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Till statsradet Alice Bah Kuhnke

Regeringen beslutade den 17 juli 2014 att uppdra &t en sirskild ut-
redare att utarbeta forslag till 8tgirder f6r att 6ka och bredda engage-
manget inom den representativa demokratin och att stirka indi-
videns mojligheter till delaktighet i och inflytande &ver det
politiska beslutsfattandet mellan de allminna valen. Samma dag
utsdgs f.d. generaldirektdér Olle Wistberg som sirskild utredare.

En parlamentarisk referensgrupp med foljande ledaméter utsdgs
den 11 september 2014: distriktsordférande Michael Anefur (KD),
riksdagsledamoten Gulan Avci (FP), riksdagsledamoten Berit
Hogman (S), kommunpolitikern Anna Hévenmark (V), kommun-
politikern Bruno Kaufmann (MP), oppositionslandstingsridet
Stefan Tornberg (C), riksdagsledamoten Jessika Rosvall (M) och riks-
dagsledamoten Jonas Akerlund (SD). Den 20 oktober 2014 ent-
ledigades Gulan Avci frdn sitt uppdrag. Samma dag férordnades
riksdagsledamoten Robert Hannah (FP).

Den 16 september 2014 forordnades som experter i utredningen:
demokratiutvecklaren Ahmad Azizi, Botkyrka kommun, férste vice
forbundsordféranden, Lars Berge-Kleber, Handikappsféreningarnas
samarbetsorgan, kanslirddet Paula Blomqvist, Kulturdepartementet,
verksamhetsansvarig Bojan Brstina, SIOS Anti-diskriminerings-
byrd, professor Hanna Bick, Lunds universitet, departements-
sekreteraren Niclas Jirvklo, Utbildningsdepartementet, ansvarig for
demokratifrigor Lena Langlet, Sveriges Kommuner och Landsting,
enhetschefen Johan Lidmark, region Skine, ledamoten 1 styrgruppen
fér Ung minoritet Nils-Olof Parfa, férbundsordféranden Christina
Rogestam, Sveriges pensionirsférbund Seniorerna, programansvarig
Reza Saleh, Berittarministeriet, styrelseledamoten Lisbeth Staaf
Igelstrom, Pensionirernas riksorganisation, professor Jesper
Strombick, Mittuniversitetet, kanslirddet Katarina  Sundberg,
Finansdepartementet, styrelseledamoten Andrea Tornestam, Sveriges



Ungdomsorganisationer, utredaren Mikael Wahldén, Myndigheten for
delaktighet, utredaren Daniel Wohlgemuth, Myndigheten fér
ungdoms- och civilsamhillesfrigor, och ordféranden Gertrud
Astrom, Sveriges Kvinnolobby. Den 9 februari 2015 entledigades
utredaren Daniel Wohlgemuth frin sitt uppdrag som expert.
Samma dag férordnades utredaren Tiina Ekman som expert. Den
21 september 2015 entledigades departementessekreteraren Niclas
Jarvklo och utredaren Mikael Wahldén frin sina uppdrag. Samma
dag forordnades departementssekreteraren Lene Persson Weiss,
Utbildningsdepartementet, och utredaren Josefin Gustavsson,
Myndigheten f6r delaktighet, som experter.

Som huvudsekreterare 1 utredningen anstilldes frin och med
den 25 augusti 2014 kanslirddet fil.dr. Daniel Lindvall. Statsvetaren
Matilda Wirmark anstilldes frin och med den 8 september 2014
som bitridande sekreterare och fil.dr. Adiam Tedros anstilldes frin
och med den 22 september 2014 som sekreterare i utredningen.
Den 8april 2015 till och med den 28 juni 2015 var jur.kand.
Susanne Ritseson anstilld som sekreterare 1 utredningen. Hovritts-
assessorn Susanne Stenberg anstilldes som sekreterare 1 utredningen
frdn och med den 17 augusti 2015.

Utredningen har antagit namnet 2014 &rs Demokratiutredning —
Delaktighet och jimlikt inflytande.

Utredningen fir hirmed 6verlimna betinkandet, Ldt fler forma
framtiden, SOU 2016:5.

Stockholm 1 januari 2016

Olle Wistberg

/Daniel Lindvall
Susanne Stenberg
Adiam Tedros
Matilda Wirmark
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Lat fler forma framtiden!

Demokrati ir ett styrelseskick, regler f6r medborgarnas inflytande
och samverkan, men ocksd en offentlig kultur. Politiskt deltagande
ir en minsklig rittighet. Den svenska demokratin ir djupt férank-
rad. Medborgarna réstar 1 storre utstrickning 4n i de flesta andra
linder. Minniskor uttrycker 1 undersékningar ett stort fértroende
fér demokratins institutioner.

Samtidigt dr det fyra ir mellan valen, vilket gor att andra former
for paverkan av den politiska processen blir viktiga. Den nya digi-
tala tillvaron har fort fakta, beslutsprocesser och debatt nirmare
minniskor. Det stiller 6kade krav p kanaler for pdverkan.

De politiska partierna har férindrats, férsvagats och har inte lika
bred férankring som tidigare. Det motiverar att vigar for politiskt
inflytande vid sidan av partierna och de allminna valen 6ppnas. Det
globaliserade informationssamhillet har skapat nya samverkans- och
organisationsformer som ocksi bér fa genomslag i det offentliga
beslutsfattandet.

Nir den 6sterrikiske filosofen Karl Popper skrev om de ”steg-
visa foérindringarna” handlade det om demokratins arbetsmetod:
Att snabbt och genomgripande forindra samhillen leder till svér-
bemistrade och oférutsedda situationer. Det finns ingen siker pd
forhand utstakad vig. Just dirfor att vi inte kan veta sirskilt mycket
om den framtida utvecklingen miste l6sningarna inriktas pd de
problem vi ser nu. All kunskap ir provisorisk och det gor att nya
kunskaper miste pdverka de demokratiska formerna. Ocksd sam-
hillsbyggande bor vara experimentellt och influeras av en 6pande
debatt.

Detta synsitt har priglat denna utredning, 2014 &rs Demokrati-
utredning. Vira forslag dr knappast omstortande. Minga handlar
om att &ppna for olika former av férsék med férdjupad lokal demo-
krati och breddat folkligt engagemang. Till vira uppgifter har ocksd
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hért att utvirdera de demokratireformer som genomférts under
senare dr.

Sedan den allminna och lika réstritten infordes 1919 har for-
indringarna 1 den svenska demokratins former varit relativt f och
odramatiska. 1974 &rs regeringsform var i allt visentligt en kodi-
fiering av de f6érindringar och den praxis som skett inom ramen for
1809 &rs forfattning och representationsreformen 1866." Bjérn von
Sydow har pekat pd i hur hog grad moderna forfattningsrevisioner
skett konfliktfritt. ”Det har funnits och finns ett utrymme fér en
konstitutionell pragmatism eller elasticitet i statsritt och forfatt-
ning, i kriser under yttre tryck, men ocks3 i lugnare vatten.”

Att forindringarna i demokratins former skett i stor enighet
innebir inte att reglerna for folkinflytande varit konstanta. Som
Sverker Gustavsson framhillit innefattas dock endast en liten del av
svenskt statsskick av grundlagarna. Den svenska konstitutionen prig-
las av minimalism.”> V&r utredning ska enligt direktiven inte be-
handla grundlagarna. I stillet har utredningen arbetat med juste-
ringar och anpassningar 1 lagar och processer som berér minniskors
mojligheter till jimlikt inflytande. Nir vi foresldr en rad smirre
indringar faller det in i en svensk tradition av gradvisa reformer av
samhillssystemet.

Alla minniskors lika virde férutsitter 1 en demokrati att var och
en upplever mojligheten och ritten att gora sin rést hord. S3 ir inte
fallet: Endast 15 procent av medborgarna tycker sig kunna paverka
politiska beslut pd nationell nivd mellan valen. Socioekonomiskt
svaga grupper rostar i mindre utstrickning och har mindre politiskt
inflytande dn grupper som ocksd i andra sammanhang ir starka.
Det ir inte en tillfredsstillande situation.

Faktiska klassklyftor, etniskt och utbildningsmissigt utanfor-
skap och bostadssegregation har skapat en situation dir de som skulle
ha stérst behov av politiskt genererade dtgirder har svirast att komma
in 1 politiska férsamlingar. Inte minst for dessa grupper behovs nya
vigar in 1 politiken.

Det finns ocksd mycket som talar for att det politiska systemet
skulle fungera bittre om personer med funktionsnedsittning, unga

! Riksdagsbiblioteket, 2009. s. 455 ff.
2 ibid. s. 528.
3 Gustavsson, 2014, s. 108 ff.
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och utlandsfédda inte var underrepresenterade i de valda organen.
Dels skulle det finnas fler folkvalda f6r medborgare i1 dessa grupper
att identifiera sig med och de demokratiska férsamlingarna skulle
dirmed {8 storre legitimitet. Dels skulle nodvindig kunskap tillféras.

Nistan varannan ledamot 1 de kommunala fullmiktigeférsam-
lingarna har overvigt att hoppa av eftersom uppdraget kinns
meningslost. Nir fullmiktigeledamoter upplever sig ha hamnat pd
skidarliktaren forsvagas den representativa demokratin.

P4 dessa omrdden ligger vi olika férslag. Mycket handlar dock
om itgirder som inte kan styras genom lagstiftning eller offentliga
beslut. Inte minst méste partikulturen bli mer inkluderade.

Demokratin ir nigot ldngt mer dn att 51 procent bestimmer
dver 49 procent. "All offentlig makt utgdr frin folket” dr portal-
paragrafen 1 den svenska regeringsformen. Det ir inte "all makt”,
utan just den offentliga makten, som innefattas av det politiska
beslutsfattandet. Demokratins syfte ir ofta att skydda allas intressen
snarare in att vid varje tillfille tillgodose flertalet uppfattningar.

Det demokratiska beslutsfattandet och den demokratiska debatten
forutsitter omsesidig respekt — ocksd gentemot minniskor man
inte dr dverens med. Den forra Demokratiutredningen (SOU 2000:1)
konstaterade 1 sitt slutbetinkande ir 2000: “Demokratin ir en
individuell viljeakt, en bekinnelse till ett minniskovirde. Dirfor
l6nar det sig inte att férbjuda minniskor att vara anti-demokrater.
Att isolera dem frin demokratiska sammanhang ir heller inte inda-
mélsenligt. Det dr genom argument och handlingar som med-
borgare och demokratins olika institutioner kan utbreda demokra-
tins virden och hillningar.”*

Nir de som hiller pd att tappa fotfistet 1 samhillet inte lingre
tycker att det ir meningsfullt att résta, att politiska beslut aldrig
kommer att férbittra den egna situationen, kommer de inte lingre
att g3 till valurnorna. Dirmed riskerar ocksd politiken att bry sig
mindre om dem. D3 blir det gemensamma sambhillet nigot for ”dom
dir uppe”. Nir politiken bara blir éverhet — polis, socialkontor,
arbetsmarknadsmyndigheter — kinner individen inte att hon kan pé-
verka.

De vistliga demokratiernas framging beror pd att de lyckats for-
ena vilstdnd, social sammanh8llning, rittssikerhet och politisk fri-

+SOU 2000:1, s. 18.
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het. En demokrati som inte f6rmér skapa trygghet, rimliga levnads-
forhillanden och garantera medborgarnas fri- och rittigheter blir
skor och utsatt.

Det ir centralt f6r demokratins framtid att bevara detta, vilket 1
sin tur kriver att den sociala polariseringen minskar, att subkul-
turer med egna regler inte fir utvecklas och att korruption maiste
uppmirksammas och bekimpas. Om medborgarna upplever att det
som ir sjilvklara gemensamma uppgifter inte utférs finns ett hot
om att minniskor tar saker 1 egna hinder.

Globaliseringen och terrorhoten gor att forslag fors fram som
inte sillan gir ut éver demokratins beslutsformer och krav p8 folk-
ligt inflytande. Att finna den nédvindiga balansen ir en av de nir-
maste rens politiska huvuduppgifter.

Sverige har f&tt minga nya invénare. Det bér vara sjilvklart att
varje svensk — oavsett ursprung, utbildning eller dlder — har samma
mojlighet till inflytande. De tendenser till elitisering av svensk poli-
tik som mirks 1 urvalet av fértroendevalda och i partiernas krymp-
ning bor bekidmpas. Broarna in 1 politiken bér bli fler och bredare.
Fler miste f forma framtiden!

W'«é

Olle Wistberg
Utredare
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Hur l[dser man detta betankande?

Vad ér en utredning?

En utredning tillsitts av regeringen 1 syfte att undersoka en sirskild
frdga och for att f3 hjilp med att hitta l6sningar till hur frigan kan
l6sas. Utredningens uppdrag finns beskrivet i ett direktiv. Utred-
ningen ir oberoende frin regeringen, men ska forséka stimma av
sina forslag med de som berdrs for att forslagen 1 sig ska vara
genomfdrbara. P4 sd vis kan en utredning ocks3 hjilpa till med att
skapa kompromisser 1 frigor dir det finns olika politiska stdnd-
punkter. Utredningen sammanstiller sina analyser, forslag och re-
kommendationer i en text som kallas betinkande.

Vad dr skillnaden mellan en kommitté och en utredning?

Det finns skillnader mellan kommittéer, parlamentariska kommittéer
och utredningar. En kommitté bestdr av en ordférande och leda-
moter samt har ett sekretariat kopplat till sig. Kommittén kan dven
ta stdd av sakkunniga eller experter. I en parlamentarisk kommitté
utgors ordférande och ledaméter av representanter frin de olika
politiska partierna och tanken ir att kommitténs forslag ska vara
politiskt férankrade. Ett utredningsuppdrag som limnas till en
sirskild person, en sirskild utredare, kallas fér utredning. Utred-
aren har ett kansli med en eller flera sekreterare. Utredningar ir
friare och behéver inte ta hinsyn till de politiska partiernas stdnd-
punkter. 2014 irs Demokratiutredning har en parlamentarisk refe-
rensgrupp bestdende av representanter fran alla riksdagspartier och
vi har dirfér kunnat gora en politisk avstimning av forslagen och
innehillet, men partierna behéver inte vara dverens for att vi ska ligga
fram véra forslag.
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Vad dr skillnaden mellan forslag och bedémningar?

De forslag som utredningen limnar roér frigor som regeringen
miste ta stillning till. Det dr huvudsakligen frigor om lagférind-
ringar, men dven andra frigor som kriver ett regeringsbeslut. Ut-
redningen goér ocksd bedémningar och dessa kan ses som rekom-
mendationer till hur regering, kommun, landsting och andra akts-
rer borde agera i en viss friga. Med en bedémning kan utredningen
identifiera problem och resonera om att ndgot borde goras pd sike,
men behdver inte specificera exakt vad som ska goras.

Vad héinder med utredningens forslag?

Nir utredningen ir klar skickas betinkandet pa remiss. Det betyder
att regeringen inhimtar synpunkter frin myndigheter, kommuner,
landsting och intresseorganisationer m.m. Alla som vill fir kom-
mentera forslagen, dven privatpersoner. Innan regeringen gir vidare
och tar stillning till om den ska genomféra utredningens forslag
méste den lyssna in de synpunkter som framférts i remissprocessen.
Forslag som innebir dndringar av gillande lagar kriver ett riks-
dagsbeslut. Regeringen presenterar de férslag som den vill att riks-
dagen ska ta stillning till i en proposition.

Hur ska jag lisa betinkander?

Du som liser kan lisa hela texten, enbart de kapitel som du ir
intresserad av eller enbart férslagen. I borjan av betinkandet finns
en sammanfattning av innehéllet i sin helhet. T stort sett samtliga
kapitel borjar med en presentation av utredningens uppdrag som
foljs av en analys av frigan och sedan avslutas med forslag och be-
démningar.
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Sammanfattning

2014 &rs Demokratiutrednings uppdrag har varit att utreda hur
engagemanget inom den representativa demokratin kan 6ka och
breddas och hur individens méjligheter till delaktighet i och in-
flytande 6ver det politiska beslutsfattandet mellan de allminna valen
kan stirkas. Uppdraget beror centrala aspekter av det demokratiska
systemet och utredningen har antagit namnet 2014 &rs Demokrati-
utredning — Delaktighet och jimlikt inflytande. Vart fokus ir det
som ibland kallas fér mellanvalsdemokrati, dvs. individers mojlig-
heter att utova inflytande pd andra sitt in genom de allminna valen.

Uppdraget, sdsom det framgir av direktiven (se bilaga 1), rér
huvudsakligen tvd former av politisk pdverkan. Det handlar for det
forsta om mojligheten att utdva inflytande som fértroendevald
inom ramen for de representativa beslutsformerna och, fér det andra,
om mojligheterna att som enskild individ eller tillsammans med
andra pdverka politiska beslutsfattare mellan valen. S&dana aktivi-
teter kan ske genom formella piverkanskanaler, t.ex. folkomrést-
ningar, medborgarforslag, medborgardialoger och remissvar, eller
genom informella pdverkanskanaler, t.ex. demonstrationer, medie-
kampanjer, namninsamlingar och direkta kontakter med politiker.
Enligt direktiven ska vi ocksd belysa frigor om representation och
om de fortroendevalda avspeglar befolkningssammansittningen
utifrdn koén, bakgrund, dlder och funktionsférmiga. Utredningen
ska ocksd behandla frigor om ungas politiska representation, del-
aktighet och inflytande. Utéver de specifika frigor som nimns ovan
har utredningen i uppdrag att underséka och beskriva de samhills-
férindringar som kan paverka individers demokratiska delaktighet
och méjligheter till inflytande p3 sikt.

Vi har under utredningstiden haft ett stort antal avstimningar
och moten med fértroendevalda och tjinstemin pd olika nivier i
det politiska systemet, med foretridare f6r de politiska partierna,

27



Sammanfattning SOU 2016:5

representanter for civilsamhillsorganisationer och med intresserade
frén allminheten. Vi har genomfort ett flertal enkiter, intervjuer
och undersékningar samt bestillt underlagsrapporter frin samman-
lagt 24 forskare. Dessa rapporter har presenterats och diskuterats
pd seminarier runt om i landet och har publicerats i en sirskild
forskarantologi. Vir ambition har varit att driva offentlig debatt
och stimulera till samtal om de frigor som vi har haft 1 uppgift att
utreda, men ocksd att skapa oss en bredare och djupare bild av
tillstdndet 1 demokratin. Betinkandet ir pd detta sitt bdde en redo-
gorelse for tillstdndet 1 demokratin och en samling férslag, bedom-
ningar och rekommendationer till hur demokratin kan utvecklas
och forstirkas.

Demokratin ar stark, men den politiska ojamlikheten ékar

Strax efter millenniumskiftet, 1 februari 2000, 6verlimnande den
forra Demokratiutredningen sitt slutbetinkande till regeringen. Ut-
redningen tillsattes i en tid d3 demokratin ansdgs st infor ett antal
allvarliga utmaningar. Engagemanget inom folkrorelserna hade av-
tagit, de politiska partierna hade férlorat medlemmar och valdeltag-
andet var sjunkande. Intresset f6r politik ansigs vara ligt, i synner-
het bland unga.

Vissa av dessa utmaningar kvarstdr nu, femton &r senare. Sam-
tidigt mste bilden nyanseras. Aven om de traditionella folkrorelse-
organisationerna engagerar firre individer ir det medborgerliga
engagemanget allgimt hogt. Engagemanget tar sig nya uttryck genom
nitverksbaserade och mer informellt organiserade roérelser. Par-
tierna ir inte lingre masspartier med stora medlemskirer, men
antalet partiaktiva sjunker inte lingre. Fortroendet for de politiska
partierna ir fortfarande l8gt, men har stirkts. Valdeltagandet har
okat 1 de tre senaste riksdagsvalen. Attitydundersékningar visar att
fortroendet for regeringen och riksdagen har 6kat under de senaste
femton &ren. Intresset for politik bland unga ir stark.

Denna utredning kan konstatera att demokratin i dag stdr stark.
Diremot ir det politiska inflytandet inte jimnt fordelat. Klyftan
mellan de som deltar och de som inte deltar har vidgats. Dessa
deltagandeklyftor mirks tydligt nir det kommer till engagemanget
1 det civila samhillets organisationer, liksom i de politiska partierna.
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De som ir aktiva inom civilsamhillsorganisationer och politiska
partier dr 1 huvudsak vilutbildade och socioekonomiskt resurs-
starka personer. Det dr 1 synnerhet personer med lig utbildning
och med ligavlonade jobb som har limnat partierna. Det mirks
ocksd nir det kommer till fértroendet f6r demokratins institu-
tioner och procedurer. Tilltron till demokratin dr betydligt starkare
bland resursstarka individer, dvs. personer med hég utbildning och
inkomst, dn bland resurssvaga. Samma forhéllande giller nir det rér
upplevelsen av att kunna pdverka politiska beslut. Valdeltagandet
har 6kat under senare r, men skillnaderna mellan resurssvaga och
resursstarka grupper ir alltjimt stora. I riksdagsvalet var det unge-
fir 15 procentenheters skillnad i valdeltagande mellan hog- och 1ig-
utbildade liksom betydande skillnader i valdeltagandet mellan svensk
och utrikes fodda.

Skiljelinjen mellan de ”demokratiskt aktiva” och de "demokratiskt
passiva” sammanfaller 1 stor utstrickning med andra sociala och
ekonomiska klyftor i samhillet. De som inte deltar i demokratins
processer har ligre utbildning, ligre inkomst och en betydligt svag-
are forankring pd arbetsmarknaden. Vissa undersokningar visar
dven att gruppen passiva lider av ohilsa 1 storre utstrickning dn den
demokratiskt aktiva gruppen. Skillnaderna avspeglar sig 1 vad som
skulle kunna beskrivas som ett utanférskap och ett innanférskap
eller som vidgade klassklyftor.

Dirutéver dr skillnaderna mellan dessa grupper i allt storre
utstrickning rumsliga och geografiska. De demokratiskt aktiva och
de passiva bor i skilda bostadsomriden, gir i olika skolor och ut-
dvar sina fritidsintressen pd olika platser. Detta avspeglar sig ocksd
i valdeltagandet. Skillnaderna mellan de valdistrikt i Stockholm,
Goteborg och Malmé som hade hogst och ligst valdeltagande var
over 40 procentenheter 1 riksdagsvalet 2014. Vidare framtrider del-
tagandeklyftor i konsumtionen av nyheter. Andelen “nyhetsund-
vikare” har 6kat under senare ir, och denna grupp bestdr 1 stor
utstrickning av personer med svaga socioekonomiska resurser. Den
demokratiska arenan, dvs. de platser dir tankar, 3sikter och intressen
utbyts, ir allt mer segregerad. Detta ir en stor utmaning fér demo-
kratin.

Ett ytterligare problem ir att flera samhillstendenser sdsom glo-
baliseringen, digitaliseringen, demografiska férindringar och klimat-
hotet kan férstirka olikheterna mellan olika grupper samtidigt som
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dessa tendenser stiller demokratin och samhillet i sin helhet infor
nya utmaningar. Dessa samhillstendenser har och kommer under
de nirmaste &ren forindra férutsittningarna f6r demokratin liksom
tor ekonomin, arbetsmarknaden och maktrelationerna 1 samhillet.
Flera av de utmaningar som vi i dag stir infér innebir dessutom att
vi kommer behova fatta svira beslut roérande fordelningen av
resurser. Att med demokratins mekanismer skapa konsensus bakom
de beslut som ir ndédvindiga f6r samhillets 1angsiktiga hillbarhet
och utveckling ir en utmaning inte bara f6r det politiska systemet
utan f6r hela vart samhille.

En ny malsattning fér demokratipolitiken

Det ir viktigt att demokratipolitiken dr inriktad pd att mota de
utmaningar som nimns ovan. Vi foresldr dirfér en ny méilsittning
for demokratipolitiken. Mélsittningen ska vara “en héllbar demo-
krati som kinnetecknas av delaktighet och jimlikt inflytande”. Vi
menar att demokratin blir starkare nir det &r manga som deltar och
upplever sig vara delaktiga i samhillet. Ett brett deltagande ger bittre
forutsittningar for att fler roster ska kunna komma till uttryck,
vilket gor att inflytandet kan bli mer jimlikt. Ett jimlikt inflytande
forutsitter ocksd att alla har samma méjligheter att delta och pa-
verka den politiska maktutévningen oavsett kon, hudfirg, spriklig,
etnisk eller religids tillhorighet, funktionsnedsittning, sexuell ligg-
ning, lder eller socioekonomisk status. Syftet med demokratipoli-
tiken méste dirfoér vara att 6ka deltagandet och att verka for att
inflytandet utévas mer jimlikt.

Vi menar vidare att demokratin miste vara hillbar. Med detta
menar vi en demokrati som kinnetecknas av starka offentliga insti-
tutioner som kan fatta beslut effektivt, rittssikert och transparent.
Det forutsitter ocksd att medborgarna har fértroende fér demo-
kratins institutioner och procedurer, att det demokratiska engage-
manget dr hogt och att de flesta upplever att de kan piverka. En
hallbar demokrati forutsitter slutligen att de minskliga rittigheterna
respekteras.

Denna mélsittning méste efterfoljas av dtgirder som syftar till
att skapa ett jimlikt inflytande och ett 6kat och breddat deltag-
ande. Regeringen bér genomféra demokratifrimjande insatser infor
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och mellan valen och dessa bor vara inriktade pd att 6ka den poli-
tiska jimlikheten. Det handlar om att ge organisationer i det civila
samhillet férutsittningar att engagera grupper som annars inte del-
tar. Kommuner, landsting och regering har ett sirskilt ansvar att ge
medborgarna goda férutsittningar att delta och framféra synpunk-
ter 1 politiska beslutsprocesser. Flera av vira forslag syftar till detta.

Det dr dock svdrt att i grunden férindra maktférhdllanden i
samhillet genom demokratireformer eller dtgirder for att frimja
deltagandet. Virt uppdrag ir begrinsat till att analysera individers
moijligheter till delaktighet och inflytande mellan valen och inte
maktrelationerna 1 samhillet ur ett vidare perspektiv. Mot bakgrund
av omfattningen och djupet av de samhillsférindringar vi bevittnar
1 dag foresldr vi att en utredning tillsitts med uppgift att samman-
stilla kunskap om hur maktférhillandena i det svenska sambhillet
har férindrats sedan millenniumskiftet. En sddan maktutredning
ska bidra med ett underlag som ger politiska beslutsfattare bittre
forutsittningar att fatta 1dngsiktiga och indaméilsenliga beslut for
att mota de utmaningar som samhillet och demokratin stdr infor pd

sikt.

De politiska partierna ar inte i kris

Vir analys visar att forestillningen om en partikris 1 stora drag kan
avskrivas. Medlemsutvecklingen i partierna ir inte lingre negativ.
Medlemmarna spelar ocks& en annorlunda roll 1 partierna in tidi-
gare. Kommunikationen med viljarna har underlittats genom den
digitala tekniken medan valrérelserna har professionaliserats och
partierna har anstillt mer personal. Samtidigt hade var fjirde lokal
partiorganisation svarigheter att hitta kandidater till vallistorna infér
de allminna valen 3r 2014. Det ir dirfér viktigt att partierna fort-
satt verkar for att rekrytera nya medlemmar.

Partierna mdste utveckla sitt rekryteringsarbete

Ett problem fér partidemokratin ir att personer som uppger att de
ir ldgutbildade, har arbetarklassbakgrund, ir f6dda utanfor Sverige,
ir unga eller kvinnor ir underrepresenterade bland medlemmarna.
Det kan medfora att partierna har svirt att finga upp de &sikter och
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perspektiv som dessa grupper har. Vir éversyn visar att samtliga
partier arbetar for att virva medlemmar, och att de flesta partier verkar
for att rekrytera medlemmar frn underrepresenterade grupper, sdsom
kvinnor, unga och utrikes fédda. Samtidigt visar undersékningar
att de flesta som engagerar sig 1 ett parti gor det eftersom de sjilva
befinner sig i ett sammanhang med andra partiaktiva. Sammantaget
bestdr partierna av en socialt sammanhillen grupp som ofta har
ryggarna utdt.

Vi anser dirfor att partierna miste utveckla sitt rekryterings-
arbete. Partierna bor aktivt arbeta med att séka upp nya medlem-
mar utanfér de redan aktivas nitverk. For rekryteringen av unga ir
det av sirskild betydelse att partierna ir nirvarande i skolan, pd
fritidsgdrdar och 1 féreningslivet. For att kontaktytor ska uppstd
med personer som annars inte skulle gd in 1 ett parti ir det ocksd
viktigt att partierna ir fysiskt nirvarande i lokalsamhillet, iven mellan
valkampanjerna. Det giller sirskilt 1 omrdden med hog arbetsloshet
och en stor andel utlandsfédda.

Motverka professionaliseringen av partierna

De politiska partierna professionaliserar sin verksamhet alltmer.
Professionaliseringen leder till att politikutvecklingen inom partierna 1
stor utstrickning drivs av personer som inte ir eller har varit {6r-
troendevalda och dirmed inte har erfarenhet av det politiska besluts-
fattandet. Det 6kade antalet anstillda idéutvecklare, s.k. policy-
professionella, kan ocksg leda till att medlemmarnas méjligheter att
delta i idéutvecklingen minskar. En utveckling med ett 6kat antal
politikutvecklare som inte har erfarenhet av ett fértroendeuppdrag
kan leda till att politiken driver bort frin den faktiska verklighet
som viljarna upplever och som de fértroendevalda pd lokal niva har
att hantera.

Partierna dr ocksd mer fokuserade pd de opinioner och &sikter
som framférs genom olika medier in pd kommunikationen med
enskilda viljare. Den politiska debatten 1 media ir viktig, men med
tanke pd att det dr allt firre som foljer de etablerade medierna och
deltar 1 den &siktsbildning som sker 1 dessa finns det en risk att
partierna inte fingar upp de bredare dsikterna i samhillet. Det finns
ocksd en risk att partierna blir mer mottagliga f6r det paverkans-
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arbete som olika intresseorganisationer och PR-byrder bedriver
genom medierna.

Partierna mdste reformera sina organisationer

Den del av befolkningen som identifierar sig med ett politiskt parti
har sjunkit kraftigt, vilket gér det svdrare att mobilisera politiskt
intresserade utifrdn en ideologisk samhérighet. Denna utveckling
kan delvis forklaras av virderingstérindringar, som individualiseringen
och en minskad auktoritetstro. Minniskor ir 1 dag mer benigna att
engagera sig 1 sakpolitiska frigor in l8ngsiktigt 1 ett politiskt parti.
Fortroendet f6r de politiska partierna har visserligen stirkts under
2000-talet, men partierna ir alltjimt en av de samhillsinstitutioner
som allminheten hyser ligst fortroende for. Det dr trolige att
mdnga viljer andra sitt att uttrycka sitt politiska engagemang efter-
som de inte tror att det ir mojligt att paverka genom ett politiskt
parti. V3r dversyn visar ocksd att en stor del av medlemmarna anser
att interndemokratin ir ddlig, &ven om medlemsinflytandet har stirkts
over tid. De individer som 1 dag viljer att gd in 1 ett politiskt parti ir
mer engagerade och stiller storre krav pd inflytande in tidigare.

Det ir viktigt att partierna inte dr exklusiva kanaler for inflyt-
ande som enbart ir tillgingliga f6r en liten krets av partiaktiva. Vi
menar dirfor att partierna bor verka for att partimedlemmar pd
lokal nivd far mojligheteter att delta i idéutvecklingen. Partierna
bér ocksd dverviga att oftare ha medlemsomréstningar om prin-
cipfrigor och att 6ka inflytandet vid val av partiledare. Samtidigt ir
medlemmar 1 partierna idag inte sirskilt representativa fér sam-
hillet 1 6vrigt och en forstirkt interndemokrati skulle dirfér kunna
leda till att partierna fjirmar sig ytterligare frin 6vriga delar av
befolkningen.

Det gir inte att forvinta sig att partierna kommer att dterta den
roll i demokratin som de en ging hade. Medlemsminskningen beror
inte enbart pd partierna sjilva, utan ir ocksd en effekt av att sam-
hillsengagemanget som sidant har férindrats. Mot denna bakgrund
bér viljarna f& mojlighet att férmedla sina intressen och &sikter till
beslutsfattarna dven pd andra sitt in genom de politiska partierna.
Vira forslag om att fullmiktige ska verka for att medlemmarna har
férutsittningar att framféra sina synpunkter infér beslut liksom
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inférandet av forslagsritt pd lokal och nationell nivd, s.k. folk-
motion, férstds mot den bakgrunden.

Se dver partistidet

Vir éversyn visar att det offentliga stddet till de politiska partierna
inte fullt ut anvinds 1 enlighet med vad det ir avsett for. Stodet till
riksdagsledamoter, som syftar till att bistd ledamdoternas arbete,
anvinds 1 stor utstrickning till annan verksamhet dn riksdagsarbete.
Dirutéver 6verfors delar av det kommunala partistédet till natio-
nell nivd. Samtidigt visar vdr 6versyn att antalet politiska sekre-
terare och hel- och deltidsarvoderade fértroendevalda i kommuner
och landsting har 6kat pd senare tid. En anledning till detta ir att
den politiska majoriteten 1 kommunerna ofta forsikrar sig om ett
stdd frin mindre partier genom att bl.a. erbjuda avlénade politiska
sekreterartjinster. Sammantaget anser vi att det finns skal att till-
sitta en bredare &versyn av partistodet. Oversynen bor i forsta
hand ha till uppgift att klargora 1 vilken min de olika formerna av
partistdd anvinds pd ett indamalsenligt sitt och om det finns skil
att gora forindringar och fortydliganden om hur stéden ska for-
delas, anvindas och redovisas.

De fortroendevalda och den sociala representativiteten

Vi har gjort en analys av de fortroendevaldas representativitet utifrdn
koén, bakgrund (fédelseland) och &lder. Nir det kommer till dessa
tre aspekter kan vi konstatera att politiken inte ir jimstilld eller
jamlik.

Aven om kvinnors representation i riksdagen har minskat de tvi
senaste mandatperioderna har jimstilldheten i kommun- och lands-
ungsfullmiktige forbittrats dver tid. Det ir 1 dag ndgot fler kvinnor
som innehar tyngre poster, sisom kommun- eller landstingsstyrel-
sens ordférande, dn vad det var vid ingingen av millenniumskiftet.
Totalt sett ir dock kvinnor underrepresenterade pd inflytelserika
positioner. Kvinnliga politiker ir mer utsatta for hot, vdld och tra-
kasserier och limnar sina uppdrag under och efter mandatperioden
i hogre utstrickning in min. Kvinnor ir ocksd tydligt under-
representerade 1 kommunala bolagsstyrelser.
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Dirutdver avspeglar inte de politiska férsamlingarna den mang-
fald som 1dag finns 1 det svenska samhillet. Utrikes fédda dr under-
representerade pd alla nivder 1 politiken. Personer som invandrat till
Sverige engagerar sig politiskt 1 ligre utstrickning in inrikes fodda,
vilket delvis kan férklara underrepresentationen, men delaktigheten
okar med vistelsetiden 1 Sverige. Upplevelser av diskriminering ir
ocksd en faktor som péverkar delaktigheten bland utrikes fédda.
Bostadssegregeringen innebir att det ir en stor andel utrikes fodda
som bor 1 politikerglesa bostadsomriden. Eftersom de flesta som
gdr in 1 politiken gor det for att de kommit 1 kontakt med andra
partiaktiva dr det dirmed mindre sannolikt att utrikes fodda upp-
manas att engagera sig partipolitiskt. Undersékningar visar ocksi att
utrikes fodda avancerar [dngsammare mot de tyngre uppdragen in
inrikes fodda.

Unga under 29 ir dr den grupp som dr mest underrepresenterad
1 kommun- och landstingfullmiktige i relation till andelen bland de
rostberittigade medan ildre dr kraftigt underrepresenterade i riks-
dagen. Det kan leda till att ungas och ildres perspektiv inte till-
godoses 1 det lokala respektive det nationella beslutsfattande. Nir
det giller unga medfoér underrepresentationen 1 den lokala demo-
kratin att det dr f8 unga som fir erfarenhet av att ha ett fortroende-
uppdrag, vilket ir viktigt f6r det fortsatta politiska engagemanget.

Social representativitet dr viktigt for demokratins legitimitet

Vi menar att forutsittningarna for ett jimlike politiskt inflytande
blir bittre nir alla delar av befolkningen ir representerade i de be-
slutsfattande férsamlingarna. Social representativitet ir en rittvise-
friga och en friga for demokratins legitimitet. Politiker som delar
sociala och kulturella erfarenheter med en sirskild viljargrupp har
en bittre formdga att finga upp, lyssna in och férmedla viljares
intressen och dsikter. Dessutom paverkar representativiteten del-
aktigheten i samhillet. Det dr rimligt att anta att nir en individ
upplever sig vara representerad blir den ocksd motiverad till att
delta.

Anstringningarna fér att uppnd politisk jimlikhet dr huvudsak-
ligen en friga for de politiska partierna och dirfér limnar vi ett
antal rekommendationer for hur ett arbete med att f6rbittra repre-
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sentativiteten skulle kunna gi till. Partierna 1 en kommun eller ett
landsting bor t.ex. komma 6verens om att samordna sin nomi-
neringsprocess péd si sitt att kdnsbalansen 1 styrelser och nimnder
blir jimnare. Detta ir sirskilt viktigt vid tillsittningen av kom-
munala bolagsstyrelser dir kvinnors underrepresentation ir patag-
lig. Vi menar ocks3 att partierna bor ha som princip att alltid nomi-
nera tvd kandidater: en man och en kvinna. Det skulle underlitta
for valberedningen att samordna tillsittningen.

De fortroendevaldas villkor

Den kommunala politikens villkor har férindrats under senare ir.
Antalet nimnder och uppdrag minskar, samtidigt som uppdragen
koncentreras till ett mindre antal fértroendevalda. Inflytandet 1 den
kommunala politiken utévas ocksd av en allt mindre skara av led-
ande fortroendevalda. Vi anser att det finns ett virde med att det ir
en stor andel av befolkningen som har erfarenhet av att delta i
politiska beslutsprocesser och dirfér bor inte uppdragen minska
ytterligare vid reformer av den politiska organisationen. Fér att
stimulera det demokratiska deltagandet pd lokal nivd kan kommu-
ner ocksd genomféra forsok med direktval for ett begrinsat antal
platser i en geografisk nimnd.

Medialiseringen av politiken har lett till att politikerrollen blivit
mer krivande. Samtidigt sker beslutsgdngen 1 ett snabbare tempo
och de politiska besluten ir 1 sig mer komplexa. Dessa omstindig-
heter paverkar vem som viljer att engagera sig politiskt. Antalet
fortroendevalda som limnar sina uppdrag i fortid 4dr ocksd hogt.
Unga under 29 ir och kvinnor med hemmavarande barn ir 6ver-
representerade bland de fértroendevalda som hoppar av i fértid.

Villkoren for fértroendeuppdragen méste anpassas s att det gir
att dgna sig 4t ett fértroendeuppdrag och samtidigt ha tid till hel-
tidsarbete och familjeliv. Det krivs en ny méteskultur dir ldng-
dragna sammantriden ir undantag. Det kan vara limpligt att tillimpa
stopptider liksom att dppna upp for ett mer frekvent anvindande
av deltagande pd distans. Atgirder bor ocksi genomféras for att
underlitta for fértroendevalda med barn 1 behov av tillsyn. Kom-
muner skulle t.ex. kunna tillimpa mer genenerdsa regler f6r barn-
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omsorg och férskola 1 samband med politiska méten 1 kommunen
eller landstinget.

Méjlighet att bebdlla sitt uppdrag trots flytt fran kommunen

Under mandatperioden 2010 till 2014 limnade var femte fértro-
endevald sitt uppdrag i fortid. Var tredje avhopp berodde pa flytt
frdn kommunen, och nir det kommer till unga under 29 ar var det
57 procent som limnade sitt uppdrag av denna anledning. Detta
kan forklaras av att unga ir mer rérliga d& de dnnu inte borjat
studera eller etablerat sig pd arbetsmarknaden. Det finns redan
1 dag en mojlighet f6r fullmiktige att besluta att en fértroendevald
som ir vald av fullmiktige f&r behilla sitt uppdrag trots flytt frin
kommunen. Vi foresldr att denna méjlighet ocksd ska omfatta de
folkvalda fullmiktigeledaméterna.

Fortroendevalda ska kunna utéva sina uppdrag under trygga
och sikra former

Enligt Brottférebyggande ridets kartliggning utsattes en av fem
fortroendevalda under 2013 f6r hot, vild eller trakasserier. Var-
annan heltidspolitiker blev utsatt och majoriteten av dessa blev
hotade eller trakasserade vid upprepade tillfillen. Med tanke pd att
en av fyra uppger att de censurerat sig sjilva pd grund av ridsla for
trakasserier kan detta anses ha en effekt pd demokratin. Vi anser att
det ir viktigt att samtliga fértroendevalda far ett stéd 1 det fall de
utsitts for vild, hot eller trakasserier och att de dirmed kan kinna
sig trygga nir de tar pd sig och utfér ett fértroendeuppdrag. Vi
foresldr darfor att det 1 kommunallagen ska inféras en bestimmelse
som anger att kommunerna och landstingen ska verka fér att de
fortroendevalda ska kunna fullgéra sina uppdrag under trygga och
sikra former.
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Mdjlighet att vara ledig frin sitt fortroendeuppdrag

Det ir viktigt att de ersittningsbestimmelser som giller inte upp-
levs som ett hinder f6r de fértroendevalda. Ersittning for inkomst-
bortfall vid méten méste vara skiligt och ticka alla delar av inkom-
sten. Vi anser vidare att det finns anledning att anpassa den rittsliga
regleringen f6r uppdragen till den faktiska samhillsutvecklingen.
Det giller inte minst regleringen av sjuk- och forildraledighet. Det
ar fler kvinnor d4n min som hoppar av 1 f6rtid eller gér ldnga uppe-
hall i sina politiska karridrer for att vara forildralediga och detta far
sammantaget konsekvenser for jimstilldheten i lokalpolitiken. Vi
foreslar dirfor att det ska vara méjligt att under en begrinsad tid
vara ledig frin sitt uppdrag for att vara forildra- eller sjukledig.
Fullmiktige ska kunna tillsitta en ersittare under ledigheten.

Den lokala politikens organisering

Under senare &r har en maktférskjutning skett frin fullmiktige och
fritidspolitikerna till ledaméterna och ordféranden 1 kommun- och
landstingsstyrelsen. Fullmiktige, som enligt kommunallagen ir
kommunens och landstingets beslutande férsamling, har en svag
stillning. Dessutom sker beredningen av beslut ofta utanfér de for-
mella institutionerna, t.ex. genom férhandlingar mellan partier som
gemensamt styr kommunen eller landstinget. Detta paverkar bdde
fullmiktiges och viljarnas mojligheter till insyn i beslutsfattandet
och ansvarsutkrivande av beslutsfattarna.

For att ge fullmiktige makt att granska och utkriva ansvar anser
vi att fullmiktige bor upparbeta en praxis f6r den interna gransk-
ningen av maktutévningen i kommunen eller landstinget. Vi anser
vidare att fullmiktige bor fatta beslut om uppdragsbeskrivningar
som fortydligar rollférdelningen mellan olika fértroendevalda, i
synnerhet den roll som ordférande i styrelsen och nimnder samt
ovriga kommunal- och landstingsrdd har i politiken. Ur ett med-
borgarperspektiv dr det rimligt att kriva att fullmiktige klargor vilka
funktioner dessa fortroendevalda har i den lokala demokratin.

For att motverka elitism och maktkoncentration i politiken
anser vi att det ocksd ir nodvindigt att verka for en 6kad omsitt-
ning av de kommunala fértroendeuppdragen. Vi anser att partierna
internt eller gemensamt i fullmiktige boér dverviga en begrinsning i
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hur linge en enskild fértroendevald kan inneha ett tyngre uppdrag,
t.ex. som ordférande 1 styrelsen eller i en nimnd. Det skulle 6ppna
upp mojligheter for fler kandidater att trida fram och {3 betydelse-
fulla positioner inom politiken. Det skulle ocksd kunna bryta den
sociala homogenitet som 1 regel gor sig gillande hégre upp 1 poli-
tiken.

For att 6ka partiernas synlighet i den lokala demokratin bér
fullmiktige, pd samma sitt som riksdagen, med jimna mellanrum
arrangera allminpolitiska debatter eller debatter om dagsaktuella
frigor 1 kommunen eller landstinget. Sidana debatter kan bidra till
att det allminna intresset for lokalpolitiken 6kar och att lokala
partiforetridare fir tillfille att uttrycka sina stindpunkter 1 olika
samtidsfrigor. Vi foresldr dirfor att fullmiktigepresidiet ska kunna
fatta beslut om att en allminpolitisk debatt ska héllas utan samband
med ordinarie drendehantering.

Maojligheter att paverka nationella beslutsprocesser genom
institutionella kanaler: remiss, samrad och kommittévasendet

Den formella kanalen fér pdverkan pd den nationella nivan, remiss-
visendet, ir viktig for att enskilda och intresseorganisationer ska
kunna framféra sina synpunkter infér beslut. Asiktsutbytet inom
remissvisendet sker enligt formella regler och ger dirmed forut-
sittningar for transparens och ett jimlikt deltagande. Vid sidan av
remissvisendet har anvindningen av samrdd, hearings och konsul-
tationer med sirskilt inbjudna organisationer blivit ett allt vanligare
sitt for Regeringskansliet att inhimta allminhetens synpunkter,
dsikter och intressen och for att stimma av underlag infor rege-
ringsbeslut.

Oppna upp remissprocesserna och samrdden

Vir 6versyn visar att det i huvudsak ir etablerade och resursstarka
organisationer som deltar 1 remissvisendet liksom 1 samrdd och
hearings. Mot bakgrund av att de traditionella folkrorelseorganisa-
tionerna har férlorat medlemmar och fitt en svagare lokal férank-
ring, samtidigt som nyare rorelser har uppkommit pd lokal niv4,
finns det en risk att de synpunkter och perspektiv som kanaliseras
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genom dessa formella kanaler inte dr representativa fér den breda
allminheten. Det ir dirfor viktigt att remisslistorna och inbjud-
ningar till samrdd och hearings vidgas s att nya delar av det civila
samhillet blir representerade. Riktlinjer for samrdd och hearings
bér utarbetas.

Elektronisk forvaltning och digitala samrdd

Regeringen har beslutat om en mélsittning om att Sverige ska vara
bist 1 virlden pd att anvinda digitaliseringens mojligheter. Rege-
ringen ska enligt sin e-férvaltningsstrategi verka ”fér dppnare forvalt-
ning som stddjer innovation och delaktighet”. Det ir i detta sam-
manhang anmirkningsvirt att Regeringskansliet inte har utvecklat
sin elektroniska férvaltning. Regeringskansliet har forvisso en sir-
stillning utifrdn de krav pd sikerhet och sekretessbehandling som
kan stillas pd den myndighet som ska bistd regeringen, men 1 flera
aspekter leder den bristande digitaliseringen till att insynen och del-
aktigheten blir lidande. Detta giller inte minst remisshanteringen.

Vi anser att den formella remissprocessen bor kompletteras med
ett digitalt samrdd som gor det méjligt att limna synpunkter pd
konkreta frigestillningar. Digital teknik boér ocksd anvindas vid
dvriga samrdd, hearings och konsultationer och dirigenom géra det
mojligt att limna synpunkter utan att vara fysiskt nirvarande. Slut-
ligen bér Regeringskansliet se éver hur den elektroniska forvale-
ningen kan utvecklas. For att ett sidant utvecklingsarbete ska komma
till stdnd foresldr vi att en arbetsgrupp sitts upp under Foérvalt-
ningsministern eller IT-ministern.

Utredningars och kommittéers forutsittningar att samrdda

Enligt vir 6versyn har enskildas och intresseorganisationers méjlig-
heter att paverka politiken genom kommittévisendet férsimrats.
Direktiv har blivit mer detaljerade, det ir ofta pd férhand givet vad
utredningarna ska komma fram till och utredningstiden har blivit
kortare. Med fler enmansutredningar som har kort tid pd sig har
kommittévisendets roll som konsensusbyggare forsvagats. Enligt
vir bedémning ir det dirfor viktigt att kommittéer och utredningar
uppmanas 1 sina direktiv att samrida och att de ges tillrickligt med
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tid f6r att kunna stimma av och inhimta synpunkter frin intresse-
organisationer och allminheten.

Méjligheter att paverka nationella beslutsprocesser genom
icke-institutionella kanaler

Vir 6versyn visar att de informella kontakterna mellan intresse-
organisationer och beslutsfattare pd nationell nivd har ¢kat i om-
fattning under senare dr. Denna utveckling idr delvis ett resultat av
att relationerna mellan beslutsfattandet och intresseorganisationer
har dndrat karaktir. Den kan ocksd férklaras av att politiken 1 sig
blivit mer komplex och att kunskaps- och informationsbehovet har
okat. Dirutodver har politiken anpassats till nyhetsmedierna, vilket
har resulterat 1 att den politiska kommunikationen har fitt en allt
storre betydelse och att antalet personer som har politisk idé-
utveckling och piverkan som heltidssyssla, s.k. policyprofessio-
nella, har 6kat. Denna utveckling miste betraktas som en av de
storsta forindringarna av den svenska demokratin som har skett
under de senaste femton 4ren.

Vi anser att det finns skil att vara vaksam pd en utveckling dir
politik- och idéutvecklingen i stérre utstrickning sker pd arenor
dir enskilda individer inte har mojlighet att fritt delta eller bli
representerade. En sidan utveckling skulle kunna innebira att den
enskilde fir simre mojligheter tll delaktighet, inflytande och insyn
i politiken. Det kan ocksd innebira att férutsittningarna for viljarna
att utkriva ansvar av de folkvalda férsimras. Dessutom ir paverkans-
arbetet en friga om resurser, vilket inverkar pd den politiska jim-

likheten.

Kontakterna mellan beslutsfattare och intresseorganisationer
bor inte regleras

I nuliget utgdr inte lobbyingen i form av informella kontakter
mellan beslutsfattare och intresseorganisationer en direkt utmaning
for demokratin. Vi foresprikar dirfor inte att ndgon form av regle-
ring infoérs som forindrar férutsittningarna for intresseorganisa-
tionernas kontakter med beslutsfattare, t.ex. en registrering av
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lobbyister. Denna typ av reglering ir svir att utforma pd ett inda-
mélsenligt sitt som inte medfér negativa effekter f6r demokratin.
Det paverkansarbete som intresseorganisationer, PR-byrder eller
tankesmedjor genomfor riktar sig 1 forsta hand till medier. For att
medborgarna ska ha goda méjligheter till insyn och ansvarsutkrivande
ir det centralt att det finns medieaktdrer som har kapacitet att fritt
granska maktutdvandet, producera journalistik som héller hog
kvalitet och mojliggora en offentlig debatt dir flera olika réster och
perspektiv kommer till uttryck. Mot denna bakgrund anser vi att
det ir viktigt att regeringen vidtar tgirder for att skapa férut-
sittningar for en levnadskraftig, oberoende och maingfacetterad
mediamarknad och f6r en stark och sjilvstindig public service.

Medborgerlig forslagsritt i riksdagen bor inforas

For att vitalisera demokratin och stirka de enskilda medborgarnas
inflytande o6ver beslutsfattandet foreslir vi att en medborgerlig
forslagsritt i riksdagen, en s.k. folkmotion, ska inféras. En folk-
motion innebir att en enskild individ som har rostritt till riksdagen
fir mojlighet att vicka ett férslag och om detta fir stéd av en pro-
cent av de rostberittigade till riksdagen ska det tas upp som en
motion 1 riksdagen. Folkmotionen ska kunna limnas och stédjas
over internet. Om motionen fitt tillrickligt stod vicks den 1 riks-
dagen pid samma sitt som motioner av riksdagsledaméter och
utskottsbehandlas. Beroende pd vad motionen kriver kan ett bifall
till motionen leda tll ett utskottsinitiativ eller ett tillkinnagivande till
regeringen. Forslaget om folkmotion ir inspirerat frdn det s.k.
medborgarinitiativet som finns 1 Finland.

Med en mojlighet att vicka en folkmotion i riksdagen fir alla
individer tillgdng till en formell kanal for att géra sin rost hord.
Detta skulle kunna innebira att det 6vertag som de resursstarka
organisationerna har i opinionsbildningen kan vigas upp. Det skulle
ocksd skapa transparens 1 pdverkansarbetet. Inférandet av folk-
motion kan ocksi motiveras av de politiska partiernas forsvagade
stillning och de forindrade formerna f6r politiskt deltagande och
engagemang. En sidan reform skulle innebira en indring av riks-
dagsordningen. Vi foresldr dirfor att inférandet av medborgerlig
forslagsritt, folkmotion, ska utredas i sirskild ordning.
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Insynen i riksdagsarbetet

Mot bakgrund av att de informella kontakterna mellan intresse-
organisationer och riksdagen har ¢kat under senare tid kan det finnas
skl att vidta dtgirder for att forsikra att maktutévandet sker i
transparenta former. For att medborgarna ska ha méjlighet att fram-
fora sina &sikter och intressen pd nationell nivd ir det ocksd viktigt
att riksdagsledamoterna har goda férutsittningar till kommuni-
kation med medborgarna. I syfte att underlitta kontakten med
viljarna anser vi att det kan finnas skil att se 6ver ledamotsstodet
och om delar av detta bér knytas till en finansiering av kansli-
resurser 1 ledamdternas valkretsar.

Medborgardialog och samrad i kommuner och landsting

Medborgardialoger och samrid dir individer, intresseorganisa-
tioner eller andra aktérer bjuds in att delta 1 beslutsprocesser ir
vanligt féorekommande 1 kommuner och landsting. Medborgardia-
loger kan bidra tll att beslut kan {8 en djupare forankring och
starkare legitimitet. De kan ocksd bidra till att intressekonflikter
eller missnojesyttringar undviks vid genomférandet av politiska
beslut. Medborgardialoger som inger fé6rhoppningar om ett inflyt-
ande som inte infrias kan diremot leda till att fortroendet f6r demo-
kratin som sidan undermineras. Det finns ocksd en risk att med-
borgardialoger leder till politisk ojimlikhet om deltagandet inte ir
representativt f6r kommun- eller landstingsinvinarna.

Fullmiktige ska verka for att medlemmarna har forutsittningar att
delta och framfora sina synpunkter infor beslut

For att medborgardialogerna ska ge positiva demokratieffekter ir
det viktigt att anvindandet av medborgardialoger och andra sam-
ridsprocesser formaliseras. Det méste bli tydligt {6r medborgarna om
nir och 1 vilka frigor som kommuner och landsting avser att hélla
ett samrdd eller medborgardialog samt vilka mojligheter till paver-
kan som dialogerna ger. Vi foresldr dirfor att det ska framgd av
kommunallagen att fullmiktige ska verka for att medlemmarna har
forutsittningar att delta och framféra sina synpunkter infér beslut.

43



Sammanfattning SOU 2016:5

Med en sidan bestimmelse motiveras fullmiktige att stimma av
och férankra beslut samtidigt som fullmiktige har ansvar for be-
redningen och beslutsfattandet. Bestimmelsen framhaller virdet av
ett medborgerligt engagemang, vilket ir en av de uttalade grund-
principerna till kommunallagen.

Bestimmelsen ir en mélsittningsparagraf och ska ses som en
demokratisk princip. Det ir fullmiktige som beslutar om hur med-
lemmarna ska kunna delta och framféra sina synpunkter och om
vilka beslut som ska beredas med ett medborgerligt deltagande.
Forslaget innebir att samtliga medlemmar, dven unga och utlindska
medborgare som ir folkbokférda, men som in inte har rostritt,
liksom fastighetsigare som ir juridiska personer, sisom ideella
organisationer och féretag, kan beredas méjligheter att framfora
sina synpunkter.

Riktlinjer och principer for medborgardialoger och samrdd

Vi menar att det finns férdelar med att fullmiktige antar riktlinjer
eller principer om nir och infér vilka beslut som medlemmarna ska
ges tillfille att framféra synpunkter samt om hur medborgardia-
loger eller samrdd ska genomféras. Riktlinjerna eller principerna
boér bla. omfatta samridens och medborgardialogernas plats i bered-
ningsprocessen, vilka dialogerna riktar sig till liksom hur kom-
munerna och landstingen bjuder in och kommunicerar resultaten
av samrdd och dialog. Vi ger ocksi rekommendationer om att &t-
girder bor vidtas som syftar till att férstirka den politiska jimlik-
heten vid genomférandet av medborgardialoger. Vi menar vidare
att digital teknik bér anvinds i sd stor utstrickning som méjligt
och att resultaten av medborgardialogerna ska dterkopplas till de
som har deltagit och berérs. Vi foreslar dirutdver att kommunerna
och landstingen bor ha en plats pd sin webbsida dir all information
som ir relevant f6r medborgarnas demokratiska delaktighet finns
tillginglig och samlad.
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Det forstarkta folkinitiativet

Forstirkningen av medborgarnas mojligheter att pakalla folkomrost-
ningar 1 kommuner och landsting har lett till att antalet folkinitiativ
och lokala folkomréstningar har 6kat. Detta har skapat spinningar
i den lokala demokratin. Négra av de konflikter som uppsttt har
berott pd oklarheter i hur bestimmelserna fér folkinitiativet ska
tolkas.

For att forenkla initiativprocessen foreslar vi att det inte ska vara
nédvindigt for initiativtagare att uppge egenhindiga namnteckningar
och att det dirmed blir mgjligt att samla in underskrifter via internet.
Underskrifter som sker ¢ver internet och med hjilp av e-legitima-
tion innebir att valideringsprocessen kan bli mer rittssiker, ske
snabbare och ta mindre resurser 1 ansprik. Dessutom ir insamling
via internet forenligt med de rddande formerna for politiskt engage-
mang dir internet och sociala medier har stor betydelse for det
politiska deltagandet. For att en tillférlitlig namninsamling 6ver
internet ska bli teknisk méjlig fér det stora flertalet foreslr vi att
en nationell webbplats for detta ska inrittas.

Vi foresldr vidare ett fortydligande av bestimmelserna om hur
det nédvindiga antalet namnunderskrifter for att vicka ett folk-
initiativ ska faststillas. Ett problem med de folkomréstningar som
inte har hillits i samband med de allminna valen ir att valdeltag-
andet har varit l3gt. Vi anser att konflikter skulle kunna undvikas
om de politiska partierna innan folkomrostningen kommunicerar
vad som enligt dem krivs for att utslaget i folkomréstningen ska
respekteras.

Aven om det har uppstitt problem i samband med folkini-
tiativen och folkomréstningarna menar vi att det principiella virdet
av att viljarna har en mojlighet till direktdeltagande 1 politiska be-
slutsprocesser dverviger de negativa erfarenheterna. De flesta folk-
omrdstningarna som varit sedan dr 2011 har stimulerat det demo-
kratiska deltagandet lokalt och det finns inget som tyder pd att
folkinitiativen har pdverkat den politiska jimlikheten eller fértro-
endet f6r demokratin negativt. De problem som har uppstétt har 1
forsta hand berott pd att de styrande politikerna inte tagit hinsyn
till eller bemott starka folkopinioner som uttryckts av olika viljar-
grupper mellan valen. Fér att férebygga sddana missndjesyttringar
ir det viktigt att kommunerna och landstingen i enlighet med vért
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forslag ovan verkar for att ge medlemmarna forutsittningar att
delta och framfora sina synpunkter infor beslut.

Medborgarforslag och folkmotion

Vir 6versyn av medborgarforslaget visar att det gett begrinsade
demokratieffekter. Medborgarférslaget har frimst anvints som en
forslagsldda eller en synpunktshantering f6r vardagsnira frigor och
de fital personer som limnar férslag ir inte representativa for
befolkningssammansittningen 1 dess helhet. Behandlingen av med-
borgarforslagen tar ocksd mycket tid och resurser i ansprik. Dir-
utdver skapar medborgarforslag en relation mellan enskilda med-
borgare och fértroendevalda, men inte mellan de fértroendevalda
och sammanslutningar av medborgare. Enskilda forslag stimulerar
dirmed inte till en vidare dialog och ger heller ingen antydan om
det finns en stark opinion i den friga som vicks.

I syfte att stirka dialogen mellan viljare och fértroendevalda
och foérenkla den administrativa hanteringen f6r kommunerna och
landstingen foresldr vi att medborgarforslaget ersitts av ett nytt
verktyg, folkmotion, som blir tvingade f6r alla kommuner och lands-
ting. Alla folkbokférda i en kommun eller en kommun inom lands-
tinget, dvs. dven de som inte har réstritt 1 kommun- och lands-
tingsvalen, ska ha méjlighet att limna férslag om nigot som ror
kommunens eller landstingets verksamhet. Folkmotioner som under
en period av sex minader fir ett stdd av minst en procent av de
folkbokférda 1 kommunen eller landstingen ska beredas si att full-
miktige kan fatta beslut inom ett &r frdn det att folkmotionen
vicktes. Hanteringen av en folkmotion ska ske pd samma sitt som
for ett medborgarforslag, vilket innebir att fullmiktige fir 6verlita
till styrelse eller annan nimnd att besluta i drenden som vickts
genom folkmotion. For undertecknandet av folkmotionen giller
samma regler som for folkinitiativet, dvs. att insamlingen av namn
ska kunna ske 6ver internet. Enskilda individer kan dirmed for
namninsamling till en folkmotion vilja att anvinda den webbportal
som vi foreslr ska inrittas pd nationell niva.
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Ungas delaktighet och inflytande

De flesta unga upplever att de saknar inflytande 6ver det politiska
beslutsfattandet och en stor del av de unga kinner sig inte delaktiga
1 samhillet. Unga ir dirutéver underrepresenterade i de politiska
partierna, i de politiska férsamlingarna och 1 féreningslivet. P4
samma sitt som for idldre finns det skillnader 1 deltagandet utifrin
faktorer sisom socioekonomisk bakgrund, kén, funktionsférméga
och utlindsk bakgrund. Undersékningar visar samtidigt att det
politiska intresset dr starkt bland unga i dag. En stor andel av de
unga ir engagerade och vill paverka politiken. Unga visar en stark
tilltro till demokratin och de allra flesta uttrycker ett stéd for de
grundliggande demokratiska virderingarna. Sammantaget anser vi
att det dr nodvindigt med ett perspektivskifte nir det kommer till
synen pd unga. Vi bor inte se unga som en utmaning fér demo-
kratin utan i stillet bor ungas engagemang och intresse ses som en
tillgdng for demokratin. Fokus bér vara pd att bjuda in unga min-
niskor att delta brett i den lokala demokratin.

Forsoksverksambet med sinkt réstrittsdlder

Vi foreslir att en férsoksverksamhet med sinkt rostritesilder till
16 &r sker vid valen till kommunfullmiktige 2018 och 2022. For-
soksverksamheten ska genomforas i kommuner som ansoker till
regeringen om detta och den ska direfter f6ljas upp och utvirderas.
En sinkning av rostrittsdldern till 16 r innebir att genomsnitts-
dldern for forstagingsviljare blir 18 &r, frin nuvarande 20 &r. Det
skulle innebidra ett incitament for unga att intressera sig f6r den
lokala politiken och dirmed motivera fler att vilja ta ett fortro-
endeuppdrag. Genom att rostrittsildern infaller di en person fort-
farande gir i skolan 6kar ocksd samhillets mojligheter att paverka
ett rostningsbeteende pd lingre sikt. Samtidigt ger det skolan ett
konkret tillfille att undervisa om demokratifrdgor. En foérsoksverk-
samhet med sinkt rostrittsilder ir dirutover 1 linje med det natio-
nella mélet f6r ungdomspolitiken, enligt vilket unga ska ha inflyt-
ande over samhillsutvecklingen. Forsoksverksamheten ska enbart
gilla kommunala val och folkomréstningar, i vilka flera frigor som
direkt berér ungas vardag avgors. Nir det giller val till riksdagen ir
det viktigt att rostritten fortsatt ir knuten till myndighetsdldern.
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Ungas deltagande i beslutsfattande i kommuner och landsting

Virt forslag om att fullmiktige ska verka for att medlemmarna har
forutsittningar att delta och framféra sina synpunkter infor beslut
innebir att kommunerna och landstingen dven bér tillgodose ungas
perspektiv 1 beslutsprocesserna. Ett sitt att gora detta ir genom
inflytandeforum, som ungdomsrdd eller motsvarande, dir unga in-
bjuds att medverka i politiska beslutsprocesser. Samrid med sddana
inflytandeforum bor vara en formell del 1 beredningsprocesser pd
lokal och regional nivd. Samtidigt ir det viktigt att dessa forum
verkligen ir representativa fér gruppen unga i kommunen eller
landstinget. Det dr ocksd viktigt att formerna foér samrdd anpassas
efter ungas forutsittningar att delta. Kommuner och landsting bor
anta ett regelverk for hur ungas perspektiv ska tillgodoses 1 besluts-
processerna liksom en policy eller en handlingsplan fér den lokala
ungdomspolitiken.

Skolans demokratiuppdrag

Vi anser att kunskapen om hur kommuner och landsting fungerar
samt formerna f6r medborgerligt inflytande i det politiska besluts-
fattandet bor oka bland skolelever. Skolor bor 1 stérre utstrickning
samverka med férvaltningen 1 kommuner och landsting och triffa
foretridare for de politiska partierna pd lokal nivd. Vi féreslar
dirfor att den lokala demokratins funktionssitt ska ingd som en av
insatserna 1 det nationella skolutvecklingsprogrammet. Detsamma
ska gilla f6r kunskap om kritisk granskning och killkritik. Vi menar
vidare att foreningsengagemanget i grund- och gymnasieskolorna
miste stddjas.

Aven universiteten och hégskolorna har en central plats i demo-
kratin. Det dr dirfér viktigt att de politiska studentférbunden, poli-
tiska partier och andra féreningar som baseras pd en virdegrund av
demokrati och minskliga rittigheter har goda férutsittningar att
verka pd hogskolorna. For att betona hégskolornas betydelse for
demokratin anser vi att det bor framgd av hogskolelagen att hog-
skolorna ska verka for att frimja demokratins centrala principer
och respekten for allas lika virde.
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Delaktighet och inflytande for personer med
funktionsnedsattning

Personer med funktionsnedsittningar ir ngot mindre delaktiga i
demokratin idn den 6vriga befolkning. Detta avspeglar sig 1 valdel-
tagandet och i representationen i de politiska férsamlingarna. Brist-
ande tillginglighet av olika slag utgér fortsatt ett hinder for att
kunna delta fullt ut i samhillet. Tillgingligheten till méteslokaler
for fullmiktigesammantridena har férbittrats, men ir alltjimt otill-
fredsstillande nir det kommer till lokaler f6r nimnd- och i synner-
het partiméten. Det ir dirfor viktigt att tillginglighetsarbetet fort-
sitter och att kommunen eller landstinget tillhandahaller tillging-
lighetsanpassade lokaler ocksd fér nimnd- och partigruppsméten
och 1 storre utstrickning dn i dag méjliggor f6r beslutsfattande pd
distans 1 fullmiktige och nimnder.

Ett sirskilt problem for fértroendevalda som ir i behov av stod
och service for att kunna fullgéra sitt politiska uppdrag ir att det ir
svirt att kombinera fértroendeuppdraget med familje- och arbets-
liv, sirskilt om de inte far tid till assistans beviljad f6r att utéva ett
politiskt engagemang. Fortroendevalda som beviljats personlig assi-
stans ska fi den assistans som de har ritt till f6r att kunna fullgéra
sina fértroendeuppdrag.

Virt forslag om att fullmiktige ska verka for att medlemmarna
har férutsittningar att delta och framféra sina synpunkter infér
beslut har ocksd betydelse fér personer med funktionsnedsittning.
Med anledning av vért forslag bér kommuner och landsting inritta
funktionshindersrdd som ges reella mojligheter till inflytande. Full-
miktige bor ocksd anta reglementen for ridens funktion i den
kommunala organisationen.

I syfte att sikerstilla att den demokratiska delaktigheten fir storre
utrymme 1 funktionshinderspolitiken féreslir vi att demokratisk
delaktighet och inflytande fér personer med funktionsnedsittning
ska utgora ett eget mal i den kommande funktionshindersstrategin.
Genom att ett mil antas betonas vikten av tillginglighetsarbetet i
det demokratifrimjande arbetet och att underlag tas fram for att
synliggora utvecklingen.
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Lat fler forma framtiden!

Det ir inte mojligt att goéra genomgripande férindringar av demo-
kratins funktionssitt genom en statlig utredning. Demokratin fér-
indras tillsammans med att samhillet forindras. I de fall de demo-
kratiska spelreglerna indras miste det géras med férsiktighet och
utifrin en politisk samsyn. Var uppgift har varit att genom fér-
nyelse och gradvisa férindringar av demokratins spelregler gora
demokratin mer relevant foér sin samtid. Det évergripande syftet
med vdra forslag dr att f6rm3 fler att bli delaktiga och dirmed skapa
forutsittningar f6r ett mer jamlikt inflytande. Vi anser samtidigt att
det ir viktigt med en debatt om tillstindet i demokratin. Den
fortsatta debatten bor ta vid dir vi slutar och handla om hur fler ska
f3 vara med och forma framtiden. Med tanke pd de stora samhills-
forindringar som nu sker forefaller det sig naturligt att inom ett
decennium pd nytt utvirdera och se éver demokratins funktions-
sitt.
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1.1 Forslag till
lag om andring i kommunallagen (1991:900)

Hirigenom féreskrivs i friga om kommunallagen (1991:900)'

dels att 4 kap. 8 §, 5 kap. 7, 23, 25, 33 och 64 §§ samt 6 kap. 19 a,
27 a och 34 §§ samt rubriken nirmast fore 6 kap. 27 a § ska ha
foljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras fem nya paragrafer, 3 kap. 9 a§,
4 kap. 15 b och 15 ¢ §§, 5 kap. 23 a och 23 b, samt nirmast fére 4 kap.
15 b och 15 ¢ §§ nya rubriker av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3 kap.

9a§

Fullmdiktige ska verka for att
medlemmarna har forutsitiningar
att delta och framfora sina syn-
punkter infor beslut.

! Lagen omtryckt 2004:93.
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4 kap.
8§

Om en fortroendevald upp-
hér att vara valbar, upphor ocksd
uppdraget genast. Fullmiktige far
dock besluta att en fortroende-
vald som valts av fullmdiktige far
ha kvar sina uppdrag under 3ter-
stoden av mandattiden.

Om en fortroendevald upp-
hér att vara valbar, upphor ocksd
uppdraget vid ndsta fullmiktige-
sammantride. Fullmiktige fir
dock besluta att den fortroende-
valde fir ha kvar sina uppdrag
under 4terstoden av mandattiden.

Ledigbet fran fortroendeuppdrag

15b§

Fullmiktige far besluta att en
fortroendevald som fullgor sitt upp-
drag pd heltid eller betydande del
av heltid far ledigt fran uppdraget
under en tidsbegrinsad period for
att vara forildraledig. Detsamma
giller en sidan fortroendevald
som pd grund av sjukdom har ned-
satt arbetsformdga.

Om en fortroendevald far ledigt
ska fullmiktige besluta hur ling
tid ledigheten ska vara och om
ekonomiska formdner enligt 14 §
ska utgd under ledigheten.

Fullmiktige far utse en ersdtt-
are for den fortroendevalde under

ledigheten.

% Senaste lydelse 2002:249.
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Fortroendeuppdrag under trygga
och sikra former

I5¢§

Kommuner och landsting ska
verka for att de fortroendevalda
ska kunna fullgéra sina wppdrag
under trygga och sikra former.

5 kap.
7§

Fullmiktige bestimmer nir

ordinarie sammantriden skall
hillas.
Sammantride  skall  hillas

ocksd om styrelsen eller minst en
tredjedel av fullmiktiges leda-
moter begir det eller om ord-
féranden anser att det behovs.

Fullmiktige bestimmer nir

ordinarie sammantriden ska
hillas.
Sammantride ska hillas ocks3

om styrelsen eller minst en
tredjedel av fullmiktiges leda-
moter begir det eller om ord-
féranden anser att det behovs.

Fullmdktiges presidium fdr be-
sluta att en debatt utan samband
med annan handliggning ska dga
rum vid ett sammantride.

i} 23§
Arenden i fullmiktige far vickas av

1. en nimnd,
2. en ledamot genom motion,

3. revisorerna, om idrendet giller forvaltning som har samband
med revisionsuppdraget eller om drendet giller granskningen,

4.en fullmiktigeberedning,
om fullmiktige har foreskrivit
det,

5. den som dr folkbokford i
kommunen eller i en kommun
inom landstinget, om fullmiktige

4.en fullmiktigeberedning,
om fullmiktige har foreskrivit
det, eller

’ Lagen omtryckt 2004:93.
* Senaste lydelse 2014:573.
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har beslutat det (medborgarfor-
slag), eller

6. styrelsen 1 en sidan juri-
disk person som avses 1 3 kap.
16 a-18 b §§, om fullmiktige har
beslutat det for sirskilda fall.

Arende om att hélla folk-
omridstning i en viss frdga far i
fullmiiktige ocksd vickas av minst
tio procent av de rostberittigade
kommun- eller landstingsmedlem-
marna enligt lagen (1994:692) om
kommunala  folkomristningar
(folkinitiativ). Initiativet ska vara
skriftligt, ange den aktuella frigan
samt innebdlla initiativtagarnas
egenhindiga  namnteckningar,
uppgifter om ndr namnteckning-
arna gjorts, namnfortydliganden,
personnummer och uppgift om
deras adresser.

Vid berikningen av antalet
initiativtagare ska endast de rik-
nas med som har skrivit under
initiativet under den sexmdnaders-
period som foregdtt inlimnandet.
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5. styrelsen 1 en sidan juri-
disk person som avses 1 3 kap.
16 a-18 b §§, om fullmiktige har
beslutat det for sirskilda fall.

Arenden fir ocksd vickas pd
sdtt som anges i 23 a—b §§ (folk-
initiativ och folkmotion).

23a§

Arende om att hilla folkom-
rostning i en viss fraga far i full-
maktige vickas av minst tio pro-
cent av de rostherittigade kom-
mun- eller landstingsmedlemmar-
na enligt lagen (1994:692) om
kommunala folkomristningar, som
fanns i kommunen eller landstinget
pd valdagen vid det senaste ordi-
narie valet (folkinitiativ).

Initiativet ska vara skriftligt,
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ange den aktuella fragan och
undertecknas av initiativtagarna
samt innehdlla uppgifter om ndr
undertecknandet gjorts, namnfor-
tydliganden, personnummer och
uppgift om deras adresser.

Vid berikningen av antalet
initiativtagare ska endast de rik-
nas med som har skrivit under
initiativet under den sexmdnaders-
period som foregdtt inlimnandet.

23b§

Arende fir i fullmdktige vickas
av minst en procent av de folk-
bokforda i kommunen eller i
landstinget, som fanns i kom-
munen eller landstinget den siste
december dret fore det dr som
motionen limnas in (folkmotion).

Folkmotionen ska vara skrift-
lig, ange den aktuella frigan och
undertecknas av motiondrerna
samt innebdlla uppgifter om ndr
undertecknandet ~ gjorts, namn-
fortydliganden, personnummer och
uppgift om deras adresser.

Vid berikningen av antalet
motiondrer ska endast de riknas
med som har skrivit under motio-
nen under den sexmdnadersperiod
som féregdtt inlimnandet.
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25 §

Fullmiktige skall besluta 1
irenden som har vickts enligt
23§

Fullmiktige fir dock overldta
till styrelsen eller en annan
nimnd att besluta 1 ett drende
som har vickts genom med-
borgarforslag, utom 1 de fall som
anges i3 kap. 9 §.

33

En motion eller ett med-
borgarforslag bor beredas s8, att
fullmiktige kan fatta beslut inom
ett r frdn det att motionen eller
medborgarforslaget vicktes.

Om beredningen inte kan
avslutas inom denna tid, skall
detta och vad som har kommit
fram vid beredningen anmilas
till fullmiktige inom samma tid.

SOU 2016:5

5

Fullmiktige ska besluta 1
irenden som har vickts enligt
23§,

Fullmiktige fir dock overldta
till styrelsen eller en annan
nimnd att besluta 1 ett drende
som har vickts genom folk-
motion, utom 1 de fall som anges
13 kap. 98§.

§6

En motion eller en folk-
motion bor beredas si, att full-
miktige kan fatta beslut inom
ett r frdn det att motionen eller
folkmotionen vicktes.

Om beredningen inte kan
avslutas inom denna tid, ska
detta och vad som har kommit
fram vid beredningen anmilas
till fullmiktige inom samma tid.

Fullmiktige fir d& avskriva Fullmiktige fir di avskriva
motionen eller medborgarfér- motionen eller folkmotionen frin
slaget frin vidare handliggning.  vidare handliggning.

64§

Arbetsordningen ska alltid inneh&lla foreskrifter om

N Ul AW

. antalet ledaméter 1 fullmiktige,

. nir sammantriden ska hillas,

.anmilan av hinder att delta 1 sammantriden,

. inkallande av ersittare och deras tjinstgoring,

. vem som ska fora ordet, tills ordférande utsetts,
. ritten att delta i fullmiktiges dverliggningar,

7. forfarandet vid omréstningar,

> Senaste lydelse 2007:68.
¢ Senaste lydelse 2002:249.
7 Senaste lydelse 2013:1053.
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8. handliggningen av motioner, interpellationer och frigor,

9. formerna {ér justeringen
av protokollet, samt

10. fullmiktigepresidiets
arbetsuppgifter.

Om fullmdiktige med stod av
23 § 5 har beslutat att medborgar-
forslag far vickas, ska arbetsord-
ningen innebdlla foreskrifter om
hur sadana forslag ska handliggas.

9. handliggningen folke-
motioner,

10. formerna fér justeringen
av protokollet, samt

11. fullmiktigepresidiets

arbetsuppgifter.

av

Om fullmiktige har beslutat att ledamoter fir delta 1 full-
miktiges sammantriden pd distans, ska arbetsordningen innehilla
foreskrifter om i vilken utstrickning sddant deltagande far ske.

6 kap.

19a§
En nimnds sammantriden ska hillas inom stingda dérrar. Nimn-
den far dock besluta att dess sammantriden ska vara offentliga, om

fullmiktige har medgett det.
Om fullmiktige har medgett
det, fir nimnden besluta att den
eller de som har vickt ett drende
genom medborgarforslag far nir-
vara nir nimnden behandlar
irendet och delta 1 overligg-
ningarna men inte i besluten.

