallda m.m. De i detta
projekt verksamma forskarna borde under nagon del av sin tid

kunna tas i ansprak for sadana uppgifter.

Svensk statsvetenskap har genomfort tva stora nationella forsk-
ningsprogram om kommunal demokrati. Det ena - kommunal forsknings-
gruppen - inleddes pa 1960-talet i anslutning till den da pagaen-
de indelningsreformen. Programmet finansierades av Riksbankens
Jubileumsfond. Ett stort antal licentiat- och doktorsavhandlingar
skrevs inom projektets ram. Det andra programmet - kommunaldemo-
kratiska forskningsgruppen - tillkom i slutet av 1970-talet som
en utvardering av kommunsammanldggningarna. Programmet finansie-
rades av statsmedel efter en sarskild proposition och knéts till
den parlamentariska Kommunaldemokratiska kommittén. Deltagarna
utgjordes i huvudsak av disputerade forskare. Under 1980-talet
har kommunalforskning kommit igang pa bred front i Europa.
Samtidigt har den svenska kommunalforskningen ka&nnetecknats av
nagot dampad aktivitet. De projekt som genomforts har ofta varit
relativt sma och utan direkt koppling till varandra.

Under 1990-talet ar det angelaget att en ny generation kommunal-
forskare kommer till stdnd bade med hansyn till mojligheten att
bedriva longitudinella analyser, och med hénsyn till den lokala
nivans férandrade forutsattningar. Som framgatt ovan bér emeller-
tid ett nytt forskningsprogram fa en delvis annan utformning och
inriktning &n de tidigare. Foér att det utvecklingsarbete som
inletts skall kunna bedrivas s& nira kunskapsfronten som mojligt
kravs tillgang till kompetenta forskare/larare som p& ovan antytt
satt kan bista kommunerna i deras arbete.



Genomforande och kostnader

De tva tidigare projekten har genomforts i samarbete mellan de
fem statsvetenskapliga institutionerna i riket. Detta samarbete
har bade varit av varde for den inomvetenskapliga utvecklingen
och lett till att kommunalforskningen blivit av god kvalité. I
ett snavare perspektiv har dartill tva praktiska fordelar
vunnits. For det forsta har den specialisering ifraga om ansats
och mer specifik kompetens som finns pa de olika universiteten
kunnat tas till vara. Fér det andra har det empiriska arbetet
underlattats pa sa satt att tids- och kostnadskravande resor i
samband med intervjuer och empiriskt arbete pa plats i kommunerna

kunnat minimeras.

Kommunurvalet bdér godéras sa att stérsta moéjliga jamforbarhet
skapas med tidigare kommunforskning. Sarskilt galler detta ifraga
om temat '"Meborgardnskemalens forverkligande'". Bland annat for
att géra det méjligt att belysa temat "kompetensfordelning i det
lokala valfardssamhallet" bor dven landstingen goéras till féremal

for analys.

Med tanke pa vilka problemstallningar det ovan skisserade pro-
jektet ar avsett att belysa bér tyngdpunkten i det empiriska
arbetet laggas pa intervjuer och kvalitativa data snarare an pa
enkater. Darmed blir det praktiskt nédvandigt att begransa kom-
munurvalet. En realistisk uppldggning medger empiriska under-
sékningar i fem landsting (ett i varje landstingsregion, exklu-
sive Stockholm) och férslagsvis 18 kommuner (tva fran var och
en av de nio kommuntyper som ingick i 1979 ars urval). Dartill
bér aven Stockholm, Malmé och Géteborg ingd i studien. Mojligen
behéver inte samtliga delstudier genomforas inom hela kommun-

urvalet.

Aven vid detta tillfalle foreslas att kommunforskningen bedrivs
i samarbete mellan de statsvetenskapliga institutionerna i
Goteborg, Lund, Stockholm, Ume& och Uppsala. Tva disputerade

forskare fran var och en av nyssnamnda orter foreslas bilda en
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forskargrupp. Till sig kan forskarna knyta en eller flera
doktorander som bekostas av ordinarie anslag till utbildnings-
bidrag/doktorandtjanster. Projektet beraknas starta under ar 1991
och paga under tre ar med méjlighet till férlangning under ytter-
ligare en eller flera tredrsperioder. Kostnaderna for en forskare
beraknas till i runda tal 250.000 kronor per ar. Med hansyn till

de komparativa inslagens betydelse berdknas utgifterna for resor
och expenser bli jamforelsevis héga. Materialinsamlingen planeras
till stoérsta delen genomféras av forskarna sjalva. Viss assis-
tenthjalp med kodning, stansning och slutlig utskrift av rappor-
ter torde dock bli nédvandig. Projektet kommer att kosta cirka

5 milj. kronor per ar, exklusive administrativa omkostnader.
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