Om fullmiktige har medgett
det, fir nimnden besluta att de
som har vickt ett drende genom
folkmotion  fir
nimnden behandlar irendet och
delta 1 overliggningarna men
inte 1 besluten.

nirvara nr

En nimnds sammantriden ska dock alltid hillas inom stingda

dérrar 1 irenden

1. som avser myndighetsutévning, eller
2.1vilka det férekommer uppgifter som hos nimnden omfattas
av sekretess enligt offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

¥ Senaste lydelse 2009:447.
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Handliggning av drenden som
vickts genom medborgarfiorslag
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Handliggning av drenden som
vickts genom folkmotion

272§

Ett drende som vickts genom
medborgarforslag skall om moj-
ligt handliggas s& att drendet
kan avgoras inom ett r frin det
att det vicktes 1 fullmiktige.

En nimnd som handligger
sddana drenden skall minst en
gdng om dret informera fullmik-
tige om de beslut som fattats i
irendena. Nimnden skall iven
informera om de irenden som
inte avgjorts inom den tid som
anges i forsta stycket.

Ett drende som vickts genom
folkmotion ska om méjligt hand-
liggas s att drendet kan avgoras
inom ett &r frin det att det
vicktes 1 fullmiktige.

En nimnd som handligger
sddana irenden ska minst en
gdng om dret informera fullmik-
tige om de beslut som fattats 1
irendena. Nimnden ska iven
informera om de irenden som
inte avgjorts inom den tid som
anges i forsta stycket.

34 §°
I foljande slag av drenden fir beslutanderitten inte delegeras:
1. irenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning

eller kvalitet,

2. framstillningar eller yttranden till fullmiktige liksom yttran-
den med anledning av att beslut av nimnden i dess helhet eller av

fullmiktige har overklagats,

3. drenden som rér myndighetsutévning mot enskilda, om de ir
av principiell beskaffenhet eller annars av storre vike,

4. irenden som vickts genom
medborgarforslag ~ och
overlatits till nimnden, och

som

4. irenden som vickts genom
folkmotion och som 6verlitits
till nimnden, och

5. vissa drenden som anges 1 sirskilda foreskrifter.

? Senaste lydelse 2007:68.
1% Senaste lydelse 2007:68.

58



SOU 2016:5 Forfattningsforslag

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2019 1 friga om 4 kap.
8 § och 4 kap. 15 b § samt 1 vrigt den 1 juli 2017.

2. Foér medborgarférslag som vickts 1 fullmiktige fére den 1 juli
2017 giller 5 kap. 23 § 5, 25, 33 och 64 §§, 6 kap. 19 a, 27 a §§ och
34 § 4 1 sin dldre lydelse.
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1.2 Forslag till
lag 2017:000 om forsoksverksamhet med sankt
rostrattsalder vid kommunala val och
kommunala folkomréstningar

1§ En kommun fir anséka hos regeringen att rostritt vid val av
ledaméter och ersittare i kommunfullmiktige och vid kommunal
folkomroéstning har den som uppfyller kraven enligt 4 kap. 2 § kom-
munallagen (1991:900) respektive 5§ lagen (1994:692) om kom-
munala folkomréstningar med undantag f6r diri angivna 8lderskrav
och som senast pd dagen for val eller folkomréstning fyller 16 &r.

2 § Ett beslut om sinkt rostrittsdlder ska fattas av fullmiktige
senast den 31 december dret fore ir f6r ordinarie val.

3 § Sinkt rostrittsdlder vid val av ledaméter och ersittare 1 kom-
munfullmiktige och vid kommunal folkomréstning far tillimpas i
en kommun endast om regeringen har beviljat kommunens ansé-
kan.

4 § Den som har réstritt pd grund av beslut enligt denna lag ir inte
valbar enligt 4 kap. 5 § kommunallagen (1991:900).

5 § Fullmiktige fir besluta att upphiva sitt beslut om sinkt
rostrittsdlder.

6 § Regeringen fir meddela féreskrifter om pd vilka grunder en
anstkan om att tillimpa sinkt rostrittsilder kan beviljas.

1. Denna lag trider ikraft den 1 juli 2017.

2. Lagen upphor att gilla vid utgdngen av 2022.

3. Foreskrifter och beslut som har meddelats med stéd av denna
lag upphor att gilla senast nir lagen upphor att gilla.
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2 Hur vi har arbetat

2.1 Uppdraget

Utredningens 6vergripande uppdrag har varit att analysera behovet
av och utarbeta forslag till dtgirder for att 6ka och bredda engage-
manget inom den representativa demokratin, samt att stirka indi-
videns mojligheter till delaktighet i och inflytande éver det politiska
beslutsfattandet mellan de allminna valen. En del av uppdraget har
ocks3 varit att verka for att skapa debatt och stimulera ett offentligt
samtal om de frigor som ingdr i uppdraget. Utredningen har dven
haft 1 uppdrag att inhimta allminhetens synpunkter och &sikter om
demokrati, inflytande och delaktighet.

Stora delar av uppdraget handlar féljaktligen om att beskriva
tillstindet 1 demokratin och analysera behovet av forslag. Upp-
draget har dirfér krivt omfattande informationsinhimtning 1 form
av forskarrapporter, enkitundersékningar, intervjuer och samrid.
For att stimulera till debatt har vi sett till att presentera alla rappor-
ter som tagits fram fér utredningen vid éppna seminarier och kon-
ferenser. Genom utredningens hemsida och sociala medier har vi
ocks3 tagit emot synpunkter frin allminheten.

2.2 Sekretariatet

Utredningen har genomforts av ett sekretariat som varit placerat pd
Karlavigen 100 1 Stockholm. Huvudsekreterare har varit Daniel
Lindvall, som lett utredningsarbetet och varit sekretariatets kansli-
chef. Adiam Tedros har varit sekreterare 1 utredningen och har haft
ett sirskilt ansvar f6r frigor om unga och personer med funktions-
nedsittning. Matilda Wirmark har varit bitridande sekreterare och
har haft sirskilt ansvar f6r frégor om unga samt utredningens kom-
munikation och administration. Susanne Ritseson har varit sekre-
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terare med juridisk kompetens och har varit placerad i Malmé under
perioden april till juni 2015. Susanne Stenberg har varit sekreterare
med juridisk kompetens och varit placerad i Géteborg under peri-
oden augusti till december 2015. Praktikanter 1 utredningen har varit
Karl-Oskar Ohman och Camilla Tyllstrém.

2.3 Utredningsarbetet
2.3.1 Forskarrapporter

Mellan september och december 2014 bestillde utredningen 16 for-
skarrapporter frin forskare som arbetar med frigor som ir relevanta
for utredningen. Utredningen har haft en ambition att {3 ett urval
av forskare frin olika universitet och hogskolor samt en jimn kéns-
balans. Forskarna fick i uppdrag att skriva rapporter pa cirka 30 sidor
1 enlighet med en uppdragsbeskrivning. Samtliga rapporter ir sam-
manstillningar av huvudsakligen befintlig forskning. Statsvetaren
Erik Lundberg fick ett sirskilt uppdrag att sammanstilla en rapport
som bdde skulle innehlla befintlig forskning och en intervjustudie
framtagen sirskilt for utredningen. Aven Ann Simmeborn Fleischer
har sammanstillt en rapport med material sirskilt framtaget for
utredningen. Rapporterna har publicerats pd utredningens hemsida
och presenterats vid ett antal 6ppna seminarier pd olika platser i
landet (se bilaga 2). Rapporter ir ocksd publicerade i forskaranto-
login (SOU 2015:96).

Fem studenter pd masternivd har skrivit uppsatser inom utred-
ningens teman. Uppsatserna har skrivits inom ramen fér deras ut-
bildningar, men har publicerats pd hemsidan och presenterats for
utredningen vid ett publikt seminarium.

2.3.2  Filmat material om ungas demokratisyn

Utredningen har gett stiftelsen DemokratiAkademin 1 uppdrag att
sammanstilla en film om ungas demokratisyn. Enligt uppdraget
skulle DemokratiAkademin genom intervjuer och samtal med indi-
vider inhimta allminhetens uppfattningar om demokratin, vilka
demokratiideal som ir rddande, vilka férvintningar som allmin-
heten har p& demokratin och huruvida allminheten ir tillfredsstilld
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med demokratin. Intervjuerna och samtalen skulle utgd frin frigor
om hur olika individer upplever att de kan paverka politiska beslut,
upplevda hinder f6r att paverka, tillfredsstillelsen med demokratin
liksom hur de skulle vilja att demokratin fungerar och hur de tror
att demokratin kommer att se ut om tjugo ir. Malgruppen var den
breda allminheten, men med sirskilt fokus p& unga och utrikes
fodda samt resurssvaga grupper.

Nigra av intervjuerna sammanstilldes i en film som har varit
tillginglig pa nitet http://youtu.be/QSdt4GbgBal och som har visats
i samband med ndgra av de seminarier som utredningen arrangerat
eller medverkat 1.

2.3.3 Enkater

Utredningen har som underlag f6r vira évervigande anvint ett fler-
tal enkitundersokningar som genomférts av bl.a. SOM-institutet
och SCB. Vi har varit medvetna om att svarsfrekvensen 1 dessa
undersdkningar sjunkit kraftigt under senare &r och att det dirmed
ir svarare att forlita sig pd dessa. Sirskilt problematiskt ir den l3ga
svarsfrekvensen bland unga och socioekonomiskt resurssvaga indi-
vider. Utredningen har ocksd genomfért sammanlagt fem enkiter
och medverkat 1 utformningen av ytterligare tre.

Undersékning av kommuners och landstings demokratiarbete

Utredningen har tagit fram tre enkiter rérande kommunernas och
landstingens demokratiarbete. Dessa rorde fértroendevaldas ersitt-
nings- och arbetsvillkor i kommuner och landsting, ungdomsinflyt-
ande och inflytandeverktyg pd kommun- och landstingsnivi, t.ex.
folkinitiativet, medborgardialog och medborgarforslag. Arbetet med
utskick, datainsamling och datasammanstillning genomférdes av
SKL under december 2014 till mars 2015. Resultaten har publi-
cerats av SKL tillsammans med utredningen under november 2015.

Enkiterna omfattade alla kommuner och landsting och svars-
frekvensen for enkiten om ungas mojligheter till inflytande var
78 procent, for enkiten om medborgarinflytande 85 procent och
for enkiten om de fértroendevaldas villkor 92 procent.
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Enkdter till de politiska partierna

Utredningen har tagit fram en enkit som har skickats ut till lokala
partiorganisationer. Enkiten inneholl frigor om medlemsutveck-
lingen, interndemokratin och organisationsutvecklingen. Enkiten
togs fram 1 samrid med forskare och representanter for samtliga
riksdagspartier och skickades ut till riksdagspartiernas lokala parti-
organisationer 1 cirka 50 kommuner. Négra av frigorna har iven
stillts 1 undersékningar som genomforts dren 1987, 1990 och 1998.
Samtliga riksdagspartier fé6rutom Centerpartiet deltog. Svarsfrekven-
sen var 55 procent. En enkit skickades dven till samtliga partisekre-
terare for riksdagspartierna.

Undersékning av utredningars och kommittéers samrddsarbete

Utredningen har tagit fram en enkit om utredningars samrid med
intresseorganisationer och inhimtande av allminhetens synpunk-
ter. Denna enkit skickades ut under 2015 i september och oktober
till 108 utredningar och kommittéer som pagick 2015. Svarstrekvensen
var cirka 50 procent.

SCBs studie om folkvaldas villkor

Regeringen gav 1 september 2014 SCB i uppdrag att undersoka
villkoren fér folkvalda pd kommunnivd (Ju2014/5631/D). Under
hésten 2014 deltog utredningen i SCB:s arbete med att utforma
den enkit som skickades till ett urval av sittande och avhoppade
folkvalda. Resultaten levererades till utredningen i april 2015.

Undersékningar genomforda av Giteborgs universitet

Utredningen har bidragit till Géteborgs universitets arbete med en
enkit till samtliga riksdagsledamoter, den s.k. riksdagsenkiten, och
utformat ndgra frigor. Utredningen hjilpte dven Goteborgs uni-
versitet 1 arbetet med en enkit som skickades ut till partiaktiva 1
samtliga riksdagspartier, férutom Sverigedemokraterna och Center-
partiet som valde att inte besvara enkiten. Delar av resultaten 3ter-
ges 1 forskarrapporten Det sjunkande antalet partimedlemmar och
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demokratin som sammanstillts av Ann-Kristin Kélln, (se SOU
2015:96).

2.3.4  Intervjustudier

Utredningen har genomfért ett antal intervjustudier. Intervjuerna
har gjorts per telefon.

Intervjustudier med fortroendevalda

Utredningen har gjort ett flertal intervjustudier med fortroende-
valda 1 ett flertal kommuner och landsting. Sammanlagt 100 for-
troendevalda med utlindsk bakgrund kontaktades och av dessa
intervjuades 13 personer (sju kvinnor och sex min) under viren
2015. Intervjupersonerna valdes ut frn ett urval av kommuner med
en hog andel utrikes fédda i befolkningen. Urvalet baserade sig pd
politiskt parti, kon och ilder.

Vidare intervjuades sammanlagt sex ordféranden i kommun-
och stadsdelsnimnder.

Under hosten 2015 intervjuade utredningen sammanlagt tio for-
troendevalda fér att stimma av de beddmningar vi gjort 1 avsnittet
om fortroendevaldas villkor. De fortroendevalda valdes ut med
hinsyn till parti, kon, dlder, bakgrund samt kommuntyp. Totalt kon-
taktades 20 fortroendevalda och tio av dessa stillde upp pd intervju.

Intervjustudier om folkomristningar

Utredningen har genomfért en intervjustudie med initiativtagare
till folkomrdstningar 1 sju kommuner och ett landsting. Samman-
lagt har 4tta initiativtagare intervjuats. Frigorna berérde hela initia-
tivprocessen, frén idéutveckling och namninsamling till genom-
forandet av folkomréstningen. Aven SKL har i samarbete med
utredningen genomfért en studie dir tjinstemin frin kommuner
och landsting som mottagit initiativ till folkomréstningar och som
genomfort folkomrdstningar har intervjuats. Resultaten sammanstill-
des av SKL och publicerades 1 rapporten Det forstirkta folkinitia-
tivet.
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Intervjustudier om medborgares och ungas inflytande

Utredningen har genomfért intervjuer med tjinstemin i kommu-
ner och landsting i syfte att i en férdjupad forstielse av hur kom-
munerna och landstingen bjuder in medborgarna till att delta i den
politiska beslutsprocessen. Intervjuerna omfattade bdde frigor om
medborgardialog och medborgarférslag. Urvalet av kommuner
gjordes med stéd 1 en undersdkning frin 2013 om antalet inkomna
medborgarforslag.

Utredningen har ocksi genomfért en studie om ungas mojlig-
heter till inflytande genom att intervjua representanter fér ungas
inflytandeforum p3 lokal niv3, foretridesevis ungdomsrad, samt tjinste-
min 1 kommuner och landsting som arbetar med ungas inflytande
pa lokal nivd. Urvalet av kommunerna har utgitt frén utredningens
enkitundersékning.

2.3.5 Samrad, avstimningar och méten

Utredningen har haft ett flertal méten och samrid med myndig-
heter, intresseorganisationer, forskare och allminhet. Mélsittningen
har varit att inhimta synpunkter och fakta tidigt 1 utredningsarbetet
och att 1 slutet av utredningsarbetet stimma av forslag. (Samtliga
samrdd och méten redogors for i bilaga 2).

Samrdd och méten med det civila sambaillet

Utredningen har haft ett antal samrdd och méten med olika orga-
nisationer inom det civila samhillet.

Fyra sirskilda samrdd har hillits med ungdomsorganisationer.
Utredningen har dven haft méten med LSU, Sveriges ungdomsrad,
med ungdomsrdd 1 Géteborg, Malmo, Bords och Oskarshamn. Ut-
redningen har dven métt skolelever pd skolor 1 Angered och Floda.

Utredningen har haft tre samr8d med funktionshindersrorelsen.
Ett av dessa holls med ungdomsorganisationer inom funktions-
hindersrorelsen.

Utredningen har ocksd haft ett samrid med foéreningar som
definierats som nya rorelser eller féretridare for grupper som har
lig organiseringsgrad. Dirutdver har vi haft ett flertal méten med
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andra civilsamhillsorganisationer, diribland Folkbildningsférbunden,
organisationerna Hela Sverige ska leva, IDEA och Demokrati-
Akademin.

Samrdd och méten med de politiska partierna

Utredningen har haft tvd samrdd med riksdagspartiernas partisekre-
terare och ett med de politiska ungdomsférbunden.

Samrdd och méten med fortroendevalda i kommuner och landsting

Utredningen har haft en nira samverkan med SKL och har vid tre
ullfillen triffat SKL:s Demokratiberedning for att stimma av for-
slag som berér kommuner och landsting. Demokratiberedningen
bestir av olika kommunal-, landstings- och oppositionsrdd. Utred-
ningen har iven haft tv8 moéten med SKL:s ledning, i form av
Arbetsutskottet.

SKL har arrangerat fyra s.k. fullmiktigepresidiemoten dir utred-
ningen triffat ledaméter frin fullmiktigepresidier frin hela landet
och diskuterat de forslag som berdr kommuner och landsting. Vidare
har utredningen triffat SKL:s nitverk for kvinnliga toppolitiker.

Méten med andra politiska foretridare

Utredningen har haft méten med ett flertal politiska fortridare,
diribland talmannen 1 Sveriges riksdag Urban Ahlin, statsridet Alice
Bah Kuhnke, statsridet Aida Hadzialié, statsridet Ardalan Shekarabi,
statsridet Kristina Persson, statssekreteraren foér kultur och demo-
krati Per Olsson Fridh och statssekreteraren f6r hogre utbildning
och forskning Anders Lonn.

Méten med myndigheter

Utredningen har haft méten med representanter f6r SCB, Utbild-
ningsradion, Sveriges radio, Valmyndigheten, Myndigheten f6r ung-
doms- och civilsamhillsfrigor, Myndigheten for delaktighet, Lins-
styrelsen 1 Vistra Gétaland, Skolverket, Universitetskanslersimbetet,
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Diskrimineringsombudsmannen och Regeringskansliet (Finans-
departementet, Kulturdepartementet och Justitiedepartement). Ut-
redningen har dven varit i Finland och diskuterat frigor om den
finska demokratipolitiken med Justitieministeriet.

Mdoten med andra utredningar

Utredningen har haft ett flertal méten och avstimningar med de
tre utredningar vars direktiv varit nira vért eget: Utredningen om
delaktighet 1 EU (Ju 2014:112), Utredningen om en kommunallag
for framtiden (Fi 2012:07) och Utredningen for ett stirkt civil-
samhille (U 2014:4). Vi har dven haft méten med Digitaliserings-
kommissionen (N2011/342/ITP), Utredningen Gestaltad livsmiljo
(Ku 2014:02), Utredningen om politisk information i skolan
(U 2014:13), Utredningen om en mediepolitik fér framtiden
(Ku 2015:26), Utredningen om oversyn av mojligheterna till for-
ildraledighet for statsrdd (Fi2015:93), Kommittén om insyn i finan-
siering av partier (Ju 2014:15) och Delegationen fér migrations-
studier (Ju 2013:17).

Deltagande pa konferenser

Utredningen har deltagit och talat vid bl.a. féljande konferenser:
World Forum for Democracy i Strasbourg, Swedish Standards
Institute konferens Ritt Sikerbet i Stockholm, Handikappsforbun-
dens konferens Rdrelse i ritt riktning i Stockholm, Journalistfor-
bundets kongress, SKL:s demokratidagar 1 Stockholm, SCB:s demo-
kratidag i Stockholm, Folkhilsomyndigheten och SKL:s konferens
om social hillbarhet 1 Malmo, Sveriges Musik- och Kulturskolerdds
konferens 1 Eskilstuna och MR-dagarna 1 Géteborg. Utredningen
deltog dven vid ett flertal seminarier i Almedalen under sommaren
2015. Samtliga framtridande ir redovisade 1 bilaga 2.
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2.3.6  Expert- och referensgrupp

Till utredningen har en parlamentarisk referensgrupp med repre-
sentanter frin samtliga riksdagspartier ingdtt. Dirutdver har en
expertgrupp varit knuten till utredningen, i vilken det ingdtt repre-
sentanter frin Kommunenheten pd Finansdepartementet, Enheten
for demokrati och det civila samhillet pd Kulturdepartementet,
Enheten for ungdomspolitik och folkbildning pi Utbildnings-
departementet, SKL, MUCF, Myndigheteten f6r Delaktighet, Bot-
kyrka kommun, Region Skine, Sveriges Ungdomsorganisationer,
Sveriges Kvinnolobby, Handikappférbunden, Sveriges pensionirs-
forbund, Pensionirernas riksorganisation, Berittarministeriet, SIOS
Antidiskrimineringsbyra, Ung minoritet, Lunds universitet och Mitt-
universitetet. Utredningen har triffat referens- och expertgruppen
vid fem tillfillen.

2.3.7 Digital kommunikation

Utredningen har haft en hemsida som under det forsta &ret, 2014,
hade cirka 1 350 bestkare och 5 370 visningar. I december &r tvi,
2015, hade ytterligare 9 740 besokare hittat till sidan och sidan hade
haft 32 050 visningar.

VALKOMMEN NYHETER PAGANG OM UTREDNINGEN VI SOM ARBETAR MED UTREDNINGEN PUBLIKATIONER KONTAKT

2014 ARS
183y

DEMOKRATIUTREDNING 8

UTREDNINGAR

Delaktighet och jamlikt inflytande

Valkommen sok
1juli 2014 tillsattes en utredning med syfte att analysera behovet av och utarbeta forslag till

Aatgarder for att 6ka och bredda engagemanget inom den representativa demokratin och for att

starka individens mojligheter till delaktighet i och inflytande over det politiska beslutsfattandet NYH ETS BR EVET

mellan de allmanna valen

Under fliken Om utredningen kan du lasa mer om utredningens uppdrag i vara direktiv.

NYHETER ~ KALENDARIUM  INTERVIUER INTERVUER
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Under arbetets gdng har sammanlagt elva nyhetsbrev skickats ut.
Nyhetsbrevet gick 1 slutet av utredningstiden ut till cirka 800 per-
soner. Utredningen har dven kommunicerat genom sociala medier
sdsom Facebook (530 féljare 1 december 2015), Twitter (480 foljare
1 december 2015) och Instagram (50 foljare i december 2015).
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2.3.8 Utredningens arbete i bilder
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3 Om delaktighet och jamlikt
inflytande

3.1 Utredningens utgangspunkter

Politisk jimlikhet dr en grundliggande princip 1 vir demokrati.
Enligt regeringsformen ska all offentlig makt utgd frin folket, men
makten ska ocksd utévas jimlikt. Folkstyrelsen bygger pd allmin
och lika réstritt. Varje enskild rost ska viga lika, alla medborgare
ska ha samma mojligheter att delta 1 demokratins processer och att
viljas till politiska uppdrag. Politisk jimlikhet idr ocksd det centrala
temat 1 utredningens direktiv och dirmed det demokratiideal som
ir utgdngspunkten f6r vira dverviganden. Frigan om politisk jim-
likhet har ocksi dterkommit 1 vdra samrdd och moten med all-
minheten. Enligt vr bedomning finns det ett starkt stod for ett
demokratiideal dir allas lika férutsittningar till delaktighet och in-
flytande betonas. Det finns ocksd en gemensam problembild om att
det faktiska inflytandet inte utdvas jamlikt 1 dag. Vi har dirfor valt
att betona betydelsen av politisk jimlikhet i1 virt arbete, vilket
framgdr av utredningens titel: 2014 drs Demokratiutredning — Del-
aktighet och jimlikt inflytande. Sdsom det framgdr av vira direktiv ir
utredningens tre centrala begrepp politiskt inflytande, delaktighet
och representation. Tillsammans utgor dessa begrepp ramverket for
utredningens analys.

For att fortydliga utredningens utgingspunkter kommer vi 1 {6l}-
ande avsnitt att beskriva demokratins grundliggande principer och
ridande demokratiideal samt definiera begrepp som ir centrala fér
utredningen och férklara hur de forhiller sig till frigan om politisk
jimlikhet. Vi limnar ocksd férslag till hur demokratipolitiken kan
utvecklas.
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3.2 Demokratins grundlaggande principer

Demokratin grundar sig ytterst pd principerna om respekten for
alla minniskors lika virde och fér den enskilda minniskans frihet
och virdighet. Det ir utifrdn dessa principer som demokratins meka-
nismer och spelregler tar form. Genom den allminna och lika
rostritten och genom yttrandefriheten och métes- och férenings-
friheten har varje individ en grundlagsskyddad ritt till delaktighet
och inflytande i samhillet. Den offentliga makten utgdr frn folket
och den ska, som det stdr i regeringsformens inledande kapitel,
utdvas med respekt for alla minniskors lika virde och fér den en-
skilda minniskans frihet och virdighet. Dessa fundamentala prin-
ciper ir inte férhandlingsbara 1 en demokrati.

Ett antal grundliggande kriterier behéver vara uppfyllda for att
ett styrelseskick ska anses vara demokratiskt. Den amerikanska
statsvetaren Robert Dahl definierar i sin klassiska demokratimodell
fem grundliggande kriterier fér den pluralistiska demokratin.' Det
forsta kriteriet dr att det finns mojligheter till ett effektive deltag-
ande. Medborgarna ska genom sitt deltagande ha méjligheter till ett
faktiskt inflytande. Dirutéver bor politisk jaimlikhet prigla besluts-
processerna. Allas roster ska viga lika mycket. For det tredje miste
medborgarna ha information och kunskap fér att kunna fatta vil
overvigda beslut. Detta kriterium kallar Dahl ett upplyst kunnande
och det ir sammankopplat med offentlighetsprincipen, yttrande-
friheten och medias forutsittningar att granska och formedla
allsidig och opartisk information. Vidare bér medborgarna eller
deras foretridare ha makt 6ver dagordningen. Slutligen bor ingen
medborgare som permanent lyder under lagarna vara exkluderad
frén att delta. Dessa kriterier ir omdebatterade inom demokrati-
forskningen, men kan ind3 ses som en allmingiltig idealtyp for vad
som kan definieras som ett demokratiskt styrelseskick.

! Dahl, 1991, 5. 221.
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Vikten av en demokratisk kultur

Demokratin dr mer in de formella formerna fér inflytande som
huvudsakligen utspelar sig 1 valbdset vart fjirde ir. Den ameri-
kanske forskaren och filosofen John Dewey, som var verksam under
mellankrigstiden, menade att demokratin ocksi ir ett sitt att leva.?
Den demokratiska individen tar ett stindigt ansvar f6r demokratin
1 sitt sitt att relatera till medminniskor och myndigheter samt 1 sitt
sitt att uppfostra barnen. Ett demokratiskt styre forutsitter att det
finns en omsesidig respekt mellan minniskor, oavsett om de ir
overens eller inte.

Den férra Demokratiutredningen (SOU 2000:1) menade i samma
anda att demokratin ir en individuell viljeakt, en bekinnelse till ett
minniskovirde. Den argumenterade fér en deltagardemokrati med
deliberativa kvaliteter. Demokratin ir enligt detta synsitt ett ram-
verk for fria diskussioner mellan jimlikar. Det dr genom fria och
dppna samtal som opinioner kan bildas och som idéer kan provas.

Vi menar pd samma sitt att ett demokratiskt styrelseskick méste
vila p en demokratisk kultur. Det ir ocksd genom det fria samtalet
och kulturen som enskilda minniskor kan vixa och som samhillet
och demokratin utvecklas. P4 detta sitt ir konsten, litteraturen,
musiken, teatern liksom andra kulturuttryck viktiga delar av demo-
kratin. Genom ett fritt kulturliv kan tankar, kinslor och &sikter
komma till uttryck som inte kan fingas genom demokratins for-
mella institutioner. Kulturen spelar en avgérande roll for att ut-
mana invanda normer och tankebanor, skildra olika perspektiv av
samhillet, stimulera ett demokratiskt engagemang och fér att odla
en demokratisk samhillsanda.

Demokratins former dr fordinderliga

Inom ramen fér demokratins grundliggande principer ir dess for-
mer forinderliga. Under det senaste halvseklet har réstritten ut-
vidgats, rostningsforfarandet forenklats och dirutéver har mojlig-
heterna f6r medborgarna att direkt delta i det politiska besluts-
fattandet 6kat. Denna demokratiska utveckling ir en f6ljd av de
olika samhillsférindringar som har dgt rum och som har betydelse

? Dewey, 1916.

75



Om delaktighet och jamlikt inflytande SOU 2016:5

for medborgarnas férvintningar pd och forutsittningar att delta 1
demokratin. Sidana férindringar ror exempelvis kunskapsnivin 1
samhillet, teknikens mojligheter, tillstindet i ekonomin, den demo-
grafiska utvecklingen och befolkningens virderingar. Mot bak-
grund av vért férinderliga samhille ir det viktigt att konstant fora
ett offentligt samtal om demokratins former. Ett sddant samtal kan
rora frigor om hur de representativa beslutsformerna ska kombi-
neras med mojligheterna for direktdeltagande mellan valen eller om
hur individens ritt till inflytande ska balanseras mot andra med-
borgerliga rittigheter. Det kan ocks3 gilla hur virdet av inflytande
ska stillas mot andra samhillsvirden, sisom sikerhet, ekonomisk
tillvixt eller ekologisk hdllbarhet. Att stimulera ett siddant offent-
ligt samtal dr en av utredningens uppgifter.

3.3 Utredningens centrala begrepp
3.3.1 Inflytande

Formellt sett utdvas det reella inflytandet 6ver det politiska besluts-
fattandet genom de allminna valen. I de allminna valen viger varje
viljares rost lika och har samma betydelse for valresultatet. Folk-
viljan kommer dock inte enbart till uttryck genom de allminna
valen. Politiska beslutsfattare paverkas och tar intryck av de &sikter
och attityder som fors fram direkt eller indirekt av enskilda indi-
vider, ideella féreningar, intresseorganisationer, foretag eller media.
P34 samma sitt paverkas viljarna av den allminna opinionsbildningen.

I realiteten skiljer sig mojligheterna att pdverka det politiska
beslutsfattandet it mellan olika individer. Nigot som paverkar
mojligheterna till inflytande ir individens socioekonomiska resur-
ser, t.ex. inkomst, utbildning, socialt och kulturellt kapital och om
individen har tillgdng tll inflytelserika nitverk eller inte. Skill-
naderna framtrider tydligt i undersékningar om personers upp-
levda formdga att pdverka, intresse att delta 1 och faktiska deltag-
ande 1 beslutsprocesser. I tabellen nedan redovisas skillnaderna i
politiskt inflytande mellan hég- och ldgutbildade individer utifrin
valdeltagandet i riksdagsvalet 2014, foérsék att piverka politiska
beslut de senaste fem &ren och upplevda mojligheter att paverka
politiska beslut i hemkommunen. Hoég och 13g utbildning ir fak-
torer som 1 stora drag sammanfaller med andra socioekonomiska
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resurser sdsom inkomst, socialt och kulturellt kapital och nitverks-
resurser.

Figur 3.1 Politiskt inflytande (procent)

Rostade i riksdagsvalet
Har forsokt péverka ett beslut

Upplever att de kan paverka

0 20 40 60 80 100

L4g utbildning  m Hég utbildning

Kélla: SCB, 2014; SCB, 2011b; SOM-institutet, 2012.

Inflytande kan dock inte enbart ses som ndgot som utdvas genom
ett aktivt agerande. Beslut formas utifrdn den normativa forstdelse
som var och en och i synnerhet beslutsfattarna har av sambhillet.’
Beslutsfattandet utgdr t.ex. ofta frdin mannen som norm och ett
patriarkalt samhille dterskapas dirmed utan att min aktivt behéver
organisera sig for sina intressen. Begreppet inflytande ir i detta
sammanhang otillrickligt och i ndgon min ir begreppet makt mer
limpligt. Maktbegreppet ir delvis synonymt med inflytande, men
beskriver framfér allt en relation. Maktutredningen (SOU 1990:44)
menade att makt kan utévas genom hot om vild eller genom be-
16ning, men ocksd passivt genom de relationer som personer och
grupper har till varandra.* Maktstrukturer forstirks och terskapas
ocksd genom virt sprikbruk eller genom den ekonomiska inter-
aktionen minniskor emellan. Eftersom hela virt samhille genom-
syras av olika maktstrukturer kan det vara svirt att rida bot pd
ojimlikheten genom demokratireformer som syftar till att stirka
individens mojligheter till inflytande.

Maktutredningen pekade 1 detta sammanhang pd att en huvud-
friga for demokratin ir att finna en balans mellan en sambhills-
centrerad och en individcentrerad syn pd hur man ska kunna kom-

*> Foucault, 1972.
* Pettersson, 1987.
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binera social trygghet och individuella val liksom personliga val
med solidarisk gemenskap. Dessa fragor har blivit 16sta pé olika sitt
vid olika tider och det ir just det demokratiska systemet som ir
bist limpat att gora sddana avvigningar.’ I vira direktiv anvinds
begreppet makt éverhuvudtaget inte och det ligger inte i virt upp-
drag att foresld Atgirder for att forindra maktférhillandena i
samhillet.® Virt uppdrag ir att foresld dtgirder f6r hur individens
inflytande kan stirkas. Det handlar om att ge alla samma forut-
sittningar att delta i demokratin och dirigenom {4 inflytande over
den politik som i sin tur kan pdverka rddande maktférhillanden.

Det ir diremot relevant att synliggéra vissa maktforhéllanden i
samhillet for att visa vad som ir mojligt att dstadkomma genom
forindringar av de befintliga inflytandekanalerna. En principiell friga
som uppstdr 1 detta ssmmanhang ir i vilken utstrickning som det ir
limpligt att utjimna maktférhillanden genom att anpassa de demo-
kratiska spelreglerna efter olika gruppers forutsittningar att utdva
inflytande. En grundprincip i demokratin idr likabehandling. Refor-
mer som syftar till att stirka en grupps inflytande i relation till
andra kan vara svdra att foérena med denna princip. Vi menar att det
1 vissa avseenden dnd4 kan vara limpligt med insatser for att stirka
rosten hos de grupper som mera sillan kommer ull tals, t.ex.
genom samrdd med sirskilda grupper. Sidana insatser kan skapa
bittre forutsittningar for ett jimlikt inflytande.

3.3.2  Delaktighet

Ett deltagande i demokratins processer ir en forutsittning for att
kunna utova inflytande 6ver politiska beslut. Den som deltar och
som dirigenom kan utéva inflytande kan ocksd kinna en delaktig-
het 1 samhillet. Den allminna och lika rostritten ger en formell
mojlighet att utdva inflytande och ir den mest jimlika formen for
inflytande. Det mest konkreta mittet pd demokratins vilmaende ir
1 denna bemirkelse valdeltagandet. Medborgarnas intresse av att
rosta 1 de allminna valen ir en tydlig indikation pd deras tilltro till
demokratin och till de politiska partierna. I ett samhille dir med-

*SOU 1990:44.
¢ Aven i direktiven till férra Demokratiutredningen férekom maktbegreppet enbart vid ett

tillfille.
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borgarna har ett hogt fértroende f6r demokratin och dir det finns
politiska partier som foéretrider viljarnas olika intressen finner
viljarna ett virde 1 att rosta. Ett hogt valdeltagande har ocksd
betydelse fér den politiska jimlikheten eftersom det innebir att
olika viljargruppers intressen och sikter kommer till uttryck i
valresultaten. Deltagande pd andra demokratiska arenor, t.ex. 1 poli-
tiska partier eller féreningar, kan delvis virderas p& samma sitt. Det
ir genom ett brett medborgerligt deltagande som det civila sam-
hillets organisationer blir trovirdiga demokratiska aktérer och som
de pd ett legitimt sitt kan agera som réstbirare och som foretridare
for breda samhillsgrupper.

I den svenska demokratiska traditionen har ett brett medborger-
ligt engagemang, och dirmed ett deltagande frin olika samhills-
grupper, ansetts ha ett centralt virde for demokratin. Medborgarna
har haft en mojlighet att medverka i beslutsprocesser mellan valen
framfor allt genom engagemang 1 folkrérelserna. Folkrorelsetradi-
tionen har iven, 1 olika stor utstrickning, priglat de politiska par-
tiernas organisering. Den lokala demokratin har linge kinneteck-
nats av ett lekmannastyre med ett, 1 internationell jimférelse, hogt
antal fértroendevalda.

Det demokratiska deltagandet har inte enbart betraktats som en
forutsittning f6r demokratins legitimitet och individers mojlig-
heter till inflytande utan har idven ansetts ha andra virden fér sam-
hillet. Liksom den férra Demokratiutredningen pdpekade kan det
demokratiska deltagandet stirka det sociala kapitalet 1 samhillet.
Genom att samhillet organiseras utifrin ett brett medborgerligt
deltagande skapas en dmsesidig tillit i samhillet.” Det demokratiska
deltagandet pd olika nivder bidrog enligt utredningen till en demo-
kratisk skolning och héjde den politiska medvetenheten i sam-
hillet. Utredningen menade dirfér att varje medborgare pd olika
nivier under olika perioder av sitt liv borde delta 1 att [6sa gemen-
samma angeligenheter. Deltagandet skulle dven tillforsikras med
reella pdverkansmojligheter. Erfarenheter av att kunna piverka
genom ett deltagande 1 beslutsprocesser skapar en upplevelse av
delaktighet och att individer dirmed kan kinna en tillhérighet till
dvriga samhillet. Upplevelser av exkludering kan i stillet leda till

7SOU 2000:1, s. 33 f.
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passivitet och avstdndstagande frin demokratins grundliggande vir-
den.

Denna normativa forstielse av demokratin, dir virdet av del-
aktighet inte enbart handlar om individens makt att paverka,
terspeglas dven 1 direktiven till denna utredning. I direktiven ut-
trycks att “en faktisk upplevelse av att ha varit med om att paverka
politiska processer och beslutsfattande bidrar till en kinsla av del-
aktighet, tillhorighet och ansvarstagande”. Att stimulera ett brett
deltagande handlar siledes inte enbart om att stirka individens
mojligheter till inflytande utan ocksd om den 6msesidiga tilliten i
samhillet och om att skapa socialt kapital.

Vi anser dock att vi mdste ha realistiska forvintningar pd
deltagardemokratin. Ett brett deltagande innebir att fler och olika
dsikter kommer till tals, men ocks3 att polariserade dsikter kommer
till uttryck. Konflikter mellan olika 8sikter 4r en del av demokratin
och 1 regel mir demokratin bra av att olika politiska &sikter kom-
mer till uttryck och méts, dven sidana som kan uppfattas som
obekvima. Demokratins styrka ir dess férmdga att hantera olik-
heter. Diaremot leder politiska samtal mellan grupper med motsatta
stindpunkter inte nodvindigtvis till att den sociala gemenskapen
stirks. Det kan 1 stillet leda till 6kad antagonism mellan grupper
och att grupperna stirks i sina olikheter. En sddan polarisering ir
synbar i dagens samhillsdebatt och opinionsbildning.

Vidare har individer olika férutsittningar och incitament att del-
ta. Deltagandet kan variera mellan olika individer beroende p3 till-
gdng till tid, politisk kunskap, sjilvfértroende, motivation och i
vilken mén en individ blir uppmanad att delta av andra.® Aven om
det civila samhillet engagerar en stor del av den svenska befolk-
ningen ir det enbart runt var tredje person som deltar aktivt i
ideella organisationer. Det ir ocksd férhillandevis {8 som agerar 1
andra deltagardemokratiska former, t.ex. genom att vara aktiv 1 ett
politiskt parti, genom att demonstrera eller kontakta en politiker.

¥ Verba, Schlozman & Brady, 1995.
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Figur 3.2 Omfattning av medborgerligt deltagande (procent)

Kontaktat en politiker
Demonstrerat
Aktiv i ett politiskt parti

Aktiv i en ideell férening

Kélla: SCB, 2011b.

Med tanke pd att det ir en relativt liten grupp individer som aktivt
deltar ska vi inte overskatta det medborgerliga engagemangets
forméga att skapa omsesidig tillit och social gemenskap. Liksom i
frigan om politiskt inflytande skiljer sig det politiska deltagandet
mellan individer utifrin deras socioekonomiska resurser. Nir det
offentliga ger individer och civilsamhillet méjligheter att paverka
beslutsfattandet mellan valen, genom t.ex. folkomréstningar, med-
borgarforslag, medborgardialoger eller samrid, kan det innebira att
en aktiv eller organiserad medborgares rost stirks. I detta avseende
kan deltagardemokratin férdjupa den politiska ojimlikheten. Det
faller sig naturligt att den som viljer att inte delta avsiger sig
inflytande, men eftersom férutsittningarna f6r olika individers del-
tagande skiljer sig it dr det viktigt att det offentliga inte antar att de
dsikter som de demokratiskt aktiva individerna ger uttryck foér ir
representativa for samtliga medborgare. Det offentliga bor verka fér
att oka delaktigheten 1 samhillet, men ocksd for att inhimta &sikter
frdn olika delar av befolkningen, sirskilt de som deltar 1 ligre
utstrickning.

3.3.3  Representativitet

Det svenska styrelseskicket utgors av en representativ demokrati.
Det innebir att vi vid valtillfillet viljer vira politiska ombud som
ska fatta beslut & vdra vignar. Viljarna ligger sina roster pd ett parti
med forhoppningen att det ska foretrida deras intressen och poli-
tiska &sikter. De folkvalda bor agera som representanter {6r viljar-
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nas dsikter och fatta beslut efter deras intressen. Den representativa
demokratin kan dirmed bedémas utifrdn hur vil de folkvalda repre-
senterar viljarnas 3sikter.

Parallellt med frigan om &siktsrepresentativitet kan social repre-
sentativitet diskuteras. Begreppet social representativitet avser hir
hur de folkvalda férsamlingarna — riksdag, landsting- och kommun-
fullmiktige — avspeglar befolkningens sammansittning utifrin kate-
gorier sisom kon, 8lder, inkomst, utbildning, funktionsférmiga,
geografisk hemvist eller etnisk bakgrund. Den sociala represen-
tationen kan vara deskriptiv, och d& enbart ta fasta pd sammansitt-
ningen 1 den beslutsfattande férsamlingen, eller substantiell, vilket
innebir att ledaméterna agerar utifrdn sin sociala bakgrund och att
deras perspektiv f&r genomslag i det politiska beslutsfattandet. Sett
utifrdn valresultatet avspeglar de folkvalda férsamlingarna inte sam-
mansittningen 1 véljarkdren. Tabellen nedan visar hur vil olika viljar-
grupper ir representerade 1 kommunfullmiktige efter valet 2014.
Utrikes fé6dda och unga samt i viss m&n kvinnor och ildre ir under-
representerade.

Figur 3.3 Under- och dverrepresentativitet av olika valjargrupper (procent)

Aldre dver 65 &r : :
Unga under 29 &r | | ‘
|

Utrikes fodda |m— |
Kvinnor
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Andel av valjarkaren  m Andel av folkvalda

Kélla: SCB Demokratistatistik.

Frigan om huruvida social representativitet ocksd innebir 3sikts-
representativitet ir dock omdiskuterad inom forskningen. Det ir
inte nddvindigtvis s& att en enskild person frin en sirskild social
grupp verkligen representerar de 3sikterna som gruppen 6verlag
antas ge uttryck for. Forskning visar, vilket beskrivs 1 kapitel 7, att
overlappningen mellan social- och &siktsrepresentativitet varierar
mellan olika representationskategorier. Politiker dr 1 forsta hand
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valda utifrdn deras ideologiska och sakpolitiska stillningstaganden
och mera sillan som foretridare for en specifik grupp. Politiska
skiljelinjer inom en grupp, t.ex. gruppen kvinnor, kan vara lika
stora som mellan grupper. Ett fokus pd social representativitet kan
pd s& sitt komma 1 konflikt med &siktsrepresentationen. Eftersom
viljarna 1 férsta hand rostar utifrdn partiernas idémaissiga stillnings-
taganden kan en stark fokusering pd social representativitet frin
partiernas sida leda till att siktsdverstimmelsen fir lida. Det kan
ocksd leda till att grupptillhorighet kommer fore dsikter och att
politiker dirmed blir foretridare for uppfattningar som de inte
sjilva har tagit stillning f6r. En sddan utveckling finns anledning att
vara vaksam p4.

Trots den komplexitet som kortfattat beskrivs ovan anser vi att
de politiska partierna bér verka for att de folkvalda i storre ut-
strickning ska avspegla befolkningssammansittningen.” Represen-
tativitet dr nira sammanbundet med frigan om delaktighet och
jaimlikt inflytande. En god social representativitet skapar bittre
forutsittningar for politisk jimlikhet. Om vissa viljargrupper ir
underrepresenterade kan det vara ett tecken pd att de ir exklu-
derade frin det politiska beslutsfattandet. Viljargrupper som upp-
lever sig som uteslutna fran det politiska beslutsfattandet kan tappa
tilltron till demokratin. P4 samma sitt kan det politiska systemets
legitimitet stirkas nir alla delar av befolkningen upplever att de ir
representerade i de beslutsfattande férsamlingarna. Det ir dock
problematiskt om personer frin underrepresenterade grupper viljs
in enbart for att ge det demokratiska systemet legitimitet. En god
social representativitet bor motiveras utifrdn alla gruppers ritt att
delta, vara representerade och kunna féra fram sina intressen och
dsikter i det politiska beslutsfattandet."

God social representativitet dr ocksd viktigt for att de kunskaps-
resurser som olika sociala grupper bir pd ska tas tillvara. Nir
sammansittningen 1 de folkvalda férsamlingarna avspeglar befolk-
ningen 1 dess helhet kan beslutsunderlaget bli bittre, eftersom
erfarenheter och kunskap tillférs frin alla delar av samhillet. Poli-
tiska férsamlingar som priglas av mangfald kan fatta bittre beslut

? Traditionellt brukar tre grundliggande argument framforas: rittviseargumentet, resursargu-
mentet och intresseargumentet.
!9 Detta resonemang f8rs fram av Maritta Soinenen och Nils Etzler i SOU 2006:53.
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eftersom sammansittningen av kompetenser, kunskaper och fér-
mégor ir rikare. Det finns dessutom ett virde 1 att de specifika
intressen som uttrycks av olika viljargrupper i1 samhillet formedlas
av representanter f6r grupperna 1 friga. Politiker som delar sociala
och kulturella erfarenheter med en sirskild viljargrupp ir bittre pd
att forstd, f8nga upp, lyssna in och férmedla gruppens intressen och
dsikter. Genom att de nirvarar 1 politiken kan de agera som linkar
mellan viljargruppen och beslutsfattandet. God social representa-
tivitet underlittar samspelet mellan viljare och valda. Sannolik-
heten f6r medborgare att komma 1 kontakt med en politiker dkar
nir sammansittningen av de fortroendevalda avspeglar befolkningen.
En stark homogenitet bland de foértroendevalda kan leda till att
endast vissa viljargrupper kinner samhorighet med dem. Dessutom
paverkar representativitet det demokratiska deltagandet och delaktig-
heten 1 sambhillet. Nir en individ upplever sig vara representerad
blir hen ocksd motiverad till att delta. Mot bakgrund av de resone-
mang som forts fram ovan menar vi att social representativitet
miste ses som en aspekt av det demokratiideal som vi betonar:
delaktighet och jimlikt inflytande.

34 En diskussion om olika demokratiideal

3.4.1 Ska folkviljan forverkligas genom representativ
demokrati eller deltagardemokrati?

Frigan om demokratin huvudsakligen ska utdvas genom ett repre-
sentativt styrelseskick eller genom deltagardemokrati utgor en skilje-
linje mellan tvd normativa forestillningar om demokratiskt besluts-
fattande. Debatten mellan dessa tvd demokratiideal tar sig ofta
ideologiska eller virderingsgrundande uttryck. Den representativa
demokratin ses som elitistisk medan deltagardemokratin ir inklu-
derande och skapar mojligheter att pdverka mellan valen. Foresprikare
av den férstnimnda framhiver att den representativa demokratin ir
mer praktisk och bittre anpassad till det effektiva beslutsfattandet
som det moderna och komplexa samhillet kriver. Deltagardemo-
krater lyfter 1 stillet fram etiska aspekter, t.ex. vikten av ett besluts-
fattande som skapar mellanminskligt fortroende, solidaritet och
social tillit.
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Det finns anledning att nyansera forestillning om dessa tvd demo-
kratiideal som motpoler. Deltagardemokrati ir ett begrepp som
omfattar olika former av medborgerligt deltagande dir graden av
direktinflytande skiftar. Det ir en skillnad mellan direktdemokrati,
vilken ger medborgarna méjlighet att fatta bindande politiska
beslut, och deltagardemokrati, vilken ger medborgarna mojlighet
att medverka 1 beslutsprocessen, men dir beslutsmakten fortfarande
ligger 1 de folkvalda férsamlingarna. I ett representativt styrelseskick
tar dessutom folkvalda beslutsfattare 1 ndgon utstrickning intryck av
dsikter som framfoérs mellan valen och pd si sitt gir det inte att dra
ndgra skarpa linjer mellan dessa tv8 demokratimodeller. Den forra
Demokratiutredningen  diskuterade  dven den  deliberativa
demokratin, vilken sitter fokus pd samtalet och argumentationens
fundamentala betydelse fér demokratin.

Enligt vdra direktiv ska vi underséka bdde hur den representativa
demokratin kan fungera bittre och hur individens inflytande och
delaktighet mellan valen kan stirkas. Var uppgift ir, sisom vi ser
den, att komma med forslag pd hur olika deltagardemokratiska
inslag, sisom folkinitiativet, medborgarférslag, medborgardialog
och remissvar, kan komplettera och samspela med den represen-
tativa demokratin. Det ligger inte i virt mandat att féresld former
for ett direktdemokratiskt beslutsfattande, t.ex. att folkomrost-
ningar ska vara bindande. Det framgdr tydligt av regeringsformen
att folkstyrelsen ska forverkligas genom ett representativt styrelse-
skick och det finns ocksd en stark opinion fér den representativa
demokratin i Sverige.

3.4.2 Manskliga rattigheter och medborgerligt inflytande

En komplex dimension i demokratin ir frdgan hur medborgerligt
inflytande ska forhilla sig till minskliga rittigheter. Aven om den
offentliga makten enligt regeringsformen ska utgd frin folket ir
folkstyret begrinsat av vissa rittsprinciper. Det demokratiska styrets
fundamentala principer och den enskildes grundliggande rittig-
heter, sdsom motes- och yttrandefriheten, ir inskrivna i vira grund-
lagar och dndringar av dessa kan enbart goras i sirskild ordning av
tvd efterfoljande riksdagar. Sverige har vidare antagit internationella
overenskommelser som garanterar den enskilda minniskan ett
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skydd mot ingrepp 1 de grundliggande friheterna och mot olika
typer av 6vergrepp. Den europeiska konventionen om de minskliga
rittigheterna ir ocksd svensk lag. De minskliga rittigheterna ger
uttryck foér grundliggande rittigheter som tillkommer varje enskild
individ. Staten har en skyldighet att uppritthilla dessa minskliga
rittigheter. Sammantaget utgér de minskliga rittigheterna en be-
grinsning fér majoritetens maktutévning och ett skydd fér demo-
kratin frin sig sjilv.

Det finns ett dmsesidigt beroende mellan individens méjligheter
till inflytande och respekten f6r de minskliga rittigheterna. Respek-
ten fo6r grundliggande fri- och rittigheter ir noédvindig for att
individen ska kunna fi inblick 1 politiska processer, uttrycka sin
3sikt, bilda opinion och utkriva ansvar. Att makten utdvas pd ett
rittvist sitt och med respekt f6r den enskildes minskliga rictig-
heter dr ocksd en forutsittning f6r att det ska finnas fértroende for
de demokratiska institutionerna. Samtidigt dr en vil fungerande
demokrati, baserad pd ett brett medborgerligt deltagande, viktig for
arbetet med att férankra och stirka de minskliga rittigheterna. Det
ir genom engagemanget i demokratins processer som individer kan
uppmirksamma och reagera pd nir minskliga rittigheter krinks
eller hotas.

Det finns ocks3 tillfillen di de minskliga rittigheterna och folk-
viljan kan std 1 konflikt med varandra. Det kan gilla dsiktsuttryck
som kan anses strida mot minniskovirdet eller avvigningar mellan
dganderitt och allminintresse. I ndgon man kan ocksi ett okat krav
pd lagstiftning som tar sin utgingspunkt i minskliga rittigheter
paverka demokratin. Rittighetslagstiftning kan medféra att relationen
mellan individen och staten fir mer av en privatrittslig karaktir och
dirmed indras forutsittningarna fér ansvarsutkrivandet och for
medborgarnas samlade relation till det offentliga. Det kan ocksi
finnas risker med att domstolar snarare idn folkvalda gor avvig-
ningar mellan olika rittigheter och fattar beslut i svira etiska frigor.
Det kan bdde leda till en utarmning av demokratin och till ett poli-
tiserat domstolvisende. Dirutover ir folkstyret huvudsakligen be-
grinsat till de som har medborgarskap och rostritt, medan de
minskliga rittigheterna ir universella. Med tanke pd att det i dag ir
allt fler individer utan svenskt medborgarskap som bor 1 Sverige,
samtidigt som vir virld ir mer globaliserad in tidigare, blir ocks
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frigan om vem som ska fi vara med och bestimma allt mer kom-

plex.

3.4.3  Avvagningar mellan medborgerligt inflytande
och andra varden

Folkstyret dr som vi beskriver ovan begrinsat av de rittsprinciper
som uttrycks 1 vdra grundlagar och 1 den europeiska konventionen
om de minskliga rittigheterna. Det finns dven andra samhillsvir-
den som folkstyret behover vigas emot. En sidan friga ir med-
borgarnas sikerhet. I tider av 6kad osikerhet reses ibland krav pd
att medborgarnas fri- och rittigheter ska inskrinkas till f6rmén for
den nationella sikerheten. Den virdekonflikt som kan uppstd ir
svar for ett samhille att hantera, 1 synnerhet eftersom diskussionen
ofta paverkas av den ridsla som extremism och terrorism fér med
sig. Demokratin fir dock inte bli ett offer for sitt eget sjilviorsvar.
Utgdngspunkten mdsta vara att de grundliggande principerna i
demokratin och de minskliga rittigheterna inte fir krinkas till for-
mén {6r den nationella sikerheten.

En annan frga ir om det kan vara nédvindigt att begrinsa det
medborgerliga inflytandet vid beslut som har avgérande betydelse
for hur vi ska kunna finansiera vdrt vilfirdsystem. Det demo-
kratiska systemets overlevnad och styrka ligger delvis 1 dess for-
méga att formedla det vilstind som befolkningen efterfrigar. Nir
demokratier inte fé6rmdr att skapa trygghet och rimliga levnadsforhall-
anden blir de skéra och utsatta. Tidningsmannen Herbert Tingsten
sammanfattade mellankrigstidens demokratiska misslyckande med
att konstatera att ”... minniskor fir inte leva i ndd eller arbets-
loshet 1 en demokratisk stat, den satsen har blivit lika ostridig som
den allminna réstritten och den politiska friheten.”" Tingstens ord
har fortfarande biring och sitter fingret pd sambandet mellan eko-
nomin och demokratin. De vistliga demokratiernas framging beror
pd att de lyckats forena vilstind, social sammanh8llning, ritts-
sikerhet och politisk frihet. Den demokrati som inte f6rmér bidra
till minniskors trygghet inbjuder till extremism och auktoritira
16sningar.

" Tingsten, 1957.
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Det finns i flera avseenden riktlinjer eller begrinsningar f6r det
demokratiska styret som avser den ekonomiska hushéllningen.
Budgetlagen (2011:203) innehéller en inledande bestimmelse som
anger att 1 statens verksamhet ska hog effektivitet och god hushill-
ning iakttas. Aven i kommunallagen (1991:900) anges att kommuner
och landsting ska ha god ekonomisk hushillning i sin verksambhet.
Denna typ av restriktioner av folkstyret har ansetts nédvindiga for
att det demokratiska styrelseskicket ska vara ldngsiktigt hillbart.
Sammantaget ir den representativa demokratin bittre skickad for
att fordela resurser rittvist och effektivt dn andra styrelseskick
eftersom beslutsfattare regelbundet stills till svars for den politik
de for. Diremot kan beslutsfattarnas ¢nskan att tillfredsstilla viljarna
och att bli omvalda leda till att de inte tar hinsyn till nistkom-
mande generations intressen och behov. Ett beslutsfattande som
strivar efter att mota de dnskem3l som uttrycks for dagen ger pd
ling sikt ofta negativa konsekvenser f6r miljon och det ekonomiska
vilstdndet. Enligt regeringsformen ska det allminna frimja en hdllbar
utveckling som leder till en god miljé f6r nuvarande och kommande
generationer. Denna uppmaning ir sirskilt aktuell mot bakgrund av
de pdgdende klimatférindringarna.

Det ir dirfor viktigt att reformer av folkstyret som syftar till att
stirka individens mojligheter till inflytande inte fir sidana konse-
kvenser att det politiska beslutsfattandet blir onédigt omstindligt
eller ineffektivt. Generellt sett ger det representativa styrelsekicket
bittre forutsittningar for ett beslutsfattande som tar framtidens
behov i beaktning eftersom det utgdr frin en helhetssyn. Samtidigt
finns det ett sirskilt virde i att enskilda f8r mojligheter att framféra
sina synpunkter infér viktiga beslut. Nir fler fitt mojlighet att
delta i beslutsprocessen blir besluten oftast bittre underbyggda och
forankrade och dirmed mer legitima.

3.5 Om att utreda demokratin

Det finns flera utmaningar med att utreda demokratins funktions-
sitt. Reformer av demokratins spelregler och institutioner kriver
ett brett politiskt samférstdnd. Forindringar av de demokratiska
spelreglerna miste goras med férsiktighet. Drastiska férindringar
kan f3 ovintade konsekvenser som kan skada fortroendet for det
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politiska systemet. Det demokratiska systemet dr ocksd svirt att
reformera eftersom de centrala aktdrerna — de politiska partierna,
det civila samhillet och medierna — i sig ska vara sjilvstindiga och
fria frén statlig reglering.

Dirutéver beror medborgarnas méjligheter och intresse for att
delta bla. pd socioeckonomiska faktorer, vilka kan vara svira att
forindra med demokratireformer. En utredning kan limna férslag
till hur demokratins spelregler kan dndras for att bli mer relevanta i
sin samtid, men erfarenheten frin tidigare demokratiutredningar ir
att de inte dstadkommer ndgra genomgripande férindringar av demo-
kratin. Diremot kan de pdverka den offentliga demokratidebatten
och rddande demokratiideal.

3.5.1 Tidigare demokratiutredningar

Regeringen har vid ett antal tillfillen tidigare tillsatt utredningar
med uppdrag att analysera allmintillstdndet 1 demokratin. De tvd mer
omfattande utredningarna har varit Maktutredningen (SOU 1990:44)
mellan 1985-1990 och Demokratiutredningen (SOU 2000:1) mellan
1997-2000. Den forsta var en kommitté sammansatt av forskare
frdn olika discipliner som bl.a. hade till uppgift att f6rdjupa kun-
skaperna om den svenska demokratins villkor och om medborgar-
nas mojligheter att pdverka sina levnadsvillkor. Den senare var en
parlamentarisk kommitté som skulle belysa de férutsittningar, prob-
lem och mojligheter som folkstyret stod infér pd 2000-talet. Bdda
utredningarna hade till uppgift att gora breda dversyner av demo-
kratins villkor och utveckling, vilket skiljer dem frdn denna utred-
nings mer begrinsade uppdrag.

Ytterligare ett antal utredningar har sett 6ver frigor som virt
direktiv omfattar, diribland Lokaldemokratikommittén (SOU
1993:24), Demokratiutvecklingskommittén (SOU 1996:162), Kom-
mundemokratikommittén (SOU 2001:48) och Kommittén {6r den
lokala demokratins funktionssitt (SOU 2012:30). Kommundemo-
kratikommitténs utredningsuppdrag liknade i minga avseenden
vért och flera av dess forslag, gillande t.ex. fortroendevaldas villkor
och den medborgerliga forslagsritten, har vi fict 1 uppgift att ut-
virdera.
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3.5.2  Utredningens olika malgrupper

Uppdraget enligt vdra direktiv ir att stirka individens méjligheter
till inflytande och delaktighet. Begreppet individ ir allmingiltigt
och det omfattar sisom vi ser det alla som bor i Sverige och som
berérs av det offentliga maktutdvandet. Vi har ocksd valt att an-
vinda begreppet medborgare och dd utifrdn en vidare definition in
enbart de som har medborgarskap. Vi anser att medborgare ir ett
bittre begrepp in individ eftersom det av begreppet medborgare
framgr att det ror sig om individer som ir en del av samhillet och
som dirmed har sirskilda demokratiska rittigheter. En grupp som
ir central f6r kommunernas och landstingens verksamhet dr med-
lemmarna. Till kommun- och landstingsmedlemmar riknas fysiska
personer, dvs. enskilda individer som ir folkbokférda i kommunen,
men iven juridiska personer, dvs. foretag och ideella féreningar,
om de t.ex. dger fast egendom i kommunen. Ett ytterligare begrepp
som berérs 1 betinkandet ir folket. Folket r centralt i demokratin
och vir regeringsform inleds med att beskriva just principerna for
folkstyret. Begreppet folk dterkommer i termer sisom folkvalda,
folkomrostningar och folkinitiativ. Begreppet folk ska ses som inklu-
derande pd samma sitt som den vidare férstielsen av medborgare.
Olika delar av betinkandet ror olika grupper och fértydliganden
om mélgrupper sker 1 samband med véra 6verviganden.

3.6 Forslag om demokratipolitikens framtida
utveckling

3.6.1  Nytt mal fér demokratipolitiken

Utredningens forslag: Milet fér demokratipolitiken ersitts med
foljande mal: En hallbar demokrati som kinnetecknas av del-
aktighet och jimlikt inflytande. Milsittningen med en hallbar
demokrati uppnds genom specifika delmal.

Den ridande méilsittningen fér demokratipolitiken ir “en levande
demokrati dir individens méjligheter till inflytande forstirks”.
Mélsittningen beslutades genom 2008 drs budgetproposition (prop.
2008/09:1, bet 2008/09:KUT, rskr. 2008/09:83), och omfattade ocksi
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en milsittning om att de minskliga rittigheterna respekteras. Nir
detta mdl antogs upphivdes de mdl som hade beslutats med ut-
gingspunkt i férslagen i propositionen Demokrati for det nya seklet
(prop. 2001/02:80). Det nya mélet motiverades av att det tydligare
lig i1 linje med den 6vergripande ambitionen att stirka minniskors
egenmakt och minska utanférskapet. Demokratipolitiken koppla-
des samman med arbetet med minskliga rittigheter.

Vi menar att det finns skil att upphiva det nuvarande mélet och
att besluta om ett nytt mdl som tydligare betonar virdet av del-
aktighet och jimlikt inflytande. Anledningen till detta idr att det
nuvarande milet inte tar hinsyn till jimlikhet, vilket ir ett demo-
kratiideal som ir centralt i virt styrelseskick. Demokratipolitiken
kan inte enbart ta avstamp i enskilda individers ritt till inflytande
utan mdste iven handla om individers politiska organisering, del-
tagande och férutsittningar for att gemensamt bilda opinion. Demo-
kratin blir dirutéver starkare nir det ir mnga som deltar. Ett brett
deltagande ger bittre forutsittningar for att fler roster ska kunna
komma till uttryck och att inflytandet dirmed ska bli mer jimlike.
Ett jimlikt inflytande forutsitter dock att alla har méjligheter att
delta och pdverka den politiska maktutévningen oavsett kén, hud-
firg, spraklig, etnisk eller religios tillhorighet, funktionsnedsittning,
sexuell liggning, &lder eller socioekonomisk status. Syftet med
demokratipolitiken bor dirfor vara att 6ka deltagandet och att
verka for att inflytandet utdvas mer jimlikt. Begreppet delaktighet
innebir hir bdde att faktiskt delta och en upplevelse av att vara del-
aktig. Deltagande kan ske genom att vi réstar 1 de allminna valen
eller genom ett engagemang 1 politiska partierna eller civilsamhills-
organisationer. Det kan ske genom formella piverkanskanaler, s3-
som folkomrostningar, medborgarforslag eller medborgardialoger,
eller informella pdverkanskanaler, s3som demonstrationer, medie-
kampanjer, namninsamlingar och direkta kontakter med politiker.
Vidare kommer demokratin till uttryck genom ett kreativt och fritt
kulturliv liksom genom den opinionsbildning som sker genom obe-
roende och sjilvstindiga medier. En aktiv kultur- och mediepolitik
ir dirmed viktig f6r att uppnd milen f6r demokratipolitiken.

Vi menar ocksd att demokratin miste vara hillbar. Att vi har
férmanen att leva 1 en demokrati ir resultatet av den kamp som
fordes av generationer fore oss. Det dr vir plikt att se till att demo-
kratin 6verlimnas i gott skick till kommande generationer. En
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hallbar demokrati férutsitter att det demokratiska engagemanget ir
hégt och att de flesta upplever att de kan pdverka. Samtidigt hand-
lar hallbarhet om starka offentliga institutioner som kan fatta be-
slut rittssikert och transparent. D3 kan medborgarna kinna ett
fortroende for demokratin. En l8ngsiktigt hdllbar demokrati férut-
sitter ocksd att de minskliga rittigheterna respekteras. Kunskapen
och medvetenheten om demokratins grundliggande principer, alla
minniskors lika virde och den enskilda minniskans frihet och
virdighet, méste vara férankrade i samhillet. En sddan demokrati ir
motstindskraftig mot vildsbejakande extremism och andra antidemo-
kratiska uttryck.

I 2015 &rs budgetproposition (prop. 2014/15:1) foreslir rege-
ringen att mélsittningen om att de minskliga rittigheterna ska
respekteras skiljs frin milet med att férstirka individens mojlig-
heter till inflytande. Vi anser att detta ir ett bra férslag eftersom
det ir relevant att politiken delas upp 1 tvd separata inriktningar.
Det finns skillnader 1 &tgirder som avser skyddet av minskliga
rittigheter och insatser for att frimja det demokratiska deltagan-
det. Delegationen f6r minskliga rittigheter (SOU 2010:70) fére-
slog dessutom 1 sitt betinkande Ny struktur for skydd av minskliga
rédttigheter att regeringen bor anta ett sirskilt mdl f6r arbetet med
minskliga rittigheter. Genom att skilja arbetet med dessa tv3 frigor
frdn varandra blir det littare att f6lja upp den politik som férs. Det
innebir diremot inte, sdsom vi ser det, att demokrati och minskliga
rittigheter inte fortsatt ska ses som 6msesidigt beroende av var-
andra. Vi har ocksd évervigt behovet av att en ny myndighet in-
rittas med sirskilt ansvar {or att férverkliga demokratipolitiken. Vi
anser dock att det inte dr limpligt att inritta en sidan myndighet
eftersom ansvaret fér demokratipolitiken sammantaget bér ligga pd
det offentliga; kommuner, landsting, regeringen och befintliga stat-
liga myndigheter. Diremot kan det finnas anledning att regeringen
1 instruktionen f6r nigon eller ndgra myndigheter ger ett tydligare
uppdrag att frimja och stédja demokratiutveckling.
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Malet for demokratipolitiken ska uppnds genom konkreta delmal

For att demokratipolitiken ska bli konkret och dessutom kunna
foljas upp finns det ett virde 1 att dven delmil beslutas. Demo-
kratipolitiken har tidigare forhéllit sig till delmil. I propositionen
Demokrati for det nya seklet foreslogs bdde en allmin mélsittning,
som utgjorde en langsiktig strategi, och fyra konkreta delmal. Rege-
ringen klargjorde 2013 i skrivelsen Politik for en levande demokrati
(Skr. 2013/14:61) att inriktningen for att forverkliga maélet for
demokratipolitiken skulle ha fem specifika utgdngspunkter. P2 ett
liknande sitt menar vi att delmdl dr en limplig metod for att for-
tydliga inriktningen 1 politiken. De kan underlitta en strukturerad
uppféljning av politiken. Vi har inte valt att féresld hur de konkreta
delmilen bor formuleras, men menar att delmilen bor innehilla ett
antal aspekter som finns beskrivna nedan.

Ett delmdl bor omfatta virdet av ett higr och jamlikt valdeltag-
ande. For att uppnd ett sddant delmil behovs ett arbete for att
frimja valdeltagande och exempel pd sidana insatser beskriver vi i
kapitel 5. Vidare bor ett delmdl avse en vital representativ demokrati.
Det handlar om insatser for att férmd fler att engagera sig parti-
politiskt och ta fértroendeuppdrag samt att skapa goda villkor fér
de fortroendevalda att utdva sina uppdrag. Det handlar ocksi om
att verka for att de folkvalda forsamlingarna bittre avspeglar samman-
sittningen 1 befolkningen. Dessa frigor behandlar vi 1 kapitel 6, 7, 8
och 9 dir vi ger flera férslag och rekommendationer fér hur parti-
visendet kan vitaliseras, hur den sociala representativiteten kan
forbittras och hur villkoren for de fortroendevalda kan férbittras.

Vidare bor ett delmdl avse frigan om alla individers lika och goda
forutsittningar att delta, paverka och fa insyn i det politiska besluts-
fattandet mellan valen. For att uppnd detta delmdl behovs bide in-
satser for att frimja och underlitta individers engagemang mellan
valen, pi egen hand eller genom olika former av medborgar-
sammanslutningar. Det handlar ocksd om att underhilla, stirka och
informera individer om de formella piverkanskanaler som finns,
sdsom folkinitiativ, medborgarférslag, medborgardialog, samrad, med-
borgarrdd eller remiss, vilka vi beskriver i kapitel 10, 11, 12, 13, 14
och 15. Det handlar ocksd om att verka for att alla har forutsitt-
ningar att delta, pdverka och {8 insyn 1 beslutsfattandet.
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Slutligen bér ett delmdl handla om medvetenbheten om demo-
kratins grundliggande virderingar och ett sambiille motstindskraftigt
mot vdldsbejakande extremism. Detta ir frigor som vi enligt virt
direktiv inte har haft i uppgift att behandla, men som ir viktiga for
att demokratin ska vara [dngsiktigt hillbar.

3.6.2 Tillsatt en maktutredning

Utredningens forslag: En maktutredning tillsitts for att samman-
stilla kunskap om hur maktférhillandena i det svenska samhillet
har férindrats sedan millenniumskiftet och fér att analysera hur
pigdende samhillsforindringar kan pdverka maktforhillandena
pa sikt.

Sverige befinner sig 1 en process av stora samhillsférindringar. I
kapitel 4 beskriver vi kortfattat nigra av de forindringar som vi
menar kan pdverka vidr demokrati pd sikt. Effekterna av globali-
seringen, digitaliseringen, demografiska férindringar och klimat-
krisen kommer troligen inom det nirmsta decenniet att forindra
samhillet pd ett mer djupgdende sitt dn vad vi bevittnat sedan det
andra virldskriget. Flera av dessa processer kommer ha en stor in-
verkan pd ekonomin, arbetsmarknaden och vir férmiga att upp-
ritthdlla dagens nivd av vilfird. Det finns ocksd en risk att dessa
forindringar paverkar livsvillkoren olika fér olika delar av befolk-
ningen. Samtidigt ir detta globala férindringstendenser som kan
vara svara att piverka inom ramen f6ér den nationella eller lokala
demokratin. En situation kan uppstd dir allt fler individer upplever
en sidan maktléshet att de inte tror att de kan pdverka sin levnads-
situation genom att delta i demokratins processer. Det ir ett reellt
hot mot demokratin.

Vi har i enlighet med virt uppdrag diskuterat vissa férind-
ringstendenser, men vi har inte haft utrymme att géra en djup-
gdende eller strukturerad analys. Virt uppdrag ir begrinsat till att
sirskilt analysera individers mojligheter till delaktighet och inflyt-
ande mellan valen och inte att analysera hur dessa samhillsfor-
indringar paverkar maktrelationer i ett vidare perspektiv. Mot bak-
grund av omfattningen och djupet av de samhillsfoérindringar vi
bevittnar 1 dag anser vi dirfor att det finns skil att tillsidtta en ut-
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redning med uppgift att sammanstilla kunskap om hur maktfor-
hillandena i det svenska samhillet har férindrats sedan millennium-
skiftet. Utredningen bor gora en analys av hur de férindringar som
nimns ovan, globaliseringen, digitaliseringen, demografiska férind-
ringar och klimatkrisen, kan piverka maktrelationerna i samhillet
pd sikt. Utredningen bér sirskilt f6lja upp de analyser som gjordes
av den férra maktutredningen (SOU 1990:44). Arbetet bor pigd
under flera r och syftet ska vara att bidra med ett underlag som ger
politiska beslutsfattare bittre forutsittningar att fatta lingsiktiga
och indamailsenliga beslut for att méta de utmaningar som sam-
hillet och demokratin stdr infér pd sikt. Sammantaget ska utred-
ningen bidra till en h&llbar demokrati.

En bredare maktutredning tillsattes av regeringen senast 1985,
med uppdrag att analysera fordelningen av makt och inflytande
inom olika omrdden av det svenska sambhillet. Direfter har flera
utredningar, kommittéer och kommissioner med bredare analys-
uppdrag tillsatts, t.ex. Demokratiutredningen 1997-2000, Globali-
seringsrddet 2007-2009 och Framtidskommissionen 2011-2013. Vi
menar att en maktutredning inte ska vara en statlig offentlig ut-
redning. Vir bedémning ir att statliga utredningar som fir 1 uppgift
att genomfora breda samhillsanalyser kan 3 svirt att uppritthilla
sin sjilvstindighet eftersom de forsdker i konsensus f6r den ana-
lys som de gor. Vi foreslar att en utredning genomférs som ett mer
omfattande forskningsuppdrag, med anslag att férdela medel for
olika forskarrapporter. For att vara fristdende och oberoende ska
utredningen ocksd vara befriad frin att presentera konkreta forslag.
Diremot ska en kommitté tillsittas fo6r att hlla samman arbetet.
Denna ska ha ett sekretariat med uppgift att fordela medel till olika
forskare eller forskargrupper som ska genomféra forskning och
analys inom ramen f6r den bredare uppgiften. Kommittén ska ocksd
fungera som en plattform f6r en tvirvetenskaplig diskussion. For
att sikerstilla att arbetet ir oberoende, att det hiller hoég kvalitet
och att olika och relevanta samhillsperspektiv blir belysta ska kom-
mittén dven ha en referensgrupp bestiende av representanter frin
universitet, myndigheter, det civila samhillet, kultursektorn och
andra sambhillsaktorer. Kommittén ska ocksi ha i uppdrag att i
slutet pd utredningstiden sammanstilla en rapport som innehéller
de olika perspektiv som lyfts inom ramen fér utredningen.
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4 Demokratin och de stora
samhallsforandringarna

Utredningen har 1 uppgift att identifiera samhillsférindringar som
kan pdverka det demokratiska deltagandet pd sikt. I den kortfattade
omvirldsanalys som vi hir nedan presenterar beskrivs nigra av de
samhillsforindringar som vi menar kan paverka demokratin fram-
dver och som bor finnas med 1 analysen av de demokratiska reform-
behoven. Vir beskrivning ir av utrymmesskil allmint hillen. I den
forsta delen av kapitlet beskrivs globala samhillsférindringar och i
den andra delen belyser vi ndgra nationella férindringstendenser.

4.1 Globala samhillsférandringar som paverkar
forutsattningarna fér demokratin

Sverige och vir omvirld stdr i dag infér flera komplexa utmaningar.
Effekterna av digitalisering, starkare internationalisering, demo-
grafiska forindringar och klimathotet kan inom de nirmaste dren
medféra mer djupgdende samhillsférindringar in vad vi bevittnat
sedan andra virldskrigets slut. Det dr svirt att bedoma vad dessa
kan innebira fér demokratin som sidan. Vissa férindringar kan
paverka demokratin direkt medan andra inverkar indirekt och dess-
utom mera ldngsiktigt. Samtidigt innebir flera av de utmaningar
som vi i dag stdr infor att vi kommer behdva fatta svira beslut ror-
ande fordelningen av resurser. Att med demokratins mekanismer
skapa konsensus bakom beslut som ir nédvindiga fér samhillets
langsiktiga hillbarhet och utveckling dr en utmaning inte bara fér
den politiska beslutsprocessen utan for hela virt samhiille.
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Globaliseringen

En mer global ekonomi och den snabba utvecklingen av informa-
tionsteknologin innebir en betydande férindring av férutsittning-
arna foér den svenska demokratin. Ligre transportkostnader och
snabb informationsspridning leder till att produktionen av varor
och tjinster inte lingre ir platsbunden i samma utstrickning som
tidigare. Produktionen séker sig till den miljé som tilldter ligst pris
eller bist kvalitet, oavsett nationsgrinser. Finansmarknaden ir nir-
mast helt globaliserad. Rérelser pd Shanghaibérsen paverkar i real-
tid vad som hinder 1 svensk ekonomi. Vi ir alla delar av samma hav.
Samtidigt pdverkar globaliseringen maktrelationerna 1 samhillet, i
synnerhet mellan arbetstagare och arbetsgivare, och dirmed demo-
kratin som sidan.

Foér minniskor med hog utbildning eller attraktiva kunskaper ir
mojligheterna att finna bra utkomst 1 andra linder betydande. Det
lokala och globala flitas genom informationsteknologins nitverk
och den cirkulira migrationen alltmer samman. Internationali-
seringen av ekonomierna innebir att linders komparativa fordelar
inte lingre handlar om rdvaror och geografisk beligenhet, utan i
hogre grad om kunskapsnivd och kultur. Fér Sveriges del ir lig
korruption, bra genomsnittlig kunskapsnivd, en tradition av inter-
nationalisering, 18g konfliktnivd inom arbetsmarknad och politik for-
delar.

Robert Dahl menar att demokratin frimst levt inom national-
staten.! Nir nationsgrinserna nu suddas ut miste demokratins for-
mer analyseras. Med ett allt viktigare overstatligt beslutsfattande
blir det ocksd visentligt att se hur icke-statliga organisationer
(NGO) och andra transnationella aktérer skapar inflytande. Under
senare ir har Forenta Nationerna (FN) blivit handlingsférlamat
och fitt en svagare roll globalt samtidigt som aktérer med oklara
mandat och utan demokratisk forankring eller demokratiska ambi-
tioner fitt storre betydelse. Det av Riksbankens jubileumsfond
finansierade forskningsprogrammet Demokrati bortom nationalstaten?
Transnationella aktorer och globala styrformer pekar 1 sin samman-
fattning pd att det ir positivt att flera roster kan gora sig horda 1
globala frdgor, men att det dr nddvindigt med en kritisk granskning

! Dahl, 1991.
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av de transnationella aktdrerna.” Enligt bl.a. Mauricio Rojas lever vi
1 en virld dir en snabbt vixande mangfald och transnationella
processer gor nationsgrinserna mer ihdliga.” Innebérden ir att de
demokratiska institutionerna 1 Sverige har ldngt mindre méjligheter
in tidigare att kunna fatta beslut som fir reellt genomslag. Det
beror bdde pd att nationalstatsdemokratin 1 allt hégre grad kom-
pletteras med 6vernationella beslutande organ, men ocksd pd att
produktionens rorlighet gor att mojligheten att {8 genomslag for
nationellt motiverade regleringar och skatter blir mindre. Detta
innebir 1 sin tur att mojligheten till politiskt ansvarsutkrivande blir
mer diffus. Europeiska unionen (EU) ir 1 detta sammanhang en
aktér som kan virna de europeiska lindernas inflytande i den
globaliserade ekonomin och samtidigt verka for att demokratins
grundliggande principer uppritthdlls 1 Europa. Diremot upplever
en stor del av medborgarna 1 EU att de inte kan péverka eller ut-
kriva ett ansvar av EU:s institutioner.® For att forbli en legitim
union som, med ett folkligt stod, kan agera mot flera av de globala
utmaningar som vi 1 dag stir infér ir det viktigt att insynen i och
ansvarsutkrivandet av EU stirks, men ocksi att EU inte overtar
sddana maktbefogenheter som bittre kan avgdras pd en nationell
eller lokal nivd, dir medborgarnas férutsittningar att delta dr bittre.

Digitaliseringen

Den enskilt stérsta forindringsfaktorn 1 samhillet sedan bérjan av
millenniumskiftet ir enligt Regeringskansliets trendanalys utveck-
lingen av internet och digitaliseringen.” Flera forskare talar om att
vi just nu befinner oss i en s.k. inflexionspunkt, dvs. ett tillfille d&
utvecklingen av den digitala tekniken kommer bérja ta ett kraftigt
sprang framdt. Vi hiller p4 att trida in 1 vad som kallats den andra
maskindldern.® Berikningskraften eller komplexitetsnivan i den digi-
tala tekniken har enligt Moores lag férdubblats varje ir sedan 1970
och beriknas fortsitta att fordubblas var 18:e ménad i vir nirtid.

2 Transdemos, 2015.

’ Rojas, 2000, s. 7.

* Alvater, 2015.

> Kansliet for strategisk analys, 2014.

¢ Brynjolfsson & McAffe, 2014, s. 16 f.
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Eftersom tekniken redan ir si avancerad innebir det att utveck-
lingsspringet inom de nirmaste &ren blir gigantiska. Det giller bide
datorkraften i sig, liksom mingden information som digitaliseras
och utbyts via internet. Mellan 2006 och 2011 tolvdubblades virldens
internettrafik. Over 90 procent av all data som producerats i minsk-
lighetens historia har kommit till sedan 2012. Sammantaget kommer
denna utveckling att férindra vir intellektuella kapacitet pd samma
sitt som &ngmaskinerna forindrade vir fysiska férmiga under
1800-talet.”

Enligt sociologen Hartmut Rosa innebir den accelererade utveck-
lingstakten att vir uppfattning av tid férindras. Det blir svirare for
beslutsfattare att planera och fatta beslut nir framtiden rasar éver
oss och samtiden allt snabbare blir del av det forflutna. Denna
tempodkning kan géra det svirare for var och en att delta 1 de
demokratiska processer som utformar samhillet. Det kan leda till
upplevelser av maktléshet och alienation.® Det finns ocksi en risk
att samhillet blir mer polariserat d vissa grupper inte kommer hinna
skaffa sig kunskap om den nya tekniken medan andra kommer att
verka fér att motarbeta teknikutvecklingen.

Teknikutvecklingen har omskapat vira kommunikationsvanor 1
grunden. P4 mindre dn tio &r har den del av den svenska befolk-
ningen som anvinder internet dagligen dkat frdn runt 50 till 6ver
80 procent.” Frin att tidigare frimst varit ett medium fér spridning
och inhimtning av information genom webbplatser och e-post ir
internet 1 dag en interaktiv motesplats. I dag dr fem miljoner svenskar
facebook-anvindare och enligt Statens medierdd ir sociala medier
den frimsta platsen for socialt umginge f6r unga.' Nir olika rela-
tionsmonster frigdr sig frin geografiska och sociala platser férind-
ras ocksd individuella och kollektiva identiteter. Detta har bl.a.
betydelse for politiska attityder, partiidentifikation och social sam-
manhdllning. Internet har ocksd gjort det enklare f6r var och en att
ta del av och sprida information och &sikter och har gett upphov till
en ny arena for demokratiska samtal. Detta har givetvis stor betyd-
else f6r opinionsbildningen, det politiska deltagandet och dialogen
mellan viljarna och valda. Samtidigt har digitaliseringen haft stor

7 ibid, s. 81.

8 Hartmut, 2014.
° Findahl, 2011.

19 Svensson, 2014.
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paverkan pd medieutvecklingen och férutsittningarna f6r den gransk-
ande journalistiken.

I ett globalt perspektiv har den digitala tekniken revolutionerat
forutsittningarna for demokratin. I dag har nira hilften av virldens
sju miljarder minniskor tillging till internet. Internet har gjort det
svarare f6r makthavare att undanhilla fakta samtidigt som det har
blivit enklare fér enskilda personer att sprida uppgifter om miss-
forhillanden, 6vergrepp och maktmissbruk. Med internet blir lokala
hindelser globala, vilket t.ex. var tydligt under den arabiska véren.
Samtidigt har internet skapat en mojlighet f6r makthavare att 6ver-
vaka medborgare. I dag ir det enbart 1 ett av tre linder dir med-
borgarna kan surfa helt fritt utan politisk censur. I Kina, Ryssland
och stérre delen av den muslimska virlden ir internet féremal for
omfattande censur."" Den 6vervakning som sker i demokratiskt
utvecklade linder, 1 synnerhet USA, har skadat fértroendet f6r det
Oppna samhillet 1 sig, men ocksd f6r internet som en motesplats for
fri dsiktsbildning. Hur friheten pd nitet utvecklas framéver kom-
mer att ha avgorande betydelse fér demokratins utveckling globalt.

Klimathotet

Den kanske mest évergripande utmaningen fér virt samhille 1 dag
ir klimathotet. Det ir en friga om hela vir civilisations 6verlevnad.
Klimathotet innebir inte ett omedelbart hot f6r demokratin, men
kommer att kriva beslut som innebir svdra avvigningar mellan
olika vilfirdsbehov. Detta kommer 1 sig att vara en stor utmaning
fér demokratin. Enligt FN:s klimatpanel skulle ett misslyckande
med att nd klimatmalen pd en tvigradig temperaturdkning leda till
en instabil och reducerad livsmedelsproduktion, vilfirdsminskning,
forsimrad folkhilsa och ¢kad migration.”” Den mest spridda upp-
skattningen av den klimat- och miljérelaterade migrationen uppgar
till cirka 200 miljoner minniskor &r 2050, vilket ir nira en for-
dubbling frén antalet migranter i dag.”’ Konsekvenserna av klimat-
férindringarna kan bli en grogrund for politisk oro och instabilitet
och dirmed bli en utmaning fér demokratin. Samtidigt kan klimat-

" Freedomhouse, 2015.
12 Intergovernmental Panel on Climate, 2014.
3 Mobjsrk & Simonsson, 2011.
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hotet innebira att olika grupper i samhillet férenas runt en gemen-
sam utmaning, vilket kan bidra till att vi kan 6verkomma konflikter
som har sin utgdngspunkt i ideologi eller identitet.

Demokratins globala tillbakaging

Alltsedan efterkrigstiden har demokratin gradvis spridits till fler
linder. Den sista stora vigen av demokratisering skedde efter Berlin-
murens fall di ett flertal 6steuropeiska linder utvecklade demo-
kratiska institutioner. Enligt tidskriften the Economists demokrati-
index stannade dock den demokratiska utvecklingen upp mellan
2006 och 2008 och har direfter varit pd tillbakagdng."* Den demo-
kratiska stagnationen har varit synbar sdvil i de nya demokratierna i
ostlinderna som 1 vistlinder med en ling demokratisk tradition. I
en rapport i maj 2014 deklarerade Europarddet att Europa i dag star
infér den virsta demokratikrisen sedan det kalla krigets slut."”

Den arabiska viren som inleddes med de folkliga protesterna i
Tunisien i mars 2007, ingav hopp om en demokratisering 1 Nord-
afrika och Mellangstern. Tyvirr har denna folkliga resning frimst
resulterat i instabilitet och v3ld. Den amerikanske statsvetaren Francis
Fukuyama menar att bakslagen f6r demokratin kan férklaras av ur-
holkade statsmakter. Bara stabila institutioner kan bygga en funge-
rande stat och ett rittsystem.'® Detta har i minga av de nya demo-
kratierna inte kunnat uppfyllas.

En av efterkrigstidens viktiga tinkare, Ralf Dahrendorf, har pekat
pd de industrialiserade demokratiernas dilemma 1 den globaliserade
ekonomin: ”For att forbli konkurrenskraftiga pid den vixande
virldsmarknaden miste demokratierna vidta dtgirder som stirker
sammanhdllningen 1 det civila samhillet.”"” Dahrendorf menar att
de vistliga demokratierna har blivit framgingsrika och stabila
dirfor att de har lyckats foérena vilstind, social sammanhillning,
rittssikerhet och politisk frihet. Nir nu flera ekonomiska grinser
rivits kan dessa virden komma att std 1 motsats till varandra. Det
giller frimst sammanhéllning kontra ekonomisk frihet, men be-

4 The Economist Intelligence Unit, 2015.
!5 Council of Europe, 2014.

16 Fukuyama, 2014.

7 Dahrendorf, 1997.
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hovet av resolut beslutsfattande i en mer komplicerad och dra-
matisk omvirldssituation kan ocksd utgora en grogrund for krav pd
ett mer auktoritirt styre. Ett problem i sammanhanget ir att en
stor del av dagens yngre generation upplever att de kommer att 3
det socialt eller ekonomiskt simre stillt in sina forildrar. En svag
framtidstro tillsammans med en oférmiga hos politiska ledare att
skapa en ideologisk berittelse som samhillet 1 sin helhet kan an-
sluta sig till leder till att stora grupper i dag inte upplever sig som
delaktiga. Det kan ge utrymme for en politik som grundar sig pd
kinslor snarare in 1 l6sningar pd reella samhillsproblem.

Okad konfliktnivé och en osikrare omvirld

Globalt sett stdr demokratin infér en mer komplex sikerhets-
politisk situation idag in vad den gjorde 2000. Attacken mot
World Trade Center den 11 september 2001 innebar en ny och mer
instabil virldsordning. Kampen mot terrorismen har medfért att
motsittningarna har 6kat globalt, men ocksd att respekten for de
minskliga rittigheterna férsvagats.” De konflikter som priglar
Mellanéstern och Nordafrika (MENA), frén Libyen till Syrien och
Irak, ir bland de virsta tragedier som drabbat minskligheten sedan
millenniumskiftet och utvecklingen har drabbat kvinnor extra hirt."”

Detta fir effekter ocksd for Sverige och Europa. Antalet min-
niskor pd flykt ir pd en historiskt hog nivd och minga séker sig till
Europa. Flyktingstrémmen kan stimulera till humanism och inspi-
rera till ett gemensamt engagemang genom t.ex. frivilligarbete och
uttryck f6r medminsklighet. Samtidigt skapar immigrationen
utmaningar f6r vilfirdsstaten och ger upphov till frigor om identi-
tet, solidaritet och sammanhillning. Det kan pdverka demokratin
genom att grundliggande rittigheter ifrdgasitts och att nya ideolo-
giska skiljelinjer uppstdr i politiken.

Utvecklingen i MENA-regionen har ocksd bidragit till fram-
vixten av islamistisk extremism runt om i Europa. Enligt Sikerhets-
polisen har fler in hundra personer rest frin Sverige till Syrien eller
Irak och anslutit sig till islamiska staten och al-Qaidainspirerade

'8 Human Rights Watch, 2012.
' Human Rights Watch, 2014.
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grupper.”® Attentat med extremistiska fértecken, som terrorddden i
Paris under 2015, innebir péfrestningar fér demokratin. De utma-
nar det 6ppna samhillet som sddant och skapar samtidigt polari-
sering och intolerans. De kan ge upphov till oro och ridsla som kan
leda till att det i samhillet efterfrigas inskrinkningar av fri- och
rittigheter till f6rman for den nationella sikerheten. Denna utveck-
ling utgor en sirskild grogrund f6r de frimlingsfientliga och hoger-
extremistiska rorelser som vixer sig starkare pd flera hill i Europa,
ocksd i Sverige.”' Detta kan vixa till ett direkt hot mot demokratin.
For Sveriges niromrdde ir det dessutom oroande att Ryssland har
utvecklats till en auktoritir stat med militira ambitioner.

En ny ekonomisk realitet

Sedan bérjan av 2000-talet har utvecklingen av den globala ekono-
min medfért en vilstdndsdkning som pd bara ndgra ar lyft fler
minniskor ur fattigdom in under nigon tidsperiod tidigare. Ut-
vecklingen har framfér allt kommit personer i1 Sydostasien till del,
men fattigdomen har ocksd minskat 1 de flesta afrikanska och
latinamerikanska linder. Trots den globala vilfirdsokningen och
den minskade fattigdomen har inkomstskillnaderna i virlden okat
kraftigt. Enligt tankesmedjan Oxfam iger 1 dag den rikaste procen-
ten av jordens befolkning 65 gdnger mer in den fattigaste hilften.”
Enligt den rapport om globala risker som World Economic Forum
publicerar infér det rliga métet 1 Davos anges de vixande ekono-
miska klyftorna som den stérsta globala risken vid sidan av klimat-
krisen.” I Sverige dr inkomstskillnaderna i en internationell jim-
forelse smd, men de vixer snabbast av samtliga europeiska OECD-
linder. Enligt OECD var andelen individer i relativ fattigdom 1
Sverige 2010 (9 procent) mer dn dubbelt si hog som 1995 (4 pro-
cent).”* Det ir framfért allt inkomster av kapital som gjort att de
rikaste dragit ifrin, men ocks3 att 16nerna for ldgkvalificerade yrken
inte utvecklats 1 samma takt som hogkvalificerade. Enligt en rapport

2 Sikerhetspolisen, 2014.

21 Ds 2014:4.

22 Oxfam, 2014.

23 World Economic Forum, 2015.
2 OECD, 2013.

104



SOU 2016:5 Demokratin och de stora samhallsforandringarna

for Stiftelsen for strategisk forskning kan teknikutvecklingen dess-
utom leda till att runt hilften av alla dagens arbeten automatiseras
inom 20 ir.”> Robotiseringen och utvecklingen av 3D-skrivare ir
tva faktorer som paverkar denna utveckling. Om samhillet inte lyckas
anpassa sig till denna férindring finns det en stor risk att stora och
nya samhillsgrupper kommer att bli arbetslésa och 1 virsta fall
hamna 1 utanférskap. Dirutéver arbetar en allt storre del av befolk-
ningen 1 otrygga anstillningsformer, vilket skapar en kinsla av
osikerhet och pdverkar benigenheten att utnyttja demokratiska
rittigheter.?® Okade sociala klyftor ger en svagare demokratisk
underbyggnad. En stor ekonomisk ojimlikhet har historiskt visat
sig vara svir att férena med en fungerande och stabil demokrati
eftersom sidana samhillen dr svdra att hilla samman socialt. Det
kan leda till sociala spinningar, social oro, 6kad kriminalitet och
vixande intolerans och extremism.”’

Jamstdilldbet

Emancipationen av kvinnor och inférandet av kvinnlig rostritt var
en av de storsta samhillsférindringar som skedde under 1900-talet.
Under 2000-talet har férutsittningarna for jimstilldhet fortsatt
stirkts globalt och nationellt. I viss utstrickning har en férstelse
spridits om hur jimstilldhet pdverkar andra aspekter i samhillet.
Studier visar att mer jimstillda samhillen dir kvinnor har kontroll
over sin kropp och ekonomi har en bittre ekonomisk tillvixt och
att samhillen dir kvinnor fir delta politiskt pi samma villkor som
min ocksd dr mer stabila.”® Statistik visar dven att vdldsbrotten har
minskat kraftigt 1 vistvirlden under efterkrigstiden. En viktig for-
klaring till detta ir bide att vldet i sig liksom acceptansen fér vald
avtar ju mer jimstillt ett samhille dr.”

Trots framsteg ir jimstilldhet 1ingt ifrn sjilvklart 1 stora delar
av virlden. Kvinnor ir som regel underrepresenterade i nationella
parlament. Den kvinnliga representationen har ¢kat, men fortfarande

 Stiftelsen for Strategisk forskning, 2014.
%6 Standing, 2013.

7 Levay, 2013.

2 World Economic Forum, 2014.

2 Pinker, 2012.

105



Demokratin och de stora samhallsférandringarna SOU 2016:5

ir enbart 22 procent av ledaméterna 1 nationella parlament kvinnor.
FN:s uppféljning av millenniemédlen belyser problemet och pekar
pd att drygt 89 procent av virldens linder 2015 hade manliga
regeringschefer. De 17 procent kvinnliga ministrarna i regeringar
runt om 1 virlden har dessutom vanligtvis ansvar f6r stereotypiskt
kvinnliga omriden, sdsom utbildning och familjefrigor. Framsteg
gors, men det gir lingsamt och ser olika ut 1 olika delar av virlden. I
EU-lindernas nationella parlament sitter det 1 genomsnitt bara 28 pro-
cent kvinnor och endast 37 procent av ledaméterna 1 Europaparla-
mentet ir kvinnor.

4.2 Nationella samhalisforandringar som paverkar
forutsattningarna fér demokratin

Sverige ir del av ett globalt sammanhang och 1 princip ingen natio-
nell utveckling sker utan att pd nigot sitt pdverkas av den sam-
hillsutveckling som sker utanfér vdra grinser. Vissa samhillsfor-
indringar tar sig emellertid uttryck pd ett sirskilt sitt 1 Sverige. I
detta avsnitt beskriver vi de demografiska férindringar som Sverige
genomgdr, medieutvecklingen, virderingstérindringar och férind-
ringar av flernivddemokratin.

Demografiska forindringar

Sverige genomgir for nirvarande ett generationsskifte di de stora
barnkullarna frén 1940- och 1950-talet gir 1 pension. Denna demo-
grafiska férindring innebir utmaningar for vilfirdsférsorjningen
d3 bordan for pensions- och sjukvirdskostnader kommer att stiga.
Beroende pd hur sysselsittningen utvecklas framéver kan forsérj-
ningsbérdan fér varje enskild arbetande person 6ka, vilket kan 3
stora konsekvenser for vilfirdens finansiering.”® Om andelen syssel-
satta inte 6kar kan vi behéva soka nya finansieringsmodeller av den
offentliga vilfirden. Att finna en l6sning pd de 6kade offentliga
utgifterna och det minskade behovet av arbetskraft inom flera

*SCB, 2012b.
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sektorer kommer vara en av samhillets storsta utmaningar fram-
over.

Invandringen har inneburit att Sverige har genomgdtt stora
demografiska férindringar. Invandringen har ékat sedan millennium-
skiftet och Sverige har i dag den hégsta invandringen per capita 1
Europa. Ungefir 1,6 miljoner svenskar ir fédda utomlands och
denna grupp forvintas 6ka framdver.”’ Invandringen innebir att
Sverige ir bittre rustad i den globaliserade ekonomin in flera andra
EU-linder. Undersékningar visar att invandringen har bidragit till
ekonomisk tillvixt 1 Sverige och att den kan vara viktig for att 16sa
generationsskiftet framéver.” Avgorande fér att invandringen ska
leda till en fortsatt ekonomisk utveckling 4r dock att utrikes fodda
lyckas etablera sig pi den svenska arbetsmarknaden.” Bestiende
socioekonomiska skiljelinjer mellan utrikes och inrikes fédda kan
leda till polarisering mellan grupper i samhillet och bli en sirskild
riskfaktor f6r demokratin. Betydelsen av en snabb integration av
nyanlinda invandrare p4 arbetsmarknaden och av att bryta bostads-
segregationen kan inte dvervirderas.

Demografiskt har Sverige ocksd férindrats genom en stor urba-
nisering och Sverige ir det land med st6rst urbanisering 1 EU enligt
Eurostat. Detta kan till stor del férklaras av att nyanlinda invandrare
bositter sig i svenska storstider, men ocksi av inflyttning frdn
landsort till storstad. Avbefolkningen av landsbygden drivs delvis
av en ekonomisk verklighet, men ocksd av ett samhillsklimat dir
det urbana livet framstills som mer modernt in det pd landsbygden.’*

Medieutvecklingen och demokratin

Demokrati forutsitter fria och sjilvstindiga medier. Det ir genom
nyhetsmedier som den enskilde kan ta del av dagsaktuella frigor
som ligger bortom dennes vardag och dirigenom vara med och pa-
verka samhillsutvecklingen. Den fria journalistiken har ocksd en
roll 1 att granska maktutdvningen, stilla beslutsfattare till svars och
vara en arena for opinionsbildning och politisk debatt. Den

31 SCB, 2014c.

2 OECD, 2013.

> Ahmed & Ekberg, 2009, s. 3.
3 SCB, 2015c. Rénnblom, 2014.
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moderna politiken utspelar sig, vilket Jesper Strombick lyfter i sin
underlagsrapport till utredningen, via medier. Liksom enskilda indi-
vider ir beroende av nyhetsmedier for att i information om aktu-
ella frigor behover politiker medierna for att nd ut med sina bud-
skap till viljarna. Dirfor dr politiken medialiserad, dvs. anpassad till
och paverkad av medierna och deras sjilvstindiga inflytande.”

Sverige har linge haft en stark tidningstradition, sirskilt pd
lokalnivd. Lisandet och antalet upplagor av lokaltidningarna har
varit, och ir fortfarande, hogt 1 jimférelse med andra linder.”® Under
senare &r har dock férutsittningarna f6r mediemarknaden férind-
rats kraftigt, vilket sirskilt drabbat lokaltidningarna. Enligt en rapport
frdn Sodertdorns hdgskola minskade antalet lokalredaktioner med
36 procent mellan dren 2004 och 2014 och andelen journalister med
25 procent. Aven storstadstidningarna har drabbats. I en enkit frin
2012 uppgav 47 procent av journalisterna pd landets dagstidningar
att bemanningen minskat kraftigt och 41 procent att den minskat
nigot.”

Denna utveckling ir huvudsakligen orsakad av férindrade kon-
sumtionsvanor. For det f6rsta har andelen lisare av morgontidningar
pa papper sjunkit frn 87 till 58 procent under de senaste 15 4ren.
En allt storre andel av befolkningen tar diremot in nyheter digitalt.
Det giller 1 synnerhet yngre.”® Annonsérer flyttar dirfér sina annon-
ser till internet. Detta har lett till att dagstidningarnas intikter
minskar. Antalet prenumeranter minskar samtidigt som dagspressen
tappade en tredjedel av sina annonsintikter riknat i fasta priser
under &ren 1990 till 2010.”” Utvecklingen har fitt flera bedémare
att tala om en forestdende tidningsdod.

Lokaltidningarnas tillbakaging paverkar uppenbart den lokala
demokratin och insynen i det lokala beslutsfattandet. T dag ir det
allt fler orter som helt saknar lokaltidning eller enbart har en lokal-
tidning. Enligt Institutet f6r mediestudier saknar var fjirde svensk
kommun en nyhetsredaktion.*” Det ir dven vanligare att lokaltid-
ningarna tillhér samma koncern, vilket har férsvagat den obero-

35 Strombick, 2015.

36 Facht & Leckner, 2010.

7 Nygren & Althén, 2014.

% Bergstrém m.fl., 2015.

** Nygren & Althén, 2014.

* Institutet for mediestudier, 2015.
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ende granskningen. Forskning visar ocksd att den férsvagade nir-
varon av lokala medier pdverkar det politiska intresset och engage-
manget negativt.* Utarmningen av lokaltidningarna drabbar ocks3
de nationella medierna. En undersékning visar att runt 85 procent
av alla nyheter om kommuner som publiceras 1 traditionella medier
kommer frén dagstidningarna. Det ir enbart med en nirvaro lokalt
som olika aktuella hindelser kan fingas in och &terges.* Sociala
medier och s.k. medborgarjournalistik kan forvisso kompensera for
en del av bortfallet av lokala journalister, men kan inte ersitta den
lokala nirvaron och den kvalificerade journalistiska granskningen.
Dirutover produceras allt mer journalistik 1 storstiderna, 1 synner-
het 1 Stockholm, vilket leder till att medierna inte har férmiga att
spegla de perspektiv som uttrycks av personer som lever utanfér
storstiderna. Detta giller dven f6r fororterna till storstiderna.

Den ekonomiska utarmningen av dagstidningarna leder till att
medierna fir simre kapacitet att producera kvalitativ och ingdende
granskande journalistik. De flesta tidningar har gdtt 6ver till tabloid-
format och sammantaget publiceras firre artiklar och firre nyheter
om politik, ekonomi och sociala frigor. Samtidigt blir nyhetsmedier
mer utsatta for pdverkan frin PR-byrder och s.k. policyprofessio-
nella, vilket vi beskriver i kapitel 10. Kommuner och myndigheter
har 1 sin tur anstillt ett storre antal informatérer, vilket gor att den
information och de budskap som férmedlas blir mer paverkad av
politisk styrning.®

Vid sidan av de utmaningar som beskrivs ovan har medie-
konsumtionen férindrats. Strombick skriver i sin underlagsrapport
till utredningen att avregleringarna av den svenska mediemarknaden
tillsammans med digitalisering har medfort att medielandskapet har
expanderat och blivit mer fragmenterat.* De valmojligheter som
digitaliseringen har gett upphov till kan leda till att mingfalden
6kar inom mediemarknaden och att den politiska debatten breddas,
men internet och sociala medier kan ocksd gora det enklare for
minniskor att isolera sig frin information som de inte hller med
om och dirmed forma parallella informationsstrukturer. Medierna
har traditionellt bidragit till att skapa gemensamma nationella refe-

! Nygren & Althén, 2014.
2 ibid.

+ Garsten m.fl., 2015.

* Strombick, 2015.
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rensramar. De dominerande programmen under den tid di det
fanns ett monopol inom etermedia skapade gemensamma samtals-
imnen. De nya generationerna kommer inte, enligt Strémbick, pa
samma sitt som de tidigare att exponeras av samma nyhetskillor
och socialiseras in i en norm av att f6lja nyheterna. Detta kan resul-
tera 1 att gruppen nyhetsundvikare kommer att vixa framover.
Dessa fir simre kunskap om politik, svagare incitament att intressera
sig for politik och att delta i demokratins processer. En fragmen-
terad nyhetskonsumtion kan dirmed leda till dkade deltagande-
klyftor och ett minskat politiskt deltagande. Det kan skapa polari-
sering och skillnader 1 verklighetsuppfattningar. Samtidigt miste de
politiska partierna anpassa sig till den nya mediesituationen.*

Regeringen tillsatte 2015 utredningen En mediepolitik {6r fram-
tiden (Ku 2015:01) som ska limna férslag 1 syfte att frimja mojlig-
heterna for allminheten att ta del av journalistik som priglas av
maéngfald, allsidig nyhetsférmedling, kvalitet och férdjupning, oav-
sett var i Sverige man bor.” Vir utredning kommer dirfér inte
limna nigra forslag som avser medierna och demokratin.

Virderingsforindringar

Det finns 1 dagliget inget som tyder pd att vidr nistkommande
generation inte kommer ta ansvar for demokratin och bira den
vidare. Attitydundersékningar visar att 95 procent av svenskarna
tycker att det dr viktigt att landet styrs enligt demokratiska prin-
ciper. Stodet f6r demokratin dr starkt i alla dldersgrupper. Den
svenska befolkningens stéd fér demokratin som styrelseskick ir
ocksd 1 en europeisk jimforelse hog. Pd frigan om demokratins
funktionssitt 1 det egna landet uppger 70 procent i undersékning-
arna inom ramen fér European Social Survey att de idr ganska eller
mycket nojda.”

Det sker dock vissa virderingsférindringar som pd sikt kan pa-
verka demokratins forutsittningar. Politiken 1 Sverige har linge prig-

* ibid. Se dven Ohlsson, 2015.

“ Medieutredningen limnade i oktober 2015 delbetinkandet Medieborgarna och medierna.
En digital virld av réttigheter, skyldigheter — méjligheter och ansvar (SOU 2015:94) som berdr
de frigor som vi belyser hir.

* European Social Survey, 2012.
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lats av en konsensuskultur med starka gemensamma virderingar.
Den politiska krisuppgérelsen 1933 och Saltsjobadsavtalet mellan
arbetsmarknadens parter 1938 har setts som symboler f6r denna
samforstdndsanda. Av flera skil 6kade den politiska polariseringen
under 1970-talet. Direfter har den 6kande globaliseringen bidragit
till att medborgarna 1 allt mindre utstrickning himtar virderingar
och kunskaper enbart frin nationella killor. Vi har fitt mindre av
en konsensuskultur och en mindre homogen virderingsbas. De
senaste allminna valens resultat visar pd en ny politisk polarisering
som tar sig uttryck i en identitetskonflikt snarare in enbart i ideo-
logiska motsittningar.

I samhillsopinionen har det ofta framférts att frimlingsfientlig-
heten och rasismen 6kar 1 Sverige och att den sociala sammanhall-
ningen och tilliten férsvagats. Attitydundersékningar ger dock inget
beligg for detta. Sedan 1990-talet har opinionen for flyktingmottag-
andet och instillningen till nirvaron av minniskor frin andra linder
i Sverige blivit alltmer tolerant. Aven om opinionen ir rérlig med
anledning av den 6kade flyktingstrommen under 2015 ir Sverige 1
ett internationellt perspektiv ett tolerant och socialt sammanhallet
samhille. Eurobarometern visar t.ex. att svenskarna dr dverligset
mest positiva av invinarna i unionen till personer som invandrar.*
Enligt SOM-insitutet ir det 80 procent av svenskarna som uppger
att det gdr att lita pd andra och 94 procent som uppger att de kinner
sig som en del av det svenska samhillet.”

Forum for levande historia genomférde 2009 respektive 2013
undersékningar om grundskole- och gymnasieelevers attityder till
varandra och till samhillet i stort. Av dessa undersékningar framgér
att de flesta elever uttrycker ett starkt stod for de grundliggande
fri- och rittigheterna och att stédet dkat 6ver tid. Diaremot anser
en tredjedel av skoleleverna att rasism respektive nazism ir ett pro-
blem i Sverige 1 dag och endast tio procent av eleverna uppgav att
alla 1 samhillet behandlas jimlikt. Det dr ocksi vissa ungdoms-
grupper som ger uttryck for starkt negativa dsikter om framfor allt
romer, judar och muslimer. Intoleransen skiljer sig beroende pa
individernas bakgrund. Férdomar om muslimer och islam ir sir-
skilt utbrett bland pojkar med svensk eller kristen bakgrund, medan

* europaportalen.se.
* Strombick, 2015.

111



Demokratin och de stora samhallsférandringarna SOU 2016:5

antisemitismen dr starkt dominerande bland pojkar med muslimsk
bakgrund.”

I viss min kan det vara svirt att bedéma toleransnivin enbart
genom attitydundersdkningar. Forskning visar att attityder som
uttrycks i undersdkningar inte alltid avspeglar hur individer fak-
tiskt agerar. Det finns t.ex. undersékningar som visar pd en utbredd
diskriminering pd arbets- och bostadsmarknaden. Denna diskrimi-
nering drabbar personer med utlindska och 1 synnerhet arabiska
namn.” Vidare noterade Brottsférebyggande ridet (Brd) den hogsta
nivin av hatbrott hittills &r 2014. Okningen 6ver tid dr dock mar-
ginell och kan troligen férklaras av 6kad anmilningsbenigenhet.
De vanligaste hatbrotten sker med frimlingsfientliga eller rasistiska
motiv, f6ljt av hatbrott pd grund av sexuell liggning.”” Upplevelser
av rasism eller diskriminering kan skapa polarisering och bli en ut-
maning f6r demokratin p3 sikt.

Flera pigdende samhillsforindringar kan ocksd piverka den
sociala sammanhillningen negativt framover. De storre stiderna ir
tydligt segregerade mellan omridden som domineras av personer
fodda 1 Sverige och omrdden med huvudsakligen utrikes fédda. Det
medfor att kontaktytorna mellan olika delar av befolkningen har
minskat och att individer med olika bakgrunder varken méts i barn-
omsorgen, skolan eller fritidslivet. Flera gemensamma métesplatser
har forsvunnit, sdsom den allminna virnplikten och de gemen-
samma nyhetsmedierna, och férutsittningarna for att personer frin
olika delar av samhillet fir gemensamma upplevelser har minskat.
Detta kan forsvira for det demokratiska samtalet och underminera
den konsensuskultur som linge priglat det svenska samhillet. Det
finns ocksd tendenser till att vi fir substrukturer dir den vanliga
rittsordningen inte fungerar och tas 6ver av informella nitverk eller
kriminella grupper. I en sdan situation finns det risk att minniskor
vill ha system med storre auktoritet. Det ir nédvindigt f6r demo-
kratin att rittssamhillet kan uppritthillas 1 hela landet.

0 Forum for levande historia, 2014.
*! Diskrimineringsombudsmannen, 2010.
52 Brg, 2015.
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Flernivddemokratin i forindring

I Sverige finns en ling tradition av att lokalt ta ansvar och utdéva
inflytande &ver egna angeligenheter. Det starka kommunala
sjilvstyret vilar delvis pd denna tradition och ir en av grundvalarna i
det svenska styrelseskicket. Det kommunala sjilvstyrets legitimitet
grundar sig delvis pd idén om att den enskilde medborgaren i det
lokala har bist forutsittningar att delta och utdva inflytande 6ver
det gemensamma. Nirhet mellan beslutsfattare och medborgare ger
bittre forutsittningar f6r insyn och ansvarsutkrivande. Besluten
kan anpassas till de lokala férutsittningarna och styret blir dirmed
mer effektivt. Genom att medborgarna ges mojlighet till lokalt och
regionalt inflytande kan legitimiteten f6r hela det politiska syste-
met stirkas.

Vilka uppgifter som omfattas av det kommunala sjilvstyret ir
inte uttryckligen grundlagsreglerat® och ansvarsférdelningen mellan
det nationella och det lokala har férindrats éver tid. Under efter-
krigstiden, d& stora vilfirdsreformer och infrastruktursatsningar
genomfordes, fick det medborgerliga inflytandet och den lokala an-
passningen ofta std tillbaka for effektivitetskrav. Samhillsstyret
priglades 1 huvudsak av samforstdnd och en strivan efter helhets-
l6sningar. En decentraliseringstrend, med éverféring av makt frin
den nationella till den lokala nivin, borjade sedan pd 1980-talet.
Flera viktiga samhillsfunktioner decentraliserades sisom skolan,
arbetsmarknaden, milj6tillsynen och ildrevirden.

Under senare tid har decentraliseringstrenden avtagit. I Ansvars-
kommitténs betinkande Hdllbar sambillsorganisation med utveck-
lingskraft (SOU 2007:10) lyfts ndgra tendenser till ett forindrat
kommunalt sjilvstyre fram. Kommittén betonar virdet av likvir-
dighet for alla medborgare. Likvirdighetskrav stiller dock samhills-
organisationen infor avvigningar mellan 4 ena sidan nationella éver-
gripande mél och & andra sidan Sppenhet for lokala ldsningar.
Dessutom har en 6kad forekomst av rittighetslagstiftning, till skill-
nad frin skyldighetslagstiftning, lett till begrinsningar av kommunens
beslutsritt. Rittighetslagstiftning medfor att relationen mellan indi-
viden och det allminna fir mer av privatrittslig karaktir och

> Regeringsformen anger att folkstyrelsen sker bl.a. genom kommunal sjilvstyrelse (RF 1:1).
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dirmed indras forutsittningarna for ansvarsutkrivande och for
medborgarnas samlade relation till det offentliga.”

Aven medlemskapet i EU har forindrat forutsittningarna for
det lokala beslutsfattandet. Enligt Sveriges kommuner och lands-
ting (SKL) har ungefir 60 procent av de frigor som tas upp i kom-
mun- och landstingsfullmiktige EU anknytning.” Detta medfér att
den enskilde har svrare att 6verblicka var beslut fattas och att
konkret utdva inflytande. Detta giller dven for de fértroendevalda
som upplever att deras makt ir begrinsad, vilket vi redogor for i
kapitel 9. Svenskarnas stdd f6r EU har med vissa variationer stirkts
under 2000-talet. I 2014 irs SOM-undersékning uppgav ungefir
50 procent av de tillfrigade att de ir for det svenska medlemskapet
medan 23 procent var negativt instillda. Det dr runt hilften av
svenskarna som ir néjda med hur demokratin fungerar i EU.
Diremot ir det endast runt fyra procent som uppger att de kan
paverka beslut som fattas pd EU-nivi.”” Fortroendet fér Europa-
parlamentet och kommissionen ir ocksd ligt. Regeringen tillsatte
2014, parallellt med denna utredning, Utredningen om delaktighet i
EU (Ju 2014:20) som har till uppgift att underséka hur organisa-
tioner och individer i det svenska samhillet kan {4 bittre kunskap
om och mojligheter till insyn, delaktighet och inflytande nir det
giller frigor som beslutas inom EU. Vi kommer dirfér inte att
beréra frigor om EU och demokratin.

Sammantaget bidrar flera av de samhillsférindringar som sker
1dag ull att de angeligenheter som kommunerna ska férvalta och
besluta 6ver har blivit mer komplexa. Konsekvenserna av och
anstringningarna for att hejda klimatférindringarna ir den over-
gripande stdrsta utmaningen, men iven den ekonomiska utveck-
lingen och svérigheter att finansiera offentliga verksamheter samt
att skapa full sysselsittning pdverkar den lokala demokratins vill-
kor. Demografiska férindringar, sisom 6kad migration, en dldrande
befolkning och en kraftig urbanisering, skapar ocksd olika férut-
sittningar for olika kommuner. Detta leder till att 1 synnerhet smé
kommuner fir svirigheter att hantera vissa vilfirdstjinster. Kom-
munerna kommer att {8 svart att klara utmaningarna pé egen hand.

% SOU 2007:10.

5 SKL, 2010b.

% Berg & Vernersdotter, 2015.
7 SOM-institutet, 2013.
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Det dr dock viktigt att vira gemensamma anstringningar for att
mota framtidens samhillsutmaningar inte innebir en férsvagning
av den lokala demokratin. Det kan ge upphov till missnoje, pro-
tester och polarisering. Sddana motreaktioner kan i sig vara en
utmaning fér samhillsstyret.
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5 Valdeltagande och politiskt
engagemang mellan valen

5.1 Vart uppdrag

Utredningens huvudsakliga uppdrag ir att se dver individers mojlig-
heter till delaktighet i och inflytande 6ver det politiska beslutsfatt-
andet mellan de allminna valen. Frigor som ror de allminna valens
genomforande och valdeltagandet omfattas inte av direktivet. Vi an-
ser emellertid att frigan om valdeltagandet ir central i en diskussion
om politiskt deltagande. Utredningen har ocksd 1 uppdrag att ana-
lysera och bedéma hur demokratin paverkas av samhillsutveck-
lingen nir det giller det medborgerliga och politiska engagemanget.
Valdeltagandets niva och utveckling ger en tydlig indikation p3 till-
stindet 1 demokratin och utvecklingen av andra former av politiskt
deltagande. Skillnader i valdeltagande mellan olika grupper i sam-
hillet synliggér dven graden av politisk jamlikhet.

I detta kapitel redovisar vi utvecklingen av det institutionella
politiska deltagandet, i form av valdeltagande, och det icke-insti-
tutionella politiska deltagandet mellan valen, dvs. medborgerliga
protester, namninsamlingar, upprop pi sociala medier samt det
politiska engagemanget genom det civila samhillet. Dessa frigor
berdrs ocksd 1 kapitel 10 om deltagande och inflytande pd nationell
nivd och 1 kapitel 14 om ungas deltagande.

5.2 Valdeltagandet

Valdeltagandet ir i en representativ demokrati den mest grund-
liggande formen av politiskt deltagande. Det dr genom att résta 1
de allminna valen som den enskilde pd ett konkret och jimlikt sitt
kan pédverka beslutsfattandet. Valdeltagandet kan ses som ett ut-
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tryck till stod f6r demokratin som sidan. Nir medborgarna kinner
ett fortroende for det politiska systemet ir de ocksd mer moti-
verade att delta 1 de allminna valen. Valdeltagandet ir ocksd bety-
delsefullt for den politiska jimlikheten 1 samhillet. Ett hogt valdel-
tagande innebir i regel ett jimnt valdeltagande. Nir valdeltagandet
ir hogt kan olika gruppers intressen och &sikter bittre komma till
uttryck 1 valresultaten. Om en stor andel rostberittigade inom en
viss viljargrupp, t.ex. unga, viljer att inte rosta kan det medféra att
deras inflytande blir relativt sett mindre dn andra viljargruppers.
Statistiskt sett paverkar en enskilds rést inte valutgingen som
sidan. Flera forskare menar dirfér att det dr pliktkinslor och
sociala normer som fr oss att rosta 1 de allminna valen snarare in
en dnskan om att piverka samhillsutvecklingen.' Personer som ir
uppvixta 1 hem dir forildrarna rostar tenderar att skapa sig en
rostnorm. Samtidigt pdverkas valdeltagandet av flera olika faktorer
och 1 viss m3n bér sambanden mellan valdeltagandet och individers
tilltro till demokratin tolkas med férsiktighet. Personer kan 1ita bli
att rosta eftersom de ir nojda med hur samhillet utvecklar sig och
dirfér inte kinner ett behov av att engagera sig. Rostskolkning kan
dessutom vara ett uttryck for ett missndje med de politiska alter-
nativen snarare in fér det demokratiska systemet som sidant.?
Statsvetarna Séren Holmberg och Henrik Oscarsson menar att
det finns tre huvudsakliga faktorer som piverkar valdeltagandet.’
For det forsta piverkas valdeltagandet av institutionella faktorer,
sdsom valsystemets utformning. Valsystem med proportionella val
brukar t.ex. ge ett hogre valdeltagande in majoritetsval. Dirutdver
paverkas valdeltagandet av tillgingligheten till réstningslokaler och
av om rostningsforfarandet ir enkelt. For det andra har kon-
textuella faktorer betydelse, t.ex. om valet anses vara viktigt och
spiannande, om det finns tydliga politiska alternativ, om valkampanjen
varit engagerande och om det i allminhet finns en hég grad av
motivation 1 individens nirhet. Den tredje forklaringsmodellen
som nimns av Holmberg och Oscarsson ir individuella faktorer.
Med det avses sddant som tillging till olika resurser, t.ex. tid, pengar,
medborgerliga firdigheter, men dven resurser 1 form av intresse och

! Riker & Ordeshook, 1968.
2SOU 1999:132; SOU 2007:87.
* Holmberg & Oscarsson, 2004.
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motivation. Aven sidant som konsumtion av politiska nyheter,
graden av fortroende for politiker och det politiska systemet frim-
jar sannolikheten att rosta. I en undersékning av Holmberg och
Oskarsson dir valundersokningar frin perioden 1956-2002 anvints
framkommer det att politiskt intresse och engagemang, oavsett
individernas sociala resurser, spelar stor roll for sannolikheten att
en individ utnyttjar sin rostritt. Personer med ett stort politiskt
intresse och engagemang rostar 1 hog utstrickning oavsett om de ir
lagutbildade, ensamstiende eller arbetslosa.*

5.2.1 Valdeltagandets utveckling over tid

Valdeltagandet 1 Sverige var som hogst under perioden mellan 1973
och 1982 di det 6versteg 90 procent. I riksdagsvalet 1976 rostade
91,8 procent av de rostberittigade. Detta ir det hogsta valdeltag-
andet nigonsin 1 ett svenskt riksdagsval. Efter valet 1982 sjonk
valdeltagandet i stort sett samtliga val fram till 2006. Efter att val-
deltagandet sjunkit i valet 1998 fick den férra Demokratiutred-
ningen (Dir 1997:101) 1 uppdrag att utreda dtgirder for att 6ka
valdeltagandet.” Regeringen genomférde ocksi omfattande sats-
ningar for att hoja valdeltagandet infor valet 2002.

I de tre senaste riksdagsvalen liksom 1 kommun- och landstings-
valen har diremot valdeltagandet 6kat. Valdeltagandet 1 riksdags-
valet 2014 var 85,8 procent och i landstings- och kommunfullmik-
tigevalen var valdeltagandet 82,4 respektive 82,8 procent. Valdeltag-
andet har ocks3 stigit i de tv senaste Europaparlamentsvalen. I ett
internationellt perspektiv urskiljer sig Sverige med en trend av ett
okat valdeltagande. Sverige ir ett av de tre linder 1 EU med hogst
valdeltagandet i de nationella parlamentsvalen.®

*1ibid.
3 Utredningen fick ett tilliggsdirektiv gillande valdeltagandet, Dir. 1998:100.
¢ De linder dir valdeltagandet dr hégst dr Sverige, Danmark, Malta, Luxemburg och Belgien.
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Figur 5.1 Valdeltagande i riksdagsvalen 1976-2014
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Kalla: SCB, Demokratistatistik.

5.2.2 Valdeltagandet i olika valjargrupper
Socioekonomiska faktorers paverkan pd valdeltagandet

Valdeltagandet skiljer sig kraftigt mellan olika viljargrupper. Skill-
naderna kan 1 stor utstrickning férklaras av socioekonomiska fak-
torer. Personer med hég inkomst rostar 1 storre utstrickning dn
personer med lig inkomst. Aven utbildningsnivi har stor effekt pg
valdeltagandet. T riksdagsvalet 2014 var skillnaderna mellan perso-
ner med forgymnasial och eftergymnasial utbildning 15 procent-
enheter enligt SCB:s valdeltagandeundersékning. Utbildning sam-
varierar 1 regel med hog inkomst, dvs. att de som har hog inkomst
iven har en hég utbildning. Overlag ir dock utbildning den faktor
som har storst pdverkan pd valdeltagandet.” Personer med funk-
tionsnedsittning rostar dven i ligre utstrickning, vilket vi disku-
terar nirmare i kapitel 15 om inflytande f6r personer med funk-
tionsnedsittning.

7SCB, 2012a.
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Tabell 5.1  Valdetagandet for olika vdljargrupper i riksdagsvalen
2006-2014 (procent)

2006 2010 2014
Man 815 84,2 85,2
Kvinnor 82,5 85,1 86,4
18-29 ar 15,7 79,5 81,3
30-49 ar 82,6 85,5 86,3
50-64 ar 87,1 88,9 88,7
65+ ar 80,3 83,2 85,9
Fodd i Sverige 84,7 87,3 89,0
Fodd utomlands 66,9 13,4 12,2
Forgymnasial uthildning 76,2 79,2 79,3
Gymnasial utbildning 83,3 85,8 86,9
Eftergymnasial utbildning 92,5 94,3 94,3

Kélla: SCB:s valdeltagarundersdkningar.

I allminhet pdverkas valdeltagandet i resurssvaga grupper i storre
utstrickning dn 1 resursstarka av valets karaktir, dvs. om det finns
tydliga politiska alternativ, om valrorelsen priglas av politiska skilje-
linjer och huruvida opinionsliget fore valet ir jimnt. Resursstarka
viljargrupper rostar oavsett valets karaktir. Detta kan forklaras av
att réstnormen Overlag dr svagare 1 resurssvaga viljargrupper.

Skillnaderna mellan min och kvinnor dr mera patagliga i de viljar-
grupper vars valdeltagande ir ligre in genomsnittet. Midn med lig
utbildning, unga min och utrikes f6dda min réstar i ligre utstrick-
ning in kvinnor inom dessa viljargrupper. Frin den allminna rost-
rittens inférande och fram till mitten pd 1970-talet réstade min i
storre utstrickning dn kvinnor, men sedan dess ir kvinnors valdel-
tagande hogre in mins. Det avspeglar sig i att mins valdeltagande
innu ndgot hogre bland personer ildre 4n 75 &r, men denna skillnad
blir mindre f6r varje val.
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Valdeltagande bland utrikes fodda

Valdeltagandet i riksdagsvalen bland utrikes fédda svenska med-
borgare idr betydligt ligre 4n bland inrikes fédda. I riksdagsvalet
2014 var det 72 procent av de utrikes f6dda som rostade medan
valdeltagandet bland inrikes f6dda var 89 procent. Sammanlagt var
elva procent av de rostberittigade utrikes fodda. Det finns vissa
skillnader inom gruppen utrikes fédda beroende pd fodelseland.
Valdeltagandet ir t.ex. ligre bland invandrargrupper frin Asien,
Afrika och frin vissa delar av Europa jimfért med andra invandrar-
grupper. Valdeltagande bland utrikes fodda 6kar dock i takt med
vistelsetiden 1 Sverige. Ju lingre tid en person har varit i Sverige,
desto mer benigen ir hen att résta.® Overlag ir dock valdeltagandet
ligre bland rostberittigade som ir fédda utanfér Sverige oavsett
faktorer sisom utbildning och inkomst.

Valdeltagande i olika dlderskategorier

Valdeltagandet ir traditionellt sett ligre for unga och forstagdngs-
viljare. I de tre senaste valen har dock valdeltagandet ¢kat bland
forstagingsviljarna, dvs. viljare som sedan det f6rra valet uppndtt
rostritesdlder. T riksdagsvalet 2006 rostade 76 procent av forsta-
gdngsviljarna under 25 &r, att jimféra med 83 procent i valet 2014.
Det kan ses som positivt eftersom erfarenheten av det férsta valet
har en tendens att piverka benigenheten att rosta i1 senare val.
Valdeltagandet bland forstagdngsviljare ger ocksd en antydan om
ungas politiska sjilvfértroende, deras intresse att piverka och ut-
forma samhillet samt utvecklingen av demokratin 1 ett framtida
perspektiv. Unga kvinnor réstade 1 stdrre utstrickning in unga
min. Bland personer under 25 &r var skillnaden mellan kvinnor och
min fyra procentenheter. Ungas dkade valdeltagande tyder pd att
intresset for politik dr starkt bland unga, vilket bekriftas i flera
undersékningar av ungas intresse foér politik och samhillsfrigor
som redovisas i kapitel 14 om unga.

Det ir svért att urskilja vilken pdverkan som olika socioekono-
miska faktorer har pd unga viljare eftersom de oftast inte har hunnit
firdigutbilda sig eller skaffat sig en hogre inkomst. I SCB:s rapport

8 SCB, 2012a.
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Ung i demokratin redovisas valdeltagandet hos unga utifrdn for-
ildrarnas socioekonomiska status, och det framkommer att det rider
skillnader mellan viljare frin resursstarka och resurssvaga bak-
grunder.’

Skillnaderna i valdeltagandet ir dirutdver pitagliga mellan unga
utrikes fédda och unga inrikes fodda. I riksdagsvalet 2014 var det
drygt 66 procent av utrikes fédda unga under 25 ir som deltog.
Motsvarande andel bland inrikes fédda unga var 84 procent. Val-
deltagandet bland utrikes fédda unga kvinnor var i riksdagsvalet
2014 67 procent och fér utrikes fédda unga min 65 procent. Val-
deltagandet for utrikes fédda unga kvinnor sjonk dessutom med
tre procentenheter och for utrikes f6dda unga min med fem pro-
centenheter frdn valet 2010 till 2014. Benidgenheten att rosta ir dven
ligt bland inrikes fédda med tvd utrikes fodda forildrar, vilket
delvis tyder pd att ungas rostningsbeteende paverkas av den sociala
kontext de vixt upp 1.

Hogst valdeltagandet 1 riksdagsvalet 2014 hade &ldersgruppen
50-64 4r. Valdeltagandet var dven hogt 1 den ildsta dldersgruppen,
bland de 6ver 65 ar rostade 86 procent. Som vi tidigare har noterat
finns det dock skillnader mellan koénen bland de &ver 75 &r. Dir
rostar min 1 hdgre utstrickning dn kvinnor.

Geografiska variationer i valdeltagandet

Valdeltagandet varierar mellan olika kommuntyper och valdistrikt.
Stora kommuner, i synnerhet storstiderna och de kommuner som
angrinsar till dem, hade ett hégre valdeltagande 1 2014 &rs allminna
val in mindre kommuner. Skillnaderna mellan olika kommuntyper 1
2014 rs val var dock inte sirskilt stora. I Europaparlamentsvalet
var det diremot storre skillnader mellan olika kommungrupper.
Skillnaden mellan storstider och glesbygdskommuner var nira
15 procentenheter.'®

Skillnaderna mellan olika valdistrikt ir mer pétaglig 4n den mellan
kommuner. Skillnaderna mellan de valdistrikt i Stockholm som hade
hogst och ligst valdeltagande var cirka 45 procentenheter 1 riks-

SCB, 2012c.
'®SCB, 2015b.
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dagsvalet 2014. I Europaparlamentsvalet rostade endast 20,9 pro-
cent av de rostberittigade 1 det valdistrikt med ligst valdeltagande,
Ronna i Sodertilje. I Sodra Angby, som var det distrikt med hogst
valdeltagande 1 landet, deltog 80,3 procent av de rostberittigade.
De tio valdistrikt med ligst valdeltagande 1ig alla 1 Sodertilje,
Stockholm eller Malmé. Gemensamt f6r dem ir att de dr distrike
med l3g medelinkomst och &ver 50 procent utrikes fédda bland
befolkningen. Skillnaderna mellan valdistrikten har dock minskat
nigot 1 det senaste valet. Vid en jimférelse med 2009 ars Europa-
parlamentsval steg valdeltagandet i 92 procent av valdistrikten &r
2014. Bland distrikten med ligst valdeltagande steg valdeltagandet 1
48 av 50 valdistrikt. Aven i riksdagsvalet har valdeltagandet 6kat, dock
inte 1 lika hog utstrickning. Valdeltagandet 6kade 1 72 procent av alla
valdistrikt 2014 jimfort med valet 2010. Okningen skedde frimst i
valdistrikten dir valdeltagandet 18g mellan 80 och 90 procent I de
valdistrikt dir valdeltagandet 1 2010 &rs riksdagsval var under
70 procent 6kade valdeltagandet i 45 procent av distrikten.'".

Valdeltagande bland nationella minoriteter

De fem nationella minoriteterna i Sverige ir judar, romer, samer,
sverigefinnar och tornedalingar. Kunskap om valdeltagandet bland
dessa grupper saknas generellt. Ett undantag ir den samiska gruppens
deltagande 1 Sametinget. Val till Sametinget hills vart fjirde r och
det senaste valet infoll 2013. Samtidigt som antalet anmilda till
rostlingden har okat har valdeltagandet sjunkit sedan det forsta valet
1993, d 72 procent av de rostberittigade rostade. I det senaste valet
rostade endast 54 procent.'

Valdeltagande bland utlandsboende

Svenskar som bor utanfér Sverige ir ocksd en grupp som rostar i
betydligt ligre utstrickning idn 6vriga. Sedan 1970 har ungefir en
miljon svenskar flyttat till andra linder. Varje &r utvandrar enligt
SOM-institutet cirka 50 000 svenska medborgare. En vixande grupp

" ibid.
'2 Sametinget, 2015.
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av de som utvandrar ir utlandsfédda svenskar som fir mojlighet att
dtervinda tll fodelselandet. Svenska medborgare bor i cirka 150 olika
linder."”

Utlandsboende svenska medborgare fick 1 begrinsad omfattning
rostritt 1968. Ar 1998 vidgades réstritten s3 att den som ir svensk
medborgare och nigon ging har varit skriven 1 Sverige har ritt att
rosta. Hur minga utlandssvenskar det finns ir oklart. Enligt SOM-
institutets kartliggning finns det knappt en halv miljon svenska
medborgare boende utomlands. I réstlingden vid 2014 &rs val fanns
161 000 utlandssvenskar med. Den som har varit utlandsboende i
mer in tio &r och inte vidtar nigon Atgird for att std kvar 1
rostlingden stryks. Foreningen Svenskar 1 virlden (tidigare Utlands-
svenskarnas forening) har genom en enkitundersdkning kommit
fram till att det bor finnas cirka 660 000 svenska medborgare som
lever utomlands." De flesta av dessa har alltsi inga formella kon-
takter med Sverige. Bland de utlandssvenskar som fanns uppforda 1
rostlingden réstade 32 procent 1 2014 irs val. Inkluderar man de
ovriga svenska medborgare som bor utomlands, men inte finns
uppforda i rostlingden, blir valdeltagandet under tio procent.

5.3 Det politiska engagemanget mellan valen

Deltagande 1 de allminna valen liksom 1 folkomrostningar kan
benimnas som ett institutionaliserat deltagande. I motsats till detta
kan det politiska deltagandet i stillet ske underifrén och vara icke-
institutionaliserat. Det kan réra sig om mer formella aktiviter,
sdsom engagemang 1 ett politiskt parti eller i en ideell férening. I
detta avsnitt redogor vi ocksd for utvecklingen av mindre formella
eller spontana aktiviteter, sisom direkta kontakter med politiker,
demonstrationer, namnunderskrifter eller bojkotter. Dessa kan dven
beskrivas som uttryck fér ett allmint samhillsengagemang.”

13 Vernersdotter & Solevid, 2014.

4 Svenskar 1 Virlden, 2015.

!> Amn4, 2008. Amn3 anvinder begreppet "samhillsengagemang” f6r att visa att det inte en-
bart behover réra sig om aktiviteter riktade mot politiska institutioner, utan dven féretag,
organisationer eller andra medborgare.
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5.3.1  Utvecklingen av icke-institutionellt deltagande 6ver tid

I den allminna debatten har det ibland framforts att det politiska
intresset och engagemanget har minskat under senare 3r. Medborg-
arna, och 1 synnerhet unga, har blivit politiskt passiva. Den férra
Demokratiutredningen menade att sddant deltagande som kriver
mindre arbetsinsatser, t.ex. att skriva under namninsamlingar hade
okat, medan omfattningen av aktiviteter som kriver ett djupare
engagemang avtog.'® I de undersékningar som genomférts inom
ramen fér European Social Survey (ESS) och som redovisas i figur 5.2
framgdr det hur minga som har uppgett att de under de senaste
tolv minaderna forsoke att pdverka en lokal politisk friga genom
mer informella metoder.

Figur 5.2 Andel som under de senaste tolv manaderna forsokt paverka
en lokal politisk fraga 2002 och 2012 (procent)

50 T 43
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20 1616 #2002
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Kontaktat politiker Demonstrerat Skrivit pa Bojkottat specifik
namninsamling produkt

Kélla: European Social Survey, 2012.

Vissa av dessa aktiviteter, sisom att demonstrera, delta 1 ett
politiskt moéte eller kontakta en politiker dr mer aktivistiska och
kriver ett storre engagemang. Individen mdste mera tydligt ta still-
ning for en politisk stindpunkt. Andra aktiviteter, som att skriva
pd en namninsamling eller bojkotta en specifik produkt, kan ses
som mindre krivande. Vad som framgdr av figuren ir att, i linje
med vad den tidigare Demokratiutredningen pastod, omfattningen
av mindre arbetskrivande pdverkansmetoder 6kar. Diremot har

16SOU 2000:1, s. 213.
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graden av mer arbetskrivande engagemang varit konstant 6ver tid.
Aven de undersokningar som gjorts av SOM-institutet och SCB
visar att omfattningen av den politiska aktiviteten i samhillet har
varit pd en konstant nivd under 2000-talet. Skillnaderna mellan min
och kvinnor idr smé och redovisas 1 figur 5.3.

Sociologen Magnus Wennerhag har studerat medborgarnas
demonstrationsbenigenhet genom att bl.a. anvinda data frin SOM-
undersékningarna.'” Att demonstrera ir en politisk aktivitet som
kriver ett aktivt stillningstagande och benigenheten att demon-
strera kan dirmed ses som en indikator som illusterar utvecklingen
av politisk aktivism. Det finns inget som tyder pi att andelen som
demonstrerat har minskat 6ver tid. Andelen som uppger att de har
deltagit vid en demonstration har konstant legat pd runt fem pro-
cent av befolkningen. Enligt Wennerhag har diremot demonstra-
tionshandlingen normaliserats under senare &r. Gatuprotester ir
inte lingre en aktivitet som frimst férknippas med arbetarrorelsen,
utan har blivit en aktivitet som anvinds av olika politiska rorelser
for att framfora sina krav. De som demonstrerar avspeglar ocks3 1
storre utstrickning in tidigare befolkningens allminna sammansitt-
ning, dven om det 1 dag ir vanligare for personer med hog in med l3g
utbildning att demonstrera.'®

Sammantaget framstir det som att andelen som engagerar sig
politiskt genom att demonstrera, skriva pd upprop eller kontakta
politiker har varit konstant 6ver tid. Erik Amn3, huvudsekreterare i
den férra Demokratiutredningen, menar att en stor grupp 1
samhillet som viljer att inte aktivt engagera sig ind3 uttrycker ett
starkt stdd f6r demokratins grundliggande virderingar. De ir redo
att agera 1 det fall demokratin utmanas och han benimner dirfor
dessa for jourhavande medborgare eller for ”stand-by citizens”."”
Statsvetaren Ali Abelzadeh fér ett liknande resonemang om unga
medborgare i sin underlagsrapport till utredningen som diskuteras
nirmare hir nedan.

7 Wennerhag, 2012.
'8 ibid.
% Amn§, 2008.
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5.3.2  Skillnader i icke-institutionellt deltagande mellan olika
samhallsgrupper

I bdde SOM-undersékningen och ESS-studien om medborgerliga
aktiviteter framkommer det att det ir stor skillnad 1 politiskt del-
tagande mellan olika socioekonomiska grupper. ESS-studien visar
att det ir nira 20 procentenheter fler personer med en hog utbild-
ningsnivd som anger att de forsoke pdverka en politisk samhills-
friga in personer med lig utbildning. Det ir ocksd tolv procent-
enheter fler inrikes fodda som uppger att de har f6rsékt paverka in

utrikes fodda.

Figur 5.3 Andel som uppger att de deltagit politiskt pa nagot satt
de senaste 12 manaderna
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Kalla: European Social Survey 2012.

Sett utifrdin SOM och ESS undersékningarna verkar det som att det
frimst ir hogutbildade som ir politiskt aktiva mellan valen. Denna
bild nyanseras i Ali Abdelzadehs underlagsrapport. Han menar att
det istillet dr instillningen till demokratin som ir avgérande for
engagemang mellan valen.” Han har studerat ungas instillning till
demokratin och urskiljer fyra grupper: de kritiska, de néjda, de
ambivalenta och de fientliga. Dessa grupper skiljer sig 3t utifrin
socioekonomisk bakgrund. Den n&jda och den kritiska gruppens
forildrar har hogre utbildning och hogre inkomst in den ambi-
valenta och den fientliga gruppens. Den néjda gruppen ir tillfreds

20 Abdelzadeh, 2015.
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med demokratin och deltar 1 hog utstrickning i de allminna valen,
men ir 1 mindre utstrickning engagerad 1 andra former av politiska
aktiviteter. Dessa unga kan 1 likhet med Amn3s definition anses
vara “stand-by”. De tvi 6vriga grupperna, den fientliga gruppen
och den ambivalenta gruppen, har det gemensamt att de uppvisar
ett svagare stod for det demokratiska styrelseskicket. Den fientliga
gruppen ir minst tillfreds med demokratin, har ligst politiskt in-
tresse och uppvisar lig social tllit och tolerans till andra.
Abdelzadeh visar 1 sin rapport att det huvudsakligen ir den kritiska
gruppen som ir aktiv och engagerar sig genom att t.ex. demon-
strera, g& pé politiska méten och skriva under namninsamlingar. De
dvriga tre grupperna ir mindre aktiva mellan valen.

Sammantaget visar Abdelzadehs underlagsrapport till utredningen
att det ir en relativt begrinsad grupp som ir villig att aktivt enga-
gera sig mellan valen f6r att férindra politiska beslut. Det idr runt
en femtedel av de unga som ir villiga att engagera sig 1 arbets-
krivande aktiviteter, sisom att demonstrera, kontakta politiker, delta
1 evenemang arrangerade av politiska organisationer eller skriva

debattinligg.

5.3.3 Internet och sociala mediers betydelse for det politiska
deltagandet

Den digitala tekniken har férindrat foérutsittningarna for &sikts-
bildningen och det politiska deltagandet i samhillet. Det politiska
meningsutbytet pd sociala medier kriver inte fysiska motesplatser.
Vem som helst kan nir som helst uttrycka sin mening och
samtidigt ta del av andras. P4 detta sitt kan internet och de sociala
medierna 1 nigon méin demokratisera opinionsbildningen. Dir-
utdver ir opinionsbildningen 1 dag inte pd samma sitt som tidigare
beroende av journalistiska mellanhinder for att {3 genomslag. Det
tolkningsféretride som de etablerade medierna tidigare hade har
rubbats. Detta kan medféra att det blir en 6kad mingfald och
dsiktsrikedom 1 det politiska samtalet, men ocksd att &sikter inte
granskas kritiskt och dirmed far std oreflekterade. Digitaliseringen
far ocksd 1 sig flera konsekvenser for medieutvecklingen, vilket vi
diskuterade i kapitel 4.

Vidare kan internet och sociala medier ocksa underlitta den poli-
tiska organiseringen. Aktivister kan sluta sig samman och engagera
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andra utan att fysiskt behéva métas. De sociala medierna har ocksd
underlittat den politiska mobiliseringen d& de gjort det enklare att
arrangera politiska demonstrationer, starta upprop och namninsam-
lingar.”

Har internet och sociala medier fordndrat det politiska deltagandet?

Det ir oklart hur internet och de sociala medierna har férindrat det
politiska deltagandet. Internet har tydligt pdverkat hur politiska
foretridare kommunicerar med sina viljare. Betydelsen av internet
var 1 synnerhet framtridande 1 valrorelsen 2014. Undersékningar
visar att Facebook var den enskilt stérsta mediekanalen fér poli-
tiska budskap bland unga.”? Tv-mediet var fortfarande det viktigast
bland viljarkdren 1 stort, men sociala medier har blivit allt mer
betydelsefulla.

For att f en bild av omfattningen av det politiska deltagandet pa
sociala medier stilldes ett antal frigor om detta 1 2010 8rs SOM-
undersokning. Undersékningen publicerades i en artikel av stats-
vetarna Nils Gustafsson och Lars Héglund och redovisas 1 tabell 5.2
hir nedan.” Enligt denna studie har det blivit vanligare att skriva pd
en namninsamling liksom att skriva debattinligg via internet in pd
papper. Som framgar av tabellen rider det stora skillnader mellan
olika grupper i samhillet nir det kommer till internetaktivism. For
yngre ir internet den huvudsakliga arenan fér politiskt deltagande
medan éldre 1 storre utstrickning deltar politiskt pd andra sitt. Det
ir svdrt att utifrin undersokningen bedéoma om internet 1 dvrigt
piverkar den politiska jimlikheten. Ligutbildade ir mindre politiskt
aktiva och detta giller bide via internet och pi andra vis. Studien
visar dock, liksom den underlagsrapport som Hanna Bick, Emma
Bick och Nils Gustafsson har skrivit f6r utredningen, att politiskt
deltagande 1 sociala medier inte tycks ersitta det traditionella del-
tagandet.

21 Bick, Bick & Gustafsson, 2015.
22 Mediavision, 2014.
» Gustafsson & Héglund, 2011.
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Tabell 5.2  Andel som via sociala medier eller pa annat vis forsokt paverka i
avsikt att astadkomma forbéattringar eller férhindra forsamringar i
samhallet, 2010 (procent)

Kon Generation Utbildning

Totalt Kvinna Man 1977- 1965- 1945- 1918- Lag Medelldg Medelhdg Hog
1994 1976 1964 1944

Skrivit under

namninsam-

ling

Sociala medier 15 18 13 33 22 11 3 2 16 22 21
Annat vis 13 1h 12 11 13 17 11 8 13 18 17
Skrivit

debattartikel

Sociala medier 7 7 1 12 10 5 2 1 6 10 10
Annat vis 4 2 5 3 4 5 3 2 4 4 4
Kontaktat

politiker

Sociala medier 2 2 2 2 2 2 1 0 2 3 2
Annat vis 8 6 11 4 7 11 9 6 6 11 13
Deltagit i

evenemang

arr av pol org

Sociala medier 3 4 3 8 3 1 2 1 3 6 4
Annat vis 7 6 9 7 9 8 7 4 6 13 9

Kélla: Gustafsson, Hoglund, 2011.

De personer som ir politiskt aktiva via internet dr ocksd totalt sett
mer aktiva 4n andra personer som ir politiskt engagerade, men som
inte anvinder sociala medier.** Det verkar dirmed vara s§ att sociala
medier 1 stor utstrickning anvinds som en arena for politiskt 3sikts-
bildning fér de som redan ir engagerade. I den bemirkelsen tycks
internet snarare forstirka den politiska ojimlikheten, sirskilt 1 den
mén politiska beslutsfattare uppfattar de &sikter som uttrycks pd
sociala forum och mikrobloggar som ett uttryck fér den allminna
folkopinionen och inte enskilda.

Gustafsson och Hoglunds undersékning visar dock att skill-
naderna i internetanvindandet mellan hég- och l3gutbildade ocksd

2 Bick, Bick & Gustafsson, 2015.
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ir en friga om 3lder. I internetgenerationen, dvs. personer fodda
efter 1977, ir skillnaderna 1 internetanvindandet obetydliga medan
det ir stora skillnader nir det kommer till utbildning och
internetanvindning i den ildre generationen. Enligt en studie som
genomférdes pd uppdrag av Digitaliseringskommissionen (SOU
2015:28) ir grupper som dr mindre politiskt delaktiga 1 mer
traditionella former, t.ex. unga min, ligutbildade och utrikes f6dda,
mer politiskt aktiva pd nitet.”” Enkelheten nir det kommer till att
uttrycka sig pd nitet kan innebira att personer som annars ir
passiva nu deltar i dsiktsbildningen. Det skulle kunna betyda att
internet faktiskt leder till ett mer jimlikt deltagande.

Det ir dock svirt att bedéma virdet av detta politiska engage-
mang. Vissa forskare har tonat ned betydelsen av internetaktivismen
som en form av ”slacktivism eller klicktivism”.*® Att det dr enkelt
att stédja initiativ via internet kan innebira att stédet inte alltid dr
genomtinkt eller genuint. Bick, Bick och Gustafsson visar att vi
ofta tar intryck av vad andra goér pi sociala medier och att
engagemanget pd sd sitt ofta styrs av ett socialt tryck.”” Politiskt
deltagande pd internet tenderar att skapa ett flockbeteende. Dir-
utdver mojliggdr internet ett dsiktsutbyte mellan likasinnade i slutna
forum dir dsikter och argument kan st oemotsagda. Dirmed kan

s.k. dsiktsbubblor skapas.

5.4 Politiskt deltagande genom det civila samhallet

Att medborgare fritt kan g8 samman och med gemensam kraft
kanalisera sina intressen till de politiska beslutsfattarna ir en férut-
sittning for en fungerande demokrati. Det ir nir den enskilde indi-
viden organiserar sig med andra och formar ett gemensamt opinions-
uttryck som mojligheterna att pdverka politiska beslut blir reella.
Organisationerna inom det civila samhillet kan i denna bemirkelse
mobilisera och aggregera dsikter och dirigenom fungera som en
motkraft till den offentliga maktutdvningen.” P3 s sitt ir ett

250U 2015:28.

26 Svensson, 2014, s. 59.

7 Bick, Bick & Gustafsson, 2015.
250U 2000:1, s. 196 ff.
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sjilvstindigt och starkt civilsamhille en grundbult i ett demokra-
tiskt samhille.

Det medborgerliga engagemang som har kommit till uttryck
genom de traditionella folkrérelserna har spelat en central roll i den
svenska demokratins framvixt. Demokratins grundliggande principer,
den allminna och lika réstritten, jimstilldhet mellan kénen och
offentlighetsprincipen, har delvis uppnitts genom det medborgliga
engagemang som bedrevs inom de tidiga folkrorelserna. Samtidigt
har folkrérelserna haft en viktig roll 1 det offentliga besluts-
fattandet. Folkrorelser, sisom arbetarrorelsen, kvinnorittsrorelsen,
nykterhetsrorelsen, miljororelsen och HBTQ-rérelsen, har varit
kanaler f6r centrala samhillsintressen och har gjort stora avtryck pd
det politiska beslutsfattandet. I vissa fall har folkrorelserna varit
knutna till politiska partier, men 1 stor utstrickning har rérelserna
bedrivit ett piverkansarbete utanfor de folkvalda férsamlingarna.

Inom forskningen har det ocksd betonats att engagemanget
inom organisationerna i det civila samhillet har kunnat skapa andra
viktiga virden fér demokratin, sdsom omsesidig tillit minniskor
emellan. P4 detta sitt antas féreningslivet kunna skapa social gemen-
skap och sammanhillning.”” Medborgarsammanslutningar, sisom
de traditionella folkrérelserna, har, vilket den férra Demokrati-
utredningen pekade pd, stirkt enskildas demokratiska kunskap,
formdga och sjilvtillit.”® Genom ett starkt féreningsliv lir sig med-
borgare vikten av att samarbeta, samverka och finna gemensamma
l6sningar. Medlemmarna fir genom organisationernas interna besluts-
processer erfarenheter av ett gemensamt beslutsfattande och
tvingas dirmed ocks3 att ta ansvar. Folkrorelserna har dirmed varit
viktiga bryggor in i politiken. Ett engagemang kan ocksd ge rent
praktiska erfarenheter, sdsom att organisera ett méte, skriva ett tal
eller formulera ett upprop.”’ Hir kan ett féreningsengagemang
kompensera for en ligre utbildningsnivd. Folkbildningsorganisatio-
nerna har en sirskilt viktig roll vad giller kunskapsférmedling om
demokratins spelregler och grundliggande principer.

Riksdagen antog 2009 nya mél f6r politiken for det civila sam-
hillet. Dessa betonar féreningslivets betydelse som réstbirare. Det

2 Putnam, 1994.
0 SOU 2000:1, s. 196 ff.
3! yvon Essen & Wallman Lund$sen, 2015.
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civila samhillet ir, som regeringen uttrycker det 1 propositionen
(prop. 2009/10:55), en arena dir argument och &sikter kan métas,
dir initiativ till férindringar kan tas och dir missférhillanden 1
samhillet kan p8talas. Enligt detta synsitt kan det civila samhillet
fungera som en motvikt till offentlig maktutdvning bdde genom att
dess organisationer kan finga upp, inspirera och organisera ett
deltagande och genom att de samtidigt kan utéva en effektiv pa-
verkan pd och inflytande 6ver det politiska beslutsfattandet.
Utredningen f6r ett stirkt civilsamhille (U 2014:04) har till uppgift
att bl.a. foresld hur det civila samhillets villkor kan stirkas si att
dess roll 1 demokratin kan virnas och utvecklas. Vi kommer dirfor
inte att limna ndgra forslag som ror det civila samhillets villkor,
men gor hir under en kort och overgripande beskrivning av de
férindringar som skett inom det civila samhillet och dess betydelse
for rollen som rostbirare.

5.4.1 Det civila samhdllet i forandring

Det civila samhillet har under senare ir férindrats 1 flera avseen-
den. Forindringarna har pdgitt under en lingre tid och berérdes av
den férra Demokratiutredningen. Enligt denna tappade de traditio-
nella folkrorelserna medlemmar samtidigt som det var firre som
var aktivt engagerade och som tog foértroendeuppdrag. Bilden var
enligt utredningen inte entydig eftersom engagemanget samtidigt
var under forindring och delvis tog nya former. Tillfilliga forenings-
aktiviteter 6kade medan det traditionella deltagandet minskade.”
Denna utveckling bekriftas av den statistik om medborgerliga
aktiviteter som SCB redovisar. Ar 2000 var 89 procent av svensk-
arna medlemmar 1 minst en férening. Andelen medlemmar sjonk
med tio procentenheter till 2008. Utvecklingen féljer samma mén-
ster vad giller andelen foéreningsaktiva. Enligt SCB har dessa
minskat frin 52 procent 1990 till 44 procent &r 2000. Ar 2008 var
det 35 procent av befolkningen som var féreningsaktiv. Av de
foreningsaktiva var 39 procent min och 32 procent kvinnor.”

230U 2000:1.
* SCB, 2008.
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Forskarna ir emellertid inte &verens nir det kommer till
foreningslivets forsvagning. Enligt Johan von Essen och Susanne
Wallman Lund&sens underlagsrapport till utredningen, som bygger
pa den befolkningsstudie som Ersta Skondal Hogskola genomfor
med jimna mellanrum, finns det lite som tyder pi att engage-
manget inom det civila samhillet har minskat drastiskt under 2000-
talet. Enligt dem har engagemanget inom organisationerna 1 det
civila samhillet varit ndgorlunda stabilt under de senaste 20 &ren
och dr alltjimt pd en hég nivd i en internationell jimforelse. Over
50 procent av befolkningen har arbetat ideellt och av dessa ir runt
87 procent medlemmar i en férening.*

Mot bakgrund av de samhillsférindringar som Sverige har genom-
gtt under senare &r ir stabiliteten 1 engagemangsniva exceptionell.
Engagemangsnivdn kan enligt von Essen och Wallman Lundisen
forklaras av den infrastruktur som civilsamhillets organisationer
utgor och de virderingar som folkrorelsetraditionen for med sig.
Vilfungerande organisationer underlittar f6r minniskor att ta pd
sig ideella uppdrag eftersom tid, plats och uppgift ofta ir orga-
niserade och definierade. Folkrorelseidealet dr ocksd starkt forank-
rat bland den f6reningsaktiva delen av befolkningen och fors vidare
frin generation till generation.

Det finns samtidigt skillnader i befolkningen nir det giller
engagemang 1 civilsamhillsorganisationer. Von Essen och Wallman
Lundisen visar att akademisk utbildning och att ha férildrar som
har haft ett stort ideellt engagemang under barndomen ir faktorer
som har stor inverkan pd om man viljer att engagera sig och arbeta
ideellt eller inte. Aven socioekonomiska eller sociala faktorer spelar
in. Min ir oftare engagerade in kvinnor, nigot som troligen kan
forklaras av att idrottsrorelsen fortfarande domineras av min.”
Aven i SCB:s undersokningar fraimkommer att det finns skillnader
mellan olika samhillsgrupper. S3 som det framgir av figur 5.4
nedan ir det firre unga som deltar aktivt i en forening. Detsamma
giller for personer som ir utrikes fédda och personer med l3g
utbildning.

3 yon Essen & Wallman Lund3sen, 2015.

% ibid.
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Figur 5.4 Andel som dr medlemmar i minst en organisation och som
ar aktiva i en minst en foreningsverksamhet (procent)
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Kélla: SCB, 2008.

Skillnaderna i deltagandet kan innebira att den politiska ojim-
likheten forstirks. En tinkbar risk ir att det civila samhillets rost-
birande roll utnyttjas mer av vissa grupper in andra. De som ir
aktiva inom foéreningslivet fir dirmed ytterligare en arena att kana-
lisera sina dsikter genom. Foreningsaktiva dr ocksd ofta aktiva 1 flera
olika féreningar och bygger dirigenom upp sociala nitverk som har
betydelse for deras mojligheter att pdverka beslutsfattandet mellan
valen. Mot denna bakgrund kan delaktighetsklyftorna inom det
civila samhillet paverka den politiska jimlikheten. Vidare blir det
civila samhillets roll som demokratiskola mindre avgérande om det
inte ndr ut till vissa grupper i samhillet. Von Essen och Wallman
Lunddsen menar dirfor att organisationer inom det civila samhillet
snarare kan beskrivas som demokratipooler, som samlar engagerade
personer med liknande bakgrund, in demokratiskolor.*

Samhillsutvecklingen och férindringar 1 ekonomin har ocksd
paverkat det medborgerliga engagemanget p& andra sitt. En osik-
rare arbetsmarknad med simre anstillningstrygghet, fler visstids-
anstillningar och anstillningar via bemanningsféretag har bide
gjort det svdrare for de fackliga organisationerna att finna personer
till fértroendeuppdrag och paverkat arbetsplatsen som arena for
foreningsliv och politiska samtal.

*¢ ibid.
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5.4.2 Nya engagemangsformer

Att formerna for det ideella engagemanget har férindrats har fram-
hllits 1 flera studier under senare ir och beskrivs bl.a. av Tobias
Harding i en rapport till Framtidskommissionen. Enligt honom ir
engagemanget i dag 1 mindre utstrickning inriktat pd specifika orga-
nisationer och mera kortsiktigt. De nyare rorelserna som lockar allt
fler beskrivs som nitverk med en plattare, mindre hierarkisk och
mindre formaliserad organisations- och styrningsform. Denna utveck-
ling har delvis drivits fram av internet, som enligt Framtidskom-
missionens rapport har gjort det méjligt att inkludera fler 1 l6sare
nitverk och gemenskaper, men ocksd skapat nya sitt att rekrytera
och organisera volontirer och givare.”

Utvecklingen kan péverka det civila samhillets rostbirande roll.
En faktor som har diskuteras inom forskningen ir att medlem-
skapet har fitt mindre betydelse i de nya organisationsformerna.
Medlemskapet har blivit allt mer informellt och medlemmarna har
allt mindre betydelse vid utformande av organisationens verksamhet.
Medlemmarnas mojligheter till inflytande blir reducerade till ett
stillningstagande for ett redan givet program. Nir medlemskapet
blir allt mer flytande och engagemanget kortvarigt och spontant
kan det civila samhillet f8 det svirare att fylla en funktion som
demokratiskola.’® Befolkningsstudien visar dock att det inte finns
ndgot som tyder pd att de som ir aktiva inom det civila samhillet ir
medlemmar i mindre utstrickning in tidigare. Det dr enbart unga
som utskiljer sig i denna bemirkelse. De ir oftare aktiva utan att
vara medlemmar.”

Dirutéver framhéller ndgra forskare att en tilltagande professio-
nalisering sker inom det civila samhillet. De heltidsaktiva eller
anstillda spelar en allt storre betydelse fér organisationernas arbete
medan medlemmarnas mojligheter att pdverka minskar. Detta inne-
bir att medlemmarna fitt en mindre betydelse f6r idéutvecklingen
och for det praktiska arbetet inom organisationerna.”” Samtidigt
kan utvecklingen med ett mer nitverksbaserat och informellt féren-
ingsliv bidra till en 6kad pluralism och mingfald. I viss min kan

7 Harding, 2012.

38 ibid.

% von Essen & Wallman Lundisen, 2015.
4 Hvenmark, 2008.
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nitverkskulturen dven ses som en kritik mot den formella med-
lemsorganisationen och dess representativa demokratibegrepp. Den
informella strukturen kan underlitta ett aktivt och mer jimlikt del-
tagande med fler spontana initiativ frdn sympatisorerna. Samtidigt
understryker Harding vikten av att inte 6vervirdera skillnaderna
mellan nya och gamla organisationer eftersom de nya organisa-
tionerna ofta tar efter de gamla samtidigt som de gamla organisa-
tionerna anpassar sig efter de nya férhillandena.”

Vidare sker professionaliseringen av det civila samhillet parallellt
med tendensen att det civila samhillet fir allt stérre betydelse som
serviceproducent och vilfirdsutférare. Foretagsekonomen Filip
Wijkstrém har argumenterat for att detta har inneburit en omfér-
handling av ansvarsférdelningen mellan féreningslivet och vilfirds-
staten. I och med att det civila samhillet fict en viktigare funktion
som vilfirdsproducent har féreningslivets beroende av det offent-
liga okat. Dirmed minskar civilsamhillets oberoende och sjilv-
stindighet.” Undersékningar av den politiska aktiviteten inom det
civila samhillet, vilket vi redovisar 1 kapitel 10, visar dock att ideella
organisationer 1dag kontaktar beslutsfattare 1 hégre utstrickning
in tidigare och att det dr vanligare att de forsdker driva opinion via
media, vilket tyder pd att den rostbirande rollen fortsatt dr central.

Forindringarna av det civila samhillets organisering kan diremot
leda tll att dess rostbirande roll férsvagas pd andra sitt. Folk-
rorelseorganisationer har traditionellt sett haft en organisations-
struktur som pd sitt och viss varit federal. Medlemmarna har
organiserat sig 1 lokala féreningar som 1 sin tur véljer representanter
1 regionala och sedan nationella paraplyorganisationer. P4 detta sitt
har organisationerna skapat en demokratisk infrastruktur som
mojliggjort att lokala frigor kan kanaliseras till den nationella nivin
samtidigt som de nationella organisationerna kunnat mobilisera
medborgare och piverka den allminna opinionen lokalt. Nir de
traditionella folkrérelseorganisationerna férsvagas finns det, enligt
vissa forskare, en tendens till att denna infrastruktur luckras upp.*

Samtidigt verkar inte de nya organisationerna vara samman-
linkande 1 riksorganisationer och de saknar dirmed ofta nationell

! Harding, 2012.
2 Wijkstrom, 2012.
“ Selle 2013; Amn4, 2008; Kings, 2013.
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representation. Enligt sociologen Lisa Kings etableras idag nya
former av foreningsverksamhet lokalt, sirskilt 1 vissa férortsomraden.
Foreningslivet 1 dessa omrdden utgérs i regel av informella samman-
slutningar som ofta ror vardagsnira frigor och ir uppkomna ur ett
behov av samhillsservice. Detta féreningsliv kan fungera som en
rostbirare for grupper som annars deltar i mindre utstrickning,
sdsom unga och utrikes fé6dda.** Flera forskare menar ocks3 att den
nya organiseringen, som ofta sker i miljonprogramsomridena, t.ex.
Megafonen, Pantrarna, Street Giris och Linje 17, kan betraktas
som delar av en ny social rérelse som har lyft fram marginaliserade
perspektiv 1 samhillsdebatten. Organisationerna anvinder sig av
folkbildande och sociala verksamheter, liksom av politisk aktivism.*

5.5 Overvaganden och forslag om valdeltagandet och
politiskt engagemang
mellan valen

Sammanfattande analys: Det finns inga tecken pd att demo-
kratin hotas av en medborglig passivitet. Valdeltagandet har 6kat
1 de senaste valen samtidigt som det allminna politiska engage-
manget mellan valet ir pd en bestindig nivd. Diremot finns pa-
tagliga skillnader 1 deltagandet mellan olika grupper i samhillet.
Atgirder bor dirfor vidtas for att forsikra politisk jamlikhet.

Det ir svdrt att gora prognoser om det politiska deltagandet pd
sikt. Den férra Demokratiutredningen behandlade det sjunkande
valdeltagandet med stort allvar, men kunde inte fastsld om detta var
ett utslag av en ullfillig fluktuation eller en varaktig trend.
Utredningen menade att det fanns indikationer pd att réstnormen
var i upplésning.* Aven om valdeltagandet har sjunkit frin rekord-
ren pd 1970-talet finns det i dag inget som tyder pa att réstnormen
hiller pd att forsvagas ytterligare. Med tanke pd att valdeltagandet
ir hogt och att det har stigit bland unga finns det inget som tyder
pd att valdeltagandet kommer att sjunka kraftigt de nirmsta &ren.

** Kings, 2011.
* Alund, 2014; MUCEF, 2014; Bergman, 2015.
#SOU 2000:1, s. 197 ff.
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Hur valdeltagandet utvecklas i de framtida valen beror troligtvis
frimst pd valrorelserna och hur de politiska alternativen formar sig.

Det rdder dock stora skillnader i valdeltagandet mellan olika
grupper 1 samhillet. Valdeltagandet ir sirskilt 1gt 1 valdistrikt dir
en stor del av befolkningen saknar arbete, har 13g utbildning och ir
utrikes fodda. Det l8ga valdeltagandet vittnar om att stora grupper 1
samhillet inte kinner sig motiverade att rosta. Detta dr en utman-
ing for demokratin. Om bostadssegregationen kan brytas och
skillnaden 1 livsvillkor utjimnas ir det sannolikt att skillnaden i
valdeltagande och politiskt engagemang ocksd kommer att minska.
Vigen dit ir dock ling och det ir angeliget att pd kort sikt vidta
dtgirder som okar det politiska deltagandet. For att skapa ett mer
jimlikt valdeltagandet ir ett aktivt frimjandearbete, bide infér de
allminna valen och mellan valen, dirfér betydelsefullt. Det ir sir-
skilt viktigt med atgirder riktade till grupper som réstar i ligre
utstrickning dn andra, sisom utrikes f6dda, unga och personer med
funktionsnedsittning.

Nir det giller det politiska engagemanget mellan valen 1 form av
demonstrationer, namninsamlingar och upprop finns det inte heller
ndgot som tyder pd att dessa aktiviteter har minskat eller kommer
att minska framéver. Det har blivit enklare att delta genom politisk
medveten konsumtion eller genom sociala medier. Det dr svirt att
bedéma virdet av detta politiska engagemang. Att det dr enkelt att
stddja initiativ 6ver internet kan innebira att stddet inte alltid ir
genomtinkt eller genuint. Samtidigt innebir enkelheten att perso-
ner som annars ir passiva nu deltar 1 dsiktsbildningen.

Den andel av befolkningen som ir engagerad i mer tidskrivande
aktiviteter, sdsom att demonstrera eller engagera sig i en férening,
har troligen varit pa en konstant nivd under en lingre tid och kom-
mer antagligen att vara s framéver. Det ror sig dock om en relativt
liten grupp av befolkningen som inte ir representativ fér befolk-
ningssammansittningen som helhet. Personer med svagare socio-
ekonomiska resurser ir politiskt aktiva 1 ligre utstrickning. Det
giller bide for det medborgerliga engagemanget inom det civila
samhillet och fér den spontana organiseringen 1 nitverk eller éver
sociala medier. Detta kan vara ett problem 1 den mén vissa individer
genom deras politiska deltagande kan piverka politiken i en rikt-
ning som inte avspeglar folkviljan i stort.

140



SOU 2016:5 Valdeltagande och politiskt engagemang mellan valen

Samtidigt menar vi att de individer som engagerar sig politiskt
genom att demonstrera, organisera en namninsamling eller aktivera
sig 1 en forening miste ses som en tillgdng 1 demokratin. De kan,
som Abdelzadeh betonar i sin rapport till utredningen, agera bade
for att utveckla och férsvara demokratin. Denna grupp av enga-
gerade individer ir betydelsefulla f6r demokratin eftersom de utgor
en kritisk massa som granskar och stiller krav pd beslutsfattandet.

Vi limnar hir allminna éverviganden och bedémningar gillande
det politiska engagemanget mellan valen pd lokal nivd samt valdel-
tagandet. Ytterligare, och 1 viss min mer riktade, férslag och be-
démningar om hur det politiska deltagandet mellan valen kan sti-
muleras redovisas 1 6vriga kapitel. Forslag och bedémningar som
specifikt ror det civila samhillet limnas av Utredningen for ett
stirkt civilsamhille (U 2014:04).

5.5.1 Insatser for ett jamlikt politiskt deltagande

Utredningens forslag: I syfte att skapa jimlika forutsittningar
for ett aktivt deltagande bér regeringen utdka stodet till orga-
nisationer 1 det civila samhillet som arbetar med att 6ka det
politiska deltagandet. Regeringens satsning pd lokala resurs-
center kan ha en viktig betydelse f6r demokratiutvecklingen och
for att denna insats ska kunna paverka den politiska jimlikheten
ska satsningen utokas och omfatta fler organisationer och stads-

delar.

Den sammantagna bilden av valdeltagandet och det politiska engage-
manget mellan valen ir att det finns tydliga skillnader 1 deltagandet
mellan 4 ena sidan socioekonomiskt starka och hégutbildade grupper
och & andra sidan socioekonomiskt svaga och lgutbildade grupper.
Skillnaderna 1 det demokratiska deltagandet tar sig delvis geogra-
fiska uttryck. I riksdagsvalet 2014 skilde det cirka 40 procentenheter
mellan de valdistrikt 1 Stockholm, Géteborg och Malmé som hade
hogst och ligst valdeltagande.”” Dessa delaktighetsklyftor speglar
bostadssegregationen. Boende 1 omrdden dir deltagandet ir 1agt har

+ SCB, 2015b.
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ligre sysselsittnings- och utbildningsnivd och en hogre andel utrikes
fodda. Till viss del kan det l3ga politiska engagemanget bero pd
bristande kunskap om hur en kommun eller ett landsting styrs, hur
man rostar 1 de allminna valen, hur det gir till att initiera en folk-
omrdstning, hur man bildar en férening och hur man 1 6vrigt kan
verka for att bilda opinion 1 en friga.

Den huvudsakliga anledningen till att individer inte deltar poli-
tiskt dr dock bristande motivation. Det finns en risk att individer
boende 1 socioekonomiskt utsatta omrdden upplever att de inte kan
piverka sin situation genom att delta, rosta eller organisera sig
politiskt. Kinslan av att sakna méjligheter att forverkliga sina livs-
chanser 1 kombination med avsaknad av mgjligheter att féra sin
talan och bli lyssnad till leder till frustration och vanmakt. Min-
niskor som har upplevelser av vanmakt kan littare utnyttjas av
kriminella grupperingar eller av politiska eller religiésa extremist-
rorelser. Frustration kan ocksé leda till social oro i form av vandali-
sering, stenkastning och vald. Sammantaget kan detta utgéra en ut-
maning f6r demokratin.

I kapitel 11 féresldr vi att fullmiktige ska verka fér att med-
lemmarna har forutsittningar att delta och framféra sina syn-
punkter infor beslut. Detta kan innebira att kommunerna och
landstingen bér genomféra sirskilda insatser for att forsikra att alla
har kunskap om sina rittigheter och méojligheter att delta och
framféra synpunkter. Det finns grupper som ir i ett sirskilt stort
behov av information om sina demokratiska rittigheter och om hur
demokratins processer fungerar. For nyanlinda invandrare som
inte har gdtt i svensk skola kan detta vara ett sirskilt problem. Flera
kommuner har anstillt s.k. demokratiutvecklare som verkar for att
oka deltagandet i samhillet. Ofta har dessa ocksd ett uppdrag att
héja kunskapen om demokratins funktionssitt. Ndgra kommuner
arbetar ocksi med samhillsinformatérer. Ytterligare ett exempel ir
hur Falu kommun har utformat ett "demokratipass”, som syftar till
att ge medborgarna en 6versikt dver de befintliga kanalerna for
inflytande pd lokal, regional, nationell och EU-niv4.

Det civila samhillet har en sirskilt viktig roll nir det kommer
till ett arbete med att stirka kunskapen om demokratin och att
stimulera den demokratiska delaktigheten. Genom att organisera
sig tillsammans med andra kan enskilda stirka sina méjligheter att
komma till tals och péverka. Ett organiserat politiskt engagemang
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kan ocksd motivera fler till att delta. Det dr dirfor viktigt att
civilsamhillsorganisationer har goda férutsittningar att involvera
och engagera individer.

Ett arbete for att stédja det civila samhillet 1 att stimulera det
demokratiska deltagandet kan emellertid inte enbart utgd frin kom-
munerna och landstingen. Detta mdste vara ett ansvar som delas
med regeringen. Vi anser dirfor att regeringen bor utoka stddet till
organisationer inom det civila samhillet som arbetar med andra
metoder for att 6ka det politisk deltagande, sirskilt i omrdden dir
deltagandet traditionellt sett idr ligre. Det arbete som regeringen
paborjade under 2015 med att férdela medel ull organisationer
inom det civila samhillet som vill uppritta lokala resurscenter for
demokratisk delaktighet ir sirskilt virdefullt.* De lokala resurs-
centren ska upprittas i stadsdelar och bostadsomriden som priglas
av lagt valdeltagande och svag demokratisk delaktighet. De har som
syfte att stirka medborgares egenmakt att sjilvstindigt kunna ta
initiativ och agera, enskilt eller tillsammans med andra, inom demo-
kratins ramar. Resurscentren ska dels involvera, engagera och knyta
ull sig individer som stir l&ngt frin demokratisk delaktighet, dels
inspirera och stédja lokal egenorganisering i nitverk, grupper och
foreningar. De ska ocksd utgora ett stod f6r personer som vill komma
till tals i demokratin, men som saknar kunskap om och erfarenhet
av tillvigagingssitt, samt fungera som en link till etablerade f6éren-
ingar och organisationer fér personer som vill kanalisera sitt engage-
mang,.

Sammantaget kan dessa resurscenter fi en konstruktiv roll i att
kanalisera missnéje och vanmakt 1 en positiv och konstruktiv rikt-
ning. For att arbetet med lokala resurscenter ska kunna gora en
skillnad fér demokratiutvecklingen och minska det demokratiska
utanférskapet anser vi att satsningen méiste utdkas och omfatta fler
organisationer och stadsdelar in de som fitt stéd under 2015. Vi
forsldr darfor att regeringen utdkar satsningen under &ren 2016—
2018. For att det fortsatta arbetet med politisk delaktighet mellan
valen ska vara effektivt dr det ocksd viktigt att de satsningar som
regeringen genomfor f6ljs upp, vilket sirskilt giller de lokala resurs-
centren.

* Se regeringsbeslut Ku2015/01964/D.
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5.5.2  Behovet av moétesplatser

Utredningens bedomning: Mojligheten till tillgingliga métes-
platser for sociala méten bor férbittras 1 kommunerna. Ett sitt
fér kommuner att {8 tillgdng tll fler méteslokaler dr att 6ppna
upp skolans lokaler f6r féreningsaktiviteter efter skoltid.

Offentliga arenor dir opinioner kan bildas, diskuteras och ifriga-
sittas dr en viktig del av demokratin. Demokratiutvecklings-
kommittén (SOU 1996:162) diskuterade i sitt slutbetinkande P4
medborgarnas villkor — en demokratisk infrastruktur vikten av att det
finns fysiska platser dir medborgarinflytande och delaktighet kan
utdvas. Allminna samlingslokaler kan utgora en viktig del av dessa
arenor, eftersom forekomsten av fysiska platser kan bidra till att
mdoten dver generations- och intressegrinser kan uppstd. Sverige
har en lang tradition av stdd till allminna samlingslokaler och redan
pa 1940-talet inrittades ett ekonomiskt stod till dessa.

En utredning for att se 6ver stodet tillsattes 2002 och 1 betink-
andet Allmdinna samlingslokaler — demokrati, kultur, utveckling (SOU
2003:118) konstaterades det att samlingslokalerna ir viktiga grund-
pelare 1 det demokratiska samhillet. Utredningen betonade att det
bér finnas en samlingslokal 1 varje lokal milj6 for att ge okade
mojligheter att etablera ett foreningsliv som pd ett effektivare sitt
kan engagera de minniskor som bor 1 dessa omriden. Utredningen
fokuserade pd storstiderna och det huvudsakliga férslaget om sam-
lingslokaler var att sddana borde frimjas 1 storstadsomrdden. Ung-
domar, framfor allt 1 storstiderna, skulle ges bittre tillgdng till all-
minna samlingslokaler som var anpassade till ungdomars kultur-
och fritidsformer. Glesbygden hade enligt utredningen en fullgod
tickning, i synnerhet genom de minga bygdegirdar som utgjorde
en levande del av bygden. Vikten av att det finns tillgdng till sam-
lingslokaler i férortsomrdden lyftes dven av regeringen 1 proposi-
tionen En politik for det civila sambidllet (prop. 2009/10:55). I dag
fordelas bidrag till allmidnna samlingslokaler av Boverkets samlings-
lokaldelegation. Boverket fordelar dven stod for utveckling av ung-
domsverksamhet 1 allminna samlingslokaler.

Flera organisationer har i vira samrdd framfért att de utman-
ingar som identifierades i de ovan nimnda utredningarna har tll-
tagit och till viss del férindrats. Glesbygdens goda férutsittningar
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har férsimrats genom att stddet 6ver tid har minskat. Lokalernas
underhill och tullginglighetsanpassning ir eftersatt. Flera organisa-
tioner hivdar ocksd att det saknas samlingslokaler i storstiderna,
sirskilt f6r andra in medlemmar i féreningar. Avsaknaden av lokaler
och samlingsplatser dr ocksd en friga som ofta ir orsak till konflikt
1 storstadskommunerna, i synnerhet mellan unga och det offentliga.
I de samrdd som vi har haft med ungdomsféreningar har det fram-
gdtt att unga ofta har svirt att hitta limpliga lokaler for sina akti-
viteter.

Vi menar att férekomsten av arenor och forum fér spontana
moten mellan olika grupper av medborgare ir noédvindig for
demokratin. Tillgingligheten till samlingslokaler bor dirfor frimjas.
Att samlingslokaler ir tillgingliga f6r unga kan dven bidra till att
unga, som ir for gamla for fritidsgdrdar och inte har nigon hemvist
1 foreningslivet, kan delta pd egna villkor 1 sdvil glesbygd som
storstadskommuner. Métesplatserna kan utgéra viktiga arenor for
delaktighet, sirskilt f6r unga som av olika anledningar inte deltar i
det demokratiska livet 1 lika stor utstrickning som andra unga. Det
ir ocksd viktigt att moteslokalerna ir tillginglighetsanpassade. Kom-
munerna bor dirfér verka for att olika motesplatser for
demokratiska samtal gors tillgingliga. Ett sitt f6r kommuner att 3
tillgdng till mer moteslokaler dr att 6ppna upp skolans lokaler for
foreningsaktiviteter efter skoltid.

5.5.3  Tilltradet till allmédnna platser

Utredningens bedémning: Det ir viktigt att allminheten har
tillgdng till tillférlitlig information om de bestimmelser som
giller f6r politiska méten och demonstrationer. Kommuner bér
informera om vad som giller p4 sin webbplats.

En férutsittning f6r en fungerande demokrati ir att det finns fysiska
motesplatser for opinionsbildning, delaktighet och paverkan. Métes-
friheten och demonstrationsfriheten ir fundamentala principer i en
demokrati. Dessa principer uttrycks i den s.k. rittighetskatalogen i
regeringsformens andra kapitel och avser bl.a. friheten att anordna
och delta 1 sammankomst fér upplysning, meningsyttring eller
annat likande syfte och friheten att anordna eller delta i demon-
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stration pd allmin plats. Begrinsningar av demonstrationsfriheten
far ske, men 1 stort sett bara utifrdn ordningen och sikerheten vid
sammankomster eller demonstrationer eller 1 trafiken. T évrigt far
begrinsningar i princip enbart géras av hinsyn till rikets sikerhet.”

Ett kinnetecken for det 6ppna samhillet ir en stads- och lokal-
miljo dir individer kan yttra sina sikter och ta del av andras
stindpunkter. Sjilva symbolen for det demokratiska samtalet ir det
publika torget dir 3siktsbildning och opinionsyttringar kan iga
rum. Under senare &r har en diskussion uppkommit om huruvida
det fria dsiktsutbytet pd allmin plats har inskrinkts som ett resultat
av den tilltagande privatiseringen. Motioner i riksdagen har anfort att
framvixten av inomhusgallerior och képcentrum skapar begrins-
ningar for opinionsbildningen. Frigor om anordnande av offentliga
sammankomster pd offentlig plats behandlades i en utredning, som
bekriftar bilden av en tilltagande privatisering av de allminna
platserna och uppkomsten av képcentrum (Ds 2008:53). P4 1970-
talet fanns det 60 kdpcentrum medan 400 hade etablerats &r 2008. I
april 2007 dgdes 40 procent av det totala bestindet av képcentra av
12 fastighetsigare. Diremot bedémde utredaren inte att denna
utveckling lett till begrinsningar i yttrandefriheten. En fastighets-
igares rittsliga mojligheter att stinga ute personer eller att férbjuda
politiska méten, demonstrationer eller andra sammankomster ir
begrinsad. I stort giller samma bestimmelser fér motes- och
demonstrationsfriheten inne i gallerior och kdpcentrum som pd
andra allminna platser. Enligt utredningen fanns det dirfor inte
ndgot behov av att dverviga lagférindringar for att stirka motes-
och demonstrationsfriheten.

For att en tilltagande privatisering av de allminna platserna inte
ska innebira att enskilda eller féreningar upplever att deras demon-
strationsfrihet begrinsas kan det vara virdefullt att kommuner gor
insatser for att informera fastighetsigare, niringsidkare liksom all-
minheten om de bestimmelser som giller f6r politiska méten och
demonstrationer. Det bér finnas en garanti for allminheten att 3
tillgdng till tillférlitlig information om de bestimmelser som giller.
Sidan information skulle t.ex. kunna finnas pi kommunens och
landstingens webbplats, tillsammans med annan information av rele-
vans f6r den demokratiska delaktigheten. Beddmningen om vikten

* Se regeringsformen 2 kap. 24 § forsta stycket.
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av att all information om demokratisk delaktighet finns samlad
redovisas 1 avsnitt 11.5.6.

5.5.4 Insatser for ett okat valdeltagande

Utredningens beddmning: Valdeltagandet har 6kat, men skill-
nader kvarstdr mellan olika viljargrupper. Det offentliga bor dirfor
fortsatt verka for ett hogt och mer jimlikt valdeltagande. Det
kan exempelvis ske genom satsningar pd att stirka kunskapen
om demokratin, stimulera det politiska intresset och 6ka valdel-
tagandet bland unga och utrikes fédda. Vi anser vidare att par-
tierna bér redovisa hur de har anvint det st6d som férdelas till
partierna for informationsinsatser infér allminna val.

Valdeltagandet har okat 1 de tre senaste nationella valen liksom de
tvd senaste Europaparlamentsvalen. Valdeltagandet har ocksd okat
bland flera resurssvaga grupper, diribland unga. Okningen av
valdeltagandet 1 valen 2006 till 2014 kan troligen férklaras av att
valet stod mellan tv tydliga alternativ samt att Sverigedemokraterna
lyckades mobilisera viljare som inte deltagit i tidigare val.

Samtidigt kvarstdr betydande skillnader i valdeltagandet mellan
olika viljargrupper. Mot bakgrund av bostadssegrationen tar dessa
skillnader sig ett geografiskt uttryck, vilket vi har redogjort for
tidigare. Att valdeltagandet ir ligt i socioekonomiskt utsatta grupper
ir forklarligt, men en allvarlig signal. Ett ligre deltagande pa t.ex.
arbetsmarknaden kan framkalla en misstro mot politiska besluts-
fattare. Det kan 1 sin tur leda till ett 1igt intresse att delta 1 valen.
Det ligre valdeltagandet bland unga, utrikes fédda och personer
med funktionsnedsittning kan leda till att deras &sikter inte kom-
mer till uttryck i valresultaten. Valdeltagandet ir ocksd en viktig
socialiseringsfaktor som kan skapa en kinsla av tillhorighet och
delaktighet.

Individer med l3gt valdeltagande ir en heterogen grupp. Boende
eller fodelseort siger mycket litet om minniskors uppfattningar
och strivanden. Det ir viktigt att poingtera den roll som politiskt
intresse och motivation har for valdeltagandet. Atgirder for att 6ka
kunskapen bland befolkningen och 4tgirder som leder till att
individer uppfattar att det ir meningsfullt att résta kan bidra till att
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stirka intresset och motivationen foér politik i de grupper som
rostar 1 ligre utstrickning 1 dag.

I samband med 2014 &rs val satsade regeringen 6,75 miljoner
kronor for att 6ka valdeltagandet bland unga och utrikes fédda. Vi
anser att det dr viktigt att regeringen infor nista val férnyar denna
satsning. Nya former av aktiviteter bor stédjas i god tid innan valet.
Det uppdrag som regeringen har gett till MUCF, som vi nimner
hir ovan, for att uppritta lokala resurscenter for demokratisk
delaktighet 1 stadsdelar och bostadsomriden som kinnetecknas av
ligt valdeltagande och svag demokratisk delaktighet ir i detta
sammanhang positivt. Vissa kommuner har ocksi utsett speciella
”demokratiambassadérer” med uppgift att arbeta foér ett bredare
valdeltagande. Det ir en verksamhet som 1 utvirderingar har visat
sig vara framgdngsrik och som skulle kunna spridas. Vidare ir det
viktigt att alla nyanlinda invandrare fir information om hur man
rostar. Vanan att rosta dr 18g bland ménga nyanlinda invandrare.
Det ir dirfor viktigt att det syns i det offentliga rummet att
minniskor gir och rostar. Det dr 1 detta sammanhang positivt att
riksdagen beslutat om att utvidga gruppen av nyanlinda invandrare
som fir sambhillsorientering inom ramen foér sina etablerings-
insatser (prop. 2012/13:63). Det ir av stor betydelse att kommu-
nerna forsikrar sig om att alla nyanlinda verkligen fir ta del av
samhillsorienteringen. Det ir sirskilt angeliget att nd unga for att
grundligga ett rostbeteende.

Det ir dven angeliget att det offentliga stédjer organisationer 1
det civila samhillet 1 marginaliserade omrdden som bidrar till att
minniskor fir verktyg for politiskt deltagande. Att olika gruppe-
ringar engagerar sig for att 6ka rostandet dr positivt. Exempel pd
sddana dr Berittarministeriet, studieférbunden och den privatfinan-
sierade organisationen "Hoj résten” som var verksam 12014 &rs val
och som har startat en s.k. politikerskola foér att stirka individer
som vill engagera sig 1 de politiska partierna. I kapitel 15 om per-
soner med funktionsnedsittnings mojligheter till inflytande redo-
visar vi fler forslag som kan bidra till att 6ka det politiska engage-
manget bland personer med funktionsnedsittning.
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Partiernas informationsinsatser infor de allméinna valen

De politiska partierna ir mindre synliga 1 marginaliserade omriden
mellan valrérelserna, vilket vi redogér for 1 kapitel 6 om de poli-
tiska partierna. Partierna har ett stort ansvar att organisera och
mobilisera medborgare. Regeringen bor dirfér i det stéd som for-
delas till de politiska partierna fér informationsinsatser infér de
allminna valen i framtiden stilla krav pd att insatserna riktas mot
sirskilda viljargrupper med ligre deltagande. I de utvirderingar
som genomforts av detta stdd har kritik framforts att det inte gir
att utvirdera insatsernas effekt eftersom partierna inte behover
sirredovisa hur medlen har anvints.”® Vi anser mot denna bakgrund
att stodet bor sirredovisas.

5.5.5 Insatser for att 6ka valdeltagandet
bland utlandssvenskar

Utredningens beddmning: Sirskilda insatser bor vidtas for att
oka valdeltagandet bland utlandssvenskar. For att underlitta
rostandet bland denna viljargrupp kan oppettiderna pa svenska
utlandsmyndigheter och honorira konsulat utdkas infér de all-
minna valen.

Valdeltagandet bland utlandsvenskar ir sirskilt 13gt. Det 13ga valdel-
tagandet kan forklaras av ointresse och av avstindet till Sverige. En
utlandsboende exponeras inte 1 samma utstrickning for samhalls-
debatter 1 Sverige eller av mediernas bevakning av valrérelsen. Det
ir ocksd tydligt att de politiska partierna dgnar begrinsad energi &t
att 3 utlandsboende svenskar att rosta. F& partier har nigon
formell representation i utomlands.

Det idr ocksd troligt att flera utlandsboende saknar kunskap om
att de miste anmila sig till Skatteverket om de bytt adress eller
varit borta frin Sverige mer dn tio dr. Det dr dessutom relativt
krdngligt att som utlandsboende résta. Manga utlandsmyndigheter
och honorira konsulat har begrinsade dppettider for réstning och
ir sillan 6ppna pd helger. Detta innebir att den som maéste resa for

*° Jendel & Nord, 2015.
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att ta sig till en ambassad sillan har praktisk mojlighet att rosta dir.
Det ir visserligen mojligt att brevrésta som utlandssvensk, men det
kriver bla. tvd vittnen och att kuvertet ir avsint frin utlandet.”
Det gor att en utlandssvensk som ir 1 Sverige under valet inte kan
brevrosta. Den utlandssvensk som vill résta 1 Sverige kan diremot
bestilla ett dubblettréstkort och fortidsrésta 1 en rostmottagnings-
lokal.

Vi anser att sirskilda dtgirder vidtas for att 6ka valdeltagandet
bland utlandsboende svenskar. For att underlitta réstandet bland
denna viljargrupp anser vi att det vore limpligt att 1ita samtliga
svenska utlandsmyndigheter och honorira konsulat vara 6ppna for
rostmottagning dtminstone en kvill veckan innan valet samt 16r-
dagen innan valet. Svenska utlandsmyndigheter och honorira
konsulat bor ocksd aktivt och i god tid informera om méjligheten
att rosta samt om kravet att registrera sig 1 rostlingden for den som
flyttat eller varit borta i mer in tio &r.”> Vi anser dirutdver att frigor
om hur réstningsférfarandet for utlandsboende kan underlittas bor
ses 6ver 1 en framtida vallagsutredning.

517 kap. 14 § vallagen (2005:837).
325 kap. 2 § vallagen (2005:837).
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6.1 Vart uppdrag

Enligt utredningens direktiv ska vi underséka hur demokratin pi-
verkas av det minskade engagemanget inom de politiska partierna.
Utredningen ska analysera orsakerna till det sjunkande medlems-
antalet 1 de politiska partierna och hur denna utveckling pdverkar
bide de politiska partiernas och de politiskt fértroendevaldas roll 1
demokratin. Vi ska vidare bedéma behovet av dtgirder for att méta
de demokratiutmaningar som ett minskat intresse fér partipolitiskt
engagemang kan leda till. Dessutom ska utredningen analysera hur
ett arbete skulle kunna bedrivas av de politiska partierna for att 6ka
det partipolitiska engagemanget och for att fler ska erbjudas respektive
vilja ta pd sig ett politiskt fortroendeuppdrag, sirskilt nir det giller
underrepresenterade grupper.

6.2 De politiska partiernas roll i demokratin

Uppkomsten av politiska partier ir sammankopplat med parlamen-
tarismen och den moderna demokratins genombrott. Vid demokra-
tins genombrott 1 Europa hade de politiska partierna en avgérande
roll. Kraven pd demokratiska reformer frin mitten av 1800-talet
organiserades och kanaliserades i stor utstrickning av politiska par-
tier.' I stora drag har de moderna partierna tillkommit genom tvd
olika processer. For det forsta bildades partier genom att de invalda
representanterna i de férdemokratiska parlamenten organiserade
sig och sina anhingare. Organiseringen skedde som ett resultat av
att rostritten utvidgades. Vidare bildades partier genom att olika

! Erlingsson m.fl., 2005, s11.
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grupper i samhillet sldt sig samman for att driva politiska frigor.
Dessa partier uppstod ofta i anslutning till olika former av sociala
och politiska rorelser. I Sverige dr Socialdemokraterna, Centerpartiet
och Miljopartiet exempel pd sidana partier. Dessa partier benimns
ofta som folkrorelsepartier.

I samband med rostrittsreformerna och inférandet av det val-
demokratiska systemet utvecklade samtliga partier snarlika parti-
organisationer. Partierna byggde upp landsomfattande medlems-
organisationer och tog fram ideologiska program. I denna process
bildades en partipolitisk idealtyp som har gjort sig gillande fram
tills 1 dag.” Partierna ir enligt detta ideal representanter fér domi-
nerande samhillsintressen. Traditionellt sett har partierna kunnat
indelas pd en hoger-vinsterskala utefter deras uppfattning om fér-
delningsfrigor och om statens roll i ekonomin. I de flesta vister-
lindska demokratier har denna typ av traditionella partier, bildade i
den tidiga demokratiseringsprocessen, linge haft 6vertaget pd den
politiska scenen. Partisystemet blev en del av det demokratiska
systemet och 1 nigon min har dessa ursprungliga politiska aktorer
ocksd skapat de spelregler som gillt f6r de partier som bildats pd
senare tid. Under senare r har ett flertal nya partier uppstitt ur
nya idéstromningar, t.ex. feminism, nationalism, antietablissemang
och nitfrihet. Dessa idr ofta svdrare att placera ut pd en traditionell
héger-vinsterskala.

6.2.1 De politiska partiernas demokratiuppdrag

De politiska partierna har en central roll i det representativa demo-
kratiska styrelseskicket. Eftersom folkstyret huvudsakligen sker
genom partierna har den svenska demokratin beskrivits som en parti-
demokrati. Partiernas demokratiuppdrag kan sammanfattas utifrin
ndgra huvudsakliga funktioner.” For det forsta ska partierna fungera
som kanaler for viljarintresset. De ska vara en link mellan viljarna
och beslutsfattandet och som sidan kunna lyssna in och omhinder-

2 Duverger, 1954.

3 Beskrivningen av de vitala funktionerna grundar sig pa bla. Bick & Méller, 2002; Erlingsson
m.fl. 2005. Den férra Demokratiutredningen SOU 2000:1 sammanfattade de tre vitala funk-
tionerna till att; formulera, viga samman och férmedla de &sikter och krav som finns i sam-

hillet.

152



SOU 2016:5 De politiska partierna

ta de olika dsikter och attityder som finns i samhillet. Samtidigt ir
det de politiska partiernas roll att viga samman de olika och ibland
motstridiga intressen, som uttrycks 1 sambhillet, till idémissigt
sammanhillna paket, som viljarna sedan kan ta stillning tll 1 de
allminna valen. Denna uppgift benimns ofta som artikulerings-
funktionen. Det handlar om att féra upp olika samhillsintressen till
den demokratiska spelplanen och att omvandla de krav och énske-
mél som uttrycks i samhillet till konkreta politiska forslag. Vidare
ska partierna argumentera och férsvara de intressen som partierna
foretrider, men ocksd legitimera och férankra den politik som
genomfoérs hos sina medlemmar och bland medborgarna 1 stort.
Partierna ska dock inte enbart vara en kanal fér viljarintresset utan
bor ocksd verka for att gora viljarna medvetna om vitala samhills-
frigor, mobilisera dem infér de allminna valen och genom sina
egna forslag bryta normer och utveckla samhillet. De har en upp-
gift att driva opinionsbildning och att vara en arena for politisk debatt.

Dirutéver har de politiska partierna en rekryteringsuppgift. Par-
tierna ska engagera, nominera och stilla upp kandidater till val. I
det svenska valsystemet ir denna uppgift férbehdllen de politiska
partierna, dven om den fria nomineringsritten och personvalet ger
en viss mojlighet foér viljarna att {3 inflytande 6ver de kandidater
som stiller upp till val och rangordningen av de kandidater som
partierna nominerar. Det dr dock i1 huvudsak de politiska partierna
som ska rekrytera, skola och utbilda den politikerkdr som ska arbeta i
demokratins tjinst och fatta beslut pd viljarnas vignar.

6.2.2  Debatten om partiernas hotade stéllning

De politiska partiernas demokratiska vitalitet har linge varit ifriga-
satt. Partierna anses befinna sig i en kris.* Krisens frimsta kinne-
tecken ir det medlemstapp som anses utarma partiernas roll i
demokratin, men den handlar ocksi om att en 6kad misstro mot de
etablerade politiska partierna och politiker 1 allminhet breder ut
sig. Partierna anses ha forlorat kontakten med viljarna. De har ut-
vecklats frdn att vara aktdrer som arbetar mot makten till att bli en
del av maktapparaten. Samtidigt menar ménga att partierna har blivit

* Pettersson, 1995; Bick, Hikansson, Pierre, & Widfeldt, 1995.
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allt mer elitistiska. Makten har koncentrerats till partitopparna, och
mojligheten f6r medlemmarna att pdverka ett partis politik har
minskat.” Diskussionen om partiernas svirigheter att utféra de demo-
kratiska uppdrag som nimns ovan har pdgétt sedan partiernas be-
gynnelse. I ndgon man har de politiska partierna alltid haft svirt att
leva upp till den idealtyp som gjorde sig gillande 1 den moderna
demokratins begynnelse.

I forskningen om de politiska partierna har flera olika orsaker
till att partierna forlorat i1 betydelse angetts. En del forskare menar
att orsakerna till partiernas problem gir att finna i deras organisa-
toriska utveckling. Sociologen Robert Michels, som studerade det
tyska socialdemokratiska partiet 1 bérjan av 1900-talet, menade att
de partipolitiska organisationerna har en naturlig tendens till oligarki.
Politiska makteliter skapas till foljd av att partiernas verksamhet
vixer och blir mer komplex. Det uppstir ett behov av arbetsfor-
delning och ledarskap. Den politiska eliten tenderar att verka utifrdn
dess egna maktintressen och fjirmar sig dirfor frén de andra parti-
medlemmarna.® Denna process beskrevs ocksd av den italienska stats-
vetaren, Angelo Panebianco, som pd 1980-talet lanserade begreppet
det ”elektoralt-professionella” partiet. Han menade att partierna blivit
mer byrikratiserade och professionaliserade.” Politiska tjinstemin tar
over partierna, vilket leder till att partierna distanserar sig frin
samhillet och de samhillsgrupper som de avser att representera.
Partiernas agerande styrs av maktkamper mellan olika partifunktio-
ndrer snarare an gréisr('jtternas intressen och 3sikter.

En annan skola inom forskningen hivdar att partierna genom
ett ldngvarigt maktutévande blivit en del av statsapparaten 1 sig.
Statsvetarna Peter Mair och Richard Katz benimner utvecklingen
med begreppet “kartellpartier”.® Som ett resultat av medlemstappet
har partiernas inkomststruktur férindrats. Partistddet har upp-
kommit som en 16sning till medlemtappet och de minskade inkom-
sterna frin medlemsavgifter, men har ocksi bidragit till att par-
tierna har kunnat bygga upp professionella administrationer och
frigora sig frin sina medlemmar. Dirmed har partierna utvecklat en
beroendestillning till staten snarare in medlemmarna. I partiernas

> For en mer utférlig diskussion se underlagsrapporterna Hagevi & Loxbo, 2015; Kélln, 2015.
® Michels, 1983.

7 Panebianco, 1988.

8 Hagevi och Loxbo utgdr frin denna teori i sin underlagsrapport.
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gemensamma strivan for att behdlla ett maktinnehav blir de ocks
mer lika varandra. Politikerna har enligt Mair och Katz férenats 1 en
maktpolitisk kartell. Detta fir som effekt att medborgarna upplever
politiken som distanserad.’

Flera forskare gor gillande att partiernas dvergripande mélsitt-
ning har forindrats frin att 1 forsta hand vara representanter for en
sirskild grupp eller intresse 1 samhillet till att verka for réstmaxi-
mering och for att vinna regeringsmakten. Partierna har pd den
vigen utvecklats till s.k. *viljarpartier” eller ”catch-all partier”.” I
sin strivan att vinna nya viljargrupper gor partierna avkall pd sina
ideologiska ursprung och p& frigor som ligger nirmre parti-
medlemmarna. Statsvetaren John May exemplifierade detta genom
sin teori om hur partiledningarnas ambitioner tenderar att skilja sig
frin medlemmarnas. Medan ledarnas mél dr att maximera antalet
roster drivs aktivisterna pd av att férverkliga partiets program och
ideologiska mélsittning." I detta spinningsfilt uppstir litt konflik-
ter. I sokandet efter en bredare viljarbas riskerar partiet att alienera
sina medlemmar och samtidigt urvattna sina ideologiska principer.
Detta medfor att medlemmarna fir svirare att identifiera sig med
partiet, samtidigt som den ideologiska samhorigheten som incita-
ment for politiskt deltagande férsvagas.”

Flera forskare har ocksd framhillit att de politiska partierna inte
lyckats anpassa sig till de samhillsforindringar som dgt rum under
de senare dren. Exempelvis har socioekonomiska férindringar i
samhillet lett will att identitetsrostandet har minskat. Klasstruk-
turerna har blivit otydligare och yrkes- och samhillsgrupper som
tidigare utgjorde tydligare viljargrupper, sdsom arbetare och lands-
ortsbefolkning, har diversifierats. Detta har medfért att de traditio-
nella konfliktlinjerna 1 samhillet har férsvagats och dirmed har under-
byggnaden i de ursprungliga partierna vittrat bort."

Dirutdéver menar minga att samhillet har avideologiserats och
blivit mer individualiserat. De stora samhillstérindringarna under
efterkrigstiden, sdsom urbaniseringen, vilstdnds- och kunskaps-

 Mair, 2013.

19 Begreppet "catch all partier” lanserades av Krichheimer, 1966. Begreppet “viljarpartier” lan-
serades av Gilljam och Maller, 1996.

" Erlingsson m.fl., 2005.

12 Dahl, 2011.

" Erlingsson m.fl., 2005, s. 159 {.
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utvecklingen och digitaliseringen, har inneburit genomgripande vir-
deringsférindringar hos medborgarna. Enligt forskare sisom Ronald
Inglehart har individer i allminhet blivit mindre auktoritetstroende
och mer individualistiska.'* Intresset for att verka fér och under-
ordna sig en politisk organisation har avtagit. Det politiska engage-
manget tar allt oftare utgdngspunkt 1 sakpolitiska frigor snarare in
1 ideologiska stillningstaganden. Detta har paverkat de traditionella
partiernas mojligheter att bygga upp lojaliteter till specifika sam-
hillsgrupper och kan dven forklara framgingarna for savil nya riks-
dagspartier som nya lokala partier.

6.3 Politiska partier i den svenska demokratin
Den rittsliga regleringen av de politiska partierna

De politiska partierna skiljer sig inte i rittslig mening frin andra
ideella organisationer. Samtidigt bir de politiska partierna ett sir-
skilt demokratiuppdrag och ir i hog grad integrerade i det offent-
liga beslutsfattandet. Det innebir inte att det stills nigra sirskilda
associationsrittsliga krav for att ett parti ska {8 delta i de allminna
valen. Enligt regeringsformen definieras ett politiskt parti endast
som en sammanslutning eller grupp viljare som upptrider 1 val under
en sirskild beteckning (3 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen).
Diremot anges vissa valtekniska kriterier fér de partier som viljer
att registrera sig 1 ett val. De partier som registerar sig infér ett val
fir sin partibeteckning skyddad och fir valsedlar tryckta av Val-
myndigheten. Forutsittningen ir att registeringen sker inom en
satt tidsbegrinsning innan valet och att partierna féranmailer kandi-
dater till valet.

Samtdigt tillimpar Sverige fri nomineringsritt. Det innebir att
viljarna s sent som pd valdagen kan bilda ett parti och stilla upp i
valet. Under senare dr har den fria nomineringsritten begrinsats
nigot for att forhindra att personer kan bli invalda mot sin vilja,
och for att forsikra att partier kan tillsitta de mandat de erhéller i
valet.” Principen om den fria nomineringsritten ir dock fortfar-
ande central i1 det svenska valsystemet och férutom det som

" Inglehart & Welzel, 2004.
15SOU 2012:94.
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beskrivs ovan finns det inga organisatoriska formkrav pd de partier
som anmiler sitt deltagande 1 val.

Partifinansieringen

Den enda delen av partiernas verksamhet som ir reglerad 1 lag ir
partifinansieringen. Partifinansieringen har en visentlig betydelse
for de politiska partiernas méjligheter att verka inom det demokra-
tiska systemet. Det dr bide en friga om de politiska partiernas
ekonomiska foérutsittningar, och om att olika partiers férmédga att
utdva inflytande pd de politiska processerna ir rittvis och jimlik.

Partifinansieringen utgors dels av det statliga partistddet, vilket
regleras 1 lagen (1972:625) om statligt stod till politiska partier.
Stéd 1 form av partistod och kanslistéd utgdr till partier som ir
representerade 1 riksdagen samt till partier utanfér riksdagen om de
fatt mer dn 2,5 procent av rosterna i hela landet 1 nigot av de tvd
senaste ordinarie riksdagsvalen. Aven kommuner och landsting har
1 enlighet med 2 kap. 9 och 10 §§ kommunallagen (1991:900) ritt
att limna ekonomiskt stéd till politiska partier som ir represen-
terade 1 kommun- och landstingsfullmiktige. Stodets évergripande
mélsittning ir att stirka de politiska partiernas stillning 1 den
kommunala demokratin. Formerna och omfattningen for stodet
beslutas av fullmiktige, men fir inte utformas s att det otillbor-
ligen missgynnar nigot parti.'®

Vid sidan av det offentliga partistddet finansieras partiernas
verksamhet dven genom medlemsavgifter och bidrag frin allmin-
heten och organisationer. Den 1 april 2014 tridde lagen (2014:105)
om insyn 1 finansieringen av partier 1 kraft. Lagen innebir att par-
tier och enskilda valkandidater som deltar 1 val till riksdagen eller
Europaparlamentet &rligen ska limna intiktsredovisning till Kam-
markollegiet. Ett parti behdver inte limna ndgon intiktsredovis-
ning om intikterna under redovisningsperioden, med undantag av
visst offentligt stéd, understiger ett halvt prisbasbelopp (22 250 kro-
nor for &r 2015).

¢ Utéver detta stéd kan partierna 3 stod for medverkan i kyrkovalet och Europaparlaments-
valet liksom fér valdeltagande insatser infér de allminna valen. De politiska partiernas
ungdoms- och kvinnoférbund dr ocksd berittigade till ett sdrskilt stdd. Partierna erhiller
dven stdd for internationellt utvecklingssamarbete, genom det partianknutna bistindet.
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6.4 Allmé@nhetens attityder till de politiska partierna
6.4.1  Okat fortroende for de politiska partierna

Eftersom det dr de politiska partierna som har uppgiften att
foretrida viljarnas 3sikter och intressen i det politiska beslutsfatt-
andet ir det allminna fértroendet f6r de politiska partierna viktigt
for demokratin. Ett starkt partipolitiskt engagemang férutsitter
ocksd en stabil tilltro till de politiska partierna. Attitydunder-
sokningar visar dock att fértroendet for de politiska partierna i
Sverige dr ligt. I SOM-institutets fértroendemitningar har de poli-
tiska partierna vid sidan av EU-institutionerna ligst fortroende av
samtliga institutioner som mits. Diremot har fértroendet for de
politiska partierna gradvis stirkts 1 SOM-undersékningarna under
2000-talet.”” T valundersékningen, som genomférs av Goteborgs
universitet 1 samarbete med SCB, har fértroendet for politiska
partier och politiker i allminhet studerats genom pastdendefrigor
sedan 1968. Enligt undersokningen minskade fértroendet for de
politiska partierna kraftigt frin bérjan av 1970-talet till en botten-
nivi 1998. Sedan dess har fortroendet stirkts. Aven fortroendet for
de svenska politikerna har 6kat kraftigt sedan 1998. Fortroendet
for de politiska partierna och for politiker i allminhet minskade
dock 1 valundersokningen vid 2014 &rs val. Minskningen kan tro-
ligen forklaras av det parlamentariska liget, men fortroendet ir
fortfarande hogre dn 1 borjan pd 2000-talet. Politikerfortroendet
skiljer sig i olika viljargrupper och ir betydligt hogre bland perso-
ner med ett stort intresse for och kunskap om politik dn for de som
har ligre intresse och kunskap om politik. Aven personer som
identifierar sig med ett parti har stérre foértroende for politiska
partier in de som inte gor det. I SOM-undersékningarna 1999 och
2013 stilldes specifika frigor for att finga in attityder till hur
partierna fungerar. I undersdkningarna framkommer att partierna
ansdgs ha blivit bittre pd att ta ansvar foér svira och lingsiktiga
beslut samt att ge medlemmarna inflytande &ver partiets beslut. De
ansdgs ocksd vara mer lyhorda for att fora fram medborgarnas krav
och 6nskemail.

7 Holmberg & Weibull, 2013.
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Tabell 6.1  Attityder till hur partierna fungerar (procent)

Ar 1999 2013 Differens
Ta ansvar for svéra och langsiktiga beslut 25 33 +8
Ge medlemmarna inflytande dver partiets beslut 19 30 +11
Ta fram lampliga personer till fortroendeuppdrag 25 34 +9
Féra fram medborgarnas krav och onskemal 28 37 +9

Kalla: Erlingsson, Persson, 2014. Fran SOM-undersokningen ar 1999 och 2013. Uppgifterna ar framtagna pa
uppdrag av Pettersson, 1999 och Erlingsson, 2013.

Det ir svirt att avgora vad som ligger bakom det 6kade fortroendet
for de politiska partierna. Utvecklingen gir dock parallellt med det
okade valdeltagandet. Viljarna tycks ha upplevt att de senaste valen
har varit betydelsefulla, och att det har funnits politiska alternativ
som representerat deras intressen. Troligtvis miste det stirkta for-
troendet ocksd ses som ett tecken pd att partierna i sig har for-
indrats mot att vara mer lyhorda for viljarnas intressen och &sikter.
Enligt statsvetarna Gissur Erlingsson och Mikael Persson kan ut-
vecklingen mojligtvis ocksd ses som ett tecken pd att viljarna borjar
acceptera vad de uppfattar som ett mer professionaliserat parti-
visen.' Samtidigt ska det betonas att det fortfarande bara var knappt
var tredje respondent 1 SOM-undersékningen som ansdg att par-
tierna fungerade bra eller ganska bra. Det var en betydligt storre
andel som ansdg att partierna fungerade diligt eller mycket diligt.

6.4.2  Farre identifierar sig med ett politiskt parti

En faktor som ir av betydelse f6r det partipolitiska engagemanget
ir 1dentifikationen med ett politiskt parti. Kinslan av ideologisk
samhorighet dr ett viktigt incitament fér det politiska engage-
manget, och om firre identifierar eller kinner sig som starka an-
hingare till ett visst politiskt parti blir det svirare att rekrytera och
engagera politiker. Enligt valundersékningen har andelen personer
som identifierar sig med ett politiskt parti kraftigt minskat sedan
bérjan av 1970-talet.” Nir de forsta undersdkningarna genomfor-
des 1 borjan av 1960-talet var mer in hilften av viljarna starka

'8 Erlingsson & Persson, 2014.
Y SCB, 2011.
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anhingare till ett visst politiskt parti. I dag ir det enbart 17 procent
av viljarna som uppger detta. Frin valet 1982 har den del av viljarna
som siger sig vara anhingare till ett politiskt parti minskat frin
60 procent till 28 procent. Den grupp som var trogen ett parti, och
som pd detta sitt kan anses vara en potentiell foretridare for
partiet, har allts8 minskat kraftigt.

Ett annat konkret uttryck fér den minskade partiidentifikatio-
nen ir tendensen att viljarna blir mer rérliga. Det dr mer dn var
tredje viljare som byter parti mellan valen. Det ir dock enbart runt
var tionde viljare som byter block mellan valen. Trenden med
minskad partiidentifikation hor till viss m&n samman med det min-
skade fortroendet f6r de politiska partierna, men sambandet ir svagt.
Enligt valunderékningen minskade partidentifikationen sirskilt efter
2006 &rs val.*® Det kan forklaras av att den tydliga blockpolitiken
gjorde att samhorigheten med enskilda partier minskade.

Allt fler viljare upplever enligt valundersokningen att partierna
ir mer lika varandra. Nir partierna inte representerar sirskilda
samhillsgrupper eller intressen blir anhingarskapet 16sare. Det har
ocksd medfort att klassrostandet har blivit mindre vanligt. Andra
forklaringar till den minskade partiidentifikationen ir férindringar
av normer och virderingar 1 samhillet. Samhillet har blivit mer indi-
vidualiserat och auktoritetstron har minskat. Aven om det politiska
engagemanget inte har avtagit har det mera sillan en ideologisk
utgdngspunkt. Enskilda sakfrigor har i stillet blivit viktigare. De ir
firre som stiller sig bakom politiska helhetslésningar. Partierna har
dirfér inte lingre samma forméga att bilda ideologiska gemen-
skaper i samhillet.

Ett ytterligare tecken pd att de traditionella partierna tappat an-
hingare pd lokal nivd ir uppkomsten och valframgingen f6r lokala
partier. Efter valet 2014 finns lokala partier representerade i nistan
hilften av de svenska kommunerna och i fem av landstingen.”' Natio-
nellt har ocksd nya partier uppkommit, sisom Sverigedemokraterna
och Feministiskt initiativ, som fingat ett engagemang runt speci-
fika fragor.

2ibid.
! Valmyndigheten, 2014.
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6.5 Medlemsutvecklingen i de politiska partierna
6.5.1 Medlemsminskningen har planat ut

Antalet medlemmar i de politiska partierna har minskat drastiskt
under de senaste 30 dren. Enligt partiernas egna medlemsregister
hade partierna ungefir 1,5 miljoner medlemmar i bérjan av 1980-
talet. Det motvarade var femte svensk. Ar 2015 var ungefir 260 000
svenskar medlemmar i ett av de tta riksdagspartierna, vilket inne-
bir att mer in en miljon medlemmar férsvunnit pd 30 &r. Den stora
minskningen av partimedlemmar skedde dock efter 1990 da kollektiv-
anslutningen, som gav LO mgjlighet att automatiskt ansluta med-
lemmar till det socialdemokratiska partiet, togs bort. Frdn 1991 tills
1 dag har antalet medlemmar minskat med ytterligare cirka 390 000
personer. Uppgifterna ir troligen inte exakta eftersom partierna
ofta riknar in personer som har limnat partiet, men som innu inte
har avregistrerats.

Tabell 6.2 Antal partimedlemmar enligt partiernas uppgifter

frtal ] S Mp c Fp M Kd Sd  Samtliga
1979 17000 1198000 - 141208 55000 149000 22 439 - 1582000
1991 18221 260346 6900 105101 37869 116497 28768 - 625306

2009 8700 103027 10635 37572 17875 55612 22320 4571 260080
2015 19500 101676 20300 28983 15283 40000 21023 16000 262770

Kalla: Uppgifterna bygger pa vad partierna rapporterat till utredningen under februari-maj 2015.

Medlemstappet har varit storst 1 de traditionella partierna, Center-
partiet, Folkpartiet, Moderaterna och Socialdemokraterna. Dessa
fyra partier tappade mer in hilften av sina medlemmar mellan 3ren
1991 och 2015. Antalet medlemmar har diremot vixt under samma
tidsperiod 1 de nyare partierna Miljopartiet och Sverigedemo-
kraterna. Tillsammans med Feministiskt initiativ och Piratpartiet
har dessa fyra partier engagerat cirka 45 500 nya medlemmar sedan
1991.” Totalt sett har riksdagspartierna fitt nigot fler medlemmar
under de senaste tio dren, men 6kningen kan enbart forklaras av att
Sverigedemokraterna, Miljopartiet och Vinsterpartiet lockar nya

*? Piratpartiet hade enligt egen uppgift 8 384 medlemmar och Feministiskt initiativ 22 240 4r 2014.
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medlemmar. Utvecklingen med att de traditionella partierna for-
lorar medlemmar medan nya partier med nya ideologiska stind-
punkter lockar nya medlemmar ir en trend som ocks8 dr mirkbar i
flera andra europeiska linder.”

SCB:s undersokningar av levnadsforhillanden visar hur stor
andel av befolkningen i sin helhet som ir medlemmar och aktiva i
ett politiskt parti. Enligt denna, som redovisas 1 figur 6.1 hir nedan,
har andelen 1 den vuxna befolkningen (16 r och ildre) som ir
medlemmar i ndgot politiskt parti minskat frin 13 procent &r 1989
till 5 procent &r 2013. Andelen partimedlemmar har emellertid varit
stabil sedan 2006, vilket tyder p8 att medlemsutvecklingen héller p3
att plana ut.

Figur 6.1 Andel av befolkningen som dr medlemmar och aktiva
i ett politiskt parti 1981-2013

20,0
120 /\
o \
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Kélla: SCB, Undersékningarna av levnadsforhallanden.

Andelen som uppger att de ir partiaktiva, som till exempel har ett
fortroendeuppdrag eller hjilper till att anordna olika aktiviteter inom
partiet, har ocksd minskat. Aktivitetsnivin minskade frdn 3 procent
&r 1989 till 1,5 procent &r 2005 och har direfter varit konstant. Det
innebir att runt 100 000 svenskar ir aktiva i ett parti. Totalt har

# Kélln, 2015.
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andelen partiaktiva minskat med omkring tvé tredjedelar, vilket ir
en lika stor relativ minskning som fér den totala andelen parti-
medlemmar. Det dr ungefir en femtedel av partimedlemmarna som
ir aktiva och det motsvarar den andel som var aktiva under 1980-
talet.”* Samtidigt visar statistiken att partiernas aktiviteter drar till
sig firre individer. Enligt SCB:s undersokning var det runt
fyra procent som ar 2013 uppgav att de varit pd ett partipolitiskt
moéte mot 4tta procent dr 1989. Den sjunkande aktivitetsnivin
uppmirksammades av den férra Demokratiutredningen. Enligt denna
hade antalet motesdeltagare pd partiernas moten minskat med
ungefir en tredjedel under 1990-talet.”

I utredningens enkit till de lokala partiorganisationerna, som redo-
visas 1 tabellen nedan, uppger emellertid mer in hilften av respon-
denterna att medlemsaktiviteten 6kat under senare ar. Enbart 20 pro-
cent uppgav att den hade minskat. Undersékningen 6verskattar
troligen utvecklingen eftersom enkiten genomférdes precis efter
”supervaldret” 2014, och att den besvarats av nigot fler nya partier
med en positiv medlemsutveckling (Sverigedemokraterna och Miljo-
partiet) dn av traditionella partier. Resultaten redovisas dirfor 1 tva
kolumner. Flera lokala partiorganisationer uppger 1 undersokningen
att mycket av medlemsaktiviteten numera sker éver internet. Me-
dlemmarna har inte lingre behov av att fysiskt nirvara pi motena.
Enligt enkiten finns det inget som tyder pd att den generella med-
lemsaktiviteten minskar.

2 Hagevi & Loxbo, 2015.
ZSOU 1999:130.
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Tabell 6.3 Uppskattad utveckling av métesdeltagandet de senaste tio aren,
férdelade pa tva typer av partier (procent)

Traditionellt Nytt Samtliga
Okat kraftigt 5 48 20
Okat nagot 39 34 38
Oférandrat 30 9 24
Minskat nagot 20 9 17
Minskat kraftigt 4 0 3

Kalla: Utredningens enkat till de lokala partiorganisationerna december 2014—februari 2015.

6.5.2 Partimedlemmarnas sociala representativitet

En central friga nir det kommer till medlemstappet ir om detta
piverkat medlemmarnas sociala representativitet, dvs. om den kvar-
varande medlemsbasen avspeglar befolkningssammanssittningen i
samhillet 1 stort. Om vissa viljargrupper ir underrepresenterade
bland medlemmarna kan partiernas arbete med att finga upp olika
3sikter och intressen, samt att kanalisera dessa viljarintressen, for-
sviras. Medlemssammansittningen inom partierna paverkar ocksd
partiernas mojligheter att nominera kandidater frin viljargrupper
som 1 6vrigt ir underrepresenterade i politiken, t.ex. kvinnor, unga
och utrikes fédda, vilket har betydelse f6r demokratins legitimet 1
sin helhet (fér en mer utférlig diskussion se kapitel 7 om social
representativitet). Partierna foretrider 1 regel vissa viljargrupper,
och enskilda partier behéver dirfor inte 1 sig avspegla befolkningen
i sin helhet. Det ir dock ett problem om gruppen partiaktiva med-
borgare totalt sett ir en socialt homogen kategori. I de underlags-
rapporter som tagits fram av statsvetarna Magnus Hagevi och Karl
Loxbo samt av Ann-Kristin Kolln har frigan om medlemssamman-
sittningen berdrts. Bdda rapporterna visar att representativiteten
forindrats under de senaste 30 ren. Figuren hir nedan, som har
tagits fram av Hagevi och Loxbo, visar representativiteten for fyra
viljargrupper.”® Forskarna analyserar den sociala representationen
genom att olika sociala egenskaper hos partiernas medlemmar
jimfors med motsvarande egenskaper hos partiernas évriga sympa-
tisorer 1 befolkningen. Virdet noll pd indexet visar att det inte rdder

¢ Hagevi & Loxbo, 2015.
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nigon skillnad mellan medlemmar och sympatisérer och ju nirmre
noll, desto bittre dr partiernas sociala representativitet.

Figur 6.2 Partimedlemmarnas sociala representativitet jamfért med
partiernas sympatisdrer: andel kvinnor, landsbygdsbor,
invandrare och medelalder (index for social representativitet)
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Kalla: Hagevi & Loxbo, 2015. Data ar fran SOM-institutet, 2013, Goteborgs universitet. Vid varje mattillfalle
beaktas endast partier som samlar minst 30 svarande medlemmar i urvalet. Fér kvinnor och invandrare
baseras indexet pa procentandel av respektive egenskap, medan medelalder baseras pa medelvarde.

Vad som framgir av figuren ir att den sociala representativiteten
forsimrades under 1990-talet, men att den direfter har forbittrats.
Diremot ir kvinnor och utrikes f6dda, som hir benimns som in-
vandrare, fortfarande underrepresenterade. I nigon mén ir partierna
t.o.m. mindre jimstillda och engagerar nigot firre kvinnor in min
1 dag dn vad de gjorde 1986.

Aldre ir tydligt Gverrepresenterade i de politiska partierna och
personer dver 65 dr utgor i dag 6ver hilften av alla partimedlemmar
jimfért med enbart runt 30 procent &r 1986. Eftersom andelen ildre 1
befolkningen har 6kat dr dock inte overrepresentationen av ildre
storre dn tidigare.”” Unga under 25 &r 4r inte mer underrepresenterade

7 Kélln, 2015.
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in andra ldersgrupper under 65 &r och det finns inget som tyder pd
att unga ir mindre intresserade av ett partipolitiskt engagemang 1 dag
in for 15 4r sedan. Enligt Myndigheten f6r ungdoms- och civilsam-
hillesfrigors rapport Ung idag ir nigot fler unga min och pojkar in
unga kvinnor och flickor partimedlemmar.”® Det ir ocks3, enligt
rapporten, en relativt sett stérre andel unga utrikes f6dda in unga
inrikes fédda som ir medlemmar i ett parti.

Figur 6.3 Partimedlemmarnas sociala representativitet jamfoért med
partiernas sympatisorer: andel hégskoleutbildade, arbetare och
anstallda i offentlig sektor (index for social representativitet)

Hogskoleutbildade
Arbetare
18 -+ e Anstdlld i offentlig sektor

Index for social representativitet

1986-1990  1991-1995  1996-2000  2001-2005  2006-2010  2011-2012

Kalla: Hagevi & Loxbo, 2015. Data ar fran SOM-institutet, 2013, Goteborgs universitet. Vid varje mattillfalle
beaktas endast partier som samlar minst 30 svarande medlemmar i urvalet. For hogskoleutbildade, arbetare
och anstallda i offentlig sektor baseras indexet pa procentandel av respektive egenskap.

Sett till socioekonomiska faktorer har diremot den sociala represen-
tativiteten forsimrats avsevirt, vilket figur 6.3 hir ovan visar. An-
delen hogskoleutbildade, arbetare och anstillda i offentlig sektor 1
de politiska partierna avspeglade 1986 i stora drag motsvarande
andel 1 befolkningen. I takt med att partierna har tappat medlem-
mar har underrepresentationen av arbetare tilltagit medan gruppen
hogskoleutbildade blivit allt mer kraftigt 6verrepresenterade. Efter-

% MUCEF, 2013.
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som andelen hogskoleutbildande totalt sett har 6kat 1 befolkningen
innebir utvecklingen att partimedlemmarna 1 dag ir mer utbildade
och eventuellt mer insatta i politiska frigor dn tidigare. Samtidigt
visar detta att det framfor allt dr personer frin resurssvaga grupper
som limnat partierna. Detta dr ocksd grupper dir fértroendet for
partierna och demokratin 1 stort dr svagare. Den hir utvecklingen
kan forsvara for partierna nir det kommer till att finga upp 3sikter
och intressen inom stora viljargrupper. Dirmed kan 3siktsrepre-
sentativiteten paverkas, dvs. hur vil partimedlemmarnas 3sikter dver-
ensstimmer med viljarnas.

6.5.3 I:\siktsrepresentativiteten mellan partimedlemmar,
partiledning och valjare

Hagevi och Loxbo diskuterar i sin underlagsrapport hur den fér-
indrade sociala representativiteten piverkar 3&siktsrepresentativi-
teten. De har med hjilp av resultaten 1 SOM-undersékningarna
jimfort partimedlemmars och sympatisérers subjektiva placering
pd vinster-hdgerskalan samt svaren pd nigra politiska sakfrigor
som ir centrala f6r den ekonomiska vinster-hégerdimensionen.

Resultaten som redovisas 1 figur 6.4 hir nedan visar att dsikts-
representativiteten har okat ndgot éver tid. Hagevi och Loxbo har
ocks3 tittat pd virdebaserade frigor, sdsom flykting- och bistinds-
politiken, dir partimedlemmarna ocksd skiljer sig fr@n partiernas
sympatisorer. Slutsatsen som kan dras idr att den f6érindring som
giller andelen hogskoleutbildade och andra yrkesorienterade egen-
skaper bland medlemmarna har medfért att partimedlemmarnas
politiska &sikter 1 mindre utstrickning stimmer o6verens med
viljarna 6verlag. Enligt den analys som Hagevi och Loxbo gér ir
partimedlemmarna mer ideologiskt orienterade och politiskt in-
tresserade dn viljarna éverlag. De som viljer att g8 in 1 politiken
utgdr, som forskarna uttrycker det, 1 stor utstrickning en engagerad
politiskt elit och dr mindre som medborgarna i allminhet.”’

#Hagevi & Loxbo, 2015.
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Figur 6.4 Asiktsrepresentativitet i vanster-hdgerfragor mellan
partimedlemmar och partiernas sympatisérer 1986-2012
(asiktsrepresentationsindex)

0,45 -
0,40 -
0,35 -

0,30 ~

0,20 -

0,15 -~

Asiktsrepresentationsindex

0,10 - =g \/dnster-hogerskala

0,05 - Minska den offentliga sektorn

===de== Bedriva mer av sjukvarden i privat regi
0,00 T T T T T

1986-1990 1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010 2011-2012

Kélla: Hagevi & Loxbo, 2015. Data ar fran SOM-institutet, 2013, Goteborgs universitet. Vid varje mattillfalle
beaktas endast partier som samlar minst 30 svarande medlemmar i urvalet. Utifran svaren bland partiernas
medlemmar och sympatisorer beraknas medelvérdet for respektive &sikt utifran samma principer som det
tidigare anvinda indexet for social representation. Ju narmare 0, desto battre &r asiktsrepresentationen.

Detta forhillande stiller partierna infér problem nir det kommer
till interndemokratin. I det fall medlemmarna ges stort inflytande
over beslutsfattandet i partierna finns det en risk att de tvingar par-
tierna att fora en politik som inte stdr 1 samklang med viljarnas
3sikter. Om partierna i stillet forsoker nirma sig viljarna kan de
diremot hamna i intressekonflikt med sina medlemmar. Stats-
vetaren Soren Holmberg har éver tid undersékt hur vil riksdags-
ledamoternas &sikter stimmer 6verens med de sikter kring olika
politiska sakfrigor som viljare har uttryckt i1 opinionsundersok-
ningar.” Enlig Holmberg ir &siktsrepresentativiteten 18g och har
forsaimrats ndgot dver tid. Storst dr dsiktskillnaderna nir det kom-
mer till sakfrigor sdsom sextimmarsarbetsdag och flyktingmottag-
ning medan ledaméterna ir mer 1 samklang med viljarna i frigor
om skatter, kirnkraften och férsvaret.

* Oscarsson & Holmberg, 2013, s. 96 {.
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6.5.4  Medlemsinflytande och interndemokrati

Medlemmarnas méjligheter till inflytande 6ver och deltagande 1 be-
slutsprocesserna 1 de politiska partierna dr ett centralt incitament
for ett partiengagemang. En kinsla av att kunna paverka det egna
partiet dr avgorande f6r om medlemskapet upplevs som menings-
fullt. Partierna utgor dessutom 1 sig den centrala arenan for det
politiska deltagandet mellan valen, och kan ses som demokrati-
skolor genom vilka enskilda individer kan {8 erfarenhet av demo-
kratins processer. Utan en fungerande interndemokrati kan inte
partierna tillfredsstilla dessa aspekter av demokratin. Forskning
visar att interndemokratin skiljer sig mellan partierna beroende pd
deras ursprung, tradition och partikultur.” Folkrorelsepartierna har en
storre oppenhet f6r medlemmarnas direkta deltagande i besluts-
fattandet in viljarorienterade partier.

Detta dterspeglar sig ocksd 1 partiernas stadgar, vilket framgar av
tabell 6.4 nedan. Skillnaden nir det kommer till interndemokratin
mellan viljarorienterade och folkrérelsebetonade partier har lyfts
inom forskningen. Enligt statsvetarna Martin Karlsson och Erik
Lundberg har medlemstappet paverkat de folkrorelseorienterade
partierna i stérre utstrickning in de viljarorienterade partierna.”
Folkrorelsepartiernas legitimitet utgdr frin att de engagerar ett stort
antal medlemmar. Statsvetaren Svend Dahl visar 1 sin avhandling att
de viljarorienterade partierna i1 synnerhet har blivit mindre in-
tresserade av medlemmarnas &sikter. Han citerar Moderaternas forra
partisekreterare, Per Schlingmann, som menar att partiets ”
uppgift inte ir att féretrida medlemmarna eller deras intressen.
Han menar att det har skett ett perspektivskifte frn att partiet
forhéller sig till sina medlemmar, till att 1 stillet forhilla sig till hur
sambhillet ser ut.

»33

! Barrling, Hermansson, 2004.
2Karlsson & Lundgren, 2011.
* Dahl, 2011.
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Tabell 6.4 Formella bestdmmelser om partiets hégsta beslutande organ
samt medinflytande i de svenska riksdagspartierna stadgar

Parti Antal  Andel ombud Intervall Medlems- Medlemmars
ombud av partiets mellan omristning rattigheter
totala ordinarie medges i betonas i
medlemskar kongress stadgarna  partistadgarna
Miljopartiet 245 18 Arligen  Ja, beslutande Ja
Socialdemokraterna 350 0,4 Vartannat &r Ja, rddgivande Ja
Vansterpartiet 225 1,8 Vartannat &r Ja, rddgivande Ja
Centerpartiet 521 1,6 Vartannat &r Ja, rddgivande Ja
Moderaterna 215 0,5 Vart fjdrde ar Nej Nej
Folkpartiet 199 1,2 Vartannat ar Nej Nej
Kristdemokraterna 247 1,2 Vartannat ar Nej Nej
Sverigedemokraterna 179 2.3 Vartannat ar Nej Nej

Kalla: Hagevi & Loxbo, 2015. Informationen ar hamtad fran respektive partis stadgar for 2015. Tabellen
ar inspirerad av Bolin, 2015, s 113.

Det ir dock oklart om medlemsinflytandet 1 folkrérelsepartierna
faktiskt 4r storre 4n i de viljarorienterade partierna. Aven i de
viljarorienterade partierna, dir medlemmarna inte har samma for-
mella mojligheter till medinflytande, férsoker partiledningen att
anpassa sina forslag till den opinion som uttrycks av ombuden.”
Nir det kommer till tillsittningen av nya partiledare har statsvet-
aren Jenny Madestam visat att det inte ir ndgon storre skillnad nir
det kommer till medlemsinflytandet mellan t.ex. Socialdemokraterna
och Moderaterna.” Eftersom partierna skiljer sig it samtidigt som
det finns skillnader 1 mojligheterna att paverka pé central och lokal
nivd dr det svirt att gora samlad analys av partiernas interndemo-
krati. Interndemokratin pdverkas ocksd av partiledaren och dennes

ledarideal.

Interndemokratin har inte forsvagats

Tidigare forskning har framstillt det som att partidemokratin har
forsvagats over tid. I en rapport till den forra Demokratiutred-
ningen skriver Gullan Gidlund och Tommy Méller att partiernas

3" Hagevi & Loxbo, 2015.
3 Madestam, 2014.
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kanalfunktion hamnat i kris och att den lokala organisationen inte
lingre kan ses som en vital demokratisk métesplats.”® Den negativa
medlemsutvecklingen och professionaliseringen av politiken kan ha
bidragit till denna utveckling. Forskningen visar ocksd att makten i
lokalpolitiken har férskjutits fran fritidspolitiker till de heltids-
arvoderade politikerna, vilket vi redogor f6r 1 kapitel 9 om den
lokala politikens organisering. Det ir tinkbart att denna utveckling
ocks3 tagit sig uttryck 1 en maktforskjutning i de politiska partierna.

Flera forskare, diribland statsvetaren Jan Teorell, menar dock
att bilden av en forsvagad interdemokrati bygger pd en idealiserad
bild av hur partierna tidigare fungerade. Det ir mycket som tyder
pa att partierna pd 1950 och 1960-talen var betydligt mer hierarkiska
och toppstyrda in vad de ir i dag.” Diskussionen om intern demo-
krati inom partierna kom forst igdng i slutet av 1960-talet. Hagevi
och Loxbo menar ocksd i sin underlagsrapport att det finns flera
tecken som visar pd att interndemokratin stirkts over tid. Detta ir
ett resultat av olika samhillsforindringar, t.ex. den 6kade utbild-
ningsnivin, den tilltagande individualiseringen och en minskad aukto-
ritetstro. Dessa forindringar har lett till att de som 1 dag ir med-
lemmar 1 ett parti sannolikt dr mer kritiskt granskande och kriver
mer att siga till om in tidigare.

Dessutom har relationen mellan partier och media férindrats.
Det som férr var mer av partiinterna affirer tilldrar sig ett allt
storre medialt intresse, samtidigt som rapporteringen frin parti-
kongresser, partistimmor, riksting och landsmoten 1 dag far betyd-
ligt storre utrymme 1 media dn de fick tidigare. Det innebir, enligt
Hagevi och Loxbo, att det har blivit svirare f6r partiledningen att
ostort manipulera och utéva makt éver ombuden och medlem-
marna.”® T enkitundersékningar dir partimedlemmar och icke-
partimedlemmar fir ge sin bild av medlemsinflytande framkommer
ocksd en bild av att interndemokratin férbittrats. I tabellen hir
nedan, som visar resultaten av SOM-undersékningar frin dren 1999
och 2013, redovisas allminhetens och partimedlemmars uppfatt-
ning om partiernas mojligheter att ge medlemmarna inflytande

*SOU 1999:130.
7 Teorell, 1998.
* Hagevi & Loxbo, 2015.
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over partiernas politik. Undersékningen har férvisso besvarats av
ett begrinsat antal partimedlemmar, men visar att medlemsinflyt-
andet inte har férsimrats.

Tabell 6.5 Uppfattning om partiernas mojligheter att ge medlemmarna
inflytande 6ver partiernas politik 1999 och 2013 (procent)

Bra Daligt Vet Summa Antal Differens
inte  procent  svarande  bra-daligt

Samtliga svarande

1999 13 57 30 100 1528 -44
2013 18 41 41 100 1535 -23
Differens 2013-1999 +5 -16  +11

Partimedlem

1999 31 58 11 100 131 -27
2013 42 37 21 100 110 +5
Differens 2013-1999 +11 -21 +10

Medlem i

folkrdrelseparti

1999 29 56 15 100 80 -27
2013 46 39 15 100 65 +7

Differens 2013-1999 +15 -17 0
Medlem i dvrigt parti

1999 33 61 6 100 49 -28
2013 47 30 23 100 30 +17
Differens 2013-1999 +14 31 +17

Kélla: Hagevi & Loxbo, 2015. Data frén SOM-institutet, Goteborgs universitet. Primérforskare fér SOM-
institutets data fran 2013 ar Gissur O Erlingsson (Erlingsson m.fl. 2015; Erlingsson & Persson 2014) och for
1999 Olof Petersson (Petersson m.fl. 2000). Frégan lyder "Det finns olika uppfattningar om de politiska
partierna. Hur tycker du partierna fungerar nér det géller:” varpa bland annat "Att ge medlemmar inflytande
over partiets politik” ndmndes. Det var mjligt att svara "mycket bra”, "ganska bra” (sammanslaget till bra i
tabellen), "ganska daligt” och "mycket daligt” (sammanslaget till daligt i tabellen) samt "vet ej”.

Resultaten i denna undersékning kan ocksd jimféras med kommun-
och landstingsfullmiktigeundersokningen (KOLFU) som gjorts av
Forvaltningshogskolan vid Goteborgs universitet. Enligt denna ir
det fler kommunpolitiker som upplever att de lokala partiorganisa-
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tionerna har inflytande i politiken idag in fér tio ar sedan.”
Forindringen dr marginell, men visar dtminstone att inflytandet
inte har férsvagats. Trots att partimedlemmars upplevda inflytande
tycks ha stirkts under 2000-talet ir det mycket som tyder pd att
interndemokratin 1 partierna ir lingt ifrdn tillfredstillande. Enligt
undersokningen som redovisas 1 tabellen ovan ir det fortfarande
nira 40 procent av partimedlemmarna som upplever den som dilig.
Den allminna uppfattningen av partierna ir ocksd att de ir topp-
styrda. Bland personer som inte ir medlemmar ir det mindre dn var
femte som tror att partimedlemmarna har goda mojligheter till
inflytande 6ver partiernas politik. Enligt SCB:s enkitstudie av for-
troendevalda som hoppat av under mandatperioden var det ocksd
runt 40 procent som upplevde att de inte fitt genomslag for sina
argument i partiet.*

Tabell 6.6 Partimedlemmars asikter gillande inflytande i partiers
beslutprocess (procent)

Instammer Varken Instammer (helt

inte (alls) eller och hallet)

Det &r bra om alla medlemmar far rosta i 23 16 62

valet av partiledare (2277) (1584) (6 169)
Vanliga medlemmar som jag borde spela en

storre roll i framtagandet av de nationella 15 33 52

valplattformarna (1510) (3218) (5162)

De viktigaste besluten bor tas direkt av alla 35 25 40

medlemmar (3 465) (2 460) (400)

Kélla: Kolln, 2015.

I en enkit som under 2015 genomférdes av Géteborgs universitet i
samarbete med utredningen och som redovisas i tabell 6.6 har
fragor stillts till partimedlemmar om hur mycket inflytande de har
och hur mycket de borde ha. De flesta uppger att medlemmarna har
lite inflytande och upplever att de borde ha mer. De flesta tycker
ocks3 att det vore bra eller mycket bra om alla medlemmar f&r rosta

¥ Undersdkningen presenteras i Hagevi & Loxbo, 2015, och ir genomférd &r 1999 av
Magnus Hagevi och r 2007 av David Karlsson. Undersékningen visar att det finns skillnader
mellan olika partier, men sammantaget ir det tre procentenheter fler politiker som upplever
att de lokala partiorganisationerna har inflytande 2008 dn 1999.

1SCB, 2015a.
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1 valet av partiledare och att medlemmarna spelar en roll i fram-
tagandet av de nationella valplattformarna.*!

Det finns flera orsaker till att medlemmarnas inflytande ir
begrinsat. I utredningens enkit till de lokala partiorganisationerna
bad vi féretridarna att virdera ett antal pdstdenden om varfér med-
lemmarnas méjligheter att delta i partiets interna beslutsprocesser ir
begrinsade. Det skil som rankades hogst var att medlemmarna
saknade tid att sitta sig in 1 och dgna sig it besluten. Kraven pd
effektiva och snabba beslutsprocesser s3gs ocksd som en begrins-
ning. Annan forskning visar att partiernas organisatoriska utveck-
ling bidragit till att medlemmarna fitt mindre att siga till om.
Partierna har byggt upp en allt stérre professionell apparat. Idé-
utveckling sker, enligt en studie av de s.k. policyprofessionella som
genomfort, och sammanfattats 1 en rapport till utredningen, av
socialantropologen Christina Garsten, statsvetaren Bo Rothstein
och sociologen Stefan Svallfors, 1 stor utstrickning av anstilld
personal.”” De policyprofessionella agerar inom partierna, pd PR-
byréer eller tankesmedjor kopplade till partierna (se kapitel 10 om
deltagande och inflytande pd nationell nivd). Professionaliseringen
av partierna, vilket vi ytterligare redogér for i avsnittet hir nedan,
har enligt studien fort med sig att medlemmarna fitt mindre
inflytande 6ver idéutvecklingen 1 partierna.

6.6 Partiernas reaktioner pa medlemstappet

Det minskade antalet medlemmar betyder att partierna har tvingats
forindra hur de kommunicerar med viljarna och hur de organiserar
verksamheter sisom idéutveckling, valkampanjer och opinionsbild-
ning. Som vi visade 1 avsnittet om interndemokratin har medlems-
minskningen pdverkat partierna pi olika sitt beroende pd deras
tradition. Medlemsminskningen har varit svirare att beméta for de
traditionella folkrorelsepartierna. Att ha ett stort antal medlemmar
visar att dessa partier foretrider breda samhillsgrupper. De viljar-
orienterade partierna ir inte pi samma sitt 1 behov av ett stort antal
medlemmar f6r sin legitimitet. De kan vinna legitimitet genom de

* Kolln, 2015.
* Garsten m.fl., 2015, s. 208 ff.
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idéer de presenterar eller genom att tillgodose viljarnas krav.”
Medlemmarnas roll har begrinsats till insatser 1 valrorelsen, och
partimedlemskapet dr framfor allt relevant nir det giller att 4ta sig
ett fortroendeuppdrag.*

I de intervjuer utredningen har genomfért med foretridare for
partierna uppger samtliga riksdagspartier att medlemsutvecklingen
ir en mycket betydelsefull friga for partierna. Nir frigor stilldes
om huruvida partiets politik utformas efter medlemmarnas eller
viljarnas intresse och 3sikter svarade partiféretridarna pd nationell
nivd att medlemmarnas 3sikter och intressen viger tyngre. Samtliga
partier uppger ocksd att de frin centralt hdll genomfér aktiviteter
for att rekrytera nya medlemmar. I undersékningen av de lokala
partiorganisationerna och 1 utredningens intervjuer med partifére-
tridare ges flera exempel pd tgirder som partierna genomfér for
att rekrytera nya medlemmar. Ett flertal lokalorganisationer genomfor
utdtriktade kampanjer for att virva medlemmar, sdsom dorrknack-
ning, rundringning, annonser i lokalpressen, café- och torgméten
och medverkan vid festivaler. Ndgra partier har haft interna virv-
ningstivlingar och 1 ett parti har en kampanj gdtt ut pd att varje
medlem ska virva ytterligare en. Flera fortridare uppger att sociala
medier ir viktiga for att virva medlemmar och ett parti har
kontaktat personer som gjort inligg och kommentarer som de anser
motsvarar deras ideologi. Nigra partier har headhuntat personer
som de anser ska g8 med 1 partiet. Ett parti har tagit fram parti-
information pd andra sprik f6r att nd ut till nyanlinda. Flera fore-
tridare uppger att de arbetar med mentorer for att skola in per-
soner som just gitt med.

P23 utredningens begiran har SCB stillt en friga i sin enkit till
folkvalda i kommunfullmiktige om de upplevde att det egna partiet
arbetade aktivt for att rekrytera nya medlemmar frin underrepre-
senterade grupper, sisom unga och utrikes fédda. Enligt denna
uppgav var fjirde fortroendevald att deras parti gor detta i hég grad
medan 59 procent upplevde att de gor det 1 viss grad. Omkring
tio procent upplever att deras parti inte arbetar alls pd att forbittra
representativiteten i deras medlemskér.”” Nira hilften av de till-

 Dahl, 2011.
*# Karlsson & Lundberg, 2011.
#SCB, 2015a.
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frigade lokalorganisationerna i vir enkit uppgav ocks3 att de arbetar
aktivt f6r att hilla kvar de medlemmar de redan har. Sociala verk-
samheter, trivselkvillar, fredagsluncher och forelisningar ir exem-
pel pd verksamheter som anses vara viktiga f6r att undvika att
medlemmar limnar. Flera foretridare nimner just frigan att hilla
kvar medlemmarna och medlemsvirden som en utmaning. Medlem-
mar som inte fir en uppgift eller som kinner att de inte fir utlopp
for sitt engagemang har en tendens att limna partiet.

Det rider ingen tvekan om att partierna anser att medlemmarna
ir viktiga. Diremot anser partierna att medlemmarna har olika
roller att fylla. De tvd funktioner som de lokala organisationerna
ansdg vara viktigast, vilket framgir av tabellen hir nedan, ir kom-
munikationen med viljarna och insatser vid valrérelserna. Aven i
idéutveckling och vid tillsittningen av fértroenevalda anses medlem-
marna vara viktiga, medan de ir av mindre betydelse for omvirlds-
bevakningen och det praktiska arbetet 1 partierna.

Figur 6.5 Medlemmarnas viktigaste funktioner — skattade av foretradare
for de lokala partiorganisationerna

Kommunikation med véljarna
Valarbete och valrirelse
Tills&ttning av fortroendevalda
|dé- och opinionsbildning
Interna beslutsprocesser
Praktiskt arbete

Omvérldshevakning

Kalla: Utredningens enkét till de lokala partiorganisationerna december 2014 —februari 2015.
Skattningen har skett pa en fyragradig skala (1= ingen betydelse, 2= liten betydelse, 3= stor
betydelse, 4= mycket stor betydelse). Staplarna visar medelvarden for respektive funktion.

I enkiten till de lokala partiorganisationerna stilldes dessutom en
frdga om hur de lokala féretridarna bedémde att medlemsutveck-
lingen pédverkat partiets olika verksamheter. Resultatet visar att ingen
verksamhet har férsimrats som ett resultat av medlemsutvecklingen,
forutom det praktiska arbetet inom partierna. Samtidigt skiljer sig
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medlemsutvecklingen mellan olika partier och mellan olika platser i
landet. Flera lokalorganisationer uppger att det sjunkande med-
lemsantalet har lett till att m&nga uppgifter liggs pd ndgra fi aktiva.
Flera foretridare menar att det blivit svdrare att hitta limpliga
kandidater, sirskilt kandidater fr8n underrepresenterade grupper
sdsom unga och utrikes fédda. Slutligen ir det flera som menar att
medlemsutvecklingen pdverkar engagemanget bland de som redan
ir aktiva. Nya medlemmar kan motivera de som redan ir parti-
aktiva och stimulera den lokala organisationen.

Totalt sett verkar det inte som om medlemsminskningen inne-
burit att kontaktytan mellan partierna och viljarna minskat. I dag
sker kommunikationen med viljarna till stor del genom massmedia
och sociala medier. Mojligheten att skicka email till politiker lik-
som politikernas nirvaro pé sociala medier leder till att kontaktytan
1 nigon min kan anses storre 1 dag dn tidigare. Enligt vir enkit ir
det runt hilften av partierna som anger att internet och sociala
medier anvinds ofta eller mycket ofta av partimedlemmarna for
interna diskussioner om aktuella politiska frdgor. En lika stor andel
uppger att de anvinder internet ofta eller mycket ofta fér att kom-
municera med viljarna. Det dr dock enbart runt var tionde parti-
organisation som uppger att de anvinder internet nir det kommer
till interna omréstningar.

6.6.1 Medlemsrekrytering och uppdragsvillighet

Trots att antalet partimedlemmar har minskat ir nivdn pd det gene-
rella politiska intresset i samhillet oférindrat. Attitydundersok-
ningar visar att intresset 1 samhillet for att &ta sig fortroende-
uppdrag idr begrinsat. I SOM-institutets undersdékning uppgav
fem procent av respondenterna 2011 att de kunde tinka sig att ta
ett politiskt uppdrag fér det parti de sympatiserar med.* Ytter-
ligare 15 procent uppgav att de kanske skulle kunna ta ett uppdrag.
Instillningen tll att 3ta sig ett politiskt uppdrag verkar inte
forindrats 6ver tid utan har varit konstant sedan 1980-talet. I en
undersékning f6r Region Skine frdn 2014 svarade runt var fjirde

*Bergstrom & Ohlsson, 2011.
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person att de absolut eller kanske skulle kunna ta sig ett politiskt
uppdrag i kommunen for det parti som de sympatiserade med.”

Det ir svirt att avgora huruvida de personer som siger sig vara
villiga att 3ta sig ett politiskt uppdrag verkligen skulle gora det om
de blev tillfrigade, men undersékningarna ger en indikation p3 att
det finns en grupp individer som skulle vara redo att engagera sig.
Dessutom ir det betydligt fler unga vuxna in ildre som uppger att
de kan tinka sig att &ta sig ett fortroendeuppdrag. Enligt den
undersdkning som genomférdes 1 Skdne var det cirka 30 procent av
respondenterna under 44 ir som skulle kunna tinka sig att ta ett
uppdrag, mot enbart itta procent av de som var ildre in 65 &r.
Uppdragsvilligheten var dven hogre bland min idn kvinnor.

Aven om partierna sjilva anger att de aktivt arbetar p3 att
rekrytera nya medlemmar har de flesta som gitt in ett parti gjort
det pd eget initiativ eller f6r att de ingdr i ett socialt sammanhang
med andra partiaktiva. Enligt SCB:s studie av folkvalda pd kommu-
nalnivd var det enbart var femte politiker som gdtt med 1 ett parti
efter att blivit tillfrigade av partiet direkt.” Nigot fler dn hilften
hade gitt med 1 partiet pd eget initiativ medan 20 procent hade
blivit tillfrigade av en familjemedlem, vin eller bekant. Det kan
vara sd att de flesta individer upplever att initiativet att gd med i
partiet var deras eget dven om ett parti faktiskt har varit 1 kontakt
och pdverkat dem pd nigot sitt innan. Resultatet kan dock tolkas
som att det finns utrymme for partierna att locka fler medlemmar
genom uppsdkande verksamhet.

Samtidigt visar resultaten frn vir enkit till de lokala partiorga-
nisationerna, vilken vi visar 1 figur 6.6 hir nedan, att de som rekry-
teras till partierna, och troligen iven en stor del av de som uppger
att de gdtt med pd eget initiativ, ir personer som nigon av de
partiaktiva personligen har kontakt med. Sammantaget ir sociala
nitverk och kontakter sirskilt betydelsefulla f6r vem som blir parti-
medlem. I SCB:s enkit till de fértroendevalda i kommunfullmik-
tige framkommer att 40 procent av de fértroendevalda har en for-
ilder som ocks8 varit fértroendevald. De sociala nitverkens betyd-
else for partiengagemang har dven visats 1 andra studier. Statsvetaren
Mikael Persson har studerat varfér personer med hogre utbildning

“’Region Skine, 2014.
“SCB, 2015a.
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ir overrepresenterade 1 de politiska partierna. Enligt hans studie ir
inte utbildning i sig en faktor, utan snarare de sociala nitverk som
hégutbildade skaffar sig under sin studietid.” I en studie om bekant-
skapens betydelse f6r demokratin av statsvetaren Henrik Oscarsson
framkommer att ungefir 3 respektive 16 procent av svenskarna
uppger sig vara bekanta pd nira hill med en riksdagsledamot eller
en kommunpolitiker. Sannolikheten att vara bekant med en riks-
dagsledamot ir fyra ginger hogre bland akademikerfamiljer in bland
arbetarfamiljer och dubbelt sd hég bland personer med hég dn med
lig inkomst.”

Figur 6.6 Hur rekryteras nya partimedlemmar?

Personliga kontakter

Internet och sociala medier

Mdten med allménheten
Ungdomsfdrbundet

Oppna partimdten

|deella organisationer

Skolan

Elevrad, ungdomsrad, ungdomsfullmaktige

Kélla: Utredningens enkét till de lokala partiorganisationerna december 2014—februari 2015.
Respondenterna har tagit stéllning till fragan; "l vilken utstrackning lyckas partiet rekrytera nya
medlemmar i samband med féljande typer av aktiviteter/kontakter”; 1= aldrig, 2= séllan, 3= ibland,
4= ofta, 5= mycket ofta. Staplarna visar medelvarden for respektive aktivitet/kontakt.

Nitverkens betydelse leder till en exkludering av personer hemma-
hoérande inom vissa sociala kategorier, t.ex. personer som bor i
socioekonomiskt svaga omriden. Statsvetaren Per Strémblad visar 1
sin studie Politik pd stadens skuggsida att personer som bor 1 socio-
ekonomiskt svaga omrdden har betydligt mindre chans att bli rek-
ryterade och partiaktiva dn personer som bor 1 socioekonomiskt
starka omrdden. Dessa individer har en ligre politisk delaktighet dn
dvriga, oberoende av faktorer sisom utbildning eller ekonomiska

* Persson, 2012.
30 Oscarsson, 2003.
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resurser.”’ Detta beror, enligt Strémblad, pd att de bor i omriden
som ir mindre ”politikertita” och att de dirmed har mindre chans
att komma 1 kontakt med politiker och rekryterande nitverk.

Rekrytering av kandidater for fortroendeuppdrag

I tidigare undersokningar har det framkommit att partierna har
svirigheter att rekrytera kandidater till fértroendeuppdrag. Dessa
svarigheter har tilltagit 1 de undersékningar som gjordes pi 1970
och 1980-talet.” Enligt en undersdkning som gjordes infér Demo-
kratiutredningen dr 1998 var det nira 30 procent av de lokala parti-
organisationerna som hade svdrigheter att fylla partilistorna. I vir
enkit till de lokala partiorganisationerna var det diremot 22 pro-
cent som uppgav att de hade svirt att hitta personer som var villiga
att stilla upp som kandidater i kommunalvalet 2014.° T en under-
sokning genomford av Sveriges television infér valet 2014 uppgav
ocksd var fjirde lokal partiorganisation sidana problem.>

Tabell 6.7 Tillgangen pa personer som &r villiga att stélla upp till
kommunfullméktige infor valet 2014 (procent)

Andel
Mer &n tillrackligt 27
Tillrackligt 51
Ej fullt tillrackligt 18
Klart otillrackligt 4

Kalla: Utredningens enkét till de lokala partiorganisationerna december 2014—februari 2015.

Rekryteringsproblemen varierar mellan olika partiorganisationer
lokalt, och dven om medlemsminskningen inte totalt sett inneburit
att partierna stir infor ett problem nir det kommer till att tillsitta
kandidater si kan det finnas problem lokalt. I sammanhanget ska
tilliggas att mer dn 6 000 fértroendeuppdrag férsvunnit de senaste

31Stromblad, 2003.
250U 1999:130.
> Vir enkit hade ett bortfall pa cirka 40 procent, vilket dr stérre dn de tidigare enkiterna.

Dessutom valde Centerpartiet att inte delta.
> SKL, 2015b.
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25 §ren, varpd det totalt sett ir firre fértroendevalda som ska utses.
Samtidigt utnyttjar partierna sina medlemmar alltmer vid tillsite-
ningen av foértroendeuppdrag. Av samtliga partimedlemmar ir det
runt 40 procent som ir eller har varit fortroendevald mot 24 pro-
cent 1987.” Det ir ungefir 100 000 personer som ir aktiva i ett
parti. Vid valet 2014 nominerades sammanlagt 51 000 politiker och
sammanlagt valdes cirka 40 000 personer till ndgot fortroendeupp-
drag. Partimedlemskapet har dirmed blivit tydligare férknippat med
att vara fortroendevald.

Partiernas agerande dr avgorande for vem som kandiderar

Nir det kommer till att sitta samman listor infér valen ir partier-
nas agerande avgdrande for vem som ska kandidera. Partierna ir
grindvakter, som Jessika Wide uttrycker det i sin rapport till utred-
ningen.”® I huvudsak ir det valberedningarna som har inflytande
over hur listorna sitts samman, men eftersom de flesta partierna
tillimpar provval kan medlemmarna pdverka processen. De flesta
som blir folkvalda tenderar dock inte att sjilva agera aktivt for att
kandidera. SCB:s studie av de folkvalda visar att det enbart var
19 procent av de folkvalda som sjilva hade bett om att bli uppsatta
pa valsedeln, medan nira 80 procent hade blivit tillfrigade.”

Ett liknade resultat framkommer i den studie som Erlingsson
och Ohrvall gjort av de partiaktiva infér 2014 4rs val. Enligt dem
tycks kandidaterna inte vara sirskilt entusiastiska fér uppdraget,
och de flesta kandiderar pd nigon annans uppmaning. Infér 2014
drs val var det enbart 38 procent av de som kandiderade som girna
ville bli invalda, medan var fjirde kandidat helst inte ville bli upp-
satt pd listan.”® Av de som blev invalda var det dessutom fem pro-
cent som helst inte ville och en procent som absolut inte ville. I en
tidigare artikel beskriver dirfér Erlingsson, Ohrvall och Persson
partiaktivisten som en motvilligt engagerad altruist.”” Det faktum
att flera motvilliga kandidater viljs in kan vara en forklaring till

% Hagevi & Loxbo, 2015.

50 Wide, 2015.

57 SCB, 2015a.

58 GKL, 2015b.

% Erlingsson, Persson & Ohrvall, 2014.
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varfor flera valda ocksd hoppar av sitt uppdrag direkt efter mandat-
periodens bérjan.

Sammantaget ir det en liten grupp partimedlemmar som bestim-
mer dver vem som ska bli vald. Enligt vir enkit dr det mer dn hilf-
ten av partiorganisationerna som uppger att det ir mindre in 20 per-
soner som deltar vid de beslutsprocesser som rér partiernas list-
sammansittning. Det begrinsade antalet ska inte forstds som att
det ir en liten elit som stinger ute andra, utan snarare att gruppen
aktiva partimedlemmar pd lokal nivd ir begrinsad till antalet. Ett
problem med denna utveckling ir att det i regel ir en liten, socialt
homogen grupp som fattar beslut om vilka som blir nominerade.
Detta paverkar vem som blir vald, men ocksd vem som viljer att
sjilv kandidera. Fér utomstiende kan partierna ses som slutna och
exklusiva sillskap, vilket kan medféra att 8 ar villiga att trida in 1
dem, framhiva sig sjilva och arbeta for att gora en politisk karriir .
Denna slutenhet kan leda till att flera politiskt engagerade viljer
andra kanaler for sitt politiska intresse dn att aktivera sig i ett poli-
tiskt parti.

6.7 Professionaliseringen av de politiska partierna
6.7.1 Partiernas 6kade utgifter

Medlemsminskningen har lett till att de politiska partierna har
tillgdng till firre aktiva som pd frivillig basis ir villiga att utféra
uppgifter inom partier. Som en l8sning pd detta har partierna an-
stillt personal som utfor partiverksamhet pd heltid. Sedan 1960-
talet har antalet anstillda 1 de politiska partierna 6kat med ungefir
fem ginger.®® En likande utveckling har skett i andra jimférbara
linder 1 Europa. Denna utveckling har inneburit att partierna har
dragit pa sig allt storre kostnader f6r personal. Partiernas uppskatt-
ade utgifter dr i dag 467 procent hdgre vad de var dr 1960.°" Fér att
ticka de 6kade kostnaderna har partistédet 6kat med en motsva-
rande storlek. Partistodet infordes dr 1966 och har direfter okat
med fem ginger 1 fast penningvirde. Bakgrunden till att partistddet
inférdes var inte minskningen av medlemmar, vilken d& inte pi-

0 K6lln, 2015.
¢! Hagevi & Loxbo, 2015.
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bérjats, utan att politiken blivit mer komplext. Riksdagen bérjade
sammantrida hela dret om och valkampanjerna borjade 1 sig bli mer
krivande. Det ansigs ocksd som viktigt {6r demokratin att de poli-
tiska partierna hade rittvisa och jimlika ekonomiska férutsittningar
att utdva inflytande pa de politiska processerna.®

Enligt Hagevis och Loxbos analys féljer dock 6kningen av parti-
stddet 6ver tid delvis trenden med ett minskat medlemsantal. Parti-
stodet 6kade forvisso dven under de &r dd medlemstalet 6kade, men
okningstakten har varit kraftigare under senare ir. Okningen har
under den senaste 40-rsperioden varit cirka 15,5 miljoner &rligen,
vilket motsvarar &rsarbetskostnaden fér cirka 25 tjinstemin. I dag
uppgdr det svenska partistddet till drygt 1,1 miljard kronor. Det
ska tilliggas att antalet arvoderade politiker ocksd har okat kraftigt
under denna tid.

I relation till andra inkomster dr partistddet 1 dag helt domine-
rande for de politiska partierna. Enligt Utredningen om
offentlighet foér partiers och valkandidaters intikter frdn &r 2004
(SOU 2004:22) finansierades runt 70 till 80 procent av partiernas
verksamhet av partistddet. Medlemsavgifterna stir for runt fem pro-
cent av intikterna, vilket visar att medlemmarna inte ir nodvindiga
for partiernas ekonomiska éverlevnad. Mer dn tvd tredjedelar av
samtliga lokalorgansationer som svarade pd vir enkit uppgav att
det kommunala partistédet betalade fér mer dn 90 procent av orga-
nisationens verksamhet.

Enligt Hagevi och Loxbo finns det en bred acceptans i samhillet
for partistddet. Enligt en enkit, som genomférts inom ramen for
deras forskningsprojekt, ir det runt 50 procent av den svenska
befolkningen som instimmer 1 pdstiendet att partistddet dr viktigt
for att vir demokrati ska fungera, medan enbart 15 procent tar av-
stind. Bland partimedlemmar ir det runt tvd tredjedelar som instim-
mer 1 pastdendet.

92 Gidlund & Msller, SOU 1999:130.
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6.7.2  Professionaliseringen av valkampanjer, idéutveckling
och opinionsbildning

De 6kade kostnaderna fér partierna har frimst uppkommit genom
de allt dyrare och professionaliserade valkampanjerna. Denna utveck-
ling noterades redan under 1980-talet, men har direfter férdjupats.
I nigon min visar utvecklingen att partierna inte ir villiga att helt
forlita sig pd medlemmarna nir det giller kommunikationen med
viljarna, genomférande av valkampanjerna, idéutveckling och opi-
nionsbildning. De flesta partier anvinder sig t.ex. av opinions-
undersékningar for att finga upp viljarintresset.

Medie- och kommunikationsvetarna Lars Nord och Jesper
Strombick har studerat kampanjapparaterna i samtliga partier infér
2006 och 2010 &rs val och skapat ett s.k. professionaliseringsindex
utifrdn faktorer sisom anvindande av Tv-reklam, opinionsunder-
sokningar och anlitande av PR- och mediekonsulter etc.” Enligt
deras studie var Moderaterna, Centerpartiet och Socialdemokra-
terna de partier som hade hogst professionaliseringsindex infér
2010 &rs valrorelse, medan Vinsterpartiet, Kristdemokraterna och
Sverigedemokraterna hade de minst professionaliserade kampanj-
apparaterna. Utvecklingen mot mer professionella partier ir allts3
inte beroende pd partiets tradition som folkrorelseparti.

Enligt den studie av pohcyprofessmnella som nimndes tidigare
har de politiska t]anstemannen inom partlerna face allt storre make
over politikutvecklingen inom partierna.** Nigra av de policy-
professionella som intervjuats i studien menar att den viktigaste
och mest intressanta utvecklingen av nya politiska idéer inte sker
genom partimedlemmarna, utan av professionella idéutvecklare i
partierna, i tankesmedjor eller PR-byrder. Partierna beskrivs som
troga, lingsamma och idéfattiga. Medlemskadern har dessutom
blivit dldre och har blivit mindre slagkraftig att foretrida sina viljare.
Denna utveckling, menar forfattarna, kan leda till att enskilda med-
lemmar som vill engagera sig blir avskrickta och att partierna dir-
med gdr miste om flera potentiella medlemmar. Samtidigt ir de
policyprofessionella inom partierna i regel individer som sjilva har
ett stort politiskt intresse och engagemang, men som inte sjilva ir

 Nord & Strombick, 2013.
% Garsten m.fl., 2015, s. 210 f.

184



SOU 2016:5 De politiska partierna

intresserade av att verka som folkvalda eller som har erfarenhet av
fortroendeuppdrag.®

6.8 Overviganden om de politiska partierna

Sammanfattande analys: Medlemsutvecklingen i partierna ir inte
lingre negativ och dirfér kan forestillningen om en partikris av-
skrivas.

Samtidigt har de politiska partierna svart att leva upp till det
ridande demokratiidealet. Detta stiller krav pd ett utvecklings-
arbete inom partierna, men det visar ocksd pd att det finns ett
behov av att ge viljarna alternativa vigar f6r att férmedla sina
intressen och &sikter till beslutsfattarna. Samtidigt kan ingen
annan institution ersitta de politiska partierna nir det kommer
till att presentera sammanhingande politiska forslag och att
rekrytera och stilla upp de kandidater till val som ska fatta be-
slut och utkrivas p8 ansvar.

Vir 6versyn av de politiska partiernas stillning 1 demokratin visar
att det inte rdder en partikris. Partierna har inte lingre en negativ
medlemsutveckling. Medlemsantalet i de traditionella partierna har
varit konstant under de senaste 15 dren medan de nyare partierna
har lockat individer som inte tidigare har varit partiaktiva. Det ir
inte firre personer i dag som ir medlemmar 1 ett politiskt parti dn
vad det var vid ingdngen av millenniumskiftet och det finns inget 1
samhillsutvecklingen som tyder pd att antalet medlemmar inom de
nirmaste iren skulle minska drastiskt.

Flera undersékningar visar ocks3 att fortroendet f6r de politiska
partierna har stirkts under 2000-talet. Det gir inte att utesluta att
trots att partierna i dag har firre medlemmar har de blivit bittre pd
att kommunicera med viljarna genom att t.ex. anvinda sociala
medier. Det ir ocksd mojligt att allminheten har borjat acceptera
dagens mer professionaliserade och viljarmaximerande partier. Sam-
tidigt ska det tilliggas att partierna ir en av de samhillsinstitutioner
som allminheten hyser ligst fortroende for. Den negativa bilden av

 ibid. s. 50 f.
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de politiska partierna ir ett problem eftersom det medfor att poten-
tiella medlemmar inte viljer att engagera sig i ett parti.

Utredningens ¢versyn visar att det 1 dag ér firre lokalavdelningar
som uppger att de har rekryteringsproblem in fér 30 dr sedan.
Tillgdngen pd kandidater till vallistorna infér de allminna valen
varierar dock mellan olika kommuner och p4 lokal nivi har alltjimt
var femte lokalavdelning svrigheter att hitta limpliga kandidater
till alla fértroendeuppdrag. Det sjunkande medlemsantalet har ocksd
lett till att m&nga uppgifter liggs pd nigra {3 aktiva.

Trots att partierna inte kan sigas vara 1 kris kan vi konstantera
att partierna i flera avseenden har svirt att leva upp till sina huvud-
sakliga funktioner i demokratin. Vi redovisar nedan fyra utman-
ingar som partierna stdr infér 1 dag. Dessa ror bland annat sdant
som att partimedlemmarna inte ir representativa fér befolkningen 1
stort, att partierna har svirigheter att engagera politiskt intresserade,
att idéutvecklingen ofta sker utanfér partierna och att siktsrepre-
sentativiteten ir svag. Sammantaget visar dessa utmaningar att
partierna bor dverviga olika dtgirder och metoder f6r att utveckla
sina organisationer. Vi menar ocksd att dessa utmaningar visar att
den idealbild dir partierna utgér den huvudsakliga linken mellan
viljarna och beslutsfattarna delvis miste omvirderas. Det finns
behov av att skapa alternativa vigar vid sidan av partierna for att
viljarna ska kunna kan férmedla sina intressen och &sikter till
beslutsfattarna.

6.8.1  Partierna star infér flera utmaningar
Partimedlemmarna dr inte representativa for befolkningen 1 stort

Den sociala representativiteten i partiernas medlemskérer har for-
indrats under de senaste dren. Personer som uppger att de har lig
utbildning, arbetarklassbakgrund, ir fédda utanfér Sverige, unga
och kvinnor ir underrepresenterade. De partiaktiva ir 1 dag till stor
del en hogutbildad politikerelit. Partierna har sirskilt svrt att locka
unga och utrikes fédda och det ir {3 politiker som bor eller har bott
1 bostadsomrdden som ir socioekonomiskt svaga. Det kan vara ett
problem fér partierna nir det kommer till att finga upp de &sikter
och perspektiv som dessa grupper har. Den bristande sociala repre-
sentativiteten dr ocksd ett problem nir det giller rekryteringen av
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fortroendevalda och det pdverkar vilka som blir nominerade och
valda 1 de allminna valen. Utredningens &versyn visar forvisso att
samtliga partier arbetar f6r att virva nya medlemmar, och sirskilt
for att rekrytera medlemmar frin underrepresenterade grupper, si-
som kvinnor, unga och utrikes fodda. Samtidigt dr det ytterst {4 av
de partiaktiva som har gitt med 1 ett politiskt parti efter att de har
blivit kontaktade av ett sddant. De flesta har engagerat sig pd eget
initiativ eller f6r att de blivit uppmanade av personer i sin nirhet.
Det ir dessutom ungefir 40 procent av de partiaktiva som har
forildrar som ocksd varit aktiva i ett parti. Mot denna bakgrund
framstdr partimedlemskapet som ndgot som 1 forsta hand ir till-
gingligt for personer som har kontaktytor till partiet. Det finns en
viss villighet i samhillet att ta fortroendeuppdrag, men det ir {4 per-
soner, som inte sjilva ingdr 1 ett sammanhang med andra parti-
aktiva, som viljer att g8 med 1 ett politiskt parti. Vad vi ser ir
partier som blivit allt mer elitistiska, en socialt sammanhéllen grupp
med ryggarna utit.

Partierna har svdrt att engagera politiskt intresserade

Vir oversyn visar att partierna har svirt att rekrytera nya med-
lemmar. Aven om fértroendet for de politiska partierna har 6kat s3
ir det alljimt svagare dn for de flesta andra samhillsinstitutioner.
Dessutom idr det f8 som identifierar sig med ett politiskt parti,
vilket gor att det dr svirt att mobilisera politiskt intresserade utifrin
en ideologisk samhorighet. Dessa svdrigheter beror inte enbart pd
partierna sjilva. Virderingsférindringar, sdsom individualiseringen
och en minskad auktoritetstro, har gjort att det dr fa som ir villiga
att g in 1 en politisk rorelse. Det politiska intresset dr hogt i sam-
hillet, men minniskor dr mer beniigna att engagera sig for politiska
sakfrigor och ir inte intresserade av ett l&ngsiktigt engagemang.
Dessutom tenderar partipolitiken att konkurera med andra sysslor
och det ir firre som ir redo att gora avkall pd sitt familje-, fritids-
eller arbetsliv.

Dessa virderingsférindringar har partierna sjilva svdrt att
paverka, men partierna har ocksd delvis misslyckats med att anpassa
sig till de nya férhéllandena. En forklaring till att ménga viljer andra
sitt att uttrycka sitt politiska engagemang ir att de inte tror att det
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ir mojligt att piverka genom att engagera sig 1 ett politiskt parti. En
stor majoritet av Sveriges befolkning anser att partierna ir topp-
styrda och odemokratiska, men det ir ocksi en stor del av med-
lemmarna som anser att interndemokratin ir dilig. Utredningens
oversyn visar dock att partierna inte blivit mindre demokratiska
over tid. De individer som 1 dag viljer att gd in 1 ett politiskt parti dr
diremot mer engagerade, utbildade och kritiskt granskande. De
stiller storre krav pd medinflytande in tidigare. De individer som ir
medlemmar 1 partierna i dag ir dock inte sirskilt representativa for
samhillet 1 6vrigt, vilket inneburit att partierna har blivit mindre
3siktsrepresentativa. En forstirkt interndemokrati skulle dirfor
kunna leda till att partierna fjirmar sig ytterligare frin dvriga delar
av befolkningen.

Idéutvecklingen sker utanfor partierna

De politiska partierna professionaliserar sin verksamhet alltmer.
Partiernas sammanlagda utgifter har under de senaste 40 &ren fem-
dubblats och antalet anstillda har 6kat kraftigt. Politikutvecklingen
utférs 1 storre utstrickning av anstilld personal och s.k. policy-
professionella. Partierna arbetar ocks 1 allt stérre utstrickning med
PR-byrier, opinionsinstitut och konsultféretag fér att paketera
politiken pd ett sitt som tas emot vil av viljare och andra intressen-
ter, vilket vi visar ytterligare i kapitel 10 om péverkansmojlig-
heterna pd nationell nivd. Sammantaget har idéutvecklingen och
partiernas administration blivit mer centrerad och forlagd pd en
central nivi, 1 huvudsak till Stockholm.

Partiernas professionalisering kan ses som en effekt av med-
lemstappet, men ocksd som ett sitt att gora sig mindre beroende av
medlemmarna. Partiernas behov av att anstilla personal ir troligen
oundvikligt och behéver inte 1 sig vara ett problem. Det ir delvis
ett resultat av att ideologin har fitt mindre betydelse inom par-
tierna samtidigt som politiken har blivit mer kunskapskrivande.
Det har blivit viktigare att presentera l16sningsorienterade forslag pa
specifika sakomrdden snarare dn politiska idéer med ideologisk
utgdngspunkt. Detta skapar ett storre behov av den expertkunskap
som t.ex. tankesmedjor kan erbjuda. Dirutéver ir politiken i1 dag
medialiserad och utspelar sig i stor utstrickning via media. Partierna
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ir diarfor fokuserade pd att bdde folja debatten 1 massmedia och
kommunicera politiken genom massmedia. Det innebir att idéutveck-
lingen 1 politiken i stor utstrickning formas i samspelet mellan
nyhetsmedierna och partierna snarare in mellan partierna och dess
viljare.

Sammantaget leder professionaliseringen av partierna och det
okade antalet policyprofessionella till att medlemmarnas méjlig-
heter att delta 1 idéutvecklingen minskar. Det kan leda till att
enskilda medlemmar som vill engagera sig blir avskrickta och att
partierna dirmed gir miste om flera potentiella medlemmar.
Professionaliseringen leder ocksd tll att politikutvecklingen inom
partierna i stor utstrickning drivs av personer som inte ir eller har
varit fértroendevalda och dirmed inte har erfarenhet av politik pd
lokalnivd. Denna utveckling kan vara negativ fér partierna pd sikt.
Erfarenheten av att som fortroendevald méta viljarnas intressen,
forhandla 1 de demokratiska forsamlingarna och att utkrivas pd
ansvar ir, som vi ser det, viktig for att de politiska férslag och idéer
som partierna tar fram ska vara vil forankrade 1 samhillet. En
utveckling med ett 6kat antal politikutvecklare som inte har erfaren-
het av ett fortroendeuppdrag kan leda till att politiken drivs bort
frdn den faktiska verklighet som viljarna upplever och som de
folkvalda har att hantera.

Asiktsrepresentativiteten dr svag

Det finns inget som tyder pd att medlemsminskningen har medfért
att partierna 1dag inte har samma férmiga som tidigare att
omhinderta opinioner i samhillet och kanalisera dem till den
beslutsfattande nivdn. Digitaliseringen och den ¢kade anvindningen
av sociala medier har i nigon mdin forenklat och forbittrat
partiernas dialog med viljarna. Vir éversyn visar dock att det rdder
stora dsiktsklyftor mellan & ena sidan partierna och dess medlem-
mar, och 4 andra sidan viljarna. Detta kan bero pd att de partiaktiva
1 mindre utstrickning in tidigare ir representativa for befolk-
ningen. Det kan ocks bero pd att partierna dr mer fokuserade pd de
opinioner och 3sikter som framférs genom media in pd kommu-
nikationen med enskilda viljare. Den politiska debatten 1 media ir
viktig, men med tanke pd att det idr allt firre som féljer de
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etablerade medierna och deltar 1 den 3siktsbildning som sker i dessa
finns det en risk att partierna inte fingar upp de bredare dsikterna
som finns 1 samhillet. Det finns ocks3 en risk att partierna blir mer
mottagliga for det paverkansarbete som olika intresseorganisa-
tioner och PR-byrder bedriver genom medierna, vilket vi beskriver
ovan och sirskilt 1 kapitel 10.

De frigor som partierna driver behover inte fullt ut ha en reso-
nans 1 de dsikter som allminheten ger uttryck for. Partierna méste
kunna driva opinion, verka fér att bryta normer och utveckla sam-
hillet. Det finns diremot ett problem om partierna stir allt for
langt ifrdn viljarna i frigor som upplevs som centrala. S&dana
3siktsklyftor kan skapa en uppfattning om partierna som elitistiska
och verklighetsfrinvinda och dirmed péverka fortroendet for de
politiska partierna. En sddan negativ uppfattning gor sig sirskilt
gillande bland de individer som redan har lgt fortroende for de
politiska partierna.

I det fall viljarna inte upplever att partierna driver frigor som de
anser ir viktiga skapas ett utrymme foér nya partier. En utveckling
med fler nya partier dr ocksd pdtaglig 1 Sverige. P4 nationell och
EU-nivd har t.ex. Sverigedemokraterna, Feministiskt initiativ och
Piratpartiet etablerat sig och fingat upp frdgor som viljarna ansett
att de etablerade partierna férsummat. Denna utveckling ir ocks
synbar pd kommunnivd dir antalet lokala partier okat kraftigt
under senare &r. En utveckling med fler nya partierna kan vara posi-
tiv och leda till att dsiktsrepresentativiteten blir bittre. Nya partier
kan stimulera till ett demokratiskt engagemang och dessutom tvinga
de etablerade partierna att utveckla sig och ta upp frigor som de
tidigare forsakat. Samtidigt uppstdr nya partier ofta runt enskilda
sakfrigor eller identitetspolitik. Sidana partier saknar ofta, tmin-
stone inledningsvis, intresse av att ta ansvar for de bredare sam-
hillsutmaningarna. Det kan 1 sig leda till att det demokratiska styret
forsvdras och att viljarnas fértroende f6r demokratin utarmas.
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6.8.2 Rekommendationer till de politiska partierna

Utredningens bedomning: Ett utvecklingsarbete bor ske inom
de politiska partierna i syfte att stirka deras roll i demokratin.
Partierna kan bl.a. behova utveckla sitt rekryteringsarbete lik-
som den interna demokratin.

Utveckla rekryteringsarbetet

Om partierna fortsatt ska vara relevanta miste de utveckla sin rek-
ryteringsverksamhet. En faktor som har avgérande betydelse for
att en person ska gd in i ett parti i dag ir att personen har nigon
form av kontaktyta till partiet. Betydelsen av sociala nitverk inne-
bir att vissa kategorier av befolkningen har ligre sannolikhet att
komma 1 kontakt med partiaktiva och gi med 1 ett politiskt parti.
Det giller 1 synnerhet individer som bor 1 socioekonomiskt svaga
omrdden. Studier visar ocksd att personer som bor i omridden med
18g sysselsittningsgrad ir mindre politiskt engagerade in personer
boende 1 andra omriden, oberoende av personens egna sysselsitt-
nings- och utbildningsgrad eller om personen ir inrikes eller
utrikes f6dd.* Dessa omriden ir s.a.s. mindre politikertita, vilket
innebir att de boende har mindre sannolikhet att komma i kontakt
med rekryterande nitverk. Det ir mot denna bakgrund ett problem
att flera partier under senare ir stingt flera av sina lokalkontor.*” Vi
menar att det dr viktigt att partierna finns nirvarande 1 lokalsam-
hillet. En fysisk nirvaro genom lokalkontor och partiaktiva ir
viktig f6r att kontaktytor ska uppstd mot personer som annars inte
skulle g& med 1 ett parti. En sddan nirvaro ir ocksd betydelsefull for
att partierna bittre ska kunna f8nga upp olika perspektiv och in-
tressen som olika delar av befolkningen bir p& och ger uttryck for.
De kontakter utredningen haft med minniskor som bor och verkar
1 omrdden med stor arbetsléshet och stor andel utlandstodda tyder
pd att de politiska partierna 1 hog grad ir frinvarande, dtminstone
mellan valen. Att enbart hilla méten nir man vidjar om roster in-
for valen kan forsvaga fértroendet for partierna och det vore dirfor

6 Stromblad, 2003.
7 Ko6lln, 2015.
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angeliget att partierna ligger ner resurser pd en mer kontinuerlig
nirvaro pd sidana platser.

Det finns ocksd ett virde i att partierna aktivt arbetar med att
soka upp nya medlemmar utanfér de redan aktivas nitverk. En
uppsdkande verksamhet kan bedrivas mot personer som ir aktiva i
ideella organisationer eller som pi ett annat sitt engagerar sig 1 en-
skilda samhillsfrigor. Genom att skapa bryggor mellan civilsamhills-
organisationer och de politiska partierna kan nya vigar in de poli-
tiska partierna skapas for personer med ett samhillsengagemang.
For rekryteringen av unga ir det av sirskild betydelse att vara
nirvarande 1 skolan. Erfarenheterna frin 2010 och 2014 irs skolval
visar dock att flera skolor har upplevt oro och osikerhet 6ver att
bjuda in de politiska partierna till skolan.®® En utveckling dir skolor
viljer att utestinga de politiska partierna frin skolorna ir proble-
matisk eftersom det ger skolelever simre mojligheter att komma 1
kontakt med representanter for de politiska partierna eller deras
ungdomsorganisationer. Kontakter med de politiska partierna ir
betydelsefulla for att skapa forutsittningar f6r ungas politiska
engagemang. Regeringen tillsatte 2014 en utredning som har till
uppdrag att 6verviga om skolan ska kunna begrinsa det antal poli-
tiska partier som tas emot pa objektiva grunder, till exempel till att
avse sddana partier som vid tillfillet dr representerade 1 riksdagen
(U 2014:13). Vi limnar dirfér inga forslag gillande partiernas
tillgdng till skolor. I kapitel 7, om de fértroendevaldas sociala rep-
resentativitet, limnar vi ytterligare forslag till dtgirder for hur par-
tierna ska locka fler medlemmar frdn underrepresenterade grupper.

Gor det mojligt att engagera sig partipolitiskt utan att vara
medlem 1 partiet

Ett engagemang som foértroendevald kriver ett medlemskap 1 ett
politiskt parti. Enligt vir enkit med de lokala partiorganisationerna
ir det enbart 20 procent som uppger att det ir mojligt att kandidera
till ett foértroendeuppdrag utan att vara medlem 1 ett parti. Vir
uppfattning ir dock att ett uppdrag som fértroendevald i fullmik-
tige, nimnd eller utskott fortsatt ska utgd frin partimedlemskapet.

¢ MUCEF, 2015b.
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Eftersom viljarna i férsta hand réstar pd ett parti ir det viktigt att
viljarna ocksd kan férsikra sig om att de som kandiderar verkligen
representerar partiet. De som viljs till fértroendeuppdrag bor dirfor
ocksd vara medlemmar. Det dr dock viktigt att partierna verkar for
att finga upp det politiska engagemang som uttrycks i samhillet.
Det kan dirfér finnas ett virde 1 att partierna gor det mojligt for
enskilda personer som har ett sirskilt engagemang 1 vissa sakfrdgor
att ta uppdrag inom partier eller att engagera sig utan att forst bli
medlem i partiet.

Utveckla interndemokratin

En svrighet for partierna ir att utveckla interndemokratin sam-
tidigt som de blir bittre p8 att lyssna in viljarintresset. Sdsom vi har
beskrivit ovan ir de partiaktiva inte representativa for befolknings-
sammansittningen 1 sin helhet och dirmed kan ett 6kat medlems-
inflytande resultera 1 en forsimrad &siktsrepresentativitet. Sam-
tidigt ir en fungerande interndemokrati avgdrande for att enskilda
individer ska uppleva ett partipolitiskt engagemang som menings-
fullt och for att allminhetens fortroende for partierna ska kunna
stirkas. Det ir ocks8 viktigt for att partierna inte ska bli exklusiva
kanaler f6r inflytande som enbart ir tillgingliga f6r en liten krets av
partiaktiva. Partierna bor dirfor 6verviga nya metoder for att vitali-
sera interndemokratin. Exempel pd sidana metoder ir medlems-
omrdstningar om principfrdgor och ett 6kat medlemsinflytande vid
valet av partiledare. Det kan ocksd handla om att pd olika sitt
inkludera fler 1 partiets idéutveckling. Enskilda medlemmar bor
kunna vara med och fora fram forslag och idéer och {3 erfarenhet av
demokratins processer. Beslut inom partiorganisationerna bor fattas
enligt samma demokratiska principer som giller f6r beslutsfatt-
andet 1 stort. Partierna bér ocksd verka for att partimedlemmar pd
lokal nivd f&r mojlighet att delta i idéutvecklingen. Ett sitt dr att
tillsitta arbetsgrupper for att utveckla olika politikomrdden. Det ir
viktigt att partierna tar till vara den kompetens som de egna med-
lemmarna har. Partimedlemmarna méste uppleva att deras engage-
mang, idéer och 3sikter tas pd allvar och kan f3 ett avtryck i den
politik som partierna driver.
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Utveckla arbetet med digital teknik

Sociala medier har blivit allt viktigare fér det politiska samtalet. For
den yngre delen av befolkningen ir sociala medier, vilket vi visade 1
kapitel 5, den arena som ir viktigast for det politiska deltagandet.
De sociala medierna har ocksd blivit allt viktigare for de politiska
partierna nir det giller kommunikationen med viljarna. Enligt vir
enkit anvinder mer dn hilften av samtliga partiorganisationer internet
1 kommunikationen med viljarna. Sociala medier anses ocksd vara
den viktigaste kanalen efter personliga kontakter fér att virva nya
medlemmar. Det ir positivt att de politiska partierna har insett att
digitaliseringen férindrat férutsittningarna f6r den politiska kom-
munikationen. Nirvaro pd internet innebir att partierna kan f3
kontaktvigar till personer som inte har givna ingingar till partipoli-
tiken. P& sociala medier kan debatten om lokala frigor goras mer
levande och nir partier deltar 1 sddana diskussioner kan enskilda bli
intresserade och gd med.

Vi menar att det finns mojligheter {or partierna att ytterligare
utveckla anvindandet av den digitala tekniken. Internet skulle t.ex.
kunna anvindas for interna omrostningar och digitala enkitunder-
sokningar av medlemmarnas &sikter i olika sakfrigor. Det skulle
ocksd kunna anvindas fér motesdeltagande pd distans. Enligt var
enkit dr det dock endast var tionde lokal partiorganisation som
anvinder sig av digitala omrdstningar eller motesdeltagande pd dis-
tans. Ett 6kat anvindande av den digitala tekniken 1 dessa avseen-
den skulle kunna medfora att fler f&r mojlighet att delta och
framfora sina &sikter. Detta giller 1 synnerhet personer som har
svirt att kombinera sitt politiska engagemang med familje- och
arbetsliv, men iven f6ér personer som bor pi glesbygden liksom
personer med nedsatt funktionsférméiga.
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6.8.3  Partierna som lank mellan véljarna
och beslutsfattandet

Utredningens bedémning: Den idealbild dir partierna utgér
linken mellan viljarna och beslutsfattandet miste omvirderas.
Partiernas svirigheter att kanalisera viljarintresset motiverar att
viljarna ges alternativa vigar att féra fram sina intressen och
dsikter till beslutsfattarna.

De politiska partierna har en central roll 1 den svenska demokratin.
Aven om partierna stir infér flera stora utmaningar ir det inte
relevant att prata om en partikris. Medlemsminskningen har planat
ut och fortroendet har stirkts. Vi anser dock att det inte gir att
férvinta sig att partierna kommer att 3terta den roll i demokratin
som de en ging hade. Medlemsminskningen beror inte enbart pd
partierna sjilva, utan ir ocksd en effekt av samhillsférindringar
sdsom en tilltagande individualisering och minskad auktoritetstro.
Sambhillsengagemanget har forindrats och det ir helt enkelt firre
som dr villiga att gd in och engagera sig i politiska partier. Den
idealbild av demokratin som linge varit rddande dir partierna en-
samt utgdr linken mellan viljarna och beslutsfattandet madste
omvirderas. Viljarna miste erbjudas méjligheter att kanalisera sina
intressen och &sikter till beslutsfattarna utan att g8 genom par-
tierna. De forslag som presenteras i1 kapitlen om pdverkansmoj-
ligheterna pd nationell nivd, om medborgardialog, folkinitiativ och
folkmotion ska delvis forstds 1 detta sammanhang. Ett argument
mot dessa mojligheter till direktdeltagande ir att de gor det mojligt
for viljarna att kringgd partierna och att de dirmed férsvagar
partierna ytterligare. Vir bedomning ir att det inte finns ndgra be-
ligg for sddana farhigor. Nir individer ges méjligheter att fora
fram forslag genom t.ex. folkinitiativ eller folkmotioner s kan det
1 stillet stimulera ett politiskt engagemang och skapa nya vigar in 1
politiken.

Vidare visar vi 1 kapitel 10 om pdverkansmojligheterna pd natio-
nell nivd att den informella piverkan av politiken har 6kat. Den
agendasittande makten ir huvudsakligen begrinsad till ett fital
individer inom de politiska partierna, men ocksd inom medierna
och de resursstarka intresseorganisationerna. En [8sning pd detta ir
att partierna sjilva ser till att 6ppna sig och bli mer inkluderande 1
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enlighet med de rekommendationer vi limnat hir ovan. For att
gora demokratin mer jimlik tror vi att det ocksd dr nodvindigt att
inféra institutionella mojligheter for enskilda att féra fram sina
intressen och synpunkter till beslutsfattarna. De folkvalda maste
ocksd medvetet arbeta med att inhimta allminhetens 3sikter och
intressen 1 de politiska beslutsprocesserna.

Vi menar att sidana reformer kan vitalisera demokratin, men de
far inte leda till en forindring av de grundliggande premisserna i
vir demokratimodell. Deltagardemokratin handlar om olika sitt fér
medborgarna att fora fram sina 3sikter till beslutsfattarna och ir
dirmed ett komplement till den representativa demokratin. De poli-
tiska besluten ska alltjimt fattas i folkvalda férsamlingar av leda-
moter som valts 1 de allminna valen. Vi har ett representativt
styrelseskick och i detta har de politiska partierna en central roll.
Ingen annan institution kan ersitta de politiska partierna nir det
kommer till att presentera sammanhingande politiska férslag och
att rekrytera och stilla upp de kandidater till val som ska fatta
beslut och utkrivas pi ansvar. Aven om partierna har frindrats
finns det inget som tyder pd att de inte skulle ha férmdga att utfora
denna centrala funktion i demokratin.

6.8.4  Gor en bred dversyn av partistodet och ledamotsstédet

Utredningens bedémning: En fornyad éversyn av partistddet
och ledamotsstddet bor genomforas. Syftet med dversynen bor
vara att klargéra hur de olika stdéden fordelas, 1 vilken mén de
olika formerna av partistdd anvinds pd ett indamadlsenligt sitt
och om det finns skil att gora férindringar eller fortydligande 1
gillande regelverk.

Partistodet har en stor betydelse for det demokratiska systemet.
Dess syfte dr att underlitta medborgarnas medverkan i opinions-
bildningen och att se till att alla partier har likvirdiga ekonomiska
forutsittningar att utdva inflytande pd de politiska processerna.
Utredningens enkitundersékning visar att det kommunala parti-
stodet ticker mer 4n 70 procent av de lokala partiorganisationernas
utgifter och tidigare undersékningar har visat att andelen av par-
tiernas verksamhet som finansieras av partistdd ligger pd dessa
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nivier (SOU 2004:22). P& Kammarkollegiets hemsida publiceras
partiernas intiktsredovisning i enlighet med lagen (2014:105) om
insyn 1 finansiering av partier. I ett internationellt perspektiv ir
Sverige ett av de linder dir partierna ir som mest beroende av parti-
stod.

Det statliga partistddet regleras i lagen (1972:625) om statligt
stdd ull politiska partier och limnas till partier som ir represen-
terade i riksdagen och till partier utanfor riksdagen som fatt mer in
2,5 procent av rosterna 1 hela landet 1 ndgot av de tvd senaste ordi-
narie riksdagsvalen. Stédet gdr till partiernas allminna verksamhet
sisom valarbete, kampanjer och loner. Dirutéver far riksdagspartierna
bidrag till partigruppernas och ledaméternas arbete i riksdagen i
enligt med lagen (1999:1209) om stdd till riksdagsledamoternas
och partigruppernas arbete i riksdagen. Bidragen delas ut i form av
basstdd, ledamotsstdd och stdd till ledaméternas resor utomlands.

Vid sidan av det statliga partistddet har dven kommuner och
landsting ritt att limna ekonomiskt stdd till politiska partier som
ir representerade 1 kommun- och landstingsfullmiktige. Det lokala
stodets Overgripande mélsittning ir enligt lagen om kommunalt
partistdd (1996:596) att stirka de politiska partiernas stillning 1 den
kommunala demokratin. Formerna och omfattningen for stodet
beslutas av fullmiktige, men fir inte utformas s att det otillbor-
ligen missgynnar ett parti.

Utredningen har inte haft i uppdrag att géra en 6versyn av
partistddet eller de politiska partiernas finansiering. I utredningens
samrdd har diremot flera representanter fér de politiska partierna
fort fram synpunkter om partistddets utformning. De olika parti-
stodden anvinds ibland pd ett sitt som inte ir forenligt med dess
syfte. Flera partiforetridare menar att riksdagsledamotsstddet 1 viss
utstrickning anvinds som ett allmint partistéd medan delar av det
kommunala partistddet sinds vidare till nationell nivd, trots att lag-
indringar genomfdrdes ir 2014 for att stivja detta. Sammantaget
anser utredningen att det finns skil att tillsitta en bredare éversyn
av de olika formerna av partistdd.
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Stodet till riksdagsledamater

Stoédet till riksdagsledaméterna och partigruppernas arbete 1 riks-
dagen har succesivt byggts ut och omfattar numera en politisk sekre-
terarresurs per ledamot pd 57 900 kronor 1 minaden. Riksdagen an-
slog 2014 cirka 450 miljoner kronor i partistéd. Ledamotsstodet,
som har mer in foérdubblats sedan borjan av 2000-talet, omfattar
ungefir 200 miljoner. Stddet till partiernas allminna verksamhet
uppgdr idag tll cirka 170 miljoner kronor medan ytterligare cirka
80 miljoner fordelas 1 basstéd, utlandsresor och stéd till kvinnofér-
bunden.

Ledamotsstodet sdgs 6ver pd uppdrag av riksdagsstyrelsen i en
utredning frin 2008 sammanstilld av statsvetarna Gullan Gidlund
och Anna-Karin Frih. I utredningen, Inflytande dver stod till riks-
dagsledaméternas och partigruppernas arbete (2007/08:URF1), fram-
kom att stédet, 1 form av politiska sekreterare, utgjorde en viktig
del av riksdagsledaméternas arbete. Nistan 60 procent uppgav att
de anvinder stodet dagligen och de flesta var ocksd n6jda med det
stdd de fick. Stddet organiseras frimst utifrdn utskottsarbetet, men
dven utifrdn valkretsarna.

Inget av riksdagspartierna har valt att koppla politiska sekre-
terare till enskilda ledaméter som ett personligt stéd utan orga-
niserar ledamotsstodet som en gemensam resurs. Trots att stodet
enligt lag ir avsett att bekosta handliggarhjilp it riksdagens
ledamoter anvinder flera partier ocksd resurserna for andra kostna-
der och verksamheter som inte direkt ir kopplade till partigrup-
pernas arbete i riksdagen. Partierna ir dock fria att besluta om hur
stddet anvinds och férdelas inom kansliet och mellan ledaméterna.

Minga sekreterare och ledaméoter upplever att det inte finns en
tydlighet 1 vilken roll de politiska sekreterarna ska ha 1 riksdags-
arbetet. Flera ledamoter anser ocksd att de har begrinsade mojlig-
heter att styra 6ver stodet och att de dr missndjda med att partierna
tar av resurserna for andra indamadl in riksdagsarbetet. Samtidigt ir
det mdnga som menar att det dr svirt att skilja ledamotsstédet frin
stodet till partiorganisationerna. Grinsdragningen mellan bide sekre-
terarna och ledaméternas parlamentariska och partipolitiska arbete
ir otydlig. Det fanns dock, enligt utredningen, flera fall d& sekre-
terarna anvinds fér uppgifter som tydligt inte hade med riksdags-
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arbetet att gora, t.ex. valarbete och kontakter med partiorganisa-
tionerna.

I utredningens samrdd konstaterar ocksd flera partiféretridare
att partierna anvinder ledamotsstédet for annan verksamhet dn si-
dant som ir direkt kopplat till riksdagsarbetet. Nigra menar att
ledamotsstodet har vixt 1 forhillande till det allmidnna partistodet
och flera partier har dirfor ltit delar av sin verksamhet skotas frin
riksdagen. For de tvd stora partierna minskade behovet av politiska
sekreterare 1 riksdagen nir de hade regeringsmakten. Efter valet
2006 6kade Moderaterna sina riksdagsmandat, men minskade anta-
let politiska sekreterare. Istillet verfordes personalresurser till
Regeringskansliet. Efter valet 2014 har diremot Moderaterna anstillt
fler politiska sekreterare dn antalet ledaméter. En omvind omflytt-
ning av personalresurser skedde inom Socialdemokraterna efter
valen 2006 och 2014.

Enligt utredningen frin 2008 var det en majoritet av de inter-
vjuade ledaméterna som 6nskade en foérindring av ledamotsstodet.
En del av ledaméterna var missndjda med att stddet inte var
nirmare knutet till de enskilda ledaméterna medan andra ville att
stodet skulle férdelas annorlunda inom partierna. Flera ledamoter
ansig att ledamotsstddets nuvarande organisering gynnar de storre
partierna eftersom ledamotsstddet baseras pd antalet mandat och
dirfor inte ger de sm3 partierna tillrickliga resurser att bide ta fram
underlag och skota utdtriktat arbete. Nigra ansdg ocksd att leda-
motsstodet bor ha en regional anknytning. Av samtliga politiska
sekreterare som var verksamma 2008 var endast itta placerade pd
andra stillen 4n 1 riksdagskansliet.

Vi menar att det kan finnas problem med att en stor del av
ledamotsstédet anvinds till annan verksamhet idn riksdagsarbete.
Det kan skapa svirigheter vid redovisningen av stédet. Det kan
ocksd finnas principiella invindningar mot att stédet anvinds till
annat in att bistd de folkvaldas arbete. Riksdagens funktion ir att
vara folkviljans frimsta fortridare och stddet ir avsett att bistd leda-
moternas arbete inom riksdagen och inte ett piverkansarbete pd
andra arenor.
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Det kommunala partistodet

Den 6vergripande mélsittningen for det kommunala partistédet ir
att stirka de politiska partiernas stillning 1 den kommunala demo-
kratin. Under senare &r har det dock funnits en diskussion om att
partier 1 strid med lagens méilsittning omfoérdelar medel frén den
kommunala nivdn till partiernas regionala och nationella nivder. I
februari 2009 limnade riksdagen ett tillkinnagivande till regeringen
med ett krav pd en 6versyn av det kommunala partistddet. Detta
for att undanréja den osikerhet som rdder frin bdde kommunernas
och partiernas sida nir det giller utrymmet f6r anvindningen av
stodet och for att uppnd en hogre grad av oppenhet i utbetalning-
arna (rskr. 2008/09:164). En dversyn av lagstiftningen om det kom-
munala partistédet genomfordes direfter av Kommittén fér for-
stirkning av den kommunala demokratins funktionssitt (SOU
2012:30). Enligt kommittén 6verfors en stor del av det kommunala
partistddet frdn den lokala nivdn till andra nivder inom partiorga-
nisationerna, men utan en tydlig koppling till motprestationer som
syftar till att frimja den politiska verksamheten 1 kommunen eller
landstingen. Detta ir, enligt utredningen, inte i enlighet med lag-
stiftningens syfte, och pd sikt kan ett sddant forfarande innebira att
den lokala demokratin utarmas. Mot bakgrund av utredningens
forslag framgdr det numer uttryckligen av kommunallagen att
partistddets indamadl ir att stirka partiernas stillning 1 den kommu-
nala demokratin (2 kap. 9 § KL).”” Partistodet ska anvindas for
politisk verksamhet med anknytning till kommunen eller lands-
tinget dir det betalas ut. For att férhindra att medel anvinds till
annat indamdl ska mottagarna av det kommunala partistodet &r-
ligen till fullmiktige limna in en skriftlig redovisning som visar att
partistddet har anvints enligt sitt syfte. Fullmiktige far besluta att
inte ge partistdd till partier som underlter att komma in med en
skriftlig redovisning.

I vir enkit har vi stillt frigor om det lokala partistédet och om
delar av detta dverfors till partiets riksorganisation. Resultaten visar
att 40 procent av partiorganisationerna sjilva uppger att de har éver-
fort partistdd uppdt. De flesta organisationer har ingen uppfattning
om omfattningen eller vill inte uppge detta, men det ir enbart runt

% Prop. 2013/14:5.
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20 procent som uppger att andelen som dverfors har minskat under
2014, dvs. efter att lagférindringarna tritt 1 kraft 1 februari samma
ir. De flesta menade att omfattningen av transfereringarna var
oférindrade. Sannolikt innebir interndebitering, dvs. att lokal-
avdelningarna betalar fér centralt producerat valmaterial, att éver-
foéringen av resurser till de centrala organisationerna ir in mer om-
fattande. Samtidigt foreligger hir en grinsdragningsproblematik
eftersom insatser som gérs pd nationell nivd, t.ex. framtagande av
material, ocksd kan gynna den lokala nivin.

En fortsatt trend med &verféring av kommunalt partistdd frin
lokal till nationell niv3, tillsammans med en 6kad centralisering av
partiernas verksamhet, kan dock innebira en utmaning fér den
lokala demokratin. Partipolitiken bor utvecklas nira medborgarna
och ha férankring 1 den lokala demokratin. Om denna trend fortgir
kan det finnas behov att gora en férnyad 6versyn av det kommu-
nala partistddet och en utvirdering av de nimnda lagférindringarna.

Politiska sekreterare i kommun- och landstingspolitiken

Som ett resultat av att arbetsbérdan for de fortroendevalda 1 kom-
muner och landsting har vixt har antalet politiska sekreterare
tilltagit. Syftet med de politiska sekreterarna ir att stodja de for-
troendevalda och se tll att de inte hamnar i kunskaps- och
informationsmaissigt underlige mot tjinsteminnen. De politiska
sekreterarna 1 den lokala demokratin har fram till 2014 frimst finan-
sierats genom det kommunala partistddet. Samtidigt har det tidigare
varit svart fér kommunerna att bedéma om de politiska sekreterarna
ska ses som tjinster f6r den kommunala verksamheten eller for de
politiska partierna. Kommittén for férstirkning av den kommunala
demokratins funktionssitt sig dver frigan om de politiska sekrete-
rarna (SOU 2012:30) och ansig att eftersom de politiska sekre-
terarna huvudsakligen arbetar for att bistd de fértroendevalda méste
de ses som ett stdd som gynnar kommunens verksamhet. Den
foreslog dirfor att politiska sekreterare inte ska betraktas som en
del av det kommunala partistodet. Det limnades i stillet till full-
miktige att bestimma i vilken omfattning som det ska inrittas poli-
tiska sekreterarposter. Kommunallagen indrades i enlighet med
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forslaget och indringen tridde i kraft den forsta februari 2014
(prop. 2013/14:5).

Betydelsen av politiska sekreterare i den politiska organisa-
tionen har 6kat under senare 3r. Enligt en kartliggning av Dagens
samhille 6kade antalet politiska sekreterare i kommuner och lands-
ting fr&n 500 under mandatperioden 2010 till 2014 ll 700 efter
valet 2014. Det ir en 6kning med 40 procent. Politiska sekreterare
finns i 17 av 20 landsting/regioner och i 43 kommuner.”® Okningen
kan delvis ses som ett resultat av att antalet arvoderade kommunal-
och landstingsrid har 6kat, men ocks3 av att politiken har blivit mer
komplex. I vira samrdd har det framkommit att politiska sekre-
terarposter ibland har varit en del i koalitionsférhandlingarna efter
valen. Mindre partier har erbjudits en sekreterarpost for att stodja
majoriteten. En sekreterarpost kan ha betydelse i den lokala demo-
kratin dir partiorganisationerna ofta ir beroende av frivillighets-
arbete och kan pdverka styrkeférhillandena mellan partierna.
Dessutom kan resurserna som férdelas for politiska sekreterare
paverka hur redovisningen av intikter sker. Det ir t.ex. en skillnad
mellan olika kommuner och landsting om sekreterarna ir anstillda i
partiorganisationer eller i kommunen eller landstinget. Om intikts-
redovisning ska ske ocksd pa regional och kommunal niv8, och 1 s3
fall nirmare vad den d& skulle avse, ir en friga som Kommittén om
insyn 1 finansiering av partier(Ju 2014:15) beror.

I sin beddmning menade Kommittén for forstirkning av den
kommunala demokratins funktionssitt att det inte fanns nigon
storre risk att regleringen skulle leda till att partigrupper otillbér-
ligen gynnar sig sjilva eftersom den politiska kontrollen partierna
emellan eller massmediabevakningen utgér 4terhdllande krafter.
Det ir svirt att bedéma om 6kningen av antalet politiska sekre-
terare ir ett tecken pd att partierna utnyttjat den friare regleringen
av politiska sekreterare. Det finns dock skil att vara uppmirksam
pd en utveckling med fler politiska sekreterare eftersom det skulle
kunna pédverka de férdelningsprinciper som finns fér det kommu-
nala partistodet.

7® Dagens samhille, 2015.
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En dversyn av partistodet

Mot bakgrund av ovanstdende anser vi att det finns anledning att
tillsitta en bredare oversyn av partistddet. En sddan éversyn bor
goras av en parlamentarisk kommitté med ett deltagande av alla
riksdagspartier. Oversynen bor i forsta hand ha till uppgift att klar-
gora 1 vilken min de olika formerna av partistéd anvinds pd ett
indamilsenligt sitt och om det finns skil att gora férindringar eller
fortydligande 1 gillande regelverk.

Nir det giller ledamotsstodet kan det finnas anledning att
underséka om detta tydligare kan knytas till riksdagens arbete och
om stédet kan utformas for att underlitta f6r enskilda riksdags-
ledaméter att kommunicera med medborgare. En mojlighet ir att
knyta stodet till ledamoternas lokala verksamhet och nirvaro 1 val-
kretsen. Det kan ocksd finnas skil att undersoka i vilken mén
stddet ger alla partier samma férutsittningar att verka 1 riksdagen
och vilka redovisningsregler som bor gilla.

Dirutdver kan det finnas skil att se 6ver fordelningen mellan
det stéd som ges till partierna for partiarbete och det som ges for
riksdagsarbetet. Det ir enligt vdr mening inte rimligt att ledamots-
stodet ska finansiera partiarbetet. Samtidigt kan det finnas skal att
overviga om delar av partistddet bor ges som ett riktat verk-
samhetsstod for att finansiera ett tillginglighetsarbete f6r personer
med funktionsnedsittning eller ett stéd for att finansiera lokal-
kontor.

Det skulle ocksd kunna vara mojligt att underséka om parti-
stodet borde forindras s att partierna blir motiverade att rekrytera
fler medlemmar och forbittra den sociala representativiteten. Vi
anser dock att forindringar av partistddet inte fir innebira en
detaljreglering av partistddet. Det skulle kriva omstindliga kontroll-
system och en onddig administration. Det skulle vidare kunna leda
till en politisering av partistddet och en begrinsning av partiernas
oberoende. Sammantaget dr det osdkert att sddana forslag skulle
stirka fortroendet for de politiska partierna eller leda till att med-
lemsantalet 6kar.

Nir det giller det kommunala partistddet bor det 6vervigas om
ytterligare regler bor inféras f6r att fortydliga att medlen ska g3 till
att vitalisera den lokala demokratin. Det kan ocksd finnas skil att
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overviga om ett fortydligande om tillsittningen av politiska sekre-
terare bor tas fram.
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/ De fortroendevalda och den
sociala representativiteten

7.1 Vart uppdrag

Enligt utredningens direktiv ska vi analysera behovet av och ut-
arbeta forslag till dtgirder for att 6ka och bredda engagemanget
inom den representativa demokratin. Utredningen ska ocksd
analysera hur ett arbete skulle kunna bedrivas av de politiska par-
tierna for att 6ka det partipolitiska engagemanget och fér att fler
ska erbjudas respektive vilja ta pd sig ett politiskt fértroendeupp-
drag, sirskilt nir det giller underrepresenterade grupper. Vi ska
foresld dtgirder som kommuner och landsting kan vidta for att fler
ska vilja att engagera sig som fortroendevalda, sirskilt nir det giller
underrepresenterade grupper, och ge exempel p& hur jimstilld-
heten kan férbittras 1 kommun- och landstingsstyrelser, sirskilt
nir det giller tyngre fortroendeuppdrag.

I detta avsnitt fokuserar vi 1 forsta hand pd underrepresenta-
tionen av kvinnor och utrikes fédda, vilka ir de tvd grupper som
sirskilt anges 1 vart direktiv. Vi redogor ocksd for representationen
utifrdn &lder och socioekonomisk bakgrund. Representativiteten
nir det giller unga och personer med funktionsnedsittning redogér
vi for 1 kapitel 14 och 15.

7.2 Representationsidealet har férandrats

Virt politiska system bygger pd ett representativt och parlamenta-
riskt statsskick. I de allminna valen viljer vi de politiska ombud
som ska foretrida oss och fatta beslut pd vira vignar. Vi rostar
dock forst och frimst pd ett politiskt parti och det ir som repre-
sentanter for partierna som de folkvalda politikerna tar plats i full-
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miktige och riksdag. Partierna styr sjilva 6ver nomineringsprocess-
erna och fattar besluten om hur vallistorna ska sittas samman. De
politiska kandidaterna som viljs in foretrider sina partier och foljer
1 regel deras ideologiska och sakpolitiska stillningstaganden.
Genom personvalet kan viljarna piverka rangordningen av kandi-
daterna, men denna méjlighet ir begrinsad.

Samtidigt ir de folkvalda individer med egna politiska uppfatt-
ningar. Aven om de har nominerats av partierna ir de politiska
mandaten personliga. Ledaméterna kan agera som representanter
for andra intressen in de som partierna representerar. De kan vilja
att prioritera sakfrigor utifrdn sin egen 6vertygelse eller utifrén in-
tressen som uttrycks av specifika viljargrupper. Representations-
rollerna kan dirmed vara dubbla. Inom statsvetenskapen definieras
dessa representationsideal som partiombud och viljardelegat. Medan
partiombudet i férsta hand tar hinsyn till partilinjen férsker viljar-
delegaten att foretrida sina viljare. En tredje kategori ir fortro-
endeombudet. Denne anser sig ha ett dppet mandat och fattar be-
slut sjilvstindigt efter egen uppfattning.'

Traditionellt sett har det varit partierna som representerat olika
viljargrupper. De har utgett sig for att foretrida sociala grupper
sdsom landsorts- eller stadsbefolkningen, arbetare eller tjinstemin
medan de enskilda politikernas representationsroller har haft mindre
betydelse. Under senare ar har dock representationsidealen férind-
rats nigot. I och med att partierna har férlorat medlemmar och att
partiidentifikationen har forsvagats uppfattas de inte lingre lika
tydligt som representanter for sirskilda viljargrupper. Personvals-
systemets forstirkning kan i nigon mén ses som ett tecken pd ett
forindrat representationsideal. I de utredningar som ligger till grund
for personvalssystemet har spinningen mellan partiernas respektive
viljarnas makt éver vem som blir invald stdtt 1 centrum. Skil som
framforts for ett stirkt personvalssystem har bla. varit sjunkande
medlemskap i partierna och behovet av att dterféra politiken till
viljarna.” T synnerhet har férindringarna i viljarkdrens sammansitt-
ning péverkat representationsidealen, t.ex. genom det minskade
klassrostandet, men ocksd genom en politisk mobilisering av nya
sociala grupper. Det har medfért att de folkvaldas egen grupptill-

! Wahlke, Eulau et al. 1962; Giljam, Karlsson & Sundell, 2010.
2SOU 2007:68, s. 17 ff.
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hérighet och identitet har lyfts fram. Politikerna har fatt ett storre
utrymme att agera som foretridare for sirskilda viljargrupper
snarare dn enbart som partiombud.

Representationsidealet har 1 synnerhet forindrats genom det
jimstilldhetsarbete som har bedrivits for att 6ka kvinnors nirvaro i
politiken. Kvinnor var dnnu 50 &r efter den allminna réstrittens
inférande kraftigt underrepresenterade 1 de folkvalda férsamling-
arna. Ett forindringsarbete inom partierna pdbérjades forst under
1960- och 1970-talen.’ Ar 1985 tillsattes utredningen om okad
kvinnorepresentation i statliga styrelser och kommittéer och utred-
ningens betinkande Varannan Damernas (SOU 1987:19) satte
fokus pd kvinnors representation i politiska férsamlingar. Frigan
behandlades dven i Jimstilldhetsutredningens betinkande Makt att
forma sambiillet och sitt eget liv — jamstélldbetspolitiken mot nya mal
(SOU 2005:66). Utredningarna har inte lett fram till ndgra krav pd
formell representation, dvs. regler for fordelningen av poster mellan
min och kvinnor, men har bidragit till att etablera ett ideal nir det
giller lika representation av min och kvinnor 1 politiken.

I och med att mingfalden har 6kat i det svenska samhillet har
dven frigan om utrikes foddas nidrvaro i politiken aktualiserats.
Under 1990-talet lyftes frigan av bl.a. Demokratiutredningen (SOU
2001:1), Kommundemokratikommittén (SOU 2001:48) och den
Integrationspolitiska maktutredningen (SOU 2006:79). En politisk
mobilisering runt frigor om méangfald och antirasism har ocksd
bidragit till att skapa medvetenhet 1 de politiska partierna om
vikten av att inkludera utrikes fodda 1 det politiska arbetet. Kom-
mundemokratikommittén lyfte dven behovet av att vidga repre-
sentationsidealet och att aspekter som funktionsférmiga och &lder
borde beaktas vid nominering till fértroendeuppdrag.

3 Freidenvall, 2006.
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7.2.1 Synen pa social representativitet inom de politiska
partierna

De flesta politiker anser att det ir viktigt att de beslutsfattande
forsamlingarna avspeglar befolkningssammansittningen. I svaren
frin den enkit som vi har skickat ut till de lokala partiorgani-
sationerna framkommer det att samtliga partier anser att det ir vik-
tigt att partierna presenterar vallistor dir olika grupper ir repre-
senterade, vilket framgar av figuren nedan.

Figur 7.1 Prioriterade aspekter vid beslut om listsammansattning (procent)
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Kalla: Utredningens enkat genomford mellan december 2014 och februari 2015.

Nir féretridarna for de lokala partiorganisationerna fick rangordna
vilka principer som ir viktigast vid beslut om listsammansittning
uppgav de att kompetens spelade stérst roll. Principen om en god
konstordelning ansdg 76 procent av féretridarna ha stor eller mycket
stor betydelse. Aven representationen av unga och utrikes fédda
anses som viktigt, liksom det kanske sjilvklara kriteriet att kandi-
daterna har st6d inom partiet. Flera partier uppgav ocksg att det var
viktigt att kandidaterna representerade olika geografiska omriden.

I Goteborgs universitets riksdagsundersékningar och kommun-
politikerundersokningar dren 2008 och 2012 uppgav ocksd en majo-

208



SOU 2016:5 De fortroendevalda och den sociala representativiteten

ritet av ledamoterna att det ir viktigt att riksdagen eller fullmiktige
avspeglar centrala viljargrupper i samhillet. Det var 57 procent av
riksdagsledaméterna och 39 procent av ledaméterna i kommun-
och landstingsfullmiktige som ansdg att detta var mycket viktigt.*
Sedan valet 1994 tillimpar ocksd de flesta partierna olika principer
for att uppna vallistor med en jimn kénsférdelning och flera partier
arbetar aktivt for att unga och utrikes fédda ska vara represen-
terade. Det visar att partierna overlag anser att god social repre-
sentativitet ir betydelsefullt.

7.2.2 Innebér social representativitet ocksa
asiktsrepresentativitet?

Frigan om hur politiker agerar i férhdllande till sina olika repre-
sentationsroller ir omdiskuterad inom forskningen och det finns
inte en entydig bild om huruvida social representativitet ocksd
innebir &siktsoverstimmelse. Enligt SCB:s undersékning av folk-
valda uppgav mer in var tredje fullmiktigeledamot att en anledning
till att de valde att kandidera var viljan att géra en insats for en viss
grupp i samhillet.’ Det dr svdrt att avgdéra om dessa sedan ocksd
agerade som foretridare for gruppen.

Statsvetaren Daniel Wohlgemuth visar 1 en studie att kopplingen
mellan social och 3siktsmissig dverensstimmelse ir svag nir det
kommer till kon, bakgrund och inkomst. Nir det kommer till &lder
ir kopplingen omvind pd s& vis att dldre politiker agerar mer i
enlighet med unga viljares intressen dn vad unga politiker gor.®
Flera forskare har dock redogjort f6r betydelse av kvinnors nirvaro
for det politiska utfallet. Enligt statsvetaren Lena Wignerud stir
kvinnliga politiker dsiktsmissigt nirmare de kvinnliga viljarna och
driver dessutom frigor som kvinnliga viljare prioriterar hogre. Kvin-
nornas nirvaro 1 de beslutsfattande arenorna paverkar ocksd atti-
tyderna hos de manliga politikerna. I kommuner med en hég andel
kvinnliga ledaméter 1 fullmiktige tenderar manliga politiker att vara

* Karlsson & Giljam, 2014, s. 148.
5SCB, 2015a.
¢ Wohlgemuth, 2006.
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mer positiva till jimstilldhetsfrigor dn 1 kommuner med en l3g an-
del kvinnor.”

Genom Goteborgs universitets enkiter har motiven bakom riks-
dags- och kommunfullmiktigeledaméters agerande och stillnings-
tagande undersokts av David Karlsson och Mikael Gilljam. Hir fram-
kommer det att partidisciplinen éverlag ir stark och att den ocksd
har stirkts pd senare &r, inte minst pd lokal nivd. Det ir ytterst {3
politiker som uppger att de i férsta hand f6ljer viljarnas intressen,
men &tminstone tvd av fem politiker siger att de rostar enligt sin
egen politiska 6vertygelse 1 principfrigor.® T undersdkningarna
framkommer det ocksd att de flesta ledaméterna anser att det idr
viktigt att representera gruppintressen. Det ir enbart fyra procent av
de folkvalda ledamoterna som uppger att det inte dr viktigt att
prioritera dtminstone nigon grupp. Unga ir den grupp som de
anser som viktigast att prioritera, men dven ildres, kvinnors, in-
vandrare/flyktingars och foretagares intressen anses som viktiga att
prioritera. Prioriteringsordningen skiljer sig nigot mellan olika par-
tier.

Samtidigt visar studien att viljan att representera sirskilda
grupper generellt har minskat under senare &r. Politikerna lyfter i
mindre utstrickning in tidigare fram sirskilda gruppintressen.
Diremot tenderar ledaméter som tillhor en specifik social grupp i
storre utstrickning dn andra att prioritera, driva och stétta frigor
eller forslag som roér gruppen 1 friga eller som férs fram av gruppen
eller deras intresseorganisationer. Detta ir sirskilt tydligt for leda-
moter som sjilva dr utrikes fodda eller féretagare. Sammantaget
tycks de flesta politikerna kombinera olika representationsideal
dven om de fortfarande 1 forsta hand agerar som partiombud. Att
ledaméter samtidigt verkar for att driva gruppintressen stir inte
nddvindigtvis 1 konflikt med viljan att representera det politiska
partiet. Dessa intressen kan sammanfalla.

7 Wignerud, 1998.
8 For hela detta stycke se Karlsson & Gilljam, 2014. s. 151-173.
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7.3 Politisk jamstélldhet
7.3.1  Utvecklingen mot mer jamstallda politiska férsamlingar

Under de forsta 50 8ren efter den allminna rostrittens inférande
var politiken frimst en domin f6r min. Fram till slutet pd 1960-
talet var knappt var tionde ledamot i riksdagen och 1 kommun- och
landstingsfullmiktige en kvinna. Partierna dominerades av min och
forst 1985 fick ett riksdagsparti en kvinnlig partiledare, d& Karin
Soder valdes till ledare fér Centerpartiet.

Under 1960-talet blev den manliga politiska dominansen allt
mer ifrdgasatt och jimstilldhetsfrigan lyftes upp p& den politiska
dagordningen. Debatten drevs delvis av en ny kvinnorittsrorelse,
bestiende av organisationer sdsom Grupp 8, men ett férindrings-
arbete hade ocksd piborjats inom ndgra av de politiska partierna.
Kvinnoférbunden inom partierna hade ocksi en viktig roll 1 férind-
ringsarbetet och 1 att utéva ett tryck fér en 6kad kvinnorepresen-
tation.” De kvinnliga viljarna piverkade ocks3 partierna som bérjade
konkurrera med varandra om vem som hade flest kvinnor pd sina
vallistor. Lena Wignerud menar att partierna anammade olika
strategier for att oka jimstilldheten, sisom upprittande av all-
minna mil, rekommendationer och kvotering.'” Detta jimstilld-
hetsarbete ledde till att andelen nominerade och invalda kvinnor till
riksdag och kommun- och landstingsfullmiktige 6kade kraftigt
under &ren 1973 ull 1991. Efter att kvinnorepresentationen hade
minskat vid valet 1991 bildades nitverket Stédstrumporna.'’ Nit-
verket satte press pd partierna genom att bl.a. hota med att de skulle
bilda ett eget parti. Vid valet 1994 inférde Socialdemokraterna
principen “varannan damernas”, vilket blev en vigledande princip
for samtliga partier 1 sammanstillningen av vallistorna.

? Freidenvall, 2006.

® Wingnerud, 2001.

" Nedgingen var delvis ett resultat av att partiet Ny demokrati kom in i riksdagen. Av par-
tiets riksdagsledamdoter var enbart tre kvinnor.
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Andelen kvinnor i de folkvalda forsamlingarna

2006 &rs riksdag var den historiskt mest jimstillda med 47 procent
kvinnor bland ledaméterna. I de senaste tv valen har andelen kvin-
nor minskat pd nationell nivd och var efter valet 2014 43,6 procent.
Nedgéngen kan till stor del férklararas av Sverigedemokraternas
okade stod vid de tvd senaste valen. Sverigedemokraterna ir det
enda parti som inte antagit ndgra principer fér att uppnd en jimn
konstoérdelning pd vallistorna.

Andelen kvinnor i kommunfullmiktige har diremot 6kat i de
senaste valen och var efter 2014 &rs val 44 procent. Av samtliga
nominerade kandidater var 42 procent kvinnor och 45 procent av
dessa hade placerats pd valbar plats efter forra valets mandatfér-
delning. Detta tyder pd att partierna tar hinsyn till kandidaternas
kén nir de rangordnar vallistorna i syfte att férbittra konsbalansen.
Efter valet 2014 var 48 procent av ledaméterna 1 landstingsfullmik-
tige kvinnor.

Figur 7.2 Andel valda i kommunfullmaktige efter kon 1970-2014
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Kélla: Valmyndigheten, 2014.

Andelen kvinnor 1 kommunfullmiktige varierar fran ligsta nivin pd
29 procent i Orkelljunga kommun till 59 procent i Nordanstig
kommun. Mindre kommuner och kommuner dir en stor andel av
befolkningen har varit eller ir sysselsatta inom jordbruks- eller
industrisektorn samt kommuner med en stor andel religiésa ir ofta
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mindre jimstillda in stérre kommuner, men dessa skillnader har
minskat 6ver tid."

Konsfordelningen skiljer sig mellan olika sociala grupper

Flera forskare har pekat pd en tendens till att flera diskriminerande
ordningar samverkar och leder till en forstirkt exkludering av vissa
grupper.” Enligt teorin om intersektionalitet drabbas kvinnor hirdare
om de samtidigt har en svagare socioekonomisk position 1 sam-
hillet och ir utrikes fédda. Det finns dock inget som tyder pa att
dessa samverkande diskrimineringsordningar paverkat kvinnors poli-
tiska representation 1 Sverige. Det dr ndgot fler utrikes fodda kvinn-
liga fullmiktigeledaméter dn vad det ir utrikes fédda min. Det ir
ocks fler utrikes fodda kvinnor dn utrikes f6dda min som innehar
tyngre poster i kommun och landsting.

Nir det giller 8lder ir kvinnor nigot 6verrepresenterade bland
de yngre kommun- och landstingsfullmiktigeledaméterna. Minnen
dominerar bland ledaméterna som ir éver 50 &r och i synnerhet
bland de som ir ver 64 &r, medan kvinnor ir éverrepresenterade 1
3lderskategorierna 30 till 49 &r. Detta forhdllande skulle kunna inne-
bira att den totala andelen kvinnor kommer att 6ka pa sikt."

Betydelsen av kon i rikspolitiken

Den nationella politiken har under senare &r blivit mer jimstilld.
Statsrddsposterna i de senaste regeringarna har varit jimt fordelade
mellan min och kvinnor. Bland statssekreterare har diremot minnen
dominerat. Efter valet 2014 var 43 procent av statssekreterarna
kvinnor, vilket var en 6kning frin féregdende regering.

I riksdagen har det traditionellt sett funnits en kénsuppdelning
mellan utskotten. Kvinnor har haft en ligre representation i tyngre
utskott, sisom Konstitutions-, Justitie- och Finansutskotten, medan
de har varit 6verrepresenterade 1 Kultur- och Socialutskotten. I de tvd
senaste riksdagarna har konsférdelningen i utskotten varit mera

12Wide, 2015.
13SOU 2005:41.
4 SCB, 2015a.
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jimn liksom férdelningen av ordférandeposterna. Enligt en studie
av Lena Wignerud f&r kvinnor i dag 1 storre utstrickning dn tidi-
gare sitta i de utskott som de sjilva efterfrigar.” Samtidigt visar en
studie av statsvetarna Hanna Bick, Marc Debus och Jochen Miiller
att kon har betydelse for vilka debatter som en ledamot deltar i och
hur mycket talartid som olika riksdagsledamoter tar. Manliga
ledaméter dr mer aktiva nir det kommer till makroekonomiska
frigor och dominerar debatterna inom transport-, finans- férsvar-
och niringsfrigor medan kvinnor dr mer aktiva 1 debatter om sociala
fragor, sdsom utbildning, hilso- och arbetsmarknad- och migrations-
frigor.' En likande konsstereotyp fordelning ir synlig nir det giller
vilka nimnder som kvinnliga och manliga politiker ir ledaméter 1 pd
kommun- och landstingsniva.

Konsfordelning bland tyngre positioner i kommun och landsting

Kvinnors underrepresentation har traditionellt sett varit mer pdtag-
lig i de organ och positioner som ir hégre upp 1 hierarkin. Det
innebir att trots att representationen generellt sett ir jimstilld ir
kvinnor i ligre utstrickning representerade i de organ dir de tyngre
besluten tar form. Den politiska makten utévas frimst av arvo-
derade politiker sisom kommunalriden och landstingsriden samt
styrelse- och nimndordférandena. Den kvinnliga underrepresen-
tationen bland de tyngre uppdragen har dirfor en stérre betydelse
in den politiska jimstilldheten totalt. Under senare tid har emeller-
tid kénsfordelningen 1 de mer inflytelserika beslutsorganen forbitt-
rats.

I dag utgors kommunstyrelserna av cirka 41 procent kvinnor
medan var tredje ordférande i kommunfullmiktige ir en kvinna.
Andelen kommuner dir styrelsens ordférande dr en kvinna har
okat frin 27 procent till 37 jimfoért med férra mandatperioden.'”
Kommunstyrelsens ordférande dr en kvinna 1 Sveriges fem storsta
stider efter valet 2014. P4 landstingsnivd dr 47 procent av leda-
moterna 1 styrelserna och 48 procent av ordférandena kvinnor. Det
var ocksd 36 procent av férstanamnen till kommunfullmiktige som

15 Karlsson & Gilljam, 2014.
16 Bick, Debus & Miiller, 2014.
17SKL, 2015a.
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var en kvinna vid valet 2014, vilket ir en uppging med fyra pro-
centenheter frin valet 2010. Av Sveriges heltidsarvoderade politiker
ir 37 procent kvinnor."

Kvinnor ir ocksd underrepresenterade 1 de kommunala bolags-
styrelserna. Enligt riksdagens utredningstjinst var &tta av tio ord-
férande 1 de kommunala bostads- och fastighetsstyrelserna min
och enbart 26 procent av styrelseledaméterna var kvinnor 2011."
Jamstilldheten i de kommunala bolagsstyrelserna ir nistan lika
skev som 1 privata bolagsstyrelser dir enbart 24 procent av leda-
méterna var kvinnor 2013.° Andelen kvinnor som ir ordférande i
privata bolagsstyrelser dr knappt fem procent. I styrelserna till de
statligt heligda foretagen var 49 procent av styrelseledaméterna
och 46 procent av ordférandena kvinnor 2015.”" Statliga styrelser
har en bittre konstérdelning d4n de kommunala eftersom regeringen,
till skillnad frin kommunerna, tillimpar jimstilldhetsprinciper for
tillsittningen av ledaméter.

7.3.2  Hinder for politisk jamstalldhet
Farre kvinnor dn mdn dr villiga att gi in i politiken

For att uppnd en jimn konsférdelning behdver partierna rekrytera,
nominera och vilja in ett lika stort antal min som kvinnor. Dessa
tre led kan ses som kritiska faser pd vigen fram tll jimstilld
representation.”” Nir det kommer till rekrytering ir det dirfér bide
en friga om att kvinnor ska vara intresserade av att engagera sig
partipolitiskt och att partierna ska lyckas rekrytera och locka till sig
kvinnor. Ett problem ir att kvinnor generellt sett ir mindre in-
tresserade in min av att bli medlemmar 1 ett politiskt parti eller av
att ta ett politiskt uppdrag.” SCB:s undersékning om levnads-
forhdllanden visar dessutom att kvinnor 1 mindre utstrickning in
min deltar 1 politiska diskussioner och att det dr firre kvinnor in
min som ir medlemmar och aktiva i ett politiskt parti.**

8 SCB, 2015a.

1 Uppgiften ir frin Wide, 2015. Vi saknar uppgifter gillande landstingsigda bolag.
2 Utbildningsdepartementet, 2014.

2! Regeringskansliet, 2014.

22Wide, 2015.

2 Region Skine, 2014; Bergstrém & Ohlsson, 2011.

2 SCB, 2013.
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I véra enkiter till de lokala partiorganisationerna uppgav nira
var tredje partiorganisation att de hade svirigheter att virva kvinn-
liga kandidater till fértroendeuppdrag. Svirigheten ska dock inte
overdrivas och totalt sett dr det ndgot fler partiorganisationer som
uppger att det ir litt att rekrytera kvinnor. Enligt Jessika Wides
studie av partiernas nomineringsprocesser ir det fler partier i mindre
kommuner in partier 1 stérre kommuner som uppger att det inte
finns tillrickligt minga kvinnliga kandidater.”

Att kvinnor dr nigot mindre intresserade av att engagera sig
politiskt leder till att de politiska partierna méiste anstringa sig fér
att hitta kvinnliga kandidater. SCB:s studie av folkvaldas villkor visar
ocksd att minnen ir Overrepresenterade bland de personer som
sjilva bett om att bli uppsatta p4 listan infér val.*® Kvinnor méste i
storre utstrickning in min Svertalas for att kandidera och tar dir-
for uppdrag mera motvilligt, vilket ocksd framgar av vdra intervjuer
med fértroendevalda.” Dirtill ir det fler kvinnor 4n min som inte
vill bli ternominerade och som limnar 1 sina uppdrag i fortid.

Fler kvinnor dn mdén limnar politiken

Ett problem nir det kommer till kénsférdelningen bland de tyngre
uppdragen ir att det idr firre kvinnor in min som har lingvarig
politisk erfarenhet. Forskning visar att politisk erfarenhet ofta ir
en forutsittning for att bli utnimnd till tyngre uppdrag. Ju hogre
upp 1 politiken desto mer politisk erfarenhet har de fortroende-
valda. I genomsnitt har fullmiktigeordférande 23 irs erfarenhet
som fullmiktigeledamot, medan kommunstyrelseordférande har
19 ars erfarenhet. Styrelseledamoterna har 1 genomsnitt 15 &rs
erfarenhet.” Mikael Gilljam, David Karlsson och Anders Sundell
har i sin studie av kommunpolitiken tagit fram ett karridrsindex for
att mita vilka egenskaper som ir viktigast for att gora karridr i
kommunpolitiken. Enligt dem ir medlemskap i ett parti som ingr i
den styrande majoritet och hog inkomst de tvd viktigaste egen-
skaperna f6ljt av senioritet och manligt kén. Omvint har den som

2 Wide, 2015.

26 SCB, 2015a.

7 Se kapitel 2 fér mer information om de intervjuer och samrid.
28 Gilljam, Karlsson & Sundell, 2010.
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sitter 1 fullmiktige for férsta gingen minst chans att viljas till en
inflytelserik position.”

Olle Folke och Johanna Rickne beskriver i sin rapport till utred-
ningen politiken som en rérledning (pipeline).”® Vid varje val sker
ett lickage av kvinnliga politiker. Kvinnor gér oftare avbrott frin
politiken in min och kvinnors avbrott blir lingre. Det ir mindre
troligt att en sittande kvinnlig ledamot ocksd blir invald i nist-
kommande val. Det dr dirfér firre kvinnor som bygger upp den
erfarenhet som efterfrigas vid utnimningar till tyngre uppdrag.

Enligt SCB blev 52 procent av de som satt i kommunfullmiktige
vid forra mandatperioden 4terinvalda vid 2014 &rs val. Runt 25 pro-
cent blev 6verhuvudtaget inte dternominerade.” Det berodde oftast
pd att de limnat politiken sjilvmant, men ibland ocksd pd att de
petades av partiet. Av dem som satt i fullmiktige vid férra valet var
det tre procentenheter firre kvinnor 4n min som &ternominerades
och en procentenhet firre kvinnor som blev tervalda. Bland kvinnor
som suttit tvd eller tre mandatperioder var det fyra till fem pro-
centenheter firre kvinnor in min som dtervaldes 1 nistkommande
val. Foljaktligen blir konsskillnaderna storre bland de erfarna poli-
tikerna dn bland nykomlingarna. Av de erfarna politikerna, dvs.
politiker som suttit mer in en mandatperiod, ir 58 procent min
och 42 procent kvinnor. Bland de in mer erfarna politikerna ir
koénsskillnaderna dnnu storre.

Det ir ocksd ndgot fler kvinnor in min som hoppar av sina
uppdrag under den pdgdende mandatperioden. Sammanlagt lim-
nade 22 procent av de folkvalda kvinnorna fullmiktige 1 fortid
medan det var 18 procent av minnen som hoppade av. Det ir sir-
skilt vanligt med avhopp bland kvinnor i 8ldersgruppen 30 till 49 3r,
vilket troligen kan forklaras av att denna grupp kvinnor har svért
att kombinera det politiska uppdraget med familjelivet, vilket vi
redogor for ytterligare hir nedan.

2 ibid.
% Folke & Rickne, 2015.
31 SCB, 2015a.
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Det dir svdrare for kvinnor att bli del av det politiska toppskiktet

P& grund av att kvinnliga politiker limnar politiken 1 storre ut-
strickning 4n min dr det, som vi nimnt ovan, firre kvinnor som
skaffar sig den politiska erfarenhet som efterfrdgas vid utnimningar
till tyngre uppdrag. Folke och Rickne har undersokt andelen
kvinnor som limnar politiken utifrin olika kvalifikationer sdsom
utbildningstid, potentiella inkomst p& den privata arbetsmarknaden
och yrkessektor.”” Nir de viger in kvinnors kvalifikationer fram-
kommer att kvinnor férsvinner frdn politiken i snabbare takt in
min trots att de har hog utbildning och inkomst. Detta ir kvali-
fikationer som skulle kunna anses vara attraktiva partierna. Nir
jimforelser gors mellan folkvalda kvinnor och min med samma
politiska erfarenhet framkommer det att kvinnor ocksi har ligre
sannolikhet att nd en topposition 4n min med samma erfarenhet.
Figuren nedan visar att det dr mindre sannolikt att kvinnor som
varit 1 politiken lika linge som min blir utnimnda till bdde nimnd-
ordférande och ordférande f6r kommunstyrelsen.

Figur 7.3 Koénsfordelningen bland Namndordféranden samt KSO
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Kélla: Folke, Rickne 2015. Staplarna visar andel mandatperioder som ledamoten suttit och
sannorlikheten i procent att bli vald till namnd- eller styrelseordforande.

Kvinnor har ocksd ligre sannolikhet att avancera uppdt mellan
mandatperioderna. Skillnaderna kvarstod ocksa nir Folke och Rickne
kontrollerade for utbildning, 8lder och yrke. Enligt forskarna ir det
alltsd inte ullrickligt att minska antalet kvinnor som limnar

32 Folke & Rickne, 2015.
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politiken. Oavsett politisk erfarenhet blir firre kvinnor dn min
utnimnda till hégre poster 1 politiken. Det finns dirmed nigot som
kan beskrivas som ett glastak inom politiken fér kvinnor.

Familjeansvaret som hinder for kvinnors politiska karridr

Den konsgrundade maktférdelningen 1 samhillet tar sig ett socio-
ekonomiskt uttryck. Kvinnor utfér alltjimt en betydligt storre del
av arbetet 1 hemmet 4n minnen. De tar 75 procent av forildra-
dagarna och tjinar i genomsnitt 86 procent av minnens 16n.” Som
ett resultat av detta har kvinnor och min olika férutsittningar f6r
ett politisk deltagande. Kvinnor gor t.ex. oftare avbrott frin sina
politiska karriirer 4n min nir de fir barn.

Bland de folkvalda som har barn under sex &r ir avhoppen enligt
SCB tio procentenheter vanligare f6r kvinnor dn f6r min i samma
situation.” Likasd ir det betydligt fler kvinnor in min som limnar
politiken om de fir barn under mandatperioden. Detta férhillande
visar att kvinnor har svdrare att kombinera det politiska uppdraget
med ett familjeliv. I SCB:s studie av de folkvaldas villkor uppgav
32 procent av de kvinnor som limnat sina uppdrag 1 fortid att
familjeskil hade betydelse for avhoppet. Motsvarande andel bland
minnen var 24 procent.

Familjerelaterade orsaker tenderar ocksd, enligt Folkes och
Ricknes analyser, att ha stor piverkan pd om kvinnor stannar kvar i
politiken. Nir de har studerat hur olika hindelser paverkar sanno-
likheten att stanna kvar 1 politiken framkommer det att hindelsen
att f3 barn for forsta gdngen har stérst paverkan pd varfor kvinnor
inte stannar kvar. Enligt Folke och Rickne kan kénsrelaterade
skillnader 1 férildraansvaret forklara drygt en tredjedel av den
totala kénsskillnaden 1 politiken.”® S3 linge kvinnor tar ett storre
hem- och familjeansvar in min kommer kvinnor att ha simre
forutsittningar att gora politisk karridr. Som vi visat ovan kan dock
inte faktorer som hér thop med svirigheter att kombinera upp-
draget med arbets- och familjeliv ensamt forklara varfér kvinnor
limnar politiken 1 storre utstrickning in min.

3 SCB, 2014b.
3 SCB, 2015a.
% Folke & Rickne, 2015, se ocksi: Folke & Rickne, 2012.
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Patriarkala virderingar hindrar kvinnors politiska karridr

Ett argument for att exkludera kvinnor frin den politiska sfiren,
som anvindes under den férsta tiden efter den allminna rostrittens
inférande, var forestillningen om en uppdelning mellan det offent-
liga och det privata. Kvinnor hade en roll som ansvariga fér hem
och familj medan min hade ett samhillsansvar. Detta patriarkala
synsitt borjade utmanas pd allvar under 1960-talet, men i vira
samrid med kvinnliga toppolitiker vittnar flera fortroendevalda om
att patriarkala virderingar fortfarande ir framtridande i politiken.
Ett flertal kvinnliga toppolitiker uppgav att de behandlats olika inom
partierna utifrdn kén, och att de varit tvungna att gora storre avkall
pa sina personliga intressen for att gora politisk karriir. Bilden ir
inte entydigt negativ, men flera har upplevelser av att ha blivit sir-
behandlade. Samtidigt menade minga av de kvinnliga politiker som
deltagit 1 vira samrid och som vi har intervjuat att kvinnor stiller
hogre krav pd sig sjilva och ligger ner mer tid pd sina uppdrag in
vad min gor.”® De tenderar ocks3 att se fler hinder i politiken och
viker littare ner sig vid konflikter. Kvinnor ansdgs dven 6verlag
vara mer forsiktiga och mindre benigna att ta en strid. Flera av de
tillfrigade kvinnliga politikerna menade att kvinnor har en ligre
toleransnivd for det ofta aggressiva debattklimat som rdder i
kommun- och landstingspolitiken. De flesta menade ocks3 att det
politiska klimatet har hirdnat. SCB:s studie av folkvaldas villkor
visar dirutdver att kvinnor tycks ha ett simre politiskt sjilv-
fortroende d4n min.”” Kvinnliga ledaméter dr exempelvis i regel mer
missndjda med sin insats 1 fullmiktige in minnen. Att kvinnor har
ett simre politiskt sjilviortroende kan vara ett tecken pd att det
politiska samtalet alltjimt ir utformat efter manliga ideal.

I SCB:s enkit till folkvalda i kommun- och landstings-
fullmiktige stilldes pd virt uppdrag en frdga om huruvida de fér-
troendevalda upplevt trakasserier eller diskriminering i sitt politiska
uppdrag. Enkiten visar att tolv procent blivit utsatta och att det ir
nigot fler kvinnor in min som utsatts.” De flesta av dessa hade
trakasserats eller diskriminerats av en annan fértroendevald. Kvinn-
liga politiker dr ocksd mer utsatta f6r trakasserier, hot och vild frin

% Utredningens intervjuer av frtroendevalda. Se kapitel 2.
7 SCB, 2015a.
% ibid.
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allminheten 4n min. Brottsforebyggande ridets trygghetsunder-
sokning visar att av de kvinnliga heltidspolitikerna hade 59 procent
utsatts for trakasserier, mot 45 procent bland minnen.” Kvinnliga
politiker kiinde ocksg en stérre oro.

Forskning visar dirutdver att media granskar och démer poli-
tiker olika utefter kén. Enligt en avhandling av Tobias Bromander
fir min overlag mer medieutrymme in kvinnor i den vardagliga
nyhetsrapporteringen. Kvinnliga politiker fir diremot mer upp-
mirksamhet vid politiska skandaler och dessa skandaler tenderar att
stanna lingre pid den mediala dagordningen in minnens. I medie-
rapporteringen blir kvinnors privatliv oftare féremal for granskning
in minnens. I de fall d& kvinnor rikar ut f6r skandaler riktas ocksd
mer fokus pd huvudpersonen och avgingskraven ir mer ihirdiga.
Skillnaderna ir inte stora, men genomgiende.*

Den olika behandlingen av kvinnliga och manliga politiker inom
den politiska sfiren, liksom av allminheten och media, innebir att
kvinnor 6verlag har svdrare att utoéva ett politiskt uppdrag. Skill-
naderna tyder pd att en normativ ordning fortfarande rider enligt
vilken makten alltjimt ses som en manlig domin. Kvinnors nirvaro
1 politiken tycks uppfattas som provocerande fér ett stort antal
personer.

Partiernas betydelse for att uppnd en jimn kénsfordelning

Partierna har en central roll nir det kommer till att paverka repre-
sentativiteten i politiken. Partierna ir, som Wide uttrycker det,
“grindvakter” till politikens férsamlingar. Ett motiv f6ér partierna
att forbittra konsbalansen pd 1970-talet var att locka si ménga
viljare som mojligt. En avsaknad av kvinnor eller allt f6r 8 kvinnor
skulle kunna ha uppfattats som negativt av framfor allt kvinnliga
viljare. Enligt Wide finns det i dag inget samband mellan andelen
kvinnliga kandidater och andelen kvinnliga viljare. Samspelet med
viljarna och partikandidaterna ir mer komplext dn si. Nir viljarna
ges mojlighet att personrdsta kryssar de exempelvis mer sillan for
kvinnliga kandidater."

% Brg, 2014.
0 Bromander, 2013; Jarlbro & Hammarlin, 2014.
' SOU 2007:68.
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Samtliga partier uttrycker i vdr enkit till partiernas lokalorganisa-
tioner att en jimn kénsfordelning dr den princip som ir viktigast,
férutom att kandidaterna ir kompetenta, vid sammansittningen av
vallistorna.” Infér riksdagsvalet 2014 tillimpade ocksd samtliga
riksdagspartier, férutom Sverigedemokraterna, nigon form av prin-
ciper fér konsfordelning 1 nomineringsprocessen. Socialdemokra-
terna, Vinsterpartiet och Miljopartiet hade pd central nivd fattat
beslut om kénskvotering som tillimpades 1 nomineringsprocesserna.
Folkpartiet, Kristdemokraterna och Moderaterna hade rekommen-
dationer om en jimn kénsférdelning medan Centerpartiet satte upp
ett mil om en jimn kénsférdelning.*

Tabell 7.1 Principer for konsférdelningen i de svenska partierna
infor valet 2014

Typ av kinskvotering eller malsattning Styrka
Minst 50 % kvinnor pa listan Hard — i stadgarna
S Varvade listor Hard — formellt beslut pa parti-
kongress
MP  Minst 40 % av resp. kin pa listan (krav); Nationell niva:
minst 50 % kvinnor pa listan (rekommendation) ~ Hard — i stadgarna
Kommunal niva:
Mjuk — rekommendation
C Allmant mal Mjuk — rekommendation
FP  Varvade listor Mjuk — rekommendation
KD  Minst 40 % av resp. kin pé listan samt Mjuk — rekommendation
varvade listor s& 1angt det &r mojligt
M Minst 40 % kvinnor pd listan Mjuk — rekommendation
SD  Ingen --

Kélla: Wide, 2015.

Enligt Folkes och Ricknes rapport har de partier som anvint sig av
kvotering uppnétt en mer jimstilld representation. De partier som
anvinder kvotering har ocksd en stérre andel kvinnliga listettor dn
dvriga partier och en storre andel kvinnliga ordféranden. T och med
att de fortroendevalda kvinnorna generellt har en hogre utbildning

2T enkiten deltog inte Centerpartiet.
# Wide, 2015.

222



SOU 2016:5 De fortroendevalda och den sociala representativiteten

leder kvotering av kvinnor till att de fértroendevalda i sin helhet
blir mer kvalificerade. Att ndgra partier gick fére och kvoterade in
kvinnor bidrog inte bara till en bittre konsbalans inom dessa
partier utan mojliggjorde ocksd for fler kvinnor att avancera 1 de
partier som inte anvinde kénskvotering.**

Wides studie visar dock att formella principer, sisom kvotering,
kommer till uttryck pd olika sitt nir det kommer till det faktiska
nomineringsarbetet. Kvoteringskravet har inte avgérande betydelse
for utfallet pa lokal nivd.* T de flesta partier bjuds medlemmarna in
att nominera kandidater sjilva och att piverka rangordningen
genom provval. Sjilva listorna sitts sedan samman av valbered-
ningen, styrelsen eller nomineringskommittén. De flesta partier tar
stor hinsyn till provvalsresultatet, men maélet att uppnd jimstilld
representation har ocksd stor betydelse i alla partier. Tillgdngen pd
kandidater spelar dock stor roll for utfallet, i synnerhet i sm& kom-
muner.

En faktor, som enligt Wide ofta ir av storre betydelse dn kéns-
kvoteringen, ir vem som toppar vallistan. Detta ir av sirskild bety-
delse f6r sm& partier som har firre mandat 1 fullmiktige att tillsitra.
Om ett parti har en man som foérstanamn, blir min overrepre-
senterade om partiet vinner ett udda antal mandat, dven om listorna
ir varvade. Detta har sirskild betydelse vid valet till riksdagen, dir
det ofta enbart ir toppnamnen pi listorna frin varje valkrets som
viljs in. Forsta namnet blir dirfér mer relevant dn listans utform-
ning 1 sin helhet. Till riksdagsvalet 2014 var det enbart i Vinster-
partiet och Miljpartiet som andelen kvinnor var hogre bland
forstanamnen dn bland kandidaterna. I jimférelse var det ungefir
en tredjedel av Centerpartiets och Folkpartiets valsedlar som toppades
av en kvinna. I Moderaterna, Kristdemokraterna och Social-
demokraterna var det bara en fjirdedel av listorna som toppades av
en kvinna.*

* Rickne & Folke, 2015.
* ibid.
46 Wide, 2015.
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Det dir svdrare for kvinnor att bli del av inflytelserika nitverk

En viktig faktor fér att komma in 1 politiken och fér mojligheten
till politisk karridr dr uilltradet till inflytelserika nitverk. I utred-
ningsrapporten Partierna nominerar (SOU 2006:53) har Maritta
Soininen och Nils Etzler intervjuat medlemmar och nominerings-
ansvariga i ett antal olika riksdagspartier.” Forskarna konstaterar
att informella nitverk bildas mellan erfarna politiker. Nitverken ir
ett resultat av den sociala gemenskapen partimedlemmar emellan,
men de bidrar dven till att uppritthilla partiets sirskilda identitet
och samhérighet. Enligt rapporten ir tilltridet till dessa informella
nitverk av avgorande betydelse for att bli nominerad. Betydelsen av
sociala nitverk i politiken har dven framhivts i annan forskning,
vilket vi redogor for 1 kapitel 6 om de politiska partierna.

I och med att manliga politiker tenderar att behilla sina uppdrag
under lingre tid dn kvinnliga politiker ir de informella nitverken
inom partierna manligt dominerande. Detta kan enligt Folke och
Rickne ha betydelse f6r nomineringen. Kvinnors exkludering frin
de manliga makteliterna ir en forklaring till att kvinnor har svirare
att bli dtervalda och utnimnda till tyngre positioner.* Exluderingen
av kvinnor ir inte en medveten form av diskriminering utan ett
resultat av att homosociala nitverk tenderar att stinga ute av-
vikande individer. Min pd maktpositioner tenderar helt enkelt att
vilja min, eller personer som i 6vrigt avspeglar deras egen identitet,
till andra maktpositioner.

Det dr svdrt att visa 1 vilken utstrickning som informella
manliga makteliter verkligen pdverkar vem som blir nominerad och
omvald. Samtliga partier, férutom Sverigedemokraterna, tillimpar
principer fér konsférdelning vid nomineringsprocesserna och val-
beredningarna ir i regel tillsatta utifrdn principer om jimstilldhet. I
vdra samrdd med kvinnliga toppolitiker framkom det dock att infor-
mella nitverk och stddstrukturer inom politiken ir viktiga. Enligt
flera av samrddsdeltagarna har kvinnor inte lika bra nitverk som
minnen. Nitverken ir frimst, enligt samrddsdeltagarna, betydelse-
fulla f6r de fortroendevaldas mojligheter att utfora sitt politiska
arbete framgdngsrikt och inte vid listsammansittningen eller

¥ SOU 2006:53, s. 171 ff.
* Folke & Rickne, 2015.
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utnimningen till inflytelserika uppdrag. Kvinnliga politikers brist
pd nitverk innebir dirmed att de inte fir samma stéd som sina
manliga kollegor vid motgdngar. Det medfér att kvinnor blir mer
utsatta 1 politiken, vilket kan pdverka deras intresse att stilla upp
till val. Nigra samridsdeltagare framforde ocksi att dldre och
erfarna kvinnliga politiker dr diliga pd att hjilpa unga kvinnor att ta
sig in 1 politiken. Flera vittnar dirfér om den betydelse som
kvinnoférbunden spelar som stédstrukturer f6r kvinnor inom par-
tierna.

7.4 Utrikes foddas politiska representation

Av tradition har det funnits rittsliga inskrinkningar {6r utrikes fédda
att viljas till hogre politiska imbeten. Fram till 1970-talet var stats-
rid tvungna att ha varit svenska medborgare frin fédseln, och en
tiodrsregel f6r medborgarskap kvarstod fram tll och med 2010.
Inskrinkningarna var dels motiverade av lojalitetskrav, men avspeg-
lade ocks3 ett synsitt om statsmakten som féretridare f6r en natio-
nell eller etnisk gemenskap. Grundlagsutredningen ansdg dock att
behorighetskravet var en avvikelse frin grundliggande principer i
den svenska folkstyrelsen om att inte gora dtskillnad mellan landets
medborgare (SOU 2008:125).

Aven om det inte finns nigra formella begrinsningar kvar for
utrikes f6dda svenska medborgare att viljas till politiska ambeten ir
de alltjimt underrepresenterade pa alla beslutsfattande nivder. Under
de senaste decennierna har dock méngfalden i1 det svenska sam-
hillet okat. Andelen utrikes fédda 1 bland de rostberittigade
uppgick vid riksdagsvalet 2014 till elva procent.

Kategorin utrikes fédda ir inte en homogen grupp. Gruppen
rymmer personer som invandrat till Sverige frén olika delar virlden
vid olika tidpunkter. Att en person ir {6dd utanfér Sverige innebir
inte nédvindigtvis att den delar perspektiv med andra utrikes fodda.
Det ir rimligt att anta att personer som kommer frin samma soci-
ala sammanhang sdsom bostadsomride eller socioekonomisk grupp
har mer gemensamt idn tvd personer som ir fédda utanfér Sverige.
For att {3 ett statistiskt verblickbart material har vi dock dnda valt
att underséka representativiten av folkvalda och fértroendevalda
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fodda i och utanfér Sverige, men vi har i den man det varit mojlige
lyft fram olikheterna inom gruppen.

Andelen utrikes fodda politiker

Vid 2014 &rs val var det &tta procent av ledaméterna 1 riksdagen och
kommun- och landstingsfullmiktige som var utrikes fédda. Antalet
utrikes fédda i politiken har nistan férdubblats sedan 1991.
Samtidigt har dock andelen utrikes f6dda 1 befolkningen ¢kat kraf-
tigt, vilket har lett uill att utrikes fé6dda var underrepresenterade 1
hégre grad vid 2014 &rs val jim{ért med vid 2002 &rs val. Det var tre
respektive tvd procentenheter fler utrikes f6dda som nominerades i
riksdags- och kommunalvalen in som valdes in, vilket visar att
dessa kandidater placeras férhillandevis ligt pa partilistorna. Vid
2014 &rs riksdagsval var det elva procent av de réstberittigade som
var utrikes f6dda, vilket innebir att det ir tre procentenheter firre
folkvalda som ir utrikes fodda dn andelen i valmanskdren. Samma
ar var 17 procent av de rostberittigade i kommun- och landstings-
valen fédda utanfér Sverige. Dirmed ir underrepresentationen
betydligt mer pitaglig pd lokal nivi. I gruppen utrikes fodda pd
lokal nivd ingdr dock dven utlindska medborgare boende 1 Sverige,
av vilka knappt 36 procent réstade i kommun- och landstingsvalet.
Mindre dn en procent av de folkvalda ir icke-svenska medborgare.
Det ir dirfoér inte helt relevant att berikna underrepresentation
utifrdn samtliga rostberittigade 1 kommun- och landstingsfullmik-
tige som ir f6dda utanfér Sverige.

Den politiska representationen ser olika ut foér olika invandrar-
grupper 1 Sverige. Av de utrikes fédda folkvalda kommunpoli-
tikerna var 4,8 procent f6dda inom Europa och 2,9 procent utanfér
Europa. Av de utrikes fédda i valmanskdren dr ungefir tvd femte-
delar fodda utanfér Europa. Det innebir att underrepresentationen
ir ndgot storre bland de som invandrat frdn andra delar av virlden
in Europa. P3 riksdagsnivd dr denna situation omvind. Dir var det
fyra fler ledaméter som var f6dda utanfér Europa dn inom.

Som vi redovisade 1 avsnitten om jimstilldhet 1 politiken dr det
ungefir en procentenhet fler utrikes f6dda kvinnor 4n min som ir
folkvalda pd kommunnivd medan det ir tre procentenheter fler
utrikes f6dda manliga 4n kvinnliga politiker i riksdagen och lands-
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tingsfullmiktige. Skillnaderna mellan de politiska partierna dr dock
betydande vad giller representativiteten. SCB redovisar ingen
statistik nir det giller utrikes f6dda politiker och &lder och dirfor
kan ingen jimforelse géras mellan unga och ildre.
Representativiteten for folkvalda som dr fodda i Sverige med
utlindsk bakgrund ir nigot bittre dn f6r gruppen utrikes fodda.
Det ir ungefir en procentenhet firre folkvalda med tvd utrikes
fodda forildrar in motsvarande andel rostberittigade. Det dr runt
sex procent av de folkvalda som ir fédda i Sverige och som har en
utrikes f6dd forilder. Det motsvarar samma andel i valmanskéren.

Det dr firre utrikes fodda som bar tyngre uppdrag

Nir det kommer tll de tyngre fértroendeuppdragen, t.ex. ordfér-
andeposter eller uppdrag 1 kommun- och landstingsstyrelsen, ir
underrepresentationen av utrikes foédda mera pétaglig. P4 kommun-
nivd ir sex procent av kommunstyrelseledaméterna och fyra pro-
cent av styrelseordféranden utrikes fédda. Av hel- och deltidspoli-
tikerna ir fyra procent utrikes foédda, (fem procent dr kvinnor och
fyra procent min). Detta visar att dven om representationen av
personer fodda utanfor Sverige har 6kat ir deras inflytande dver de
faktiska beslutsprocesserna alltjimt begrinsad.

Tabell 7.2 Fortroendeuppdrag i kommunerna efter position

Organ/position Andel utrikes fodda Fordelningen bland utrikes fodda
Kvinnor Mén Samtliga Kvinnor Mén
Ordforande 5 4 4 2 3
Vice ordférande 7 4 5 5 4
Ovriga ordinarie 8 7 8 44 44
Erséttare 10 9 10 50 50
Samtliga poster 9 8 8 100 100

Kélla: SCB 2011.

Som framgdr av tabellen ovan har hilften av de utrikes f6dda som
ir fértroendevalda ersittarposter. Dessa poster utgdr 42 procent av
samtliga fortroendeuppdrag, vilket innebir att de utrikes fédda ir
Overrepresenterade pd de poster som har minst inflytande. Det ir
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ocksd fler utrikes f6dda som ir ledaméter 1 geografiska nimnder
sdsom stadsdelsnimnder. Underrepresentationen giller dven lands-
tingsstyrelsen dir fyra procent ir utrikes fodda. Sju procent av lands-
tingsstyrelsens ordférande var f6dda utanfér riket och en lite storre
andel av de arvoderade politikerna i landstingen in i kommunerna
ir utrikes fodda.

7.4.1  Vad férklarar franvaron av utrikes fodda i politiken?
Ldgre politisk delaktighet bland utrikes fédda

SCB:s undersokning om medborgerliga aktiviteter visar att den
politiska delaktigheten generellt ir ligre bland utrikes fédda in
bland inrikes fédda. Det ir firre utrikes f6dda som ir aktiva 1 poli-
tiska partier och ideella organisationer och det ir firre som uppger
att de dagligen diskuterar politiska frigor.” En konkret indikator
som visar pd en ligre nivd av politiskt deltagande bland utrikes
fodda ir valdeltagandet. Skillnaderna i valdeltagandet mellan inrikes
fédda och utrikes fédda personer var 1 2014 3rs riksdagsval 17 pro-
centenheter. Det foérhéllandevis liga valdeltagandet avspeglar tro-
ligen ocks3 ett ligre intresse att g8 in 1 politiken och att ta politiska
uppdrag. Samtidigt visar undersdkningar att valdeltagandet 6kar ju
lingre tid en person vistats 1 Sverige. I riksdagsvalet 2010 var val-
deltagandet bland de personer som har fitt sitt medborgarskap
under 1990-talet 71 procent, vilket var 16 procentenheter ligre in
tor inrikes fodda, medan differensen mellan inrikes f6dda och
invandrare som fitt sitt medborgarskap pd 1970 och 1980-talet var
fem respektive nio procentenheter.”® Med vistelsetiden i Sverige dkar
den allminna delaktigheten i samhillet. Sprikkunskap, etablering pd
arbetsmarknaden och i1 samhillslivet 1 dvrigt leder till en kinsla av
tillhorighet. Dirmed stirks ocksd motivationen till att delta poli-
tiskt.

Sammantaget leder detta till att firre utrikes f6dda engagerar sig
partipolitiskt och dirmed ir tillgdngen pd utrikes f6dda kandidater
begrinsad. Det var ocksd flera politiska partier som i vir enkit till
de lokala partiorganisationerna uppgav att det var svart hitta utrikes

* SCB, 2013.
*SCB, 2012a.
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fodda kandidater, nigot som vi redogor for nirmare lingre fram.
Folke och Rickne visar ocks3 i sin rapport att vistelsetiden pdverkar
sannolikheten att bli vald tll tyngre uppdrag. Nir de riknar in
vistelsetiden minskar skillnaderna markant mellan inrikes och ut-
rikes f6dda 1 sannolikhet att bli vald. En viss skillnad kvarstdr dock
iven for de grupper som varit i Sverige lingre in 30 &r.”'

Diskrimineringen urholkar intresset for politiskt deltagandet

Det ligre politiska deltagandet bland utrikes fédda kan inte enbart
ses som en friga om integration och etablering i samhillet. Flera
forskare hivdar att det l3ga valdeltagandet bland utrikes fodda be-
ror pa ett aktivt avstdndstagande frin det politiska systemet. Enligt
sociologen Magnus Dahlstedt kan det ligre valdeltagandet i stor
utstrickning forklaras av att utrikes fédda har en ligre tilltro till
det svenska samhillet som sddant.”” Politiken upplevs inte fokusera
pa de frigor som berdr utrikes foddas situation. Upplevelser av
diskriminering och rasism férdjupar misstron till samhillet gene-
rellt och ull politiska institutioner. Att inte delta 1 de allminna valen
eller vilja gd med 1 politiska partier kan tolkas som ett stillnings-
tagande mot ett samhille som ménga utrikes f6dda upplever sig
vara exkluderade frin.

Flera studier visar pd en utbredd diskriminering i samhillet som
sddant. Diskrimineringen tar sig t.ex. uttryck pd bostads- och arbets-
marknaden. Studier med av forskare konstruerade bostads- och
arbetsansokningar visar att det ir betydligt svirare {6r personer med
utlindskt klingande namn att f4 komma p3 bostadsvisningar eller
arbetsintervjuer. Personer med arabiska namn ir mer utsatta in
andra grupper.” Diskrimineringen av vissa invandrargrupper kan
skapa en kinsla av att vara exkluderad frin samhillet och dirmed en
ovilja till att delta politiskt. Detta paverkar tillgdngen pd utrikes
fodda kandidater for fértroendeuppdragen negativt.

Det finns ocks4 flera tecken pd att utrikes fédda fértroendevalda
far ett annat bemdtande in inrikes f6dda och att deras politiska upp-
drag dirfér dr mer anstringande. Enligt Brottsforebyggande ridets

! Folke & Rickne, 2015.
52 Dahlstedt, 2005.
% Diskrimineringsombudsmannen, 2010; Ahmed & Ekberg, 2009.

229



De fortroendevalda och den sociala representativiteten SOU 2016:5

rapport Politikernas trygghetsundersokning ir utrikes fodda poli-
tiker nigot mer utsatta f6r hot, vild och trakasserier dn politiker
med svensk bakgrund.” Enligt Kommittén om hot och vild mot
fortroendevalda dr det vanligare att politiker med utlindsk bak-
grund drabbas av allminna hot som ir avsedda att {3 dem att limna
sina uppdrag medan svenskfodda oftare drabbas av hot som avser
att pdverka sirskilda beslut.” Enligt SCB:s studie om folkvaldas
villkor 1 fullmiktige rddde det dock inga skillnader i andelen av-
hopp mellan utrikes och inrikes fédda politiker under de tva senaste
mandatperioderna.®

I véra intervjuer med fértroendevalda med utlindsk bakgrund
ges ingen entydig bild i vilken m&n rasism och diskriminering pa-
verkar engagemanget bland utrikes fédda. I ndgon méin finns det en
skiljelinje mellan fértroendevalda frin de “rédgrona” och frin de
borgerliga partierna. De forra har en storre benigenhet att forklara
underrepresentationen med diskriminering och ”strukturell rasism”,
medan de senare menar att underrepresentationen beror bl.a. pd att
utrikes fédda har simre socioekonomiska resurser.

Avsaknaden av kontaktytor mellan utrikes fodda och partiaktiva

Samtliga storre stider i Sverige ir segregerade i resursstarka
bostadsomriden, dir évervigande inrikes f6dda bor, och resurs-
svaga bostadsomridden med en hog andel utrikes f6dd befolkning.”
Bostadssegregationen tar sig ocksd ett tydligt uttryck i politiske
deltagande. Differensen mellan de valdistrikt 1 Stockholms kom-
mun som hade hégst och ligst valdeltagande i riksdagsvalet 2014
var 45 procentenheter. Liknande monster finns dven runt de andra
storre stiderna, med differenser pd dver 40 procentenheter.”
Statsvetaren Per Stromblad visar 1 en studie hur individer som
bor i resurssvaga omriden piverkas av sin omgivning som sidan.”
Enligt hans studie ir individer som bor 1 omriden med l3g syssel-
sittningsgrad mindre intresserade och har simre kunskap om poli-

> Brg, 2014, s. 19.

5 SOU 2006:46.

% SCB, 2015a.

%7 Socialstyrelsen, 2012c.
8 SCB, 2015b.

% Stromblad, 2003.
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tiska foérhillanden. De har ocksd en mer negativ bild av politikens
mojligheter. Han menar att personer som bor i1 dessa omriden i
mindre utstrickning in andra blir uppmanade att delta i politiska
livet. Detta giller oberoende av individens sysselsittning, utbild-
ning eller fédelseland.

Bostadsomrdden med en hog andel utrikes fédda dr mindre
politikertita. Enligt en granskning som gjordes av tidningen Hem
och Hyra bodde ingen riksdagsledamot 2014 1 nigot av de omrdden
som regeringen pekat ut som de mest socialt utsatta omrddena.®
Infor valet 2014 sammanstillde SCB uppgifter f6r Sveriges radio
om var valkandidaterna bor. Enligt denna studie bor drygt var
tjugonde person i Sverige, 5,7 procent, 1 ett omride dir mer in
hilften av de boende ir fodda utomlands.” Av de borgerliga
riksdagspartiernas kandidater var det en till tvd procent som bodde
i ett sidant omride medan fyra procent av Vinsterpartiets, Miljo-
partiets och Socialdemokraternas kandidater gjorde det. Samman-
taget ir andelen utrikes fédda 1 politiken hégre 1 de kommuner dir
gruppen utrikes fédda utgér en storre andel av den totala befolk-
ningen. Samtidigt visar Folkes och Ricknes studie att kommun-
befolkningens sammansittning inte pdverkar andelen utrikes foédda
pd de tyngsta uppdragen: nimndordférande och kommunstyrelsens
ordférande.”

I den intervjustudie som vi har genomfért med politiker som
har utlindsk bakgrund framkommer det att flera av de politiker
som vi har intervjuat var hemmahorande 1 ett resursvagt omride
och gav ocksd flera exempel pid omridenas politiska marginal-
isering, bdde i form av avsaknad av kontaktytor till féreningslivet
och partivisendet och av stigmatisering. De menade att de har setts
som birare av de sociala problem som férknippas med omridena.
Vidare ansdg flera att den geografiska dimensionen inte ir lika
nirvarande i nomineringsdiskussionerna som kategorin utlindsk
bakgrund. En person menade till och med att det faktum att hon
vixt upp 1 ett socioekonomiskt marginaliserat omride utgjort ett
storre hinder in hennes utlindska bakgrund. Hon menade att hon
drivit frigor om vikten av geografisk representation 1 partiet och

€ Hem och hyra, 2014.

® hetp://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid =99&artikel =5899262: Publicerat
torsdag 26 juni 2014.

92 Folke & Rickne, 2015.
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mott motstind. Ytterligare en person menade att den lokala parti-
foreningen som han har tillhért har utmandévrerats pd kongresser av
andra féreningar frin resursstarka omriden.

Partiernas rekryterings- och nomineringsarbete

De flesta partiforetridare anser att det dr viktigt att utrikes fodda
finns representerade bland partiets valkandidater. I vir enkit med
de lokala partiorganisationerna uppger nira tvd tredjedelar att det
ir av stor eller mycket stor betydelse att utrikes fédda dr represen-
terade vid sammansittningen av partiets vallistor. Var tredje parti-
organisation uppger ocksd att de genomfért sirskilda dtgirder for
att rekrytera kandidater frin underrepresenterade grupper, sdsom
utrikes fédda. I SCB:s studie av de folkvaldas villkor uppger 84 pro-
cent av de fortroendevalda att deras partier 1 hog eller 1 viss grad
aktivt arbetar {or att rekrytera underrepresenterade grupper, sdsom
unga och utrikes fédda, medan tio procent uppger att deras parti
inte gor ndgot alls.*’ Flera partier gér ansatser att direktrekrytera
utrikes fédda. Enligt Paula Rodrigo-Blomkvists studie om utrikes
fodda 1 politiken verkar partierna sirskilt for att direktrekrytera
personer fédda i Asien och Afrika.**

Samtidigt visar vir enkit till de lokala partiorganisationerna att
partierna upplever att det dr sdrskilt svirt att rekrytera utrikes
fodda. Sammanlagt var det 54 procent av partiféretridarna som
uppgav att detta var svirt och enbart 14 procent som tyckte att det
var litt. Svirigheten tycks variera beroende p& andelen utrikes
fodda bland kommuninvanarna, vilket ocksi framkommer 1 Wides
underlagsrapport. Flera partiforetridare framhéller ocksd 1 vira
intervjuer att det ir sirskilt svirt att rekrytera utrikes fé6dda. En
anledning som de anger idr att dessa 1 hogre utstrickning in
svenskar saknar féreningserfarenhet. Det idr speciellt svirt att nd ut
till utrikes f6dda kvinnor i resurssvaga omriden.

Arbetet med att rekrytera och nominera utrikes fédda skiljer sig
emellertid 4t mellan partierna. Av Miljopartiets och Vinsterpartiets
folkvalda kommunpolitiker var 12,6 respektive 13,8 procent fédda

© SCB, 2015a.
¢ Rodrigo-Blomkvist, 2005, s. 202 f.
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utanfdr Sverige. Det innebir att det var en storre andel utrikes
fédda i dessa tv3 partier dn 1 valmanskdren totalt. Ligst andel hade
Centerpartiet dir 2,4 procent var fédda utanfér Sverige. Center-
partiet har dessutom sitt starkaste stdd i1 omrdden dir andelen
utrikes fodda dr 18g. Samma skillnader mellan partierna finns dven i
riksdagen. Vinsterpartiet, Folkpartiet och Miljopartiet har hogst
andel utrikes fodda riksdagsledaméter. Ingen av de center-
partistiska riksdagsledaméterna idr utrikes f6dd. Anledningen till
varfor vissa partier har en hogre andel utrikes fédda bland sina
foretridare kan dels bero pd att dessa arbetar mer aktivt med att
rekrytera och nominera utrikes fédda, men det kan ocks bero pd
att de har en 6ppnare partikultur och att deras politik tilltalar fler
personer med utlindsk bakgrund.

Ett dmne som har uppkommit i vir intervjustudie ir den
sirorganisering som finns 1 tvd av de fem partier som intervjuats.
Forsok till en sirorganisering av utrikes fédda finns bla. 1
Socialdemokraterna 1 Stockholm och i Vinsterpartiet pd nationell
nivd. Vinsterpartiets nitverk “rasifierade vinstern” skiljer sig frén
Socialdemokraternas mer traditionella ”invandrarutskott”, si till
vida att det senare ocksd ir 6ppet f6r medlemmar med svensk bak-
grund och har sin bas 1 de etniska s-féreningar som linge funnits 1
invandrartita stadsdelar. Invandrarutskottet har regelbundna
moten och driver frigor av som anses vara av sirskild betydelse for
personer med utlindsk bakgrund. Utskottet agerar mellanleds-
férhandlare 1 nomineringsprocessen och verkar for att stirka
representationen av personer med utlindsk bakgrund pa partilistorna.

Nir det kommer till nomineringsprocesserna finns det dock
inget som tyder pd att utrikes fodda generellt har en lingre kvali-
ficeringstid i partierna in inrikes fédda. De flesta partiers val-
beredningar arbetar aktivt for att 8 in utrikes fédda pd listorna.
Enligt Wides undersékning kan utrikes fédda missgynnas i partier
som tillimpar provval, eftersom dessa frimst gynnar personer som
ir bekanta fér andra partimedlemmar.”® Samtidigt visar andra
studier att utrikes fodda 1 storre grad dn svenskfodda gynnas av
personvalen. Den framgdng som vissa utrikes fodda kandidater har
1 personvalen visar att de har haft férmdga att mobilisera viljare
som sjilva ir utrikes fodda. Den fordel som de utrikes fodda har av

% Wide, 2015.
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personvalssystemet tycks dock inte gynna dem nir det kommer till
att utnimnas till mer inflytelsesrika poster i kommunalpolitiken.*

Exkluderande partikulturer

Viéra intervjuer med utrikes fodda fértroendevalda ger inga beligg
for att de politiska partierna aktivt exkluderar eller missgynnar
utrikes fédda. Det finns ingen uttalad rasism eller diskriminering
inom partierna. Denna bild framkommer ocksd 1 Maritta Soininen
och Nils Etzlers utredningsrapport Partierna nominerar frdn 2006.
F3 av de utrikes fodda som intervjuades uppgav att de bemétts pd
ett nedsittande sitt nir de gdtt med 1 partiet. Flera menade snarare
att de motts sirskilt positivt med anledning av deras bakgrund,
men att partikulturen skapat vissa svirigheter fér deras politiska
engagemang.”” Enligt SCB:s enkit till folkvalda i kommun- och
landstingsfullmiktige har cirka tolv procent av alla fértroendevalda
utsatts for diskriminering och trakasserier i det politiska arbetet.
Det gir emellertid inte att se att fortroendevalda som ir fodda
utomlands utsatts mer dn andra.

Nigra av de fértroendevalda som har vi intervjuat siger dock att
de har mott férdomar hos andra partimedlemmar och att de domts
pd forhand som mindre kompetenta med anledning av sin bak-
grund. Det kan ibland ha att géra med personens kraftiga brytning
eller ett upptridande som av andra uppfattats som ”osvenskt”. En av
de vi har intervjuat uttrycker det som att det krivs en extrem form
av ”svenskhet” av personer med utlindsk bakgrund. Det kan exem-
pelvis handla om att vara lugn och balanserad. Vikten av att bete sig
“svenskt”, t.ex. att vara ligmild och att inte sticka ut, har lyfts av
ndgra av de som vi har intervjuat. En av de intervjuade politikerna
uppgav att hans stil och forhdllningssitt inte hade uppskattas av en
partikollega med utlindsk bakgrund, som hade uppmanat honom
att “tagga ner blattigheten”.

Tva av de min som har intervjuats lyfter fram svirigheten med
att delta i vissa sociala aktiviteter, t.ex. att jaga tillsammans, sitta i
bastun eller ita sill, vilket forsvirar inkludering av personer med

% Folke & Rickne, 2015.
¢ SOU 2006:53.
% SCB, 2015a.
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utlindsk bakgrund i den innersta kirnan i partiet. Deltar man inte i
sddana aktiviteter blir det svirt att ingd i1 den gemenskap som pd
ménga sitt utgdr grunden for det politiska arbetet. En liknande bild
framkommer i Soininens och Etzlers studie. De menar att just
informella nitverk och sociala gemenskaper inom partierna ir bety-
delsefulla. Dessa forstirker sammanh&llningen 1 partiet, men exklu-
derar ocks8 personer som inte passar in.”

Flera politiker med utlindsk bakgrund, men som ir fodda i
Sverige, ger ocksd exempel pd erfarenheter av sirbehandling. Oftast
har det rort sig om svérigheter i de initiala métena, tills dess att
partikollegorna lirt kinna dem. De ger uttryck fér flera faktorer
som samspelar pd ett negativt sitt och som bidrar till deras exklu-
dering. Det forsta bemétandet 1 partiet har enligt flera av de vi har
intervjuat haft avgérande betydelse for om personen 1 friga viljer att
fortsitta att engagera sig.

Utrikes foddas majligheter till politisk karridr

En betydelsefull faktor for att gora politisk karriir, vilket vi be-
skrev 1 avsnittet om politisk jimstilldhet, ir politisk erfarenhet.
Nykomlingar i fullmiktige har begrinsade mojligheter att bli ut-
nimnda till inflytelserika uppdrag 1 kommun- eller landstings-
politiken. SCB har i sin studie om folkvaldas villkor 1 fullmiktige
frdn 2015 tittat pd hur minga av de utrikes f6dda som blir &tervalda
fr&n en mandatperiod till en annan. Enligt SCB &ternomineras ut-
rikes fodda 1 ligre grad in inrikes fédda 1 nistkommande val och
ytterligare nigot firre blir itervalda. Medan 52 procent av alla in-
rikes fodda fértroendevalda dterviljs dr det enbart 47 procent av de
utrikes fédda som blir det. Det dr ocksd firre utrikes fédda med
lingre erfarenhet som blir &tervalda. Betydligt fler utrikes in in-
rikes fodda férsvinner alltsd bort frdn politiken mellan varje val.
Det innebir att de flesta utrikes fédda 1 politiken ir nyrekryterade
och att det dr en mycket liten andel 1 denna grupp som har ling
erfarenhet. Diarmed finns det ett ligre antal utrikes f6dda som har

¢ SOU 2006:53.
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den politiska erfarenhet som i normalfallet krivs for att bli ut-
nimnd till ett tyngre uppdrag.”

Folke och Rickne har studerat sannolikheten f6r utrikes f6dda
att gora politisk karridr. Enligt deras studie har de 66 procent ligre
sannolikhet in svensk fédda att ni positionen som nimndord-
forande och 71 procent ligre sannolikhet att nd positionen som
kommunstyrelsens ordférande.”' Analysen visar att det ir mindre
sannolikt utrikes fédda, oberoende av kvalifikation och politisk
erfarenhet, blir utnimnda till tyngre poster. P4 detta sitt gir det att
pistd att ett glastak existerar dven for utrikes fédda personer.

Betydelsen av nditverk och kontakter

Flera studier visar att informella kontakter ir betydelsefulla for att
ta sig in 1 politiken. I vir enkit till lokala partiorganisationer uppger
de svarande att medlemmarnas personliga kontakter ir den viktig-
aste kanalen for att rekrytera nya medlemmar. I SCB:s studie av
folkvaldas villkor uppgav ungefir hilften av de tillfrigade att de har
gitt in ett parti efter att de har blivit tillfrigade eller for att de ingdr
1 ett socialt ssmmanhang med andra partiaktiva. Vidare har ungefir
40 procent av alla fortroendevalda férildrar som sjilva varit poli-
tiskt aktiva.”” Utrikes f6dda saknar dock 1 regel politiska kontakter
som grundar sig pd sliktskap. Folke och Rickne visar 1 sin studie att
avsaknaden av sliktingar inom politiken ir en férklaring till varfor
utrikes fodda har ligre sannolikhet att nomineras. Detta kan dock
inte forklara varfér de inte utnimns till tyngre uppdrag, sisom
nimndordférande och kommun- eller landstingsstyrelsens ordfor-
ande.” Av samtliga politiker med utlindsk bakgrund som vi inter-
vjuat var det endast en person som hade forildrar som var enga-
gerade 1 ett politiskt parti 1 Sverige och som uppgav att han skolats
in i politiken frin tidig &lder. Ovriga intervjuade hade sjilva tagit
kontakt med partiet. En del hade visserligen uppmanats av personer
som sjilva varit politisk aktiva att engagera sig.

79SCB, 2015a.

7! Folke & Rickne, 2015.

2 SCB, 2015a. Se dven Niklasson, 2005.
73 Folke & Rickne, 2015.
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Flera av de som vi har intervjuat bekriftar bilden av att
informella nitverk och kontakter ir viktiga f6r den politiska karri-
dren. De flesta menar emellertid att det med viss anstringning och
tur gér att skaffa sig dessa kontakter. M8nga menade att det varit av
betydelse att en inflytelserik person inom partiet tagit sig an dem
da de gitt in 1 partiet, och pd s8 vis agerat som mentor. Rollen som
mentor har ofta anammats av en person med en ledande roll i
partiet. Mentorn har sikerstillt att de nya politikerna anmalt sig till
ritt kurser, gdtt med i ritt féreningar och pd andra sitt viglett dem.
Vikten av att ha nigon i ledande position som “backar upp en”,
som en av politikerna uttrycker det, ir ndgot som alla instimmer 1.
Tillgdngen till st6d frin ledande personer kan dven vara en killa att
himta kraft ur f6r att std emot det motstdnd som kan finnas internt
1 partiet mot politiker med utlindsk bakgrund.

Utrikes fodda politiker som forebilder

Rollen som férebild fér andra politiker med utlindsk bakgrund ir
ett tema som var dterkommande 1 vir intervjustudie. De intervjuade
gav flera exempel pd nir personer som har bakgrund i samma land
eller virldsdel som de sjilva gett uttryck fér uppskattning eller
stolthet nir de har triffat dem. Flera av de intervjuade uttryckte
ocksd forvining 6ver uppskattningen, dels for att de sjilva inte
bedrivit ndgon kampanj som riktat sig till dessa viljargrupper, dels
for att identifikationen med gruppen ldngtifrdn varit sjilvklar for
alla. En av politikerna menade att han dven mott uppskattning frin
politiska motstdndare med utlindsk bakgrund, som i métet med
honom varit lite artigare, lite trevligare och lite mer stéttande. Aven
om han sjilv inte har tillskrivits en identitet som person med ut-
lindsk bakgrund i sitt parti, eller sjilv har identifierat sig som
sddan, uttryckte han indd uppskattning 6ver den gemenskap han
vid dessa tillfillen har upplevt.

Ungefir hilften av dem vi har intervjuat ser sig sjilva som
representanter for personer med utlindsk bakgrund. En del avvisar
representationstanken pd principiell basis, medan andra inte kan se
att de sjilva, med anledning av var de kommer ifrén och hur linge
de har bott 1 Sverige, kan fora fram gruppens intresse. De politiker
som har varit aktiva 1 ett tiotal &r och 1 dag har uppdrag som hel-
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eller deltidsarvoderade fértroendevalda har littare for att se sin
bakgrund som en tillgdng nir de ska driva mingfaldsfrigor in de
som ir nya i politiken. Som en av de intervjuade uttrycker det var
hennes strivan initialt att sudda bort alla eventuella olikheter med
majoritetsgruppen, men med tiden har hon i1 stillet borjat betrakta
sig sjilv som en representant for gruppen. Tiden i partiet kan dven
ha den effekten att den utlindska bakgrunden blir sekundir 1
relation till hur andra partimedlemmar uppfattar en. Med tiden
tenderar identiteten som partimedlem, och inte som en person med
utlindsk bakgrund, att bli mer framtridande. Bland dem vi har
intervjuat ir det 1 huvudsak de intervjuade med bakgrund i Europa
som ger uttryck fér mojligheten att forvirva en svensk identitet.
De som uppger att den méjligheten inte stir till buds ir 1 huvudsak
fortroendevalda frdn Latinamerika och Mellandstern. En av de
intervjuade, vars forildrar har sitt ursprung i Mellandstern, menar
att det hon kallar igenkinningsfaktorn har hindrat henne frin att
gora karridr. Det dr inte minga i ledande position inom hennes
parti som kan kinna igen sig i henne. De som ser sig sjilva som
representanter fér personer med utlindsk bakgrund har det gemen-
samt att de har erfarenheter av diskriminering och menar att det
gemensamma gruppintresset for invandrade personer ir att férsoka
minska rasismen 1 samhillet.

7.5 Representativiteten bland andra valjargrupper
7.5.1 Representativitet utifran alder

Bade ildre 6ver 65 dr och yngre under 29 &r dr underrepresenterade
1 politiken. Underrepresentationen av unga politiker i kommun-
fullmiktige ir 1 jimforelse med den rostrittsberittigade befolk-
ningen elva procentenheter. Av de som blev invalda som ordinarie
ledamoter 1 kommunfullmiktige efter valet 2014 var tta procent i
dldern 18 till 29 &r. Motsvarande andel 1 landstingsfullmiktige och
riksdag var 4tta respektive elva procent. Det dr nigot fler unga
kvinnor som viljs in 4n unga min 1 kommunfullmiktige

Under 1980- och 1990-talen minskade andelen unga som nomi-
nerades, vilket troligen kan férklaras av att intresset bland unga fér
ett partipolitiskt engagemang avtog. Under denna tid forlorade
exempelvis ungdomsférbunden mer dn hilften av sina medlemmar.
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Under senare r har dock antalet unga som har nominerats okat,
samtidigt som andelen unga som har blivit invalda i kommun-
fullmiktige har 6kat med tre procentenheter sedan 2002. Totalt har
sannolikheten fér de unga som kandiderar att ocksd bli invalda
okat. Det var ungefir en procentenhet firre unga som blev invalda
in som nominerades. Detta tyder pd att det 1 dag inte bara ir fler
unga som ir intresserade av att kandidera, utan att partierna ocksi
arbetar aktivt {or att {3 in unga p3 vallistorna.

Figur 7.4 Andel valda till kommunfullmaktige efter alder 1982-2014
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Kalla: SCB Demokratistatistik.

Enligt vir enkit till de lokala partiorganisationerna var det hilften
av partierna som angav att jimn 3ldersférdelning hade mycket stor
eller stor betydelse. Samtidigt ir unga den grupp som partierna
uppger som svérast att rekrytera frin av samtliga kategorier som vi
har frigat om. Nistan var tredje partiorganisation anser att det ir
svirt att rekrytera ungdomar. Det ir inga stora skillnader nir det
kommer till representationen av yngre i de olika partierna, med
undantag frin Centerpartiet som har endast fyra procent unga
fortroendevalda.

Gruppen ildre 6ver 65 3r, vilket framgdr av figuren ovan, ir den
grupp vars andel i kommunpolitiken 6kat mest av alla &lders-
kategorier. Det var tio procentenheter fler fortroendevalda ildre
dver 65 ar efter valet 2014 dn vad det var efter valet 2002. Trots det
ir det omkring sex procentenheter firre fortroendevalda éver 65 ar
in vad som finns bland de rostberittigade i sin helhet. Aldre ir
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ocksd den grupp med ligst sannolikhet att viljas in. Det ir
28 procent som nomineras, men enbart 19 procent som viljs in.
Uppenbarligen ir ildre inte en grupp som prioriteras pa vallistorna.
Det kan bero pa att idldre dr den grupp som de politiska partierna
anser ir littast att rekrytera till fértroendeuppdrag, och den grupp
som ir mest Overrepresenterad bland partimedlemmarna. Repre-
sentationen av ildre dr ligst bland de rédgrona partierna, samtidigt
som gruppen ir nigot overrepresenterad bland Folkpartiets och
Moderaternas kandidater.

Gruppen ildre 6ver 65 ir, vilket har framgdtt av de samrdd som
vi har haft med partiféretridare, ir viktiga for partierna eftersom de
har tid att dgna sig 4t fortroendeuppdragen, har erfarenhet av poli-
tiskt arbete och dr de som har ligst sannolikhet att limna upp-
dragen 1 fértid. Den stabiliteten ir viktig f6r lokalpolitiken.

Alder och representativitet bland de tyngre uppdragen

Ungas underrepresentation bland de tyngre uppdragen, sdsom ord-
férandeposter och uppdrag 1 kommunstyrelserna, ir betydande.
Personer under 29 &r utgjorde tva procent av férstanamnen pd val-
listorna till kommunfullmiktige infér 2010 ars val. Underrepresen-
tation av unga pd de tyngre uppdragen forefaller sig naturlig efter-
som uppdragen 1 regel kriver erfarenhet av tminstone tvd mandat-
perioder. Det ir firre in fem procent av de unga under 29 ir som
har suttit mer 4n en mandatperiod.

Samtidigt som de unga ir underrepresenterade bland de infly-
telserika uppdragen i kommunpolitiken ir representationen av unga
betydligt bittre 1 riksdagen. Av samtliga riksdagsledamoter ir
elva procent under 29 &r. Det ir lika minga unga kvinnor som min
som ir riksdagsledamoter. Andelen unga riksdagsledaméter har
okat med sex procentenheter sedan valet 2010. Det ir diremot en-
bart tre procent av riksdagsledaméterna som ir ildre dn 65 ir sam-
tidigt som ildre utgor 25 procent av den totala andelen réost-
berittigade. Bland riksdagsledaméter dver 65 r dr det en jimn
konsrepresentation.
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7.5.2  Representativitet utifran socioekonomisk bakgrund

De som viljs till fértroendeuppdrag har en hogre utbildningsnivd
in befolkningen overlag. Personer med hog utbildning ir alltsd
overrepresenterade. Mer dn hilften av alla fortroendevalda pd kom-
munal nivd har eftergymnasial utbildning, vilket ir nira 20 procent-
enheter hogre in genomsnittet bland den rostberittigade befolk-
ningen. En hég utbildningsnivd bland politiker kan ses som 6nsk-
vird, men kan iven resultera i en social selektion och att flera
yrkesgrupper inte blir representerade i politiken. Personer med lig
utbildning har, vilket vi visade 1 kapitel 6 om de politiska partierna,
blivit mer underrepresenterade 1 férhdllande till andelen 1 befolk-
ningen 1 de politiska partierna. Utbildningsnivin hos de som viljs
in till kommunala uppdrag har 6kat éver tid, men eftersom utbild-
ningsnivin i samhillet samtidigt har 6kat har inte representativi-
teten nir det giller utbildning totalt sett forindrats.

Aven hoginkomsttagare ir overrepresenterade bland de fortro-
endevalda. Det dr ocksd stora skillnader nir det kommer till anstill-
ningssektor. Offentlig sektor och i synnerhet kommunen ir den
vanligaste anstillningssektorn fér folkvalda. I kommunfullmiktige
ir det 16 procentenheter fler kommunanstillda och 18 procent-
enheter firre privatanstillda in i befolkningen i sin helhet.”

Det finns vissa kénsskillnader nir det kommer till utbildning,
inkomst och anstillningssektor. Efter kommunalvalet 2010 var det
tolv procentenheter fler kvinnliga fullmiktigeledaméter med lig
inkomst dn min och fler manliga ledaméter med hog inkomst dn
kvinnor. Samtidigt har kvinnliga ledaméter betydligt hégre utbild-
ning in sina manliga kollegor. Det var nio procentenheter fler min
in kvinnor i kommunpolitiken som saknade eftergymnasial utbild-
ning. Forklaringen till att vilutbildade kvinnor med lig l6n var
overrepresenterade ligger troligtvis i att det ir relativt sett firre
politiker som ir anstillda 1 privat sektor. Den kommunala sektorn
anstiller ocksi fler kvinnor dn min, och féljaktligen ir nistan var-
annan folkvald kvinna kommunanstilld. Kommunala anstillningar
ger 1 regel 18g 16n, men kriver en eftergymnasial utbildning, vilket
bidrar till 6verrepresentationen av hégutbildade kvinnor med l3g
16n 1 politiken.

7#SCB, 2012d.
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En ytterligare faktor till varfér kvinnor med hogre utbildning ir
overrepresenterade ir partiernas kvotering av kvinnor tll parti-
listorna. Enligt en studie av Timothy Besley, Olle Folke, Torsten
Persson och Johanna Rickne leder kvotering till att fler hogutbild-
ade kvinnor blir valda, men ocksd att fler ligutbildade min far
limna politiken. Den totala utbildningsnivin bland politikerna blir
allts8 hogre ju fler kvinnor som tar plats i de politiska férsam-
lingarna.”

7.5.3 De nationella minoriteternas politiska representation

Sverige har fem erkinda nationella minoriteter; judar, romer, samer
(som iven ir ett urfolk), sverigefinnar och tornedalingar. De his-
toriska minoritetsspriken ir jiddisch, romani chib, samiska, finska
och meinkieli. Cirka en halv miljon personer definierar sig som
tillhérande en nationell minoritet i Sverige.”® Siffrorna ska dock
beaktas med viss forsiktighet eftersom det inte f6rs nigon statistik
om etnicitet 1 Sverige. En konskevens av detta, och som vi tidigare
redogjort for 1 kapitel 5 om valdeltagande, ir att informationen om
nationella minoriteters politiska deltagande, sdsom valdeltagande
och politisk representation, ir bristfillig.

Utredningen om de finska och sydsamiska spriken konstaterade
1 sitt betinkande At dterta mitr sprik - dtgirder for att stirka det
samiska sprdket (SOU 2006:19) att de nationella minoriteterna 1
Sverige hade ett demokratiskt underlige. Det tar sig uttryck 1
svirigheter att driva sina krav och dven 1 att fi sina intressen
tillgodosedda genom de vanliga demokratiska kanalerna. En orsak till
detta uppgavs vara deras relativa l3ga antal pd minga orter, nigot
som férsvirar mojligheten att bli hérd. Utredningen lyfte dven
fram de svirigheter de nationella minoriteterna méter vid forsok
att nominera kandidater till vallistorna.””

7> Besley, Folke, Persson & Rickne, 2013.
76 Prop. 2008/2009:158.
77SOU 2005:40, s. 188.
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7.6 Overvaganden och férslag om de fortroendevalda
och den sociala representativiteten

Sammanfattande analys: Kvinnor, utrikes fédda samt unga och
ildre personer ir alltjimt underrepresenterade i politiken.
Sirskilda &tgirder bor dirfér vidtas for att forbittra jamstilld-
heten och jimlikheten 1 politiken. Det huvudsakliga ansvaret for
att forbittra den sociala representativiteten ligger hos de poli-

tiska partierna.

Vi menar att férutsittningarna for ett jimlike politiskt inflytande
blir bittre nir alla olika delar av befolkningen ir representerade 1 de
beslutsfattande forsamlingarna. Social representativitet ir en ritt-
visefrdga och en friga for demokratins legitimitet. Om vissa viljar-
grupper ir underrepresenterade kan det vara ett tecken pd att de ir
exkluderade frin politiken och det politiska beslutsfattandet. Social
representativitet ir ocksd viktigt for att allas réster ska komma till
uttryck 1 beslutsfattandet och att de kunskapsresurser som olika
sociala grupper bir pd ska tas till vara. Politiker som delar sociala
och kulturella erfarenheter med en sirskild viljargrupp har ocksd
en bittre formiga att f8nga upp, lyssna in och formedla deras in-
tressen och 3sikter. Dessutom péverkar representativiteten delaktig-
heten 1 sambhillet. Det dr rimligt att anta att individer blir moti-
verade att delta nir de kinner sig delaktiga och upplever sig vara
representerade eller di politiker med samma bakgrund kan utgora
forebilder.

I var 6versyn har vi frimst fokuserat pd representativitet utifrin
kén, bakgrund (fodelseland) och alder. Nir det giller dessa tre
aspekter kan vi konstatera att politiken varken ir jimstilld eller
jimlik. Jimstilldheten i de politiska forsamlingarna har forbittrats
over tid, dven om kvinnors representation i riksdagen har minskat
de tvd senaste mandatperioderna. Det ir i1 dag nigot fler kvinnor
som innehar tyngre poster, sisom kommun- eller landstingsstyrel-
sens ordférande, in vad det var vid ingdngen av millenniumskiftet.
Totalt sett ir dock kvinnor underrepresenterade pd inflytelserika
positioner. Kvinnliga politiker ir mer utsatta for hot, vald och tra-
kasserier och limnar ocksd sina uppdrag under och efter mandat-

243



De fortroendevalda och den sociala representativiteten SOU 2016:5

perioden 1 hogre utstrickning dn min. Kvinnor dr ocksd tydligt
underrepresenterade i kommunala bolagsstyrelser.

Dirutover avspeglar inte de politiska férsamlingarna den méng-
fald som 1 dag finns 1 det svenska samhillet. Utrikes f6dda ir under-
representerade pd alla nivder 1 politiken. Personer som invandrat till
Sverige engagerar sig 1 ligre utstrickning in inrikes fédda 1 kom-
mun- och landstingspolitiken, men delaktigheten ékar med vistelse-
tid 1 Sverige. Denna efterslipning 1 deltagandet r det frimsta skilet
ull att utrikes fédda dr underrepresenterade. Upplevelse av diskri-
minering ir ocksd en faktor som piverkar delaktigheten bland
utrikes fédda. Bostadssegregationen innebir att det dr en stor andel
utrikes fédda som bor i politikerglesa bostadsomridden. Eftersom
de flesta som gir in 1 politiken gor det efter att de har kommit 1
kontakt med andra partiaktiva ir det mindre sannolikt att utrikes
fddda motiveras av andra att engagera sig. Dessutom upplever
utrikes foédda ofta att kulturen inom partierna ir ett hinder for
deras politiska engagemang och karriir. Undersékningar visar ocksd
att utrikes fédda avancerar mer lingsamt mot de tyngre uppdragen
in inrikes fodda.

Unga och ildre dr ocksd underpresentade i de folkvalda férsam-
lingarna. Underrepresentationen av unga i kommunfullmiktige 1
relation till andelen bland de réstberittigade ir elva procentenheter
medan underrepresenationen av ildre over 65 &r 1 riksdagen ir
23 procentenheter. Det kan medfora att ungas och ildres perspek-
tiv inte tillgodoses i det politiska beslutsfattandet. Nir det giller
unga medfér underrepresentationen i den lokala demokratin att det
ir f unga som fir erfarenhet av att ha ett fértroendeuppdrag, vilket
ir viktigt for den fortsatta politiska karridren. Den kraftiga
underrepresentationen av ildre i riksdagen ir ocksi problematisk.
Partierna tycks vara ointresserade av att ta tillvara pd den erfarenhet
och kunskap som ildre besitter. Aldre fortroendevalda ir dock
viktiga for partierna eftersom de har tid att dgna sig 3t fortro-
endeuppdragen, ofta har erfarenhet av politiskt arbete och ir de
som har ligst sannolikhet att limna uppdragen i fértid. Den
stabiliteten ir viktig for politiken.

I kapitel 15 gor vi ocksi en Oversyn av representativiten av
personer med funktionsnedsittning och konstaterar att denna grupp
ocksd ir underrepresenterad.
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Att forindra rekryteringsprocesserna for att politiken mer tyd-
ligt ska avspegla den maingfald som priglar samhillet idag ir
avgorande fér demokratins utveckling och den politiska jimlik-
heten. Upplevelser av att vara exkluderad frin politiken kan piverka
fortroendet for demokratin negativt och minska incitamenten foér
politisk delaktighet 6verlag. Det dr dirfor viktigt att de politiska
partierna gor sig tillgingliga for alla.

Det ir dock viktigt att partierna i sina anstringningar for att
forbittra den sociala representativiteten inte ppnar upp fér politik
som fokuserar mer pd identitet in &sikter. Politiker bér 1 férsta hand
viljas utifrn sina ideologiska och sakpolitiska stillningstaganden,
och inte for att de foretrider en specifik grupp i1 samhillet. M3l-
sittningen bor vara att komma bort frin skillnader utifrin kén och
ursprung och inte att forstirka dem. S& linge patagliga skillnader
bestir mellan olika grupper i samhillet dr det dock nodvindigt med
sirskilda dtgirder for att utjimna dessa skillnader.

Jimstilldheten och jimlikheten 1 politiken skulle kunna férbittras
genom 4tgirder som gor det enklare att kombinera fértroende-
uppdrag med arbets- och familjeliv och genom &tgirder som gér
partierna mer tillgingliga f6r personer med en annan bakgrund.
S&dana 4tgirder kan bara delvis genomforas av det offentliga. Det
huvudsakliga ansvaret ligger p& de politiska partierna som har till
uppgift att rekrytera, engagera och tillsitta de fortroendevalda. I
viss mdn ir politiken en avspegling av samhillet i stort och for att
indra jimstilldheten och jimlikheten 1 politiken miste samhillet 1
stort férindras. Den normativa ordning som &terskapar fores-
tillningar om personers olikheter utifrdn t.ex. kon, hudfirg, bak-
grund, lder, funktionsférmaga eller sexuell identitet mdste utmanas.

7.6.1 Jamstélldheten i kommunala organ och i kommunala
bolagsstyrelser

Utredningens bedomning: Den f{érbittring som skett under
senare &r nir det giller jimstilldheten 1 styrelser och nimnder 1
kommuner och landsting samt fér ordférandeposter ger inte
nigon anledning att foresld tvingade 3tgirder sdsom kvotering.
Diremot ir den bristande jimstilldheten i styrelserna i de kom-
munala bolagen ett problem.
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For att konsbalansen 1 de kommunala bolagens styrelser ska
bli jimnare kan partierna samordna sina nomineringsprocesser.
Kommunerna och landstingen bér efterstriva en kénsfordelning
1 styrelserna pd minst 40 procent.

Jimstilldheten i kommunal- och landstingspolitiken har férbittrats
under senare r. Den forbittrade representationen kan forklaras av
de politiska partiernas aktiva jimstilldhetsarbete och av det faktum
att ndgra partier har kvoterat in kvinnor. Det finns dock nigra
omriden 1 den lokala politiken dor jimstilldhetsarbetet kan for-
bittras. Ett sidant 4r styrelserna i de kommunala bolagen. Ar 2011
var enbart 26 procent av ledaméterna och knappt 20 procent av
ordférandena 1 de kommunala bolagsstyrelserna kvinnor. Det ir 1
nivd med de privata bolagsstyrelserna, men lingt under de statlig
igda bolagen. Utrikes fédda ir ocksd diligt representerade 1 de
kommunala bolagsstyrelserna.

Utredningen om en kommunallag f6r framtiden (SOU 2015:24)
har sett 6ver hur styrelseledaméter i de kommunala aktie- och
handelsbolagen utses. Enligt utredningens éversyn har nistan hilf-
ten av kommunerna och landstingen antagit ett styrdokument
rorande styrning av bolagen. SKL har tagit fram principer fér
bolagsstyrning och dessa omfattar principer fér hur styrelsen ska
tillsittas. SKL:s principer ir inte avsedda att vara styrande, utan ska
fungera som ett underlag f6r lokala bedémningar. Enligt denna ska
en jimn konsfordelning efterstrivas. Tillsittandet av styrelseleda-
moter ir emellertid en friga som de politiska partierna ansvarar {6r
och riktlinjerna har i denna bemirkelse ingen piverkan pi nomi-
neringsrocesserna.”® Utredningen om en kommunallag fér fram-
tiden ansdg att det finns ett behov av att kunna férse de kom-
munala bolagens styrelser med ledaméter som har olika former av
kompetens, iven om de inte har nigon partipolitisk bakgrund.
Utredningen féreslog dirfor att fullmiktige fir besluta att en
minoritet av ledamoterna 1 en styrelse 1 ett kommunalt aktiebolag
ska kunna utses utan att lagen (1992:339) om proportionellt valsitt
tillimpas. Det innebir att en minoritet av ledaméterna ska kunna
utses utan partipolitisk grund.

78 SKL, 2006.
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Utredningen féreslog vidare att om fullmiktige viljer att utse
ledamoter pd annan dn en partipolitisk grund si ska fullmiktige
ocksd anta riktlinjer 1 vilka det ska anges vilken kompetens och
erfarenhet styrelseledaméterna ska ha med hinsyn till bolagets
verksamhet. Den nirmare utformningen av riktlinjerna ansig ut-
redningen ir nigot som bor avgoras lokalt. Utredningen anférde
vidare att en viktig friga att beréra i riktlinjerna dr hur man kan
stimulera en jimnare konsbalans. Diremot menade utredningen att
det inte var méjligt att foresld en uttrycklig skyldighet for kom-
munerna och landstingen att utse styrelser med en jimn kons-
balans. Att inféra ett sidant krav skulle enligt utredningen rimligen
ocksd behdva omfatta val av ledaméter och ersittare i alla andra
kommunala organ, eller i ett aktiebolag generellt, och ett sddant
forslag lig utanfor utredningens direktiv.

Vikten av att partierna samordnar sina nomineringsprocesser for
jdmnare kénsbalans i bolagsstyrelserna

Vi har enligt vira direktiv ett sirskilt uppdrag att utreda hur
jaimstilldheten kan forbittras 1 kommun- och landstingsstyrelser,
sirskilt nir det giller tyngre fortroendeuppdrag. Den férbittring
som har dgt rum under senare 3r nir det giller styrelser och
ordférandeposter ger oss inte nigon anledning att foresld nigra
tvingade dtgirder. Diremot ir den bristande jimstillheten 1 styr-
elserna 1 de kommunala bolagen ett problem. De kommunala
bolagen stir f6r en viktig del av den kommunala verksamheten och
det ir viktigt att kommuner och landsting har en vil fungerande
dgarstyrning av sina bolag. En del av en sddan dgarstyrning handlar
om att utse ledaméter till styrelsen.

Det ir fullmiktige i kommunerna och landstingen som utser
kommunens respektive landstingets ledaméter 1 de kommunala bo-
lagens styrelser. Av 5 kap. 46 § KL framgar det att val av ledamoter
och suppleanter i styrelsen foér kommunala bolag ska under de
forutsittningar som anges 1 2 § lagen om proportionellt valsitt vara
proportionella. Av denna bestimmelse framgdr det att ett val ska
vara proportionellt, om det begirs av minst si minga viljande som
motsvarar den kvot som man fir om antalet nirvarande ledaméoter
delas med det antal personer som valet avser, 6kat med en. Detta
innebir 1 praktiken att de kommunala bolagens styrelser tillsitts pd
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samma sitt som de kommunala nimnderna, dvs. genom de poli-
tiska partiernas nomineringsarbete och 1 kommun- eller landstings-
fullmiktiges valberedning. Det ir dock méjligt att lokalt komma
overens om en annan ordning, men detta forutsitter bred parti-
politisk samsyn.

Vi anser att det dr mycket viktigt att de fortroendevalda 1 kom-
muner och landsting strivar efter att konsbalansen dven 1 styrel-
serna f6r de kommunala bolagen blir mer jimn dn den ir i dag. Det
ir viktigt att det offentliga ir en forebild nir det giller jimstilldhet.
Det ir ocksd viktigt att 6ka representationen av andra under-
representerade grupper, frimst utrikes fédda. Vi har dirfor utrett
mojligheterna att inféra en skyldighet for fullmiktige att anta
riktlinjer f6r hur bolagsstyrelserna ska bli mer jimstillda och
jimlika. V3r utredning visar dock att detta inte ir mojligt med vért
nuvarande system dir de politiska partierna ansvarar f6r nomi-
neringsférfarandet. En férindring som skulle innebira att partierna
frintas makten 6ver nomineringen ir inte dnskvird eftersom det
skulle foérsvaga viljarnas mojligheter till pdverkan och ansvars-
utkrivande. Vi vill dock betona vikten av att alla partier 1 en kom-
mun eller ett landsting kommer overens om att samordna sin
nomineringsprocess pi s& sitt att konsbalansen 1 de kommunala
bolagens styrelser blir jimnare t.ex. genom att partierna nominerar
tvd kandidater, en man och en kvinna, till valberedningen. Enligt
vir mening bér kommunerna och landstingen efterstriva en kons-
férdelning pd minst 40 procent, ndgot som ocksd har uppnitts 1 de
bolag som forvaltas av Regeringskansliet.”” Aven en bittre repre-
sentativitet av andra grupper bor efterstrivas, i synnerhet utrikes

fodda.

7 Regeringskansliet, 2014.
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7.6.2  Uppfdljning av den sociala representativiten
och fértroendevaldas villkor i den nationella
och lokala politiken

Utredningens forslag: Den sociala representativiteten 1 de
politiska férsamlingarna pd nationell och lokal nivd ska en géng
per mandatperiod féljas upp av SCB.

SCB har pd uppdrag av regeringen foljt upp den sociala represen-
tativiteten 1 de politiska férsamlingarna pd nationell och lokal nivd
liksom undersékt de fortroendevalda villkor och presenterat demo-
kratistatistik pd sin webbportal och i rapporter, sdsom rapporten
Folkvaldas wvillkor i fullmdiktige (Ju2014/5631/D). Uppféljningarna
har genomfoérts inom ramen fér SCB:s anslag eller med sirskilda
medel frin regeringen eller SKL. SCB har presenterat statistik om
den horisontella representativiteten 1 fullmiktige och nimnder,
men ocksd den vertikala, dvs. fordelningen av de olika uppdragen.
Upptoljningarna har gjort det mojligt att sitta press pd de politiska
partierna att kontinuerligt arbeta for att forbittra representationen
av vissa grupper.

Vi anser dirfor att SCB ska {4 1 uppgift att félja upp den sociala
representativiteten en gdng varje mandatperiod. Statistik bor tas
fram bide gillande kon, fodelseland, dlder och eventuellt andra bak-
grundsvariabler. Uppféljningen bér omfatta sdvil vertikal som
horisontell representativitet, liksom representativiteten inom de
kommunala bolagsstyrelserna. En &terkommande publicering av
hur det ser ut med den sociala representativiteten pi lokal och
nationell nivd kan bidra till en offentlig debatt i frigan om social
representativitet.

Mot bakgrund av de utmaningar som identifierats for de natio-
nella minoriteterna anser vi dven att SCB bor 3 i uppgift att
genomfora en sirskild undersdkning om nationella minoriteters
politiska representation. Datainsamlingen fér en sidan studie bor
utgd frin de 6verviganden som gjorts vid tidigare kartliggningar av
situationen for nationella minoriteter, t.ex. folkhilsoundersokningar

249



De fortroendevalda och den sociala representativiteten SOU 2016:5

och motsvarande. Det kan innebira att datainhimtningen kan behéva
vara olika fér de olika nationella minoriteterna.®

7.6.3 Kommunerna och landstingens arbete for en forbattrad
social representativitet

Utredningens bedomning: Fullmiktige eller styrelsen bor verka
for att fler kvinnor, utrikes f6dda, unga och ildre ska vilja ta
fortroendeuppdrag och kandidera till tyngre uppdrag.

Aven om arbetet for att férbittra den sociala representativiteten i
huvudsak ir en friga for de politiska partierna finns det &tgirder
som dven kommuner och landsting skulle kunna géra f6r att under-
litta f6r fortroendevalda att kombinera sina uppdrag tillsammans
med ett arbets- och familjeliv. Ansvaret for att sidana 4tgirder
vidtas méste ligga pa fullmiktige eller pA kommun- eller landstings-
styrelsen. T vdra samrdd och intervjuer med foértroendevalda har
flera lyft vikten av forekomsten av utskott eller beredningar med
ett sirskilt ansvar for jimstilldhetsfrigor. Dessa kan driva pd jim-
stilldhetsarbetet. Samtidigt har flera pipekat att utskotten kan
riskera att bli alibin och att en férutsittning for att de ska i ndgon
effekt dr att de har ett tydligt mandat. Dirtill har flera lyft att
utskottens position 1 den kommunala hierarkin ir av betydelse. Ett
utskott under kommun- eller landstingsstyrelsen har stérre mojlig-
heter att driva pd utvecklingen mot 6kad jimstilldhet i kommunen
eller landstinget. Ett uppdrag att forbittra representativiteten av
kvinnor, unga, ildre, personer med funktionsnedsittning och ut-
rikes fodda skulle ocksd kunna ges till de demokratinimnder och
demokratiutskott som finns i flera kommuner och landsting.

En ytterligare 8tgird som fullmiktige skulle kunna genomféra
ir att anta en s.k. mingfaldspolicy eller en likabehandlingsplan.
Enligt den enkit som vi har genomfért i kommunerna och
landstingen dr det 31 procent av kommunerna och landstingen som
har antagit en mangfaldspolicy {6r fértroendevalda och tjinstemin.
Det idr dock enbart 20 procent som utifrdn mangfaldspolicyn har
vidtagit ndgra dtgirder for att forbittra mangfalden 1 det politiska

% Se diskussion i Folkhilsomyndigheten, 2014.
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arbetet. Att det dr ett mindre antal som har vidtagit dtgirder 1 det
politiska arbetet kan eventuellt férklaras av att de flesta kommunerna
och landstingen anser att detta ir ett arbete som enbart beror
ginsteminnen och arbetet i férvaltningarna och att det ir de
politiska partiernas uppgift att vidta dtgirder som giller de fortroende-
valda. Vi menar att det ir viktigt att sddana policys genomsyrar hela
verksamheten f6r att de ska kunna leda till reella férindringar.

7.6.4  De politiska partiernas insatser for att forbattra
den sociala representativiteten

Utredningens bedomning: De politiska partierna har det huvud-
sakliga ansvaret for att férbittra den sociala representativiteten.
Partierna bor genomfora ett systematiskt arbete for att forsikra
att politiken blir mer jimstilld och jimlik.

Arbetet for att forbittra den sociala representativiteten dr i forsta
hand ett ansvar som vilar pd de politiska partierna. Vir éversyn
visar att de flesta partier arbetar aktivt for att rekrytera under-
representerade grupper och for att {3 en jimn kénsbalans vid list-
sammansittningen. Utifrdn de samrdd och intervjuer som vi har
haft med olika foretridare for de politiska partierna limnar vi hir
nedan ett antal rekommendationer 1 syfte att ytterligare férbittra
den sociala representativiteten.

Nominera alltid tvd kandidater — en kvinna och en man

En svirighet nir det kommer till att uppnd en jimn konsbalans i
politiken ir det faktum att de politiska partierna har makten éver
nomineringsprocessen. Aven om de politiska partierna Gverlag har
en ambition att uppnd jimn kénsbalans i styrelser, nimnder, ut-
skott och kommittéer m.m. méste partierna samordna sina nomi-
neringsprocesser for att utfallet ska bli jimstillt. For att underlitta
samordningen 1 nomineringsprocesserna bor partierna ha som
princip att alltid nominera tvd kandidater; en man och en kvinna.
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Infor roteringsprinciper for tyngre uppdrag

Vir 6versyn visar att omsittningen av tyngre uppdrag ir 1ig. De
fortroendevalda som nir toppen inom politiken tenderar att stanna
dir. Av de som har tyngre uppdrag, dvs. ordférande eller styrelse-
ledamot, ir det mer in hilften som ocksd behiller uppdraget under
nista mandatperiod.’ Detta gor att det blir svirare fér personer
med kortare erfarenhet i politiken att gora karridr. Det ir ocksd
firre kvinnor och utrikes f6dda som innehar de tyngre uppdragen.
Den l3ga omsittningen av foértroendeuppdrag dr ett problem nir
det kommer till att uppnd en god social representativitet. Ett
hinder for en jimstilld och jimlik representation ir i regel inte att
personer frin underrepresenterade grupper inte har ett intresse att
ta uppdrag utan snarare att personer frin Overrepresenterade
grupper inte vill limna fértroendeposter och ge plats. Vi diskuterar
dirfor 1 kapitel 9 att partierna 1 fullmiktige gemensamt bér komma
dverens om att begrinsa antalet mandatperioder f6r ordférande i
styrelsen eller 1 en nimnd. Vi anser att de politiska partierna internt
ocksd bor kunna inféra begrinsningar f6r hur linge en person kan
sitta pa ett sirskilt uppdrag. Det skulle 6ppna upp mojligheter for
andra kandidater att trida fram och {8 ansvarsfulla positioner inom
politiken.

Overvig kortare mandatperioder

Av de unga fortroendevalda 1 kommunerna ir det nistan hilften
som hoppar av innan mandatperioden ir slut. I landstingen ir
andelen nigot mindre, men fortfarande hég. Avhoppen beror till
stor del, vilket vi redogor for 1 kapitel 8, pd att unga flyttar frin sin
hemkommun, men iven att det dr svdrt att kombinera uppdragen
med familj- och arbetsliv. En metod for att minska avhoppen kan
vara att tillsitta fortroendevalda pd kortare mandatperioder. Ett
fortroendeuppdrag pd en hel mandatperiod kan upplevas som ett
tungt dtagande for en person utan tidigare politisk erfarenhet.
Kortare mandatperioder kan dirfor vara limpliga f6r personer som
ir nya 1 politiken. Det giller dock enbart f6r de fértroendevalda
som ir valda av fullmiktige till ledamot 1 nimnder, utskott eller

81 SCB, 2015a.
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styrelser. Det finns dven partier som infért en mojlighet f6r yngre
fortroendevalda att rotera pd de politiska uppdragen, efter halva
mandatperioden byter man nimnd. En sidan rotation kan ge nya
fortroendevalda en méjlighet att 8 erfarenhet av fler politikomréden.

Arbeta med mentorer

Det gér inte att skolas in till ett partipolitiskt arbete pd ett annat
sitt dn att g in 1 ett parti och sjilv beméta verkligheten som fér-
troendevald. Partierna kan dock upplevas som svirtillgingliga och
det kan vara svért att forstd de normer och den kultur som rider
inom ett parti. Ett sitt att stddja personer som vill engagera sig,
men som inte har tidigare erfarenhet eller kontakter inom partier,
ir att arbeta med mentorer. Att kunna {3 tillging till en erfaren
person som kan ge ett stdd fér nykomlingar i politiken kan vara
avgorande f6r viljan att fortsitta ett engagemang eller gora politisk
karriir. Arbete med mentorer har gett positiva effekter och det kan
forbereda framtida fortroendevalda fér vad ett uppdrag innebir
samt lira dem den politiska jargonen och férhindra eventuella
avhopp.

Virna sirorganiseringen inom partierna

Inom de flesta partierna finns en sirorganisering genom ungdoms-
férbunden och kvinnoférbunden. Traditionellt sett har denna sir-
organisering spelat en viktig roll. Kvinnoférbunden var sirskilt
betydelsefulla for att 8stadkomma en 6kad representation av kvinnor
pd partilistorna och ungdomsférbunden har varit en viktig rekry-
teringskanal f6r unga. I ndgra partier finns det dven organisering av
utrikes fédda. Dessa organisationer spelar fortfarande en viktig roll
1 arbetet for att 3stadkomma bittre social representativitet. Partierna
bér ge denna organisering goda férutsittningar att verka inom eller
tillsammans med partierna. Sirorganisering fér specifika sakfrigor,
t.ex. runt milj6-, freds- eller jimstilldhetsfrigor kan ocks8 vara bra
for att locka till sig individer som inte ir redo att gd in 1 partiet eller
som inte stddjer partiets program i alla avseenden. Det bor t.ex.
inte vara nddvindigt att kriva att enskilda individer blir medlem-
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mar 1 partiet for att fi engagera sig 1 organisationer med en lésare
anknytning till partiet.

Samordna sammansdtiningen av riksdagslistorna

Vir versyn visar att forstanamnen pd vallistorna oftare dr av storre
betydelse dn att listorna ir varvade. Vid kommunfullmiktigevalet
2014 var 64 procent av forstanamnen min. De partier som enbart
vinner ett udda antal mandat fir ocksd dubbelt s minga min in-
valda, oavsett koénsfordelningen pd listan 1 6vrigt. Detta kan vara
problematiskt for smd partier som ofta enbart fir forstanamnet
frdn varje valkrets invalt till riksdagen. En 16sning pa detta kan vara
att partierna samordnar listsammansittningen nationellt i riksdags-
valet.
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8 De fortroendevaldas villkor

8.1 Vart uppdrag

Utredningen har i uppdrag att foresld dtgirder som kan bidra till att
fler personer erbjuds respektive viljer att dta sig politiska fortro-
endeuppdrag. Denna del av uppdraget rér 1 férsta hand den lokala
politiken. De flesta beslut som ror individens vardag fattas pd lokal
nivd och de flesta som har politiska fértroendeuppdrag har det i
kommun- och landstingspolitiken. I vdr analys behandlar vi villko-
ren for olika fortroendevalda att utdéva sina uppdrag. Vir analys
omfattar en beskrivning av utvecklingen av antalet fértroendevalda
och uppdragskoncentrationen. Vidare redogor vi fér hur méinga
fortroendevalda som viljer att limna sina fértroendeuppdrag i for-
tid och varfér de viljer att gora si. Vi har ocksd genomfért en
undersokning av hur kommuner och landsting tillimpar olika
ersittningsbestimmelser {or fértroendevalda.

8.2 De fortroendevalda och forutsattningarna att
fullgora det politiska uppdraget

8.2.1 Farre fortroendevalda och farre uppdrag

Sverige har traditionellt sett haft ett system dir det lokala tagit an-
svar och beslutat om sina egna angeligenheter. Fram till kommun-
indelningsreformerna under 1950-1974 var landet indelat i ett stort
antal kommuner. Kommunerna fick i och med 1862 &rs kommunal-
férordningar mojlighet att inféra folkvalda fullmiktigeforsamlingar
eller kommunstimmor. Kommunstimmorna, vilka innebar att kom-
munmedlemmarna hade ett direkt deltagande i beslutsfattandet,
overgavs dock 1 borjan av férra seklet di de flesta kommuner
inforde folkvalda fullmiktigeforsamlingar och avvecklades helt
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1955 d& kommunfullmiktige blev obligatoriskt som hégsta beslut-
ande organ 1 kommunerna. Vid sidan av fullmiktige hade de stérre
kommunerna facknimnder som ansvarade for sirskilda sakfrigor.
Systemet med att styra en kommun genom olika facknimnder med
ett stort antal indirekt valda politiker ir unikt i Europa. Till skillnad
frin de flesta andra linder overskrider antalet indirekt valda
politiker i ndmnder eller styrelser de direktvalda i Sverige.! Ar 1952
var ungefir 200 000 personer politiskt fértroendevalda pd kom-
munal nivd, men som ett resultat av kommunindelningsreformerna
sjonk antalet uppdrag.

Figur 8.1 Antalet fortroendevalda i kommunerna ar 1951-2011

200000
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1951 1962 1974 1980 1993 1995 1999 2003 2007 2011
Kélla: SCB, 2012d.

Under 1970-talet 6kade dter antalet fortroendevalda dé lokala organ
sésom kommundelsnimnder tillkom.? Ar 1980 var cirka 75 000 per-
soner foértroendevalda, vilket d8 motsvarade tre procent av den val-
bara befolkningen. Direfter har antalet fortroendevalda minskat
igen och frin att 1991 3rs kommunallag borjade gilla, vilken gav
kommunerna frihet att utforma sin egen politiska organisation, till
1999 férsvann var fjirde kommunal nimnd. Forskarna David
Karlsson och Mikael Gilljam beskriver 1 sin underlagsrapport till
utredningen det minskade antalet nimnder som en avsektorisering.
I flera kommuner har specialiserade nimnder omvandlats till nimn-
der med alltmer generella uppdrag och i1 andra kommuner har

! Karlsson & Gilljam, 2015.
2SCB, 2012d.
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verksamhetsnimnderna avskaffats helt.’ En anledning till avsektori-
seringen ir att partierna har fitt svirare att rekrytera limpliga
kandidater till fértroendeuppdragen. Utvecklingen ir enligt Karlsson
och Gilljam ocks3 ett resultat av kommunernas strivan att elimi-
nera sektorstinkandet i politiken och uppmuntra breda generalis-
tiska 16sningar. Dirmed har en allt stérre del av den exekutiva
makten koncentrerats till styrelsen som enligt kommunallagen
(1991:900) ska samordna kommunens eller landstingets ange-
ligenheter och ha uppsikt 6ver évriga nimnders verksamhet och
kommunal verksamhet som bedrivs i kommunala bolag eller kom-
munalférbund (6 kap. 1 § KL).

Avsektoriseringen tillsammans med att antalet ersittarposter
har minskat och att fullmiktiges storlek minskat har lett till att det
1dag dr firre som ir fortroendevalda. Idag finns cirka 38 000 for-
troendevalda pd kommunal niv8 och ytterligare 4 500 pa landstings-
nivd.*

Antalet fortroendevalda i relation till antalet invinare

Antalet invinare per foértroendevald kan ses som ett mitt pd nir-
heten mellan politiken och medborgarna. Teoretiskt sett har invin-
are bittre forutsittningar att komma 1 kontakt med sina politiska
foretridare ju firre invinare det gir pd varje fortroendevald. Det
genomsnittliga antalet invdnare per fortroendevald var 186 dr 2011.
Som ett resultat av befolkningsdkningen och det minskade antalet
fortroendevalda har antalet invinare per fortroendevald 6kat over
tid. Antalet invinare per fértroendevald skiljer sig tydligt &t mellan
olika delar av landet. I Stockholms kommun ir antalet invinare per
fortroendevald 1331 medan det i sm8 kommuner, som Bjurholm
och Dorotea, ir 35 respektive 40.”

Mojligheterna for medborgarna att f3 kontakt med en fortro-
endevald ir storre i smd kommuner. Samtidigt visar forskning att
de fortroendevalda har fler medborgarkontakter i stérre kommu-
ner, men de enskilda kontakterna ir i regel med stérre grupper av

* Karlsson & Gilljam, 2015.
*SCB, 2012d. Det saknas uppgifter om forindringarna av antalet fértroendevalda i lands-

tingen over tid. Sedan dr 2003 har 300 uppdrag férsvunnit frin landstingen.
>SCB, 2012d.
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medborgare. I stérre kommuner har fértroendevalda firre uppdrag,
men de dr mer aktiva som politiker och ligger ocksd ner mer tid pd
uppdraget.® Det gir dirfor inte att pastd att fértroendevalda i storre
kommuner ir mer avskirmade frin viljarna in i sm3 kommuner.

Okad uppdragskoncentration

I samband med att antalet fértroendevalda har minskat har ocks
antalet uppdrag blivit firre. Under 1990-talet férsvann vart femte
fortroendeuppdrag och uppdragen fortsatte att minska under 2000-
talet. Mellan 1999 och 2011 minskade antalet fortroendeuppdrag i
kommunerna frin cirka 68 500 till 62 600. Minskningen har fram-
for allt gillt ersittarposter, medan antalet ordinarieposter har min-
skat 1 ligre utstrickning sedan 1999. Diremot har antalet fortro-
endevalda minskat 1 storre omfattning in antalet uppdrag, vilket
har resulterat 1 en 6kad uppdragskoncentration. Antalet uppdrag
per fortroendevald var 1,4 8r 1980 och 6kade till 1,54 &r 1999 och
direfter till 1,65 4r 2011.7

Koncentrationen av uppdrag okar frimst bland de som redan
har flera uppdrag. Gruppen foértroendevalda med tre eller fler upp-
drag har 6kat frin tio procent &r 1999 till 15 procent av samtliga
fortroendevalda dr 2011. Aven antalet foértroendevalda som bide
har ett uppdrag 1 landstingen och 1 kommunerna har ¢kat nigot
under senare &r. Mer in tvd tredjedelar av landstingens fortroende-
valda hade ocksd uppdrag 1 kommunen. I 6vrigt har inte uppdrags-
koncentrationen 6kat i landstingen. Nir det kommer till uppdrags-
koncentration rider inga betydande skillnader mellan min och
kvinnor. Diremot skiljer sig uppdragskoncentrationen mellan olika
kommuner i landet. Ju stérre kommun desto firre uppdrag per for-
troendevald.®

¢ Karlsson, 2007.
7SCB, 2012d.
8 ibid.
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8.2.2  Fortroendevalda som lamnar sina uppdrag i fortid

En foreteelse som ir viktig att beakta nir det giller villkoren for
det politiska foértroendeuppdraget dr antalet fértroendevalda som
viljer att hoppa av sina uppdrag i fértid. Avhoppen kan ske pd grund
av svdrigheter att kombinera det politiska uppdraget med arbetsliv
och familjeliv. Anledningarna till avhopp kan ocksi bero pd ett
missndje med politikens villkor och méjligheterna till inflytande.
Totalt sett var det drygt 19 procent av de fortroendevalda i kom-
munerna och nira 15 procent i landstingen som limnade sina fér-
troendeuppdrag under mandatperioden 2010 till 2014. Andelen av-
hopp o6kade med fyra procentenheter pi kommunal nivd och
en procentenhet pd landstingsnivd sedan den foregdende mandat-
perioden. En anledning till att andelen avhopp 6kade ir Sverige-
demokraternas framgingar i valen 2014. Det var 40 procent av samt-
liga invalda sverigedemokrater som limnade sina uppdrag 1 kom-
munpolitiken innan mandatperiodens slut.’

Tabell 8.1 Andel valda kandidater efter kén, alder och bakgrund
som ldmnat kommunfullméktige innan mandatperiodens slut

(procent)
Variabel 2002-2006 2006-2010 2010-2014
Man 15 16 18
Kvinna 19 18 23
18-29 &r 39 38 44
30-49 &r 19 21 23
30-64 ar 12 12 15
65+ ar 15 14 15
Inrikes fodd 14 17 19
Utrikes fodd 19 17 19
Ej nominerad i tidigare val 24 27 30
Vald vid féregéende val 13 13 15
Samtliga 16 17 19

Kélla: SCB, 2015a.

?SCB, 2015a.
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Minga avhopp sker direkt efter valet, vilket bl.a. kan férklaras av
att personen blivit invald p en annan nivd. Av tabellen ovan fram-
gdr att fortroendevalda som inte har erfarenhet av ett tidigare for-
troendeuppdrag ir dverrepresenterade bland de som hoppar av sina
uppdrag i kommunfullmiktige. Det ir sirskilt vanligt med avhopp
bland unga 1 politiken. Under mandatperioden 2010 till 2014 lim-
nade 44 procent av de fértroendevalda 1 &ldrarna 18 till 29 4r sina
uppdrag i fortid. Avhoppen ir nigot vanligare bland kvinnor in min.
Av unga kvinnor under 29 3r limnade 46 procent mot 42 procent av
minnen 1 samma 3ilder. Kvinnor med hemmavarande barn, och 1
synnerhet kvinnor som f&tt barn under mandatperioden, hoppar av
1 storre utstrickning in min. Det dr iven en nigot hogre andel
fortroendevalda med 18g utbildning och l8g inkomst som hoppar
av.'” Enligt SCB leder avhoppen till en minskning av andelen
kvinnor och unga under 29 &r med tvd procentenheter. I regel
lyckas partierna dock rekrytera andra fértroendevalda med samma
sociala bakgrund.

Skélen bakom avhoppen

SCB har 1 enkitundersékningar som skickats ut till fértroendevalda
som hoppat av under mandatperioderna 20062010 och 2010-2014
studerat skilen till avhoppen. Enligt SCB:s undersékning fér den
senaste mandatperioden uppgav 58 procent av de tillfrigade av-
hopparna att privata skil hade storst betydelse f6r avhoppen, sdsom
flytt frin kommunen eller svirigheter att kombinera fértroende-
uppdraget med arbets- och familjeliv. Det var 21 procent som
uppgav politiska skil, sdsom missndje med méjligheterna att paver-
ka politiken. Knappt en femtedel, 17 procent, svarade att politiska
och privata skil vigde lika.

Det vanligaste skilet till avhopp ir flytt frn kommunen. Av
samtliga som limnade sina uppdrag hade ungefir var tredje flyttat
frin kommunen. Bland unga var det nirmare tvi tredjedelar som
flyttat och 60 procent angav att flytten hade haft betydelse for av-
hoppet. Av de unga som stannade kvar 1 kommunen var det om-
kring 25 procent som hoppade av medan motsvarande andel var

1% ibid.
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17 procent fér dem 1 dldern 30 till 65 &r. Flytt forklarar alltsd till
stor del varfor unga hoppar av i storre utstrickning dn idldre. Gene-
rellt sett ir det fler kvinnor in min som flyttar 1 ldern 18-29 &r,
ofta for att studera pa annan ort."" Detta kan betyda att kommuner
utan universitet eller hégskolor fir firre kvinnliga unga politiker.

Vid sidan av flytt har svirigheter att kombinera fértroende-
uppdraget och arbete haft betydelse fér avhoppen. Det dr 37 pro-
cent som anger att detta har haft avgérande eller en viss betydelse.
Det ir ocksd omkring 27 procent som anger att foérhdllanden i
familjelivet har haft betydelse f6r avhoppet. Det ir fler kvinnor in
min som anger familjeskil och det ir sirskilt vanligt bland kvinnor
som har barn under sex 4r. Nira en tredjedel av avhopparna svarade
att uppdraget hade tagit mer tid 4n vad de riknat med.

Tabell 8.2 Skal till att Iamna kommunfullméktige innan mandatperiodens
slut 2010-2014 (procent)

Avgirande betydelse Viss betydelse Ingen betydelse

Uppdraget tog mer tid 4n berdknat 10 19 12
Debatter fljde partilinje i fullméktige 13 24 64
Fullmaktige har for lite makt 6 19 14
Flytt frAn kommunen 28 2 71
Forhdllanden i arbetslivet 23 14 63
Familjeforhallanden 13 14 12
Halsoskal 9 10 19

Kélla: SCB, 2015a.

Bland de som uppgav ett politiskt skil till avhoppet var det ungefir
en tredjedel som angav att de var missndjda eftersom debatterna i
fullmiktige foljde partilinjerna till nackdel for sakdiskussionerna.
Detta hade haft viss eller avgdérande betydelse fér 36 procent av
avhopparna. Det var 26 procent av avhopparna som menade att
fullmiktige hade for lite makt i forhillande till andra politiska
organ. Drygt var femte fortroendevald hivdade att det hade haft
betydelse for avhoppet att det egna partiet saknade egentligt in-
flytande, att de sjilva saknade inflytande inom partiet eller att de
inte lingre delade partiets uppfattningar. Nira 30 procent kinde sig

" SCB,2015a.
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ocksd otillfredsstillda med sin egen insats. Denna upplevelse var
vanligare bland kvinnor 4n bland min.

Trakasserier och hot uppges inte vara ett vanligt skil till avhopp.
Enligt SCB:s enkit var det 23 procent som nigon ging utsatts for
hot eller trakasserier. De som hoppat av hade inte blivit mer utsatta
in de som satt kvar. Enligt Brottsférebyggande rddets undersok-
ning frdn 2014 om hot och véld som riktas mot fértroendevalda var
det 16 procent av de fortroendevalda som under det undersokta dret
hade utsatts f6r hot och trakasserier."” Enligt denna enkit var det
3tta procent som hade hoppat av sina uppdrag pd grund av hot, vild
eller trakasserier. I vira samrdd har flera fértroendevalda frin bide
lokal och nationell nivd framfért att de upplever medias granskning
med en fixering pd personen som mer betungande in trakasserier
fran enskilda medborgarare.

8.2.3  Fortroendeuppdragens tidsatgang

Svarigheterna att kombinera ett politiskt uppdrag med arbets- och
familjeliv ir en vanlig anledning till varfér fértroendevalda viljer att
limna politiken. Tidsbristen uppges ocksd 1 vira intervjuer med
fortroendevalda vara en av de frimsta anledningarna tll varfér per-
soner inte vill g8 in 1 politiken. Enligt SCB:s enkit ligger mer in en
tredjedel av de fértroendevalda mer dn 31 timmar i manaden p sina
fortroendeuppdrag medan mer in hilften ligger mindre dn 20 tim-
mar. I SCB:s enkit uppger 70 procent av de fértroendevalda att de
pd grund av uppdraget har mindre tid 6ver for slikt och vinner och
55 procent har mindre tid 6ver till arbetet.” Enligt en undersok-
ning frin SKL anser cirka var tredje fértroendevald att det dr svért
att forena arbete och politik medan ungefir en av fyra anser att det
ir svirt att kombinera uppdraget med ett familjeliv."* Fértro-
endevalda med hemmavarande barn uttrycker i storre utstrickning
in andra att det ir svdrt att kombinera fértroendeuppdraget med
familjeliv. Arbetsbordan har 1 andra studier visat sig variera mellan
olika kommuner och ir mer omfattande i stérre kommuner."

12 Br§, 2014.

13 SCB, 2015a.

4 §KL, 2005.

15 Karlsson, 2007, s. 71.
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Enligt Kommundemokratikommittén okade tidsitgdngen for
kommunala uppdrag med 40 procent mellan 1980 och 1993. Upp-
dragen blev ytterligare ndgot mer tidskrivande under 1990-talet
och den genomsnittliga tidsdtgdngen fér uppdragen uppskattades
till 40 timmar 1 m&naden av kommittén. Det gir inte att se om arbets-
bérdan f6r kommun- och landstingspolitikerna har 6kat direfter
eftersom frigorna har stillts pd olika sitt 1 de olika enkitundersok-
ningarna.

Arbetsbordan skiljer sig diremot mellan olika fértroendevalda.
Det ir sirskilt de fortroendevalda pd hégre nivd sdsom kommun-
och landstingstyrelsens ordférande som ligger ner mycket tid pd
uppdraget. Enligt en enkit som presenteras i1 Olle Folkes och Johanna
Ricknes underlagsrapport till utredningen ligger nistan var tredje
ordférande ner mer dn 60 timmar i veckan pd politiskt arbete. Mer
in 80 procent ligger ner mer in 40 timmar i veckan. Aven vice
ordforanden ligger ner mer dn 40 timmar 1 veckan pi sitt fortro-
endeuppdrag.' Tidigare studier har ocks3 beskrivit uppdraget som
kommunstyrelsens ordférande som grinslost.'” Detta kan jimféras
med riksdagsledaméterna som 1 snitt ligger ner mer dn 50 timmar i
veckan pd riksdagsarbetet.'® Samtidigt ger arvoderingen en méjlig-
het ull ett heltidsengagemang medan fritidspolitikerna miste kom-
binera uppdraget med ett arbetsliv.

Meétestider och méteskulturer

En betydelsefull faktor f6r fértroendeuppdragets villkor ir frigor
om nir moten liggs, hur linge de varar och sjilva méteskulturen.
En f6érsvdrande omstindighet for flera politiskt aktiva ir att métena
ofta forliggs till kvillstid. Det forsvirar sirskilt for de som har
hemmavarande barn. Samtidigt innebir méten som forliggs under
dagtid att det blir svirare fér de som méiste begira ledigt frin
arbetet. Aven om fortroendevalda har ritt till ersittning for for-
lorad arbetsinkomst vittnar flera fértroendevalda som vi intervjuat
om att det dr svirt att i acceptans for ledighet frin arbetet. Detta
giller sirskilt personer som arbetar inom privat sektor. Féljaktligen

16 Folke &, Rickne, 2015.
7SOU 2001:48.
'8 Riksdagen i en ny tid, 2005/2006: RS3.
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ir det en majoritet av de fértroendevalda som ir anstillda 1 offent-
lig sektor.

Enligt en enkit som redogérs 1 Folkes och Ricknes underlags-
rapport hélls méten med kommunstyrelsen och nimnder mestadels
pd dagtid, medan 1 80 procent av kommunerna hills kommunfull-
miktigesammantridena pd kvillstid."” Méten med partigruppen,
sdsom férméten infér kommunfullmiktige, sker frimst pd kvills-
tid. Enligt enkiten ir det inte ovanligt att moten som hélls pd kvills-
tid drar ut till sent pd natten. I nigra fall har kommunerna eller
partierna bestimda sluttider f6r kvillsmétena. Det ir cirka 40 pro-
cent av kommunerna som har sluttider for kommunfullmiktige-
sammantriden, medan nira 20 procent av partigrupperna har be-
stimda sluttider for sina moten. Sluttiderna ir 1 regel sena och det
ir mycket ovanligt att ha en sluttid fore klockan 22.00. Nistan en
tredjedel avbryter inte métena forrin vid midnatt. Enligt vr enkit
var det enbart fem procent av kommunerna och landstingen som
uppgav att de antagit en policy fér nir moten ska forliggas for att
underlitta deltagandet f6r fortroendevalda med forvirvsarbete eller
hemmavarande barn.

Sena moten innebir att flera fullmiktigeledamoter méste ligga
en betydande andel av sina kvillar f6r att fullgéra uppdragen. De
flesta ordférandena uppger ocksd att de ligger mer dn tio timmars
kvillsarbete 1 veckan, och for minga ir kvillsarbetet mer omfatt-
ande in s3.* For att underlitta att delta i méten dndrades kom-
munallagen frdn den 1 februari 2014 s att det blev mojlige for
fortroendevalda att delta 1 beslutsfattande pd distans 1 kommun-
och landstingsnimnder (6 kap. 32 § KL). Det finns dven mojlighet
att delta pd distans pd fullmiktigeméten (5 kap. 38 a § KL). Mojlig-
heten att delta pd distans kan underlitta uppdraget f6r fértroende-
valda med vissa typer av funktionsnedsittning, for fértroendevalda
som ir boende i glesbygd och for fértroendevalda med hemma-
varande barn. Enligt vir enkit har enbart fyra procent av kommu-
nerna och landstingen fattat beslut for att méjliggora ett besluts-
fattande pa distans.

Y Folke & Rickne, 2015.
20 ibid.
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Motesdeltagande bland fortroendevalda med barn i behov av tillsyn

Fortroendevalda med barn som ir i behov av tillsyn har enligt
kommunallagen en ritt till skilig ersittning f6r kostnader for barn-
tillsyn som uppkommer nir de fullgér sina uppdrag (4 kap. 12 b §
KL). I princip avses barn under tolv dr. Bestimmelsen giller inte
for barntillsyn som kan tillgodoses inom den ordinarie barnomsorg
som den fértroendevalde anlitar.”’ Syftet med ersittningen ir att
gora det mojligt for fortroendevalda att kombinera fértroendeupp-
draget med familjeliv.

Det ir dock ytterst ovanligt att fértroendevalda begir ersittning
fér barnpassning. Enligt vir enkit uppger 82 procent av kommu-
nerna och landstingen att de aldrig eller mycket sillan har betalat ut
sddan ersittning, och ytterligare 13 procent menar att det sker sillan.
Enbart tv8 kommuner uppger att det ir relativt vanligt férekom-
mande att de betalar ut ersittning till fortroendevalda fér barntill-
syn. De samrdd som vi har haft visar dessutom att ersittnings-
nivierna skiljer sig kraftigt mellan olika kommuner och landsting.
En del kommuner och landsting tillimpar dessutom schablon-
ersittningar som inte fullt ut ticker kostnaderna fér barntillsynen.
En likande bild framkommer 1 Folkes och Ricknes rapport. Enligt
deras studie dr det enbart fyra procent av kommunerna som har
videorum/lekrum 1 anslutning till sina méteslokaler medan hilften
har ett skotrum. Enligt denna undersékning férekommer det att de
fortroendevalda tar med smd barn till méten med fullmiktige,
kommunstyrelsen eller nimnder. De flesta anser dock att sma barn
inte ir limpliga motesdeltagare. Den sociala acceptansen f6r barn
pd moten ir betydligt storre pd partimoten och fullmiktigesamman-
triden in de ir pd méten med nimnd eller styrelsen.

2! Prop. 2001/02:80, s. 140.
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8.3 Overvaganden och férslag om fortroendevaldas
villkor

Sammanfattande analys: Den kommunala politikens villkor har
forindrats under senare &r. Det ir firre personer som ir enga-
gerade som fortroendevalda samtidigt som uppdragen har blivit
mer krivande. Dessa omstindigheter paverkar vem som viljer
att engagera sig politiskt. Atgirder bor tas for att anpassa for-
troendeuppdragen till de omstindigheter som rider i det moderna
sambhillet.

Allt firre ir engagerade som fértroendevalda. Antalet nimnder och
uppdrag har minskat, och uppdragen har samtidigt koncentrerats
till ett mindre antal fortroendevalda. Uppdragskoncentrationen
okar sirskilt bland de med flera fértroendeuppdrag. Sammanfattnings-
vis sker en elitisering av den kommunala politiken, dvs. att inflyt-
andet utdvas av en allt mindre skara av ledande fértroendevalda.

Det finns vidare mycket som tyder pd att flera av fortroende-
uppdragen har blivit mer betungande. De politiska besluten ir 1 sig
mer komplexa. Beslutsgingen sker 1 ett snabbare tempo. Dessutom
har politikerrollen blivit mer krivande genom politikens medialisering.
Var tredje fortroendevald dgnar mer dn 30 timmar 1 mnaden 3t det
politiska uppdraget, men det ir knappt en av tio som utfér sitt
uppdrag pd heltid. Det kommunala fértroendeuppdraget kriver
dirfor stora personliga uppoffringar, vilket innebir att arbets- och
familjeliv kan bli lidande. Dessa omstindigheter pdverkar vem som
viljer att engagera sig politiskt. Antalet fértroendevalda som lim-
nar sina uppdrag 1 fortid dr ocksd hogt, sirskilt bland unga.

Mot denna bakgrund anser vi att dtgirder miste genomforas fér
att anpassa villkoren for fértroendeuppdragen sd att det gir att dgna
sig &t fortroendeuppdrag i kommun och landsting och samtidigt ha
tid till heltidsarbete och familjeliv. Det dr ocksd viktigt att antalet
fortroendeuppdrag liksom antalet nimnder inte minskar ytterligare.
Att det finns ett stort antal mindre betungande fértroendeuppdrag
har betydelse f6r att fler individer ska kunna prova pd ett politiskt
engagemang och skolas in i det politiska arbetet. Atgirder bor ockss
vidtas for att de fortroendevalda ska kunna utéva sina uppdrag
under trygga och sikra former.
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8.3.1 Vardet av ett stort antal fortroendevalda

Utredningens bedomning: Antalet fortroendeuppdrag i kom-
muner och landsting bor inte minska ytterligare. Det ir bety-
delsefullt att kommuner och landsting behéller en nimndstruk-
tur som ger mojlighet f6r oerfarna fortroendevalda att skolas in
1 politiken.

Under de senaste 30 dren har ungefir var fjirde kommunal nimnd
férsvunnit. Specialiserade nimnder har omvandlats till nimnder
med allt fler generella uppdrag medan verksamhetsnimnderna, de
geografiska nimnderna, kommun- och stadsdelsnimnderna, har
blivit firre. Totalt sett har antalet fortroendevalda minskat och
antalet invinare som varje fértroendevald representerar har ¢kat.

I Demokratiutredningen som pagick mellan 1997 och 2000 ut-
trycktes oro over att antalet politiska fértroendeuppdrag hade
sjunkit. Enligt utredningen var det viktigt att 6ka antalet fortro-
endeuppdrag och sprida dessa pd fler individer f6r att motverka det
maktmissbruk som kan félja av ett lingvarigt maktinnehav. Aven
Kommundemokratikommittén uttryckte 1 sitt slutbetinkande A
vara med pd riktigt (SOU 2001:48) att det fanns ett egenvirde 1 att
ménga ir politiskt aktiva. Kommittén ansdg att férutsittningarna
for bdde god &sikts- och social representativitet blev bittre om fler
personer hade ett fortroendeuppdrag. Ju storre antal foértroende-
valda, desto stdrre sannolikhet att alla olika perspektiv 1 samhillet
blir representerade. Ett stort antal fortroendevalda kan ocksd ge
bittre forutsittningar for personliga kontakter mellan fértroende-
valda och medborgare. Dirmed kan férstielsen for politikens vill-
kor 6ka 1 samhillet. Vidare menade kommittén att uppdragen 1 sig
blir mindre tidskrivande med ett stort antal fortroendevalda och
att det blir en mindre koncentration av uppdrag hos ett fital per-
soner.

I den proposition som féljde pd ovan nimnda utredningar, Demo-
krati for det nya seklet (prop. 2001/02:80), fastslogs som ett mal att
en 6kad andel av medborgarna skulle ha ett politiskt fértroende-
uppdrag. Som ett forsta delmdl skulle antalet fortroendevalda i
kommuner och landsting 6ka med 10000 fram wll 2010. Under
tidsperioden minskade dock antalet fértroendevalda i kommuner

och landsting med drygt 6 000.
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Vi anser att de argument for ett stort antal fértroendevalda som
fordes fram 1 de tidigare utredningarna ir relevanta in i dag. Det
finns ett sirskilt virde av att det finns ett stort antal uppdrag i
kommun- och landstingspolitiken. Det ger bittre férutsittningar
for en god &sikts- och social representativitet och det skapar bittre
forutsittningar f6r att fler individer ska f erfarenhet av politik. De
mindre ansvarsfulla fértroendeuppdragen, t.ex. ersittarposter, ir
sirskilt viktiga f6r inskolningen av personer som ir nya i politiken.
S&dana poster ger dem mojlighet att lira sig hantverket 1 den lokala
politiken. Vi anser dock att det inte ir rimligt eller limpligt att sitta
upp ett mil om ett 6kat antal fértroendeuppdrag, men vi menar att
det ir viktigt att antalet uppdrag inte minskar ytterligare. Det ir
dirfor betydelsefullt att kommuner och landsting nir de ser dver
sin politiska organisation virnar en nimndstruktur med olika kriv-
ande uppdrag och att sidana uppdrag som ger goda méjligheter for
oerfarna fortroendevalda att skolas in 1 politiken behalls.

8.3.2 Forsok med direktval till geografiska namnder

Utredningens bedomning: For att stimulera det demokratiska
deltagandet pd lokal nivd kan kommuner genomféra férsék med
direktval till ett begrinsat antal platser 1 en geografisk nimnd.
Regeringen bor se till att eventuell férsoksverksamhet f6ljs upp
och utvirderas.

Kommuner har enligt kommunallagen en méojlighet att inféra geo-
grafiska nimnder, sisom kommun- eller stadsdelsnimnd. Efter en
inledande expansiv period har antalet kommuner med nigon form
av geografisk nimndorganisation varierat. Ar 2015 hade elva
svenska kommuner ndgon form av stads- eller kommundelsnimnder.
Fyra av dessa ir kommuner med heltickande system, medan reste-
rande har ndgon form av delvis tickande organisation. De geogra-
fiska nimnderna ansvarar 6éver frigor vars beredning med fordel
kan ske pd en lokal nivd sisom omsorg, kultur- och fritidsfrigor
samt samhillsplanering. Dessa nimnder har ansetts kunna ge 6kade
kontaktytor mellan politiker och medborgare, stirka fortroendet
for den lokala politiken och ge effektivitetsvinster genom nimnd-
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politikernas nirhet till verksamheterna samt anpassa servicen till
lokala behov.”

Utvirderingar av de geografiska nimnderna har dock visat att
kommun- och stadsdelsnimnderna varit mer framgingsrika ur
effektivitetssynpunkt och utifrdn politisk styrning in att de 6kat det
medborgerliga deltagandet. Kontakten mellan viljare och foértroende-
valda har inte 6kat nimnvirt och kommuninvinarna har visat ett
ligt intresse for verksamheten. Enligt en utvirdering av Folke
Johansson, som gjordes inom ramen fér Kommundemokrati-
kommittén (SOU 2001:48), har kommundelsnimnderna inte infriat
forhoppningarna om en bittre kontakt mellan viljare och for-
troendevalda. Diremot har de haft positiva demokratiska effekter nir
det giller antalet fértroendevalda och f6r det lokala partiarbetet.

Under senare ar har antalet geografiska nimnder minskat. Samt-
liga fyra kommuner som i nuliget har en heltickande nimndorga-
nisation har under 2000-talet reformerat systemet och infort farre
och stérre geografiska nimnder. Flertalet kommuner som tidigare
har haft delvis tickande organisationer har pd senare &r fringitt
dessa. De skil som anférts for reformerna ir vikten av likvirdighet
och enhetlig service 1 hela kommunen, minskad administration och
att nimndpolitikerna inte alltid haft en lokal férankring.

Eftersom kommun- och stadsdelsnimnder kan skapa ett incita-
ment for de fortroendevalda att lyssna pd inv8narna och foérbittra
samspelet mellan viljare och valda, har vi utrett frigan och
genomfért en intervjustudie av ett antal nimndledaméter.” De
nimndordférande som utredningen intervjuat framhéller flera
positiva aspekter med stads- och kommundelsnimnderna. Nimnd-
ordféranden frén bide stora och mindre stider beskriver sig sjilva
och nimnderna som linkar mellan inv8narna och den centrala
politiken 1 staden. Genom principen om att nimndledaméterna 1
storsta mojliga utstrickning sjilva ska bo i det omrdde som de
representerar finns det en lokalkinnedom som gor det mojligt att
bevaka och driva pd den centrala politiken 1 frigor som ir viktiga
lokalt. Nimndstrukturen uppges medverka till att diskussionen om
politik pd stads- eller kommundelsnimndsniva férdjupas. Kunskapen

250U 1998:155.
» Sammanlagt sju nimndordféranden besvarade i februari 2015 frigor om sin uppfattning
gillande den geografiska nirhetsaspekten och om direktval av nimndledaméterna.
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om lokala férutsittningar, utmaningar och problem kanaliseras
dessutom pa ett naturligt sitt. Nirhetsaspekten i kombination med
kinnedomen om den kommunala férvaltningens villkor gor
nimndpolitikern till ansvarig f6r att lotsa invinarnas frigor, syn-
punkter och problem pi detaljniv3 till ritt plats 1 férvaltningen, och
samtidigt std som garant f6r att dessa synpunkter ocksd fir
dterkoppling. Vidare beskrivs linken mellan invinarna och det
centrala som att det behover finnas synliga aktorer 1 den kom-
munala férvaltningen som talar om den kommunala politiken p3 ett
sitt s3 att folk forstar.

Tillsittningen av nimndledamdter

I dagsliget tillsitts nimndledaméter av fullmiktige och utses nor-
malt proportionellt i enlighet med mandatférdelningen 1 fullmik-
tige. Det innebir att nimnderna ir sammansatta av ledaméter som dr
indirekt valda och inte alltid har en direkt koppling till det omride
dir de verkar. I nigra f8 kommuner finns dock geografiska
nimnder som tillsitter ledaméterna genom lokalval. De lokala
valen ir inte formellt reglerade 1 kommunallagen, men ir mojliga
att genomféra genom beslut av fullmiktige. Det innebir att per-
soner som inte ir partipolitiskt anknutna kan utses till nimnderna.
Nimnden kan fi ansvar over vissa lokala frigor och idven fi
budgetanslag. Direktvalda geografiska nimnder har framfér alle
etablerats i mindre orter och glesbygd, diribland Svigadals-
nimnden i1 Hudiksvalls kommun, Kall i Are kommun och Koster-
nimnden i Stromstads kommun.

Frigan om geografiska nimnder som tillsitts genom lokalval
utreddes av Kommittén for férstirkning av den kommunala demo-
kratins funktionssitt (SOU 2012:30) som foreslog att kommunal-
lagens regler om proportionella val inte ska vara tillimpliga pd nimn-
der vars ledaméter inte tillsdtts pa partipolitisk grund (5 kap. 46 §
3 st KL). Genom férindringen kan inte en minoritet 1 fullmiktige
forhindra tillsittande av ledaméter 1 geografiska nimnder som utsetts
genom direktval.
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Direktvalda geografiska nimnder som ett sitt att utveckla demokratin

Utredningen anser att direktvalda geografiska nimnder kan vara en
metod fér att utveckla den lokala demokratin 1 de fall som de bo-
ende 1 omrddena fir stérre inflytande 6ver nimndens utformning.
I dag ir dessa enbart férekommande i glesbygden, men direktvalda
nimnder skulle dven kunna anvindas for att utveckla den lokala
demokratin i storstadsomrdden som har ett l3gt valdeltagande och
dir firre engagerar sig partipolitiskt. Mot bakgrund av att personer
som inte dr partipolitiskt anknutna kan tillsittas i nimnderna kan
de stimulera ett demokratiskt engagemang pi lokal nivd och ge
lokalsamhillet en méjlighet att ta ansvar éver sina egna ange-
ligenheter.

I intervjuerna med nimndordférandena har vi dven stillt frigor
om direktvalda nimnder. De nimndordférande som utredningen
intervjuat ir diremot skeptiska till ett direktvalsforfarande. Det
skulle kunna leda till minskad partirepresentation, risk fér mot-
stridig politik mellan lokal och central nivd och att en framrostad
nimnd med annorlunda politisk firg in den centrala majoriteten
indd maste styra med fullmiktiges budget. Direktval kan ocks3 leda
till minskad helhetssyn och 6kad populism.

Vir sammantagna analys visar ocksd att det inte dr limpligt att
infora direktvalda nimnder annat 4n 1 landsbygden dir nimnderna
kan vara ett sitt f6r lokalsamhillet att ta ansvar f6r angeligenheter
som ror invinarna direkt. I storre stider kan direktvalda nimnder
skapa problem nir det giller ansvarsférdelningen mellan nimnden
och kommunen 1 &vrigt och medféra att kommunerna blir mer
svirstyrda. Direktval kan leda till att den kommunala servicen blir
mindre jimlik.

Vi anser diremot att det finns skil f6r kommunerna att, 1 form
av en forsoksverksamhet, tillita att ett begrinsat antal mandat i
nimnderna tillsitts direkt av viljarna. Kandidater som stiller upp 1
sddana direktval behover inte vara partipolitiskt anslutna. Genom
att tillita att ndgra mandat viljs direkt kan lokalsamhillet bli mer
engagerat 1 nimndens verksamhet och 1 politiken 1 allminhet. Det
skulle kunna vara en metod att stimulera ett politiskt engagemang i
omriden dir det dr 8 invnare som ir medlemmar i ett parti och
dir valdeltagandet dr 13gt. Det kan vara en vig in f6r grupper som
annars stdr lingt ifrdn politiken.
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Rédande bestimmelser i kommunallagen om att proportionella
val inte ska vara tillimpliga p& nimnder vars ledaméter inte tillsitts
pa partipolitisk grund gér det mojligt f6r en kommun att anordna
direktval till nigra av platserna i en geografisk nimnd, férutsatt att
fullmiktige fattar ett beslut om detta. Sddant beslut ska fattas nir
nimnden inrittas (5 kap. 46 § 3 st KL). Forsok med att tilldta direke-
val ull ett begrinsat antal platser i en kommun- eller stadsdels-
nimnd ska ses som en forsoksverksamhet for att stimulera det
politiska deltagandet lokalt. I det fall kommuner genomfér sidana
forsok bor regeringen dverviga att ge stdd till en uppféljning och
utvirdering av dessa.

8.3.3  Underlatta for fortroendevalda att fullgéra
sina fortroendeuppdrag

Utredningens bedomning: Kommuner och landsting bor under-
litta for fortroendevalda att fullgdra sina uppdrag vid sidan av
heltidsarbete eller hem- och familjesysslor.

Det ir svirt f6r manga fortroendevalda att kombinera fértroende-
uppdraget med en heltidssysselsittning och med hem- och familje-
sysslor. Vi anser att kommunerna och landstingen aktivt bor arbeta
for att underlitta f6r fritidspolitiker att utféra sina uppdrag. Detta
kan ske genom itgirder som underlittar deltagandet vid méten.
Tjinsteminnen vid kommunerna och landstingen bor t.ex. arbeta
for att underlag till de fértroendevalda ir sprikligt tillgingliga och
begripliga. Kommunerna och landstingen kan 1 dialog med de poli-
tiska partierna 1 fullmiktige ocksd utarbeta rekommendationer fér
hur méten kan héllas kortare och effektivare. Det kan finnas anled-
ning att tillimpa stopptider for kvillsméten. Flera fortroendevalda
har i samrdd och intervjuer framfért att det finns férdelar med att
moten sker pd dagtid. Vi anser dock att det inte dr limpligt att
utfirda rekommendationer om nir méten bor forliggas eftersom
olika fértroendevalda har olika férutsittningar att vara lediga frén
arbete. Det giller dven for fértroendevalda som studerar och som
inte kan vara borta frdn undervisning.

Utredningens dversyn visar att det ir ytterst f kommuner och
landsting som har gjort det mojligt for fértroendevalda att delta i
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fullmiktige- eller nimndméten pd distans. Vi anser att kommu-
nerna och landstingen aktivt bér verka for att ta tillvara ny sam-
mantridesteknik. Det skulle sirskilt kunna underlitta f6r fortro-
endevalda med en funktionsnedsittning, fér fortroendevalda boende
i glesbygd liksom for fértroendevalda med smd barn. Den digitala
tekniken kan dock inte anvindas vid alla typer av moten och det
finns t.ex. begrisningar vid méten dir det rdder sekretess.

8.3.4 Underlatta for fortroendevalda med barn i behov av
tillsyn

Utredningens bedomning: Kommuner och landsting kan under-
litta for fortroendevalda med barn i behov av tillsyn genom att
besluta om mer generdsa regler f6r férskola och barnomsorg.

Det finns svdrigheter 1 att kombinera ett férildraskap och ett
politiskt foértroendeuppdrag. Var fjirde fortroendevald med barn
under sex dr limnade sitt uppdrag innan mandatperiodens slut.
Kvinnor med smd barn hoppade av 1 betydligt hégre utstrickning
in min liksom kvinnor som fick barn under mandatperioden 2010~
2014.

Fortroendevalda med barn i behov av tillsyn har ritt till ersitt-
ning f6r kostnader f6r barntillsyn som uppkommer nir de fullgsr
sina uppdrag (f6r mer om ersittningsritten se avsnitt 8.2.3). Det ir
dock over 80 procent av kommunerna och landstingen som aldrig
eller mycket sillan har betalat ut sddan ersittning, och ytterligare
13 procent menar att det sker sillan. Det ir {8 fortroendevalda som
begir ersittning for barntillsyn och sammantaget verkar inte en
ersittningsritt ha stor betydelse f6r denna grupp fortroendevalda. Det
finns emellertid inte skil att dndra bestimmelserna eller att utfirda
rekommendationer om ersittningsnivierna.

En 3tgird som skulle kunna vara virdefull f6r fértroendevalda
med barn under sex &r, och i synnerhet fér fértroendevalda som ir
forildralediga, ir att dndra pd bestimmelserna om ritt till f6rskola
respektive barnomsorg. Nir det giller méjligheten och omfattningen
av att ha barn 1 férskolan har de flesta kommuner begrisningar som
ir satta till forildrarnas arbetstider. Forildralediga eller arbetslosa
har begrinsad ritt till barnomsorg. Kommunerna kan dock besluta
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om mer generdsa regler i detta avseende. En mojlighet idr att ge for-
troendevalda med barn under sex &r ritt att ha sina barn 1 forskola
under méten eller att jimstilla métestid med arbetstid. Detta skulle
dven kunna gilla f6r s.k. nattis, som finns i ndgra {8 kommuner.

En ytterligare mojlighet ir att arrangera barntillsyn i samband
med fullmiktigesammantride di flera ledaméoter kan vara i behov
av detta, eller att se till att det finns skétrum och lekrum tillging-
liga 1 samband med méten av olika slag.

8.3.5  Ritt att behalla uppdrag som fullmaktigeledamot
trots flytt

Utredningens forslag: Utoka mojligheten att behilla ett upp-
drag trots flytt frin kommunen eller landstinget till att ocksd
omfatta fullmiktigeledamot. Om en fértroendevald upphor att
vara  valbar, ska  uppdraget upphéra  vid nista
fullmiktigesammantride, om inte fullmiktige beslutar att den
fortroendevalde fir ha kvar sina uppdrag under iterstoden av
mandattiden.

Flytt frin kommunen eller landstinget ir den vanligaste anled-
ningen till avhopp innan mandatperioden ir slut. Av de unga for-
troendevalda under 29 &r som limnat sina uppdrag uppger 57 pro-
cent flytt frin kommunen som orsak.** Detta kan férklaras av att
unga dr mer rorliga dd de dnnu inte borjat studera eller etablerat sig
pd arbetsmarknaden. Det ir ocksd vanligt, sirskilt i Stockholm och
Géteborg, att unga flyttar mellan olika grannkommuner. Samman-
lagt beror nira var tredje avhopp p2 flytt frdn kommunen.
Huvudregeln enligt 4 kap. 8 § KL ir att om en fortroendevald
upphor att vara valbar, upphér ocksd uppdraget genast. Valbarhets-
kriterierna ir villkor fér ritten att inneha uppdraget under mandat-
perioden. Om nigon efter valet flyttar frén kommunen och blir
folkbokférd 1 en annan kommun upphér personen att vara valbar
och ir di skyldig att avgd. Obehérigheten intrider automatiskt.”
Den fortroendevalde ska sjilv anmila detta till fullmiktiges ord-

24 SCB, 2015a.
% Dalman m.fl., 2012, s. 288 {.
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forande.” Efter en sidan anmilan utses en ny fértroendevald,
antingen genom att linsstyrelsen anger vem som stér pa tur (enligt
reglerna 1 vallagen) eller av fullmiktige, om det giller sddan for-
troendevald som viljs av fullmiktige (6 kap. 14 § och 9 kap. 3 § KL).
Fullmiktige far dock besluta att en sddan fértroendevald som ir
vald av fullmiktige f&r ha kvar sitt uppdrag under 3terstoden av
mandattiden (4 kap. 8 § KL). Denna undantagsregel ir endast tillimp-
lig pd sidana fortroendevalda som utses av fullmiktige, dvs. f6r-
troendevalda i nimnder och fullmiktigeberedningar samt revisorer.
For att ha kvar uppdraget miste den enskilde sjilv begira att f3
behilla sitt uppdrag. Syftet med regeln ir att den som under en
begrinsad period ir bosatt och folkbokférd pd annan ort, exempel-
vis for studier, ska kunna ges mojlighet att stanna kvar p sina
uppdrag under dterstoden av mandattiden. Det ir fullmiktige som
avgdr om den fortroendevalde ska fi behilla sina uppdrag utifrin
en helhetsbedémning i varje enskilt fall. Fullmiktige kan i denna
bedémning viga in om den fértroendevalde avser att flytta tillbaka
till hemkommunen nir studier eller motsvarande ir slutférda. Den
fortroendevalde ska ha for avsikt, och reella méjligheter, att delta i
sammantridena i det organ i vilket hen behiller sitt uppdrag.”

Det ir alltsd endast fértroendevalda i nimnder och fullmiktige-
beredningar samt revisorer som kan ges denna méjlighet av full-
miktige. Diremot giller undantaget inte ledaméter 1 fullmiktige,
som ir utsedda direkt av viljarna i de kommunala valen. Att ge
fullmiktige mojlighet att besluta om dispens frin valbarhetskravet
for fullmiktigeledamoter skulle enligt férarbetena strida mot viljar-
nas exklusiva ritt att utse fullmiktigeledamoter.™

Nuvarande reglering inférdes delvis 1 syfte att motverka avhopp.
Enligt utredningens enkit var det enbart tio procent av kommu-
nerna och landstingen som fattade nigra sidana dispensbeslut under
mandatperioden 2010-2014. En anledning till att det var {4 sddana
beslut kan bero pd att en stor del av dem som flyttade ocksd var
folkvalda och dirmed var tvungna att limna uppdraget som leda-
mot i fullmiktige. En dndring som skulle géra det mojligt med ett
undantag iven fér fullmiktigeledamoter och som giller fram till

2 Prop. 1990/91:117, 5. 167.
¥ Prop. 2001/02:80, s. 138.
#ibid. 5. 92.
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mandatperiodens slut skulle enligt vir bedémning dirfor {3 storre
effekt pd andelen avhopp.

Mdjligheten att bebdlla ett uppdrag trots flytt bor ocksd omfatta
fullmiktigeledamdter

For att kunna behilla de unga 1 politiken anser vi att det idr viktigt
att en temporir flytt inte avbryter det politiska arbetet. Det finns
alltid en risk att den unge inte kommer att ta upp sitt politiska
engagemang igen efter ett avbrott. Vi anser dirfor att det ska vara
mojligt att forena ett fértroendeuppdrag med studier eller arbete pd
annan ort. Denna méjlighet bor dven fullmiktigeledaméter ha och
inte bara de som valts av fullmiktige till olika fértroendeuppdrag.
Mot bakgrund av att en flytt var orsaken till avhoppet fér mer in
hilften av alla unga som limnade sina uppdrag under den senaste
mandatperiod beddémer vi att en utdkning av undantagsregeln skulle
oka chanserna att behilla unga som fértroendevalda. Eftersom vart
forslag avser tiden fram till mandatperiodens slut innebir forslaget
inte nigot avsteg frin den nimnda principen om viljarnas exklusiva
ritt att utse fullmiktigeledaméter. Fullmiktige fattar endast beslut
om att de av viljarna utsedda fullmiktigeledaméterna ska 3 sitta
kvar 1 fullmiktige trots en flytt frin kommunen eller landstinget,
inte att de ska ersittas med andra personer. Den som viljs till full-
miktigeledamot miste sjilvklart vara valbar, men bor ocksd kunna
behilla sitt uppdrag trots flytt under mandatperioden eftersom
denne alltjimt foretrider de viljare som utsett ledamoten vid valet.
Precis som idag ska det vara fullmiktige som avgdér om den for-
troendevalde ska f behilla sina uppdrag utifrin en helhetsbedom-
ning. I denna bedémning ska vigas in om den fértroendevalde
avser att flytta tillbaka till hemkommunen nir studier eller motsva-
rande slutforts. Vidare ska 6vervigas om den fortroendevalde har
for avsikt, och reella mojligheter, att delta i fullmiktiges samman-
triden. Att en fortroendevald har en annan bostadsort in den
kommun eller det landsting som denne har uppdrag 1 behéver inte
innebira 6kade kostnader fér kommunen. Av de lokala ersittnings-
bestimmelserna ska framgd vad som giller om reseersittning, och
dessa kan innebira att ersittning t.ex. enbart betalas ut fér resor
inom kommunen eller landstinget.
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Av bestimmelsens lydelse framgar det att om en fértroendevald
upphor att vara valbar, upphér ocksd uppdraget genast. Fullmiktige
far dock besluta att en fortroendevald fir ha kvar sina uppdrag. Det
innebir att fullmiktige miste ta aktiv stillning till frigan fore den
fortroendevalde flyttar frin kommunen eller landstinget. Nir det
giller studier pd annan ort fir man ofta reda pd att man kommit in
pd en utbildning relativt kort tid fére studierna borjar och ofta
under sommaren. Nir nista fullmiktigesammantride hélls hinder
det att de fortroendevalda redan flyttat till studieorten och blivit
folkbokforda dir och att de di inte lingre uppfyller valbarhets-
villkoren. Det innebir att de enligt 4 kap. 8 § KL redan har forlorat
sitt fortroendeuppdrag. I praktiken har fullmiktige inte haft moj-
lighet att behandla deras begiran om att de ska {8 behilla sitt f6r-
troendeuppdrag eftersom det i manga fall inte har héllits nigot full-
miktigesammantride f6re deras flytt. Vi anser dirfér, i likhet med
Utredningen om en kommunallag f6r framtiden (2015:24), att
bestimmelsen 1 4 kap. 8 § KL boér dndras si att de fértroendevalda
som under en period flyttar till annan ort ska hinna {3 sin begiran
om att de ska f& behilla sitt fortroendeuppdrag behandlad av full-
miktige innan uppdraget upphér. En sddan méjlighet skulle kunna
inféras genom att bestimmelsen, 1 stillet for att uppdraget inte ska
upphéra genast, anger att uppdraget ska upphora vid nista full-
miktigesammantride, om inte fullmiktige di beslutar att den for-
troendevalde fir ha kvar sitt upprag under dterstoden av mandat-
tiden. Virt forslag ir i denna del utformat sdsom férslaget frin
Utredningen om en kommunallag fér framtiden, vilket ir under
beredning. Till skillnad frén den utredningens forslag giller undan-
tagsmojligheten enligt virt forslag lika for alla fortroendevalda, dvs.
oavsett om de ir folkvalda eller valda av fullmiktige. P4 samma sitt
som giller for den mojlighet till undantag som finns 1 dag forutsitts
att den enskilde fortroendevalde sjilv begir att f4 ha kvar sitt

uppdrag.
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8.3.6 Introduktionsutbildning for nya fortroendevalda

Utredningens bedémning: For att tillforsikra att nya fortro-
endevalda ir forberedda infér sitt uppdrag kan kommuner och
landsting erbjuda introduktionsutbildningar.

Det ir viktigt att de nya foértroendevalda skolas in i det politiska
arbetet. Genom att nya fortroendevalda fir forstdelse for fortro-
endeuppdraget kan avhoppen minska. Det kan ocksd skapa bittre
forutsittningar for fértroendevalda att utféra ett politiskt arbete och
utdva inflytande. Enligt en rapport av forskarna Gissur Erlingsson,
Mattias Fogelgren och Richard Ohrvall hade 55 procent av
kandidaterna infér 2014 4rs val till kommunfullmiktige fitt ett
erbjudande om utbildning.” Det ir frimst de politiska partierna
som erbjuder sidana utbildningar, men flera kommuner och landsting
erbjuder ocksd kurser fér de som blivit invalda, iven om kurserna
varierar i vilka omriden som tas upp.”® SKL har ocksi tagit fram
utbildningsmaterial och erbjuder fortbildning liksom digitala utbildn-
ingar for fértroendevalda.

Aven om de politiska partierna fortsatt har huvudansvaret for de
fortroendevaldas introduktionsutbildningar anser vi att kommunerna
och landstingen ocks& bér erbjuda utbildning for att ullférsikra att
nya fortroendevalda fir tillrickligt mycket information och kunskap
for att kunna utféra sina uppdrag. Det kan tex. gilla formalia,
irendeberedning, ansvarsfordelning och delegation, offentlighet och
sekretess samt jivsregler.

# SKL, 2015b.
**SOU 2010:70.
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8.3.7 Kommuner och landsting ska verka fér en trygg och
saker miljo for de fortroendevalda

Utredningens forslag: Kommunallagen ska innehilla en bestim-
melse om att kommuner och landsting ska verka fér att fortro-
endevalda ska kunna fullgéra sina uppdrag under trygga och sikra

former.

En stor andel av de fortroendevalda upplever sig vara i en utsatt
position nir de utfér sina fortroendeuppdrag. Det dr i synnerhet ett
problem nir fértroendevalda utsitts for hot, vald och trakasserier.
Enligt Brottsforebyggande ridets (Brd) kartliggning utsattes en av
fem fortroendevalda 2013 f6r hot, vald eller trakasserier.”® Varannan
heltidspolitiker blev utsatt och majoriteten blev hotade eller
trakasserade vid upprepade tillfillen. Kvinnor var utsatta i stdrre
utstrickning d4n min och iven yngre och utrikes f6dda fértroende-
valda var mer utsatta in ildre respektive svensk fodda. Med tanke
pd att en av fyra uppger att de censurerat sig sjilva kan detta anses
ha en effekt pd demokratin.

Ett problem 1 sammanhanget ir att det enbart var 17 procent av
dem som upplevde sig som utsatta som anmilde detta till polisen.
Enligt Brd kan den liga anmilningsbenigenheten bero pd att vissa
fortroendevalda upplever trakasserierna som en del av uppdraget
samtidigt som ménga inte tror att en anmilan skulle leda till nigot.
En storre andel av de utsatta hade sokt hjilp frén annat hdll in hos
de rittsvirdande myndigheterna. Av dem som fick st6d uppgav de
flesta att de hade fatt det frdn en annan fértroendevald eller frén en
anhorig. Endast var femte hade fatt stéd frin partiorganisationen
eller kommunens eller landstingets sikerhetsansvarig. Att det ir en
s& liten andel som fir stdd frin kommunen eller landstinget kan
forklaras av att nira hilften av de fértroendevalda uppger att de inte
kinner till om kommunen eller landstinget har en sikerhetsansvarig.”

3 Brs, 2014.
32 ibid.
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Behovet av ett forebyggande arbete

Lagforing for brott riktade mot fértroendevalda sker huvudsak-
ligen pd samma sitt som f6r brott som kan drabba privatpersoner.
Att girningen inte enbart varit riktad mot den fértroendevalde som
enskild person, utan dven mot det demokratiska system som denne
foretrider genom fortroendeuppdraget, ir dirmed sillan en uttryck-
lig del av ett dtal.” Det finns dock férutsittningar att sitta fokus pd
att vad som har skett ocksd kan ha varit ett angrepp pd det demo-
kratiska styrelseskicket, t.ex. genom att 1 girningsbeskrivningen
ange bakomliggande motiv och att milsiganden ir fortroendevald.
Vi har inte tagit stillning till om det foreligger ett behov av straff-
skirpningar, men vi anser att det behévs ett konkret utvecklings-
arbete i praktiken. * Ett forsta steg ir en 6kad medvetenhet bland
fortroendevalda, partiorganisationerna och i de politiska foérsam-
lingarna kring hur man rapporterar och anmiler intriffade inci-
denter pd ett sitt som lyfter fram méjliga kopplingar till uppdraget
som fortroendevald.” Det ir likasd viktigt att polis och &klagare har
rutiner f6r hur anmilningsupptagning ska ske for att effektivt ut-
reda och lagféra brott mot fértroendevalda.”® SKL gjorde 2013 en
kartliggning av kommunernas och landstingens arbete med att
forebygga hot och vild mot fértroendevalda. Enligt denna ir det
55 procent av kommunerna som uppger att det har férekommit hot
eller trakasserier mot de foértroendevalda, medan 27 procent av
kommunerna hade 6verhuvudtaget inte nigon kinnedom om det
forekommit hot, vild eller trakasserier mot fértroendevalda.
Kartliggningen visar ocks3 att éver 60 procent av kommunerna och
runt vart tredje landsting saknar en handlingsplan for att forebygga
eller motverka hot och vild mot fértroendevalda. Enligt rapporten
paverkar det otydliga arbetsmiljoansvaret de fortroendevaldas
mojligheter att f& stéd och hjilp om de utsitts fér hot och vald.”
Enligt SKL ir det viktigt med handlingsplaner for att méjliggéra en
mer systematiskt samverkan mellan kommuner, landsting, de
politiska partierna och polisen for att reda ut vad varje part bor

33 Redovisning av uppdrag (Ju2014:A) att kartligga och analysera domstolarnas bedémning
av straffvirdet f6r brott som rér hot eller vild mot fértroendevalda, juni 2014.

3 Prop. 2009/10:1, 5. 59 {.

%% Brg, remissyttrande 2014-11-28, dnr 0276/14, (Ju2014/4250/D).

36 Se t.ex. kartliggningen av domstolarnas bedémning av straffvirdet, redovisad juni 2014.

¥ SKL, 2014g.
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gora for att bide forebygga och hantera hot, vild och trakasserier.
Flera kommuner och landsting har en sikerhetsansvarig som
samverkar med partierna och polisen, men sikerhetsarbetet skiljer
sig mellan olika kommuner och landsting.

Ar 2004 tillsattes en kommitté £6r att bla. underséka vilket stéd
och vilken hjilp som erbjuds fortroendevalda som blir utsatta for
brott. Kommittén bedémde att det inom de politiska partierna,
kommunerna, landstingen, polismyndigheten och &klagarmyndig-
heten bor finnas en kontaktperson som har det 6vergripande
ansvaret foér frigor om brott som riktas mot fértroendevalda pd
grund av uppdraget. Handlingsplaner borde, enligt kommittén,
upprittas av de nimnda aktérerna.” Mot bakgrund av den bild som
ges 1 de kartliggningar som genomforts av Brd, dklagare och SKL
verkar inte kommitténs rekommendationer ha lett till en pétaglig
forindring av det férebyggande arbetet 1 kommunerna och lands-
tingen. Vi anser dirfér att det finns skil att 6verviga en reglering 1
kommunallagen till stdd for att ett konkret arbete sker lokalt.

Detta kan for det forsta innebira att samtliga kommuner och
landsting utser en anstilld som ska vara sikerhetsansvarig och som
ir kontaktperson for de fortroendevalda som utsitts fér hot, vild
och trakasserier. Kontaktpersonen ska kunna férmedla information
och ge praktiskt stod till fortroendevalda som utsitts, t.ex. 1 frigor
om polisanmailan och ritteging, att férmedla kontakt for kurativt
stod eller informera om foérsikringsersittning.

Kommunerna och landstingen bér ocksd ansvara for férebygg-
ande 3tgirder, vilket kan omfatta utbildning, upprittande av hand-
lingsplaner och rutiner for att hantera intriffade hindelser. Kom-
munerna och landstingen bér ocksd samverka med polismyndig-
heten och de politiska partierna som ir representerade i fullmiktige
nir det kommer till otillborlig pdverkan och trakasserier mot fértro-
endevalda. Kommunerna och landstingen skulle ocks& kunna hyilpa
de politiska partierna lokalt nir det giller att hantera hot, skade-
gorelse och vdld. Flera partier med smi lokalorganisationer har
1 dag begrinsad kapacitet att genomféra ett sddant arbete. Det ir
dirfor viktigt att partierna centralt arbetar med att stddja lokal-
organisationerna 1 sikerhetsarbetet. SKL skulle kunna ha en

¥ SOU 2006:46, s. 259, s. 262 {.
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stodfunktion fér de kommuner och landsting som innu inte ut-
vecklat ett sikerhets- och trygghetsskapande arbete.

Kommuners och landstings ansvar att forebygga vdld, hot eller
trakasserier fortydligas

Det ir viktigt att samtliga fértroendevalda fir ett stod i det fall de
utsitts for vald, hot eller trakasserier och att de dirmed kan kinna
sig trygga nir de tar pd sig och utfor ett fértroendeuppdrag. Vi
foreslar dirfor att det 1 kommunallagen ska inforas en bestimmelse
som anger att kommunerna och landstingen ska verka for att de
fortroendevalda ska kunna fullgéra sina uppdrag under trygga och
sikra former. En regel ska enligt v8r bedémning vara utformad pi
ett sitt som ger utrymme for att ett férebyggande arbete ska fungera
lokalt, utifrdn de férutsittningar som giller 1 respektive kommun
eller landsting. Det handlar om att utveckla det lokala sikerhets-
och trygghetsskapande arbetet i kommuner och landsting, fore-
tridesvis genom generellt verkande tgirder. Det ror sig alltsd om
dtgirder som typiskt sett dr avsedda att komma till nytta {6r en
storre krets och som underlittar samverkan mellan olika aktérer.
Regeln ir utformad som en mélsittningsparagraf och innebir 1 lik-
het med t.ex. 4 kap. 33 § KL séledes inte ett krav pd att vidta en viss
specifik &tgird riktad till en speciell person i ett enskilt fall. Genom
en sddan bestimmelse blir det dock tydligt att kommuner och lands-
ting har ett ansvar att verka for att vild, hot eller trakasserier fore-
byggs och att de ska bidra till att de fértroendevalda kan kinna en
trygghet nir de utdvar sina uppdrag.

For att minska de fortroendevaldas utsatthet dr det ockss viktigt
att de rittsvirdande myndigheterna fir befogenheter och resurser
att bittre motverka trakasserier. Det ir sirskilt viktigt att de hot
som formedlas 6ver internet och sociala medier kan stivjas. Slut-
ligen dr det av betydelse att politiker gemensamt ser till undvika ett
sprikbruk som i sig kan skapa aggressivitet och grogrund fér brott.
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8.4 Fortroendevaldas ratt till ersattning och ledighet
8.4.1 Ratt till ersattning och ledighet for fritidspolitiker

Fritidspolitiker i kommuner och landsting har enligt kommunal-
lagen ritt till ledighet frin anstillning och ritt ull ersittning for
inkomstbortfall. Syftet med dessa bestimmelser ir att undanroja
hinder och skil till att personer viljer att avst frin att engagera sig
1 politiken eller hoppar av ett uppdrag pd grund av sin ekonomiska
situation. De gillande ersittningsbestimmelserna innehdller en
obligatorisk del och en frivillig del. Den obligatoriska delen om-
fattar bestimmelser om ritt till den ledighet frin anstillning som
behovs for att de fortroendevalda ska kunna fullgéra sina uppdrag
och att de har ritt till skilig ersittning f6r de arbetsinkomster och
ekonomiska férmdner som de forlorar pid grund av uppdraget
(4 kap. 11 och 12 §§ KL). Ledigheten omfattar tid f6r méten 1
kommunala organ, andra méten som ir nédvindiga f6r uppdragen,
resor till och frdn métena och behovlig dygnsvila omedelbart fore
eller efter motena. Dirutdver har de fortroendevalda med barn
under tolv &r som har behov av tillsyn ritt till skilig ersittning for
kostnader fér barntillsyn som uppkommer nir de fullgér sina
uppdrag (4 kap. 12 b § KL). Fértroendevalda med funktionsnedsitt-
ning har en uttrycklig rite ull skilig ersittning f6r resekostnader
som uppkommer nir de fullgér sina uppdrag (4 kap. 122§ KL).
Fullmiktige ska besluta enligt vilka grunder ersittning ska betalas
ut (4 kap. 13 §KL).

Den frivilliga delen reglerar att fullmiktige fr besluta att fortro-
endevalda 1 skilig omfattning ska f3 ersittning foér resekostnader
och andra utgifter som uppkommer med anledning av uppdraget,
utdver vad som foljer av bestimmelserna 1 den obligatoriska delen,
liksom arvode fér det arbete som ir férenat med uppdraget, pen-
sion och andra ekonomiska férmédner (4 kap. 14§ KL). Denna
bestimmelse reglerar bide fritidspolitikers och hel- och deltids-
arvoderade fortroendevaldas ersittningar. Nir det giller fritids-
politiker dr principen att om fullmiktige beslutar att arvode ska
betalas ut, ska arvodet bestimmas till lika belopp for lika uppdrag.
Kompensation fér inkomstbortfall ska diremot anpassas efter indi-

videns faktiska bortfall.
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8.4.2  Ersattningsbestammelser fér inkomstbortfall

Samtliga fritidspolitiker har enligt kommunallagen ritt att begira
ersittning for inkomstbortfall. Enligt vir éversyn utbetalas ersitt-
ningen i de flesta kommuner och landsting mot redovisning av
motesnirvaro. I vissa kommuner och landsting betalas dock ersitt-
ningen ut med en maximigrins per dag.

De fortroendevalda har ocksd en méjlighet att begira ersittning
for forlorad pensions- och semesterférman av férlorad arbetsinkomst.
S&dana ersittningar betalas ut i ungefir 85 procent av alla kommu-
ner och landsting. Enligt v8r 6versyn sker utbetalningarna av dessa
forméner enligt olika principer och med olika nivéer i olika kom-
muner och landsting. I flera kommuner méste de fértroendevalda
sjilva begira ersittning for sin férlorade pensionsférmin medan
andra kommuner har valt att betala ut en schablonersittning &rligen
utan ansokan. I de flesta kommuner giller en pensionsersittning pd
4,5 procent av rslonen, men 1 ndgra kommuner ir den ligre.

Ett problem med ersittningarna och ritten till ledighet ir att de
ir utformade utifrin fértroendevalda som har regelbundna arbets-
tider och ett vanligt forvirvsarbete. For vissa fritidspolitiker kan
det vara svart att styrka det faktiska inkomstbortfallet. Det giller
sirskilt for egenforetagare. Det kan vara svirt att uppskatta hur
linga métena dr och hur stor del av métestiderna som inverkar pd
arbetet. Personer med oregelbundna arbetstider kan t.ex. pdverkas
av méten som inte sker 1 samband med arbetet. Fér personer som
arbetar natt kan ett mote under dagen innebira utebliven dygnsvila.
For dessa grupper kan schablonsersittningar férenkla utrikning av
ersittning. Enligt SCB:s enkitstudie dr det 48 procent av de fortro-
endevalda som tar emot schablonsersittning.”

Det kan ocksd vara svirt att avgora hur mycket tid som madste
avsittas till motesforberedelser. I ndgra kommuner finns det en moj-
lighet att kriva ersittning fér andra kostnader som uppkommit i
samband med uppdraget, t.ex. inlisning och férberedelsearbete in-
for moten. Flera kommuner och landsting har 1 var enkit angett att
ersittningssystemet 1 sin helhet ir komplicerat och att utbetalningarna
tar mycket tid av den kommunala administrationen.

*SCB, 2015a.
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8.4.3  Métesarvoden och reseersattningar

Kommunerna och landstingen kan enligt kommunallagen betala ut
motesarvoden och reseersittning. Arvodet betalas 1 regel ut efter
motesnirvaro och bestims utefter métets lingd upp till ett visst
antal timmar. Ndgra f8 kommuner och landsting betalar en s.k.
uppdragsersittning. Det innebir att de fortroendevalda fir ett
samlat arvode &rligen for det politiska uppdraget. Arvodesnivan skiljer
sig ofta mellan uppdrag och mellan olika kommuner och landsting.
Sammantridesarvodena varierar mellan cirka 200 kronor till cirka
700 kronor. Enligt SCB:s enkitstudie var det 44 procent av alla
fortroendevalda som tog emot ersittning for resor till motena.

Det ir svirt att avgora 1 vilken mdn ersittningar och métes-
arvoden verkligen inverkar pd de fortroendevaldas foérutsittningar
att genomféra ett uppdrag. Det ir betydelsefullt att det politiska
engagemanget inte ir s ekonomiskt betungande att det leder till
att personer avstdr frin att engagera sig eller att ekonomiska resur-
ser blir en faktor som paverkar vem som tar politiska fértroende-
uppdrag. SCB har i1 sin studie av folkvaldas villkor i fullmiktige
stillt frigor om ersittningsvillkoren pd uppmaning av utredningen.
Enligt SCB:s enkiit dr det enbart 26 procent av de fértroendevalda
som uppger att ersittningen paverkar det politiska engagemanget.
Det ir runt hilften som anser att ersittningen ir rimlig medan
40 procent menar att den ir f6r 18g. Det ir en ndgot storre andel av
de som hoppat av som anser att ersittningen ir for 13g.*

8.4.4  Fritidspolitiker som far socialférsikringsrattsliga
ersattningar, arbetsloshetsersattningar
eller férdldrapenning

Forildralediga fritidspolitiker som har kommunala uppdrag har
inte ndgon ritt till forildrapenning vid de tillfillen de fullgor sina
kommunala uppdrag. Sedan den 1 juli 2002 omfattar fritidspolitik-
erns ritt till skilig ersittning f6r arbetsinkomster och ekonomiska
forminer som de férlorar pd grund av uppdraget ocksd forlorad

“SCB, 2015a.
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forildrapenning, socialférsikringsrittsliga ersittningar och arbets-
loshetsersittning.*!

Fritidspolitiker som erhiller ersittning frdn arbetsloshetskassorna
eller férildrapenning kan uppleva svirigheter 1 samband med arvodes-
eller ersittningsutbetalningar. T vira samrid med fértroendevalda
har det framforts att det 1 vissa kommuner rider en oklarhet om
huruvida inkomstbortfall ska betalas ut till fértroendevalda som
redan erhdller en ersittning frén det offentliga. Sjukskrivna som tar
emot motesarvode kan fi problem nir det giller Forsikrings-
kassans bedémning av arbetsféormigan. Métesarvodena kan ocksd
pdverka nivierna for ersittningen och det har upplevts som ett
hinder fér det politiska engagemanget for t.ex. arbetslésa, sjukskrivna
och forildralediga.

Den parlamentariska Socialférsikringsutredningen har analyserat
de fortroendevaldas stillning i arbetsloshetsforsikringen 1 relation
tll deltidsbegrinsningen och konsekvenserna av att fértroende-
valda hinfors till gruppen arbetstagare i alla delar av arbetsloshets-
forsikringen. P4 grundval av deras férslag, 1 delbetinkandet Pensiondrers
och fortroendevaldas ersittningsritt i arbetsloshetsforsikringen (SOU
2013:64), ska fortroendeuppdrag som 1 lag ger ritt till ledighet frin
anstillning {3 en sirstillning 1 arbetslgshetsforsikringen. Det
innebir att den fortroendevalde fir ritt att fortsitta att utfora sitt
fortroendeuppdrag under arbetslgshetsperioden utan att det paver-
kar vare sig ritten till arbetsloshetsersittning eller ersittningens
storlek. Tiden som fortroendevald blir s.a.s. éverhoppningsbar.
Eftersom férslaget for nirvarande bereds av Regeringskansliet har vi
valt att inte utreda dessa frigor nirmare.

8.4.5 Bestammelser om arvode, pension och andra
ekonomiska formaner for hel- och deltidsarvoderade
fortroendevalda

Traditionellt sett har de kommunala fértroendeuppdragen varit
oavlénade. Kommunerna har haft méjlighet att betala ersittning
for utgifter 1 samband med uppdragen, men det var férst pd 1920-
talet som det infordes ett system med avlonade borgarrdd i

# Dalman m.fl., 2012, s. 288 {.
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Stockholms kommun.*” Med Stockholms kommun som férebild
fsljde dven andra stora kommuner och landsting efter och inférde
hel- eller deltidarvoden fér fortroendevalda. P& 1960-talet infordes
ocksa titeln kommunalrdd.

Det var forst den 1 februari 2014 som en bestimmelse infordes 1
kommunallagen som uttryckligen nimner begreppen kommunal-
rdd, landstingsrdd och oppositionsrdd. Av 4 kap. 1§ tredje stycket
KL framgir numera att en foértroendevald som fullgér sitt uppdrag
pd heltid eller betydande del av heltid ska ha benimningen kom-
munalrdd, landstingsrid eller oppositionsrid eller en annan benim-
ning som fullmiktige bestimmer.

De obligatoriska ersittningsbestimmelserna som anges 1 4 kap.
12-13 §§ KL giller inte for foértroendevalda som har uppdrag pd
heltid eller betydande del av heltid. Fortroendevalda som fullgér
sina uppdrag pd heltid eller betydande del av heltid har dirfor inte
ritt till ersittning for forlorad arbetsinkomst, f6rlust av pensions-
eller semesterférméner, ersittning for resekostnader pd grund av
funktionsnedsittning samt ersittning fér barntillsyn, men de kan
enligt 4 kap. 14 § KL tillerkinnas arvoden fér det arbete som ir
forenat med uppdraget, kostnadsersittningar, pension och andra
ekonomiska férméner. Villkoren avgors lokalt med stéd av 4 kap.
14 § KL. Enligt gillande bestimmelser ir det upp till kommunerna
och landstingen sjilva att besluta om att inféra hel- eller del-
tidsarvoden, vilka uppdrag som ska arvoderas och vilka nivder som
giller. T regel betalas arvodena ut till fértroendevalda som ir
politiskt verksamma under former som liknar ett férvirvsarbete.
En sysselsittningsgrad p& 40 procent av heltid har ansetts som en
naturlig grins. I praktiken dr det dock upp till kommunerna och
landstingen att sjilva bestimma grinsen.” Semesterlagen ir inte
tillimplig pd fortroendevalda eftersom det rér sig om ett for-
troendeuppdrag och inte om en anstillning. Emellertid kan de for-
troendevalda ges ledighet som motsvarar semester med bibehillet
arvode.*

Nir det giller fortroendevalda som fullgér sitt uppdrag pa heltid
eller betydande del av heltid har de ritt tll forildrapenning eller

2 SKL, 2013a.

# Se prop. 1982/83:97, s. 24 {, jfr Kammarritten i Goteborg, dom den 15 juni 2015
(mal nr 151-15).

# Dalman m.fl., 2012, s. 295.
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sjukpenning om de uppfyller de kriterier som krivs for rice till
sjukpenninggrundande inkomst.

8.4.6 Omfattningen av hel- och deltidsarvoderade
fortroendevalda

Ett system med arvoderade fértroendevalda tog form under 1960-
och 1970-talet. Ar 1974 fanns det hel- eller deltidsarvoderade
fortroendevalda i cirka 200 kommuner. Ar 2011 var det enbart 21 av
Sveriges 290 kommuner som saknade heltidsarvoderade fortroende-
valda. Utvecklingen i landstingen motsvarar den 1 kommunerna och
2011 hade samtliga landsting heltidsarvoderade fértroendevalda.

Okningen av antalet arvoderade fortroendevalda dr mest fram-
tridande bland de som ir deltidsarvoderade. Gruppen har 6kat frin
143 3r 1980 till Gver 300 &r 1992 till att i dag Sverstiga 600. Ar 2011
var det 1180 fértroendevalda som erholl arvode for sina for-
troendeuppdrag p& kommunal nivi. Av dessa fir 665 arvode pd
deltid. P4 landstingsnivd ir det 262 arvoderade fértroendevalda,
vilket motsvarar sex procent av de fértroendevalda i landstingen.*
Enligt utredningens enkit var det 34 procent som uppgav att antalet
deltidsarvoderade hade 6kat och 14 procent angav att antalet hade
minskat sedan 2006. Antalet politiska sekreterare i kommuner och
landsting har 6kat frin 500 under mandatperioden 2010 till 2014 till
700 efter valet 2014. Det dr en 6kning med 40 procent. Politiska
sekreterare finns 1 17 av 20 landsting/regioner och i 43 kommuner.*

Enligt SCB:s sammanstillning var det tre procent av samtliga
fortroendevalda som 2011 var hel- eller deltidsarvoderade.” Enligt
Géteborgs universitets kommunpolitikerenkit uppfattade nio pro-
cent av fullmiktigeledaméterna sig som heltidspolitiker 2008 och
ytterligare 18 procent som deltidspolitiker.*® Detta omfattar troligen
fortroendevalda som ocksd dr avlénade som politiska sekreterare av
kommunen eller landstingen, som ir avlénade av sitt parti eller som
har andra politiska anstillningar.”

+SCB, 2012d.

“ Dagens samhiille, 2015.

+ SCB, 2012d.

* Gilljam, Karlsson & Sundell, 2010, s. 101.
# SCB, 2015a.
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En forklaring till att antalet arvoderade uppdrag 6kar, som fram-
forts 1 vira samrdd med fortroendevalda, ir att erbjudanden om
arvoderade uppdrag har blivit en del av de partipolitiska férhand-
lingarna efter valen. Politiska partier som tillhér den politiska
majoriteten forsikrar sig om ett stéd frdn mindre partier genom att
erbjuda arvoderade uppdrag, sésom kommunalrdds- eller oppositions-
ridposter eller avlonade politiska sekreterartjinster. En annan tink-
bar forklaring dr att uppdragen 1 sig blivit mer arbetskrivande och
att det dirfor uppstitt ett behov av fértroendevalda som kan dgna
en storre del av sin tid &t uppdraget.

Arvodesnivder

Det stdr kommunerna och landstingen fritt att bestimma nivan for
de arvoden som utbetalas till hel- och deltidsarvoderade fortro-
endevalda. De uppdrag som ir arvoderade ir i regel ordférande-
och vice ordférandeposterna. Aven fullmiktiges ordforande och vissa
nimndordféranden kan erhilla hel- eller deltidsarvoden. Nivin pd
arvoden liksom de principer som nivierna ir satta efter skiljer sig
mellan olika kommuner och landsting. Den vanligaste principen for
arvodesnivder ir att sitta nivan till den ersittning som riksdagsleda-
moter erhdller. I flera kommuner fir kommunstyrelseordféranden
110 procent av riksdagsarvodet medan andra kommuner sitter arvodet
efter en viss andel av inkomstbasbeloppet. Nigra har fast angivna
belopp. Till borgarrdden 1 Stockholms kommun utgir ett arvode
motsvarande 80 procent av statsrddsarvodet.

I regel varierar arvodesnivierna efter kommunernas storlek. Skill-
naderna mellan olika kommuner dr emellertid stora. Enligt SCB var
det genomsnittliga heltidsarvodet 2011 52 000 kronor per méinad,
men det varierade frin drygt 23 000 till nirmare 110 000 kronor.
Enligt SCB:s berikningar 6kade ocksd arvodesnivdn med cirka 15 pro-
cent mellan 2007 och 2011, vilket dversteg 6kningstakten for den
genomsnittliga férvirvsinkomsten i befolkningen éver 20 r.* Nir det
giller arvodet f6r kommunstyrelseordféranden var det 51 800 kronor i
genomsnitt. Tidigare rekommendationer frin Kommunférbundet
(numera SKL) har angett att 3rslonen ska motsvara de hogst be-

2 SCB, 2012d.
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talda tjinsteminnen 1 kommunen, men studier visar att tjinste-
minnens loner ligger hégre och har kat snabbare in kommunal-
ridens.”’ Nivderna for arvoden i landstingen var nigot hogre in 1
kommunerna och 1ig 2011 i genomsnitt pi 59 100 kronor. Aven
dessa varierade, frdn drygt 50 400 till 110 900 kronor.

Pensionsersdttningar och omstillningsstéd

Ett fortroendeuppdrag skiljer sig frin ett anstillningstérhillande
genom att det inte finns ett anstillningsavtal mellan kommunen
eller landstinget och den fértroendevalde. De arvoderade fortro-
endevalda ir i regel utsedda genom val i fullmiktige. Aven om vissa
fortroendevalda erhiller hel- eller deltidsarvoden ir de inte anstillda
av kommunen eller landstinget. Som f6r fértroendevalda i 6vrigt
ger uppdragen den fértroendevalde ritt till ledighet frin sin anstill-
ning. Det ir 1 6vrigt fullmiktige 1 kommunen eller landstinget som
beslutar om de villkor som ska gilla fér de hel- eller deltids-
arvoderade fortroendevalda, t.ex. avseende arvode och pension-,
social- eller arbetsskadeforsikringar. Det innebir att de arvoderade
politikernas villkor skiljer sig frin kommun till kommun och frin
landsting till landsting.

De flesta arvoderade politiker har en mojlighet att f8 omstill-
ningsstdd nir de avgir. Enligt vr enkit erhiller mer dn 90 procent
av de heltidsarvoderade fértroendevalda pension och omstillnings-
stdd medan drygt 60 procent av deltidsarvoderade fértroendevalda
far det. SKL har tagit fram riktlinjer for pensionsersittningarna och
omstillningsstédet (PBF och PRF-KL), men kommunerna och
landstingen ir inte skyldiga att f6lja detta regelverk. Mot bakgrund
av att omstillningsstddet har kritiserats foér att ha varit for fri-
kostigt tog SKL under 2013 fram ett nytt omstillningsstdd (OPF-
KL) som giller fér fortroendevalda som tilltritt efter valet 2014
eller senare.

Enligt det tidigare regelverket hade de fortroendevalda som
suttit tre mandatperioder ritt till ett omstillningsstéd frin det att
de fyllt 50 4r till att de uppndtt pensionsilder. Ersittningen ut-
betalas om den avgdende fértroendevalde inte hittar annan {6rsorj-

5! Karlsson, 2006, s. 59.
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ning, och saknar krav pd ett aktivt arbetssékande. Enligt en
kartliggning som Sveriges Radio gjorde 2011 betalde kommunerna
ut cirka 70 miljoner kronor &rligen till 700 f.d. fértroendevalda.”
Enligt det nya systemet har avgdende fortroendevalda rite till
omstillningsstdd 1 tre r. Under de forsta tvd &ren betalas ersitt-
ningen ut 1 nivd med det tidigare arvodet och under det tredje &ret
sjunker omstillningsstddet till 85 procent av detta. Den avgdende
fortroendevalde méste dessutom vara aktivt arbetssdkande. Enligt var
enkit anvinde 40 procent av kommunerna och landstingen det nya
systemet medan 53 procent anvinde de tvd systemen parallellt.
Ovriga hade egna bestimmelser eller anvinde enbart det gamla
systemet f6r omstillningsstod.

8.4.7 Fortroendevaldas mojligheter till ledighet fran
uppdraget vid fordldra- eller sjukledighet

Kommunallagen innehiller inte ndgra regler f6r hur foértroende-
valda som inte kan utfora sitt uppdrag pd grund av forildra- eller
sjukledighet kan vara lediga frin sitt uppdrag En fértroendevald
som inte kan utfora sitt uppdrag mdste i princip avsiga sig sitt
uppdrag. Flera kommuner och landsting har diremot antagit regler
som innebir att den fértroendevalde kan vara frinvarande frin sitt
uppdrag under en begrinsad tid upp till en eller tv8 minader. Dir-
efter utgdr arvodet till vice ordférande eller en ersittare. I nigra
kommuner utgdr en mindre del av arvodet under frinvaron.

Nigra kommuner har skapat 6verenskommelser som gor det
mojligt for arvoderade fértroendevalda att vara lediga medan vika-
rier utses 1 deras stille. Sidana 6verenskommelser finns enligt vir
enkit i nira hilften av alla kommuner. T nigra kommuner l6ses
detta genom en informell uppgérelse om att uppdraget utfors av en
ersittare frin samma parti. Som framgir av de hir losningarna
saknas 1 kommunallagen dven regler for att en ersittare ska kunna
trida in under en fértroendevalds frinvaro under en lingre tid. I
var enkit uppger var tredje kommun och landsting att de inte har
antagit egna regler fér hur arvoderade fortroendevalda ska kunna

%2 http://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid =83&artikel =4706449, 2011-08-21
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vara lediga med anledning av férildraledighet, sjukskrivning eller
andra skil.

Ersattares tjanstgoring

Kommunallagens regler om ersittare gor ingen skillnad mellan f6r-
troendevalda som fullgér sitt uppdrag pa heltid, betydande del av
heltid eller ir fritidspolitiker. En skiljelinje finns diremot mellan
om den fértroendevalde ir folkvald (se 5 kap. 12-17 §§ KL) eller ir
vald av fullmiktige, och di om den fértroendevalde ir utsedd vid
ett proportionellt val eller inte(se 6 kap. 9, 10 och 14 §§ KL).

Ledaméter och ersittare 1 en nimnd och styrelse viljs av
fullmiktige. Fullmiktige viljer bland ledaméterna en ordférande
och en eller tvd vice ordférande (6 kap. 15§ KL). Det ir 1 forsta
hand sddana fértroendevalda som fullgér sitt uppdrag pé heltid eller
betydande del av heltid som har behov av att {3 ledigt frin sitt
uppdrag vid forildra- eller sjukledighet. Det ir dirmed frimst
reglerna om ersittare for fortroendevald som valts av fullmiktige
som 1 detta sammanhang ir av betydelse. Dessa kan 1 sin tur delas
upp 1 tvd typiska fall; dels vad som giller nir en fértroendevald ir
forhindrad att instilla sig eller vidare delta 1 ett sammantride, dels
det fallet att en fortroendevald avgir.

Det vanliga, i alla fall historiskt sett, ir att fullmiktiges val av
ledamot eller ersittare i nimnd och styrelse sker med majoritets-
beslut, genom acklamation eller omréstning. Om en pd det sittet
vald ledamot senare under mandatperioden avgdr, ska ett fyllnads-
val ske (6 kap. 14 § forsta stycket KL). Fullmiktige viljer d& en ny
ledamot f6r dterstoden av mandatperioden.

Om en viss andel av fullmiktiges ledaméter (en minoritet) vid
valet begir det, ska valet av ledaméter och ersittare 1 bl.a. nimnder
istillet for pd det vanliga sittet ske enligt bestimmelserna 1 lagen
(1992:339) om proportionellt valsitt (se 5 kap. 46 § KL). Om s
sker kommer en fast turordning for ersittare att gilla for ter-
stoden av mandatperioden. Om en avgdende ledamot har utsetts
vid ett proportionellt val intrider nimligen, istillet f6r att ett
fyllnadsval sker, en ersittare i enlighet med den ordning for
ersittarnas tjinstgdring som bestimts 1 samband med valet. Nigon
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ytterligare ersittare ska inte viljas. Inte heller kan fyllnadsval efter
en ersittare som avgatt ske.

I det fallet att en ledamot idr férhindrad att delta vid ett visst till-
fille giller, om ersittarna inte har valts proportionellt, att ersitt-
arna tjinstgoér i den turordning som fullmiktige har bestimt. Full-
miktige ska ocksd 1 6vrigt besluta om ersittarnas tjinstgdring i
nimnderna och styrelsen (6 kap 9-10 §§ KL). Det ir limpligt att s3
lingt mojligt forsoka nd enhetliga regler for tjinstgdringen 1 bide
fullmiktige och nimnder. Reglerna i 5 kap. 12-17 §§ KL, som avser
ersittares tjinstgoring i1 fullmiktige, ir dirfor ofta foérebild vid ut-
formningen av féreskrifterna om ersittarnas tjinstgéring 1 nimnd-
erna. Nimnda regler innebir att en ersittare normalt sett inte kan
komma att tjinstgora fér en ledamot av ett annat parti. Ndgot hinder
for att besluta olika regler, t.ex. fér olika nimnder, finns dock inte.
Har val av ersittarna 1 stillet skett proportionellt, ska de tjinstgora
enligt den turordning som giller enligt lagen (1992:339) om pro-
portionellt valsitt.

Nir det giller ledamot av ett presidium anger 6 kap. 16 § KL att
fullmiktige ska meddela féreskrifter om vem som ska fullgéra ord-
férandens uppgifter nir varken ordféranden eller en vice ordféran-
den kan tjinstgora.

Ett antal ledaméter och ersittare 1 styrelse och nimnder limnar
vanligen sina uppdrag innan mandatperioden ir ull inda. Det
betyder att om det inte gir att “fylla pd” genom fyllnadsval kan
ersittaren 1 vissa fall komma att vara av annan partitillhérighet in
vad den avgdende ledamoten var eller, om ersittarlistan ir tom, att
ingen kan intrida. Val enligt lagen om proportionellt valsitt kan
alltsd innebira att maktbalansen 1 styrelsen eller nimnden kan idndras
och ytterst att det kan uppstd svirigheter att samla en beslutsfor
nimnd.

Ledighet fran uppdraget som riksdagsledamot och statsrdd

En riksdagsledamot kan efter ansékan 3 ledigt frdn sitt uppdrag.
Om en ledamot fir ledigt for en tid av minst en mdnad, ska leda-
motens uppdrag utdvas av en ersittare under den tid hen ir ledig
(5 kap. 3 § riksdagsordningen). Ansékan om ledighet prévas av tal-
mannen om den giller ledighet fér sjukdom och forildraledighet,
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ocksd om ledigheten avser en period om en méinad eller lingre
(5 kap. 4 § riksdagsordningen).

Att erhdlla ledighet frin riksdagsuppdraget ir ingen automatisk
rittighet. Ledighet beviljas efter ansékan av ledamoten och efter
proévning av talmannen i de fall det avser ledighet f6r sjukdom och
forildraledighet. Det ska foreligga skil for ledigheten och dessa ska
anges 1 ansékan. Vid laga forfall t.ex. sjukdom, bér ansékan be-
viljas. Partiell ledighet medges inte. I dag ir forildraledighet f6ljt av
sjukledighet det vanligaste skilet till ledighet.” En ledamot som be-
viljats ledigt kan nir som helst 3terta sin plats. Dirmed upphér
ersittarens uppdrag. Ledamoten kan diremot inte tillfilligt dterta
sin plats for att delta i till exempel ett sammantride 1 kammaren
eller 1 ett utskott. Vid beviljade ledigheter finns det speciella bestim-
melser om avdrag p4 arvodet.™

Nir det giller statsrdd har Konstitutionsutskottet vid flera till-
fillen konstaterat att ett statsrdd inte ir ndgon arbetstagare utan
har ett uppdrag av en mycket speciell natur, och att ett statsrdd i
princip alltid férutsitts vara 1 tjinst, dven om regeringsformen
utgdr frdn att statsministern och andra statsrdd kan ha forfall att
fullgéra sina uppgifter, t.ex. pd grund av sjukdom eller ledighet.
Mot bakgrund av statsrddsuppdragets sirskilda natur anser utskottet
fortfarande att frigan om statsridens mojligheter att vara forildra-
lediga inte limpar sig for en lagreglering. Istillet bér regeringen
praktiskt kunna 16sa den situation som uppkommer vid ett stats-
rids behov av lingre ledighet frin fall till fall.” T september 2015
tillsatte regeringen en sirskild utredare som ska se dver mojlig-
heten for ett statsrdd att vara ledig i samband med ett barns fodsel
eller adoption samt for tid direfter, 1 syfte att utdva sitt forildra-
skap (Fi 2015:10).

5> Holmberg m.fl., 2012, s. 675 ff.

> www.riksdagen.se, 2015-05-08 och lagen (1994:1065) om ekonomiska villkor fér riksdagens
ledaméter.

5 Bet. 2014/15:KUT s. 52.
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8.5 Overviagande och forslag om
ersattningsbestammelser och ledighet

Sammanfattande analys: Det ir viktigt att de ersittnings-
bestimmelser som giller inte upplevs som hinder fér de fortro-
endevalda. Ersittning f6r inkomstbortfallet méste vara skiligt
och ticka alla delar av inkomsten. Det finns anledning att an-
passa den rittsliga regleringen for uppdragen till den faktiska
samhillsutvecklingen. Det giller inte minst mojligheten for
fortroendevalda som fullgér sitt uppdrag pa heltid eller betydande
del av heltid att vara sjuk- och férildralediga.

8.5.1  Ersattning fér inkomstbortfall ska omfatta
hela inkomsten

Utredningens bedomning: Det ir viktigt att kommunerna och
landstingen féljer bestimmelserna om att de fértroendevalda har
ritt till skilig ersdttning f6r den pension och de semesterférma-
ner som de fértroendevalda férlorar pd grund av sina uppdrag.

Fullmiktige 1 samtliga kommuner och landsting bér fatta be-
slut 1 enlighet med 4 kap. 13 § KL att tillimpa schablonersitt-
ningar for bl.a. egenforetagare.

Ersittningen kan omfatta en viss del av den tid som en for-
troendevald utfor for att kommunicera med medborgare.

Av 4 kap. 12 § KL framgir att fritidspolitiker har ritt ull skilig er-
sittning for de arbetsinkomster och ekonomiska férmaner som de
forlorar pd grund av uppdraget. Det innebir ritt till skilig ersitt-
ning for den arbetsinkomst samt de pensions- och semesterférma-
ner som de forlorar nir de fullgdr sina uppdrag. Det innebir ocksd
ritt till ersittning for forlorade socialforsikringsrittsliga ersitt-
ningar, t.ex. arbetsléshetsersittning och férildrapenning.”® Arvodet,
enligt 4 kap. 14 § KL, till de fértroendevalda inkluderar inte ersitt-
ning fér forlorad arbetsinkomst.”

36 Prop. 2001/02:80, s. 139 och Dalman m.fl,, 2012, s. 288 {.
7 Prop. 1990/91:117, s. 69.
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Vir 6versyn visar att ndgra kommuner och landsting inte betalar
ut skilig ersittning fér pensions- och semesterférméner som de
fortroendevalda forlorar pd grund av sina fértroendeuppdrag. Ersitt-
ningsnivderna skiljer sig dessutom 3t 1 olika kommuner och lands-
ting. For att det inte ska rdda ndgra tveksamheter om att de fortro-
endevalda har ritt tll skilig ersittning for forlorad inkomst vill vi
hir betona vikten av att kommuner och landsting uppmirksammar
sin skyldighet att 1 ersittningen till de fértroendevalda ocksd betala
ut de pensions- och semesterférmdner som de forlorar pd grund av
sina uppdrag. Eftersom det redan framgir tydligt av férarbetena
foresldr vi inte ndgot fortydligande av lagrummet.

Kommunallagen anger att ersittningen ska vara ”skilig”. Det
ankommer pd kommunerna och landstingen sjilva att utifrin de
lokala férutsittningarna bestimma om ersittningarna inom ramen
for skilighetsnormen. Skilig ersittning innefattar emellertid bade
en minimigrins och en maximigrins fér hur stor ersittningen kan
vara.”® I vissa fall kan schablonmetoder f6r utrikning av ersittning
accepteras for att inte systemet ska bli f6r administrative betung-
ande. Ersittningsbeloppet bér dirmed kunna grundas pd t.ex. den
fortroendevaldes timlon enligt avtal, sjukpenninggrundande inkomst
eller taxerad inkomst. Valet av berikningsgrund har éverlimnats 3t
fullmiktige.”” Enligt 4 kap. 13 § KL beslutar fullmiktige om grun-
derna for den ersittning som ska utgd enligt 4 kap. 12-12 b §§ KL.
Vir oversyn visar vidare att ndgra kommuner och landsting
tllimpar ett ersittningssystem som férsvirar for personer med
oregelbunden arbetstid, t.ex. egenforetagare och personer med
nattarbete. Foér dessa personer kan det vara svdrare att rikna ut det
faktiska inkomstbortfallet. I dessa fall kan schablonersittningar vara
en l6sning som underlittar f6r den fértroendevalde utan att det
innebidr extra utgifter f6r kommunen eller landstinget. Vi anser
dirfor att fullmiktige 1 samtliga kommuner och landsting bor fatta
beslut i enlighet med 4 kap. 13§ KL om att tillimpa schablon-
ersittningar for att underlitta for bl.a. egenféretagare.

58 Prop. 1990/91:117,. s. 169, Prop. 2001/02:80, s. 139.
> Prop. 1990/91:117, s. 68 och s. 168 f., Prop. 2001/02:80, s. 88.
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Erséttning for att kommunicera med medborgare

Fortroendevalda har enligt nuvarande regelverk mojlighet att 3
skilig ersittning fér de arbetsinkomster och ekonomiska férméaner
som de forlorar pd grund av uppdraget. Uppdraget omfattar i férsta
hand moten, men ocksd inlisning och férberedelsearbete infor
dessa. Flera kommuner och landsting betalar ut ersittning for
sddan foérberedelse. En viktig del av den fértroendevaldes uppdrag
ir att fora dialog med medborgare. Vi anser att fullmiktige bér ut-
forma sitt ersittningssystem si att ersittning ocksi utgdr for en
viss del av den tid som en fortroendevald utfér foér att kommu-
nicera med medborgare. Genom att utforma ett sddant system skulle
den fortroendevalda kunna {3 ersittning {6r férlorad arbetsinkomst
fér sidana insatser. Det kan handla om vad vi med en samlande
beteckning benimnt som medborgardialoger (se kapitel 11) eller
annat avgrinsat arbete med en klar koppling till foértroende-
uppdraget, 1 syfte att inhimta information och synpunkter frin
medborgare. Omfattningen av detta mdste vara rimlig och bér
bestimmas till ett visst antal timmar per &r eller mandatperiod.

8.5.2  Fortroendevaldas mojlighet att vara foraldralediga eller
sjukskrivna

Utredningens forslag: Fullmiktige far besluta att en fértroende-
vald som fullgér sitt uppdrag pd heltid eller betydande del av
heltid ska f4 vara ledig frin sitt uppdrag under en tidsbegrinsad
period, dock hogst ett ar, for att vara forildraledig. Detsamma
giller sddan fértroendevald som pd grund av sjukdom har ned-
satt arbetsférmdiga.

Fullmiktige ska om ledighet beviljas besluta om hur ling tid
ledigheten ska pigd och om arvode, pension och ekonomiska
forméner ska utgd under ledigheten.

Fullmiktige fir utse en ersittare i nimnder och styrelse for
den ledige under ledighetsperioden.

Trots att de hel- och deltidsarvoderade fértroendevalda spelar en
viktig roll i kommun- och landstingspolitiken ir deras funktion och
roller inte reglerad i kommunallagen utéver att de ska benimnas
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som kommunalrdd, landstingsrdd och oppositionsrdd. Syftet med
bestimmelsen dr att fortydliga att dessa dr fortroendevalda som
fullgdr sina uppdrag pa heltid eller betydande del av heltid. T detta
avseende ir lagen utformad utifrin att fértroendeuppdraget ir en
syssla som sker vid sidan av eller istillet for ett férvirvsarbete. 1
detta avsnitt benimns dessa som hel- och deltidsengagerade,
eftersom inte arvoderingen i sig utan just uppdragets karaktir av att
vara yrkespolitiker ir av betydelse, ocksd foér vira 6verviganden. I
ett modernt samhille bor savil unga och ildre som kvinnor och
min ha mojlighet att engagera sig pd heltid eller deltid 1
lokalpolitiken. Foér att 8 en bred politisk representation i vira
kommuner och landsting krivs att samhillet kan erbjuda de for-
troendevalda sddana villkor att det blir attraktivt att vara hel- eller
deltidsengagerad 1 politiken. Det bér finnas en ordning som méjlig-
gor for en hel- eller deltidsengagerade fortroendevald att vara
forildraledig eller sjukskriven, vilket inkluderar mojligheten att efter
ledigheten eller sjukskrivningen kunna &tergd till sitt fortroende-
uppdrag. Vi anser att bristen pd reglering 1 detta avseende inte ir
rimlig. Det fir bla. tydliga effekter pd jimstilldheten inom den
kommunala politiken eftersom det forsvirar for de hel- och del-
tidsengagerade fortroendevalda som vill vara forildralediga. Enligt
den underlagsrapport som Folke och Rickne har skrivit for utred-
ningen utmirker sig kvinnliga kommunstyrelseordférande med
hogre skilsmissotal dn min. De kvinnliga kommunstyrelse-
ordférandena har dessutom mer sillan omyndiga eller sm& barn.
Sammantaget visar deras rapport att det ir sirskilt svirt fér kvinnor
att ta tyngre politiska uppdrag. En reglering i detta avseende borde
underlitta det politiska engagemanget dd de fértroendevalda inte
behover forsaka mojligheten att vara forildralediga. Enligt vir
mening bor det finnas mojlighet f6r en fértroendevald som fullgor
sitt uppdrag pa heltid att vara forildraledig och sedan {3 dterkomma
tll sitt uppdrag. Detsamma giller om uppdraget fullgors pa
betydande del av heltid. Det giller i1 sak likavil 1 den situationen att
en sddan fortroendevald pd grund av sjukdom har nedsatt arbets-
formaga och inte kan fullgora sitt uppdrag under en lingre tid. D3
bér det finnas en mojlighet for denne att f3 vara ledig frin sitt
uppdrag fér att sedan kunna komma tillbaka tll sitt uppdrag nir
hen ir arbetsfér igen.
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Vi anser dirfor att det uttryckligen ska framgd av kommunal-
lagen att en fortroendevald som utfor sitt uppdrag pd heltid eller
betydande del av heltid efter prévning kan 3 ledigt frin sitt upp-
drag. Vid vir utformning av bestimmelsen har vi som forebild haft
riksdagsordningens bestimmelse om att riksdagsledamoter efter
ansokan kan f4 ledigt frdn sitt uppdrag. Vi anser att bestimmelsen
inte ska vara utformad som en rittighet utan att det ir limpligt att
fullmiktige tar stillning till om den fortroendevalde ska 3 vara ledig.
Fullmiktige ska enligt vir mening samtidigt ta stillning till den
fortroendevaldes begiran om hur linge denne vill vara ledig. En
ans6kan om foérildraledighet eller ledighet vid sjukdom bér 1 de
flesta fall beviljas. Det bor krivas mycket speciella omstindigheter fér
att en ans6kan inte ska beviljas, t.ex. att ansékan om ledighet stricker
sig over ett ordinarie val.

Av forildraledighetslagen (1995:584) framgdr att en arbetstagare
har rict tll partiell ledighet, exempelvis med 75, 50 och 25 procent
med motsvarande férildrapenning. Detsamma giller deltidssjuk-
skrivning d3 det finns ett otal mojliga begrinsningar 1 arbets-
formdgan hos en sjukskriven person. Riksdagsledamoter medges
dock inte partiell ledighet och sddan bor inte heller medges for de
hel- eller deltidsengagerade fértroendevalda i kommuner och
landsting. Vi gér bedémningen att det fértroendeuppdrag som
dessa fortroendevalda dgnar sig 4t inte l3ter sig férenas med partiell
ledighet med korta perioder av arbete. Ett fértroendeuppdrag
innebir inte begrinsade arbetstider och omfattas inte heller av
semester. Det gor att det framstir som svirt att se hur en 16sning
med ledighet pd deltid ska se ut. Virt férslag innebir att den
fortroendevalde endast kan vara forildraledig eller sjukledig pd
100 procent.

Vi menar vidare att den fértroendevalde inte bér vara ledig frin
sitt fértroendeuppdrag lingre tid 4dn ett &r. Anledningen till det ir
att fértroendeuppdraget ir sd speciellt till sin karaktir och att det
krivs forankring bdde 1 den kommunala organisationen och 1
partiet for att den fortroendevalde ska kunna fullfélja sitt uppdrag.
Det ir litt att forlora sin forankring nir hen ir borta fér linge frin
sitt fortroendeuppdrag. Dessutom bér inte en ersittare vara ersitt-
are lingre tid dn ett &r. Bestdr ledigheten under lingre tid bor en
ordinarie fértroendevald viljas. Om maktférhillandena 1 kommu-
nen eller landstinget férindras under den fértroendevaldes ledighet
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kan det innebira att den fértroendevaldes uppdrag upphér. Det fir
till £61jd att den fértroendevaldes méjlighet att komma tillbaks till
sitt uppdrag upphér.

Nir det giller riksdagsledamoter kan de ta ut férildraledighet
dven utan att foridldrapenning betalas ut. Detta bor gilla dven for
fortroendevalda 1 kommun och landsting som vill vara forildra-
lediga. Vi har dirfor inte foreslagit att bestimmelsen ska knyta till
forildraledighetslagen som endast giller arbetstagare.

P3 liknande sitt bor det inte heller vara ett krav for ledighet att
sjukpenning betalas ut. Nir det giller formuleringen av vért f6rslag
till lagrum har vi dock haft 27 kap. 2 § socialforsikringsbalken som
forebild, men vi anser inte att det dr limpligt att den foreslagna
bestimmelsen ska kopplas till bestimmelsen i socialférsikringsbalken.
I 27 kap. 2 § socialférsikringsbalken regleras ritten till sjukpenning
vid sjukdom som sitter ned den férsikrades arbetsformédga. For att
ha ritt att vara ledig pd grund av sjukdom krivs sdledes att likar-
intyg limnas in dir det framgar att den fértroendevalde pd grund av
sjukdom har nedsatt arbetsférméga.

Vi har foreslagit att det dr fullmiktige som ska ta stillning till
ledighetsansékan frin den fértroendevalde. Fullmiktige har relativt
sillan fullmiktigesammantriden och i praktiken kan det vara svért
for fullmiktige att hinna ta stillning till en ansékan om férildra-
ledighet och framfor allt till en ansékan nir en fortroendevald blir
sjukskriven férrin den fértroendevalde behdver vara ledig. En an-
sokan om ledighet bor besvaras timligen omgdende. Fullmiktige-
presidiet ir numera ett kommunalrittsligt organ och kan dirfér ges
sirskilda uppgifter 1 arbetsordningen. Fullmiktige kan i sin arbets-
ordning ange att fullmiktigepresidiet ska ta stillning till bridskande
ansokningar om ledighet.

Arvode, pension och andra ekonomiska formdner

Om fullmiktige har beslutat om arvode, pension och andra eko-
nomiska férméiner till de hel- och deltidsengagerade fértroende-
valda i enlighet med 4 kap. 14 § KL ska fullmiktige vid sin prévning
av ansokan ta stillning till om sddana férméaner fortsatt ska utgd till
en fortroendevald under dennes ledighet. Om ekonomiska férma-
ner ska utgd fir provas frén fall ull fall. Det beror ocksd pd hur den
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enskilde kommunen eller landstinget har utformat villkoren for
fortroendevalda som fullgér uppdraget pd heltid eller betydande del
av helud.

Ersdttare for den fortroendevalde

Vi foresldr vidare att fullmiktige ska kunna fatta beslut om att utse
en ersittare for den fortroendevalde som ir ledig pd grund av for-
ildraledighet eller sjukdom. I de flesta fall nir en fértroendevald ir
helt forildraledig eller sjuk en lingre period, uppskattningsvis lingre
tid 4n tvd manader, behover det utses en ersittare for den fortro-
endevalde. De generella reglerna om ersittares tjinstgéring om-
fattar inte en ordning med ersittare for en lingre tids frinvaro. Det
behovs dirfér en bestimmelse om ersittare under en beviljad ledig-
het. Vi menar att fullmiktige ska ha mojlighet att besluta om en
ersittare under den period den fértroendevalde ir forildra- eller
sjukledig. Ersittaren miste forstds uppfylla valbarhetskriterierna.

En ersittare {or en fortroendevald under nu aktuell ledighet skiljer
sig frén de fall som 1 6vrigt giller f6r nir ersittare ska tjinstgora.
Ersittaren vid ledighet kan inte anses trida in under de omstindig-
heter som redan finns lagreglerade, dvs. vid en ledamots tillfilliga
forhinder eller 1 det fallet att en ledamot avgdr. Detta gor sig
sirskilt gillande nir en fortroendevald som ir ordférande 1
styrelsen har blivit beviljad ledighet, men ocksd f6r kommunalrdd i
allminhet liksom ordférande i nimnd. Detta ir bakgrunden till att
vi foreslar en sirskild bestimmelse om ersittare 1 dessa fall.

Om ledighet beviljas fir dirfor fullmiktige enligt vart forslag
utse en ersittare. Att fullmiktige beslutat om en viss ordning for
ersittares tjinstgoring (6 kap. 9-10 §§ KL) eller att lagen (1992:339)
om proportionellt valsitt tillimpats vid valet av den ledige leda-
moten padverkar dirmed inte vem som fir utses som ersittare av
fullmiktige. Detta kan alltsd ske pid samma sitt som vid ett fyll-
nadsval. Ersittaren kan dock aldrig utses for lingre tid dn den
ledighetsperiod som beviljas.

En ersittare fir utses f6r sidan fértroendevald som kan beviljas
ledighet med stéd av bestimmelsen, dvs. sddana som fullgor sitt
uppdrag pd heltid eller betydande del av heltid. Fér en ordférande
eller en vice ordférande 1 nimnd och styrelse finns méjlighet for
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fullmiktige att meddela féreskrifter om vem som ska fullgéra ord-
forandens uppgifter nir varken ordféranden eller en vice ordfér-
ande kan tjinstgora (6 kap. 16 § KL). Sidana kan vara svira att
utforma for ledighetsfallet och finns inte sddana pd plats eller avser
anstkan om ledighet annan in en ordférande eller en vice ordfér-
ande, vilket dock torde hora till ovanligheterna, behover en ersittare
snarare utses dn intrida enligt en tidigare beslutad ordning.

Enligt virt forslag 6vertar den utsedde ersittaren under ledig-
hetsperioden fullt ut den funktion som den ledige ir ledig ifrdn.
Det ir dirmed, pd samma sitt som vad giller f6r lediga riksdags-
ledamoter, inte mojligt att trida 1 tjinst under ledigheten tillfilligt.
Eftersom en person kan inneha uppdraget férhdllandevis linge,
troligen si linge som ett &r, och dirmed inte enbart kommer
uppfattas som en temporir ersittare, ir det viktigt att fullmiktige
fattar beslut om tillsittningen. I det fall det rér en ersittare for
styrelsens ordférande dr det av sirskild betydelse att ersittaren
utses av fullmiktige i anslutning till en aktuell ledighetsperiod
snarare in enligt den vanliga ordningen fér ersittare. Ett sidant
forfarande stirker ersittarens mandat att utéva uppdraget under
den tidsbegrinsade perioden.

Sddant ansvar som tillkommer t.ex. en ordférande 6vergdr till
ersittaren s snart fullmiktige, eller om sd foreskrivits i arbetsord-
ningen fullmiktigepresidiet, beslutat om ledighet och upphor per
automatik nir perioden ir éver. Det kan, beroende pd hur kom-
munens eller landstingets politiska organisation ser ut, avse exem-
pelvis ansvar for krishantering, anstilldas arbetsmiljs, sirskilda
nimnder eller beslut av bridskande karaktir.® Ledighet kan alltsd i
praktiken komma att beviljas fére det att en ersittare utses av
fullmiktige. Det betyder att en ersittare enligt de vanliga reglerna
om ersittares tjinstgdring kan behova trida in ullfillige till dess att
fullmiktige utsett en ersittare fr den ledige.

SKL har 1 en skrivelse till regeringen uppmirksammat en 6kad
tillimpning av lagen om proportionellt valsitt, och diri patalat att
det finns ett behov av éversyn av bl.a. reglerna for fyllnadsval och

% Se t.ex. lagen (2006:544) om kommuners och landstings dtgirder infér och vid
extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap och socialtjinstlagen (2001:453).
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ersittare.’ Vid en sidan 6versyn bér dven behovet av ersittare vid

ledighet beaktas.

1 SKL, 2014-12-12, Begiran om 6versyn av bestimmelserna om val till styrelse och nimnder
i kommunallagen och lagen om proportionellt valsitt, dnr 14/6614.
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9 Den lokala politikens
organisering

9.1 Vart uppdrag

Utredningens 6vergripande uppdrag ir att analysera behovet av och
utarbeta forslag till dtgirder for att 6ka och bredda engagemanget
inom den representativa demokratin. Som en del 1 denna uppgift
belyser vi villkoren fér de politiskt fortroendevalda. Analysen be-
ror, sdsom vi redogjorde for 1 kapitel 8, huvudsakligen den lokala
nividn. Frigan om de fértroendevaldas mojligheter till inflytande ir
central 1 en analys av den lokala demokratins villkor. En grundligg-
ande princip f6r den kommunala demokratin ir att beslutsfattandet
ska ske kollektivt och att det politiska ansvaret for verksamheten
ska biras upp av alla folkvalda, utan &tskillnad mellan fritidspoli-
tiker och de fértroendevalda som idgnar sig 8t uppdraget pd heltid.
Kinslan av att kunna piverka som fértroendevald ir ocksi en
férutsittning for att uppdraget ska kinnas meningsfullt och fér den
enskildes intresse for ett politiskt engagemang. Det ir betydelse-
fullt for att den politiskt fértroendevalde ska se ett virde av att
kommunicera med medborgarna samt finga upp och féra fram
deras intressen och dsikter 1 det politiska arbetet.

I detta kapitel analyserar vi forutsittningarna fér olika fértro-
endevalda att utdva sina uppdrag och att paverka det politiska besluts-
fattandet. Analysen omfattar en beskrivning av professionaliseringen
av politiken och rddande maktférhillanden i den lokala politiken.
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9.2 Maktférhallanden i den kommunala politiken
9.2.1 Fullméaktiges svaga stéllning

Den bild som klarast framtrider i studier om maktférhillandena 1
kommunpolitiken ir att fullmiktige saknar den tunga roll som det
har enligt bdde regeringsformen och kommunallagen. Fullmiktige
beskrivs ofta som ett transportorgan som enbart tar stillning till
forslag som har foérhandlats firdigt i styrelsen eller nimnderna.
Ofta har partierna gjort upp pd férhand och debatter i fullmiktige
framstdr snarare som en redogorelse foér skilen bakom de beslut
som fattas. Den reella makten utévas 1 stillet av kommun- eller lands-
tingsstyrelsen och 1 synnerhet av ordféranden i styrelsen.'

Sett utifrén svaren 1 SCB:s enkit om folkvaldas villkor 1 fullmak-
tige dr det tydligt att fullmiktige har en svag stillning. P4 frigan
om vem eller vilket organ som har mest inflytande 1 kommunpoli-
tiken anger 6ver 90 procent av fullmiktigeledaméterna antingen
kommunstyrelsens ordférande eller kommunstyrelsen. De flesta
anser att nimnderna och tjinstemidnnen har betydligt storre
inflytande in fullmiktige. Ledaméterna ir vidare missndjda med
maktforhillandena 1 den kommunala politiken. Cirka 97 procent
anser att kommunfullmiktige bér ha mer inflytande. Det ir iven
fler som anser att nimnderna bér ha mer att siga till om medan de
flesta anser att kommunstyrelsens ordférande bér ha mindre makt.
Ligst inflytande av alla aktdrer i kommunpolitiken upplevs med-
borgarna ha. Det ir mojligt att samma maktforhillanden giller i
landstingen, men de undersokningar som utredningen har haft
tillgdng till omfattar enbart den kommunala nivan.

Majoriteten av de fortroendevalda ir besvikna pd sina mojlig-
heter att pdverka, trots att de hade nedtonade férvintningar pd
uppdraget innan de valdes. Det ir ungefir tvi av tre som hade for-
vintat sig att f genomslag for sina argument i kommunfullmiktige
innan de valdes in, men enbart runt hilften upplevde att de kunde
paverka. I nigon médn tycks ocksd besvikelsen ha en effekt pd den
fortsatta politiska karriiren. Enligt studien angav var fjirde avhopp-

! Frigan om fullmiktiges svaga stillning ir inte ny. Ett flertal tidigare utredningar har berért
frigan, diribland Lokaldemokratikommittén (SOU 1993:90) och Kommundemokratikommittén
(SOU 2001:48).

2SCB, 2015a.

306



SOU 2016:5 Den lokala politikens organisering

are att kinslan av att fullmiktige hade for lite makt i férhillande till
andra organ hade inverkan pd varfér de hoppade av. I en studie f6r
SKL frin 2005 uppgav mer in hilften av de tillfrigade fértroende-
valda att de overvigt att limna sitt uppdrag eftersom det kindes
meningslost.’

De resultat som framkommer av SCB:s enkit dterspeglas ocksa 1
David Karlssons och Mikael Gilljams rapport till utredningen. I
deras studie, som ocksd bygger pd enkiter till fértroendevalda 1 kom-
munerna, upplever ledaméterna att kommunstyrelsen och dess
ordférande har storst inflytande.* Det inflytande som kommun-
styrelsens ordférande har skiljer sig 8t mellan olika kommuner och
beror ofta pd faktorer knutna till den individ som innehar upp-
draget. Ordférande frin stdrre partier upplevs ha ett storre inflyt-
ande dn de frin mindre partier. Erfarna ordférande upplevs ha mer
makt in nykomlingar liksom de med chefserfarenhet 1 det civila,
som upplevs ha mer makt in de utan sidan erfarenhet. Vad som
framgdr 1 tabell 9.1 ir att av samtliga fértroendevalda bedéms en-
skilda fullmiktigeledaméter ha minst inflytande av alla fértroende-
valda. De anses dven ha mindre makt in foretridare fér det lokala
niringslivet och journalister. Aven i studien Den svenske borgmdstaren
har David Karlsson stillt frigor om inflytande till kommunstyrel-
sens ordférande.’ I denna studie framkom att de flesta ordférande
ansdg att de sjilva hade mest inflytande 1 kommunen, {6ljt av kom-
munens ledande tjanstemin och kommunstyrelsen. Aven de fértro-
endevalda som innehar tyngre positioner och som utfér sina upp-
drag pd heltid har ett betydligt storre inflytande 6ver politiken in
fritidspolitikerna.

* SKL, 2005.
* Karlsson & Gilljam, 2015.
® Karlsson, 2006.
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Tabell 9.1 Kommunpolitikers eget upplevda inflytande efter politisk
position 2012 (medelvarde 0-10)

Totalt Majoritet  Opposition N
Samtliga fullmaktigeledaméter 54 6,2 4.5 8777
Ordférande i styrelsen 8,0 8,0 212
Ordférande i fullmaktige 6,7 6,8 53 246
Ordférande i ndmnd 6.8 6,9 6,0 1015
1:e/2:e vice ordf. i styrelsen 7,1 7,8 6,5 309
1:e/2:e vice ordf. i fullméktige 5,6 6,2 51 403
1:e/2:e vice ordf. i namnd 55 6,1 5,0 963
Ledamot i styrelsen 5,7 6,5 5,1 1290
Ersattare i styrelsen 5,1 59 43 1115
Ledamot i ndmnd 4,9 55 4,2 1287
Ersattare i ndmnd 4,7 54 4,0 533
Endast fullméktigeledamot 43 53 3.4 1404
Heltidspolitiker 7,0 1,6 5,6 733
Deltidspolitiker 6,2 6,8 53 1294
Fritidspolitiker 51 59 43 6748

Kalla: Karlsson & Gilljam, 2015. Resultaten bygger pé fullmaktigeledamdternas bedomning av sitt eget inflytande.

Som framgdr i tabellen ovan har heltids- och deltidspolitiker mer
makt dn fritidspolitikerna. Heltids- och deltidspolitikerna har i regel
varit i politiken linge. Fullmiktigeordférande har varit invald i
genomsnitt 23 ir medan kommunstyrelsens ordférande har varit
det i 19 &r.® Ligst inflytande har de juniora fértroendevalda och de
som enbart ir fullmiktigeledamoter.

9.2.2  Maktférskjutningen over tid

Det ir svirt att bedéma om de folkvaldas méjligheter till inflyt-
ande, eller om fullmiktiges stillning, har forsvagats over tid.
Troligtvis har fullmiktigeledaméternas inflytande linge varit margi-
nellt. Redan pd 1960-talet fanns en diskussion om att fullmiktige
hade blivit en “registreringsinstans” och att de verkliga besluten

¢ Gilljam, Karlsson, & Sundell, 2010.
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fattades i kommunstyrelsen.” Det ir ocksi rimligt att anta att
ordféranden och styrelseledaméterna dven traditionellt har haft
storre inflytande dn fullmiktigeledamoterna i politiken.

I David Karlssons studie om den svenske borgmistaren frin
2006 stills frdgor om hur maktrelationerna bedéms ha férindrats
over de senaste tio dren. Enligt studien dr det 60 procent av samt-
liga ordférande som menar att kommunstyrelsen ¢kat sin makt pd
fullmiktiges bekostnad. Det dr 39 respektive 42 procent som menar
att ordforandens makt har 6kat pd styrelsens respektive fullmik-
tiges bekostnad medan det ir 15 respektive 14 procent som uppger
att maktfoérskjutningen skett 1 motsatt riktning. Denna studie
ingick 1 en storre europeisk studie och maktférskjutningen frin de
lokala parlamenten till borgmistaren framstir som en internationell
trend. Ordférande 1 kommunstyrelsen har samma upplevda makt
som borgmistare i andra linder. Skillnaden mellan Sverige och de
flesta andra linder 1 Europa ir att borgmistaren eller kommun-
styrelsens ordférande har en lagreglerad exekutiv roll 1 andra linder
medan maktinnehavet i Sverige grundar sig pd en i stora drag
informell ordning.®

Enligt Karlsson och Gilljam finns det flera férklaringar till
varfor det skett en maktforskjutning frin fullmiktige till styrelsen.
En forklaring ir avsektoriseringen och nimndavvecklingen som lett
ull att fler frigor och exekutiva maktresurser har flyttats till
styrelsen. Allt firre fortroendevalda har fitt ansvar for alle fler
fragor.” Ytterligare forklaringar dr nya organisationsideal, vilka disku-
teras 1 avsnitt 9.2.5, tillsammans med ett mer komplext besluts-
fattande. Beslutsfattande 1 de kommunalférbund som férekommer 1
flera kommuner gor att makten f6r enskilda fértroendevalda minskat.
I stort sett alla kommuner regeras av partikoalitioner, vilket gor det
nddvindigt med kompromisser och éverenskommelser som fattas
mellan partifértridare utanfér fullmiktige, 1 férméten eller inom de
interna partiorganisationerna. Karlsson och Gilljam menar ocksd
att det idag dr firre kommuner som styrs med ett genuint
samlingsstyre. I realiteten styrs si gott som samtliga kommuner
genom en kvasiparlamentarism dir den styrande majoriteten ut-

7 Montin, 2005, s. 97.
8 Karlsson, 2006.
? Karlsson & Gilljam, 2015.
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formar politiken. Detta medfér att makten samlas pd ett mindre
antal fértroendevalda. Dirutdver har partidisciplinen stirkts pd
kommunniva."

Statsvetaren Gissur Erlingsson diskuterar dven dessa maktfor-
hillanden i sin studie Partier i kommunpolitiken." Han menar att
maktforskjutningen 1 férsta hand dr orsakad av politikens institutio-
nella férindringar. Beslutsprocesserna har blivit mer komplexa och
tidskrivande samtidigt som beslutsgdngen blivit snabbare. Detta
gor att fritidspolitikerna inte har samma férutsittningar att sitta
sig in 1 och dgna sig &t den politiska beslutsprocessen pd s sitt som
yrkespolitikerna kan.

9.2.3  Forsok att vitalisera fullmaktige

Under senare ar har flera forsok att vitalisera fullmiktige skett.
Som ett resultat av ett forslag frin Kommundemokratikommittén
(SOU 2001:48) har det blivit mojligt fo6r en minoritet 1 en nimnd
att hinskjuta beslutsritten i ett drende till fullmiktige liksom for en
minoritet 1 fullmiktige att &terremittera drenden. Flera kommuner
har ocksd pd egen hand genomfért reformer med avsikt att
vitalisera fullmiktige, t.ex. genom att avskaffa facknimnderna och
skapa beredningar och utskott under fullmiktige eller styrelsen.
Nigra av dessa reformer studerades i en rapport av David Karlsson,
Olof Rommel och Johan Svensson."? Studien visar att reformerna
har lett tll att fullmiktigeledaméterna upplever att de fate
marginellt stérre makt, men att denna maktférstirkning enbart skett
i relation till nimnderna. Styrelsen bedémdes ha lika stort inflytande
1 kommunerna oavsett om de reformerat sina nimndsystem eller
inte. I kommuner med ett reformerat nimndsystem fick full-
miktige storre ansvar for att foresld och utveckla ny politik, medan
de fértroendevalda fick firre forvaltningsuppgifter. Overlag ledde
reformerna till att antalet fortroendeledaméter minskade med mer
in 50 procent i de undersokta kommunerna.

101bid.
" Erlingsson, 2008.
12 Karlsson, Rommel & Svensson, 2009.
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9.2.4  Fortroendevalda tenderar att behalla inflytelserika
uppdrag

Mot bakgrund av diskussionen ovan kan den ¢kade koncentrationen
av inflytande hos de heltidsarvoderade fértroendevalda ses som
naturlig. Det komplexa beslutsfattandet forutsitter att det finns
fortroendevalda som kan dgna sig &t politik pi heltid. Overlag
ligger fritidspolitikerna ocksd ner betydligt mindre tid pd upp-
dragen in de fortroendevalda som fullgér sitt uppdrag pd heltid. I
den enkit som Karlsson och Gilljam genomfért uppger responden-
terna att det ir kommunstyrelsens ordférande som har mest
kunskap om de kommunpolitiska frigorna. Detta maktférhillande
behéver inte ses som ett problem. Heltidsarvoderade fértroende-
valda kan skapa férutsittningar for fritidspolitikerna att delta och
viga upp tjinsteminnens potentiella maktdvertag. Samtidigt finns
det ett problem om det ir en liten krets personer som innehar de
inflytelserika uppdragen.

Omsittningen av uppdrag ir sirskilt 18g nir det giller de tyngre
uppdragen. De fértroendevalda som nir toppen inom politiken
tenderar alltsd att stanna dir. Bland dem som har tyngre uppdrag,
dvs. ordférande eller styrelseledamot, ir det mer in hilften som
behiller sitt uppdrag frdn en mandatperiod till en annan. Den
storsta omsittningen av uppdrag sker bland de som har uppdrag av
liten betydelse. Av dessa limnade mer in hilften politiken efter
mandatperioden 2010-2014. Detta férhillande bekriftar den dis-
kussion om politiska eliter som vi f6r 1 kapitel 7 om social repre-
sentativitet. De som innehar de tyngre politiska uppdragen ten-
derar att behdlla dem, vilket gor det svirt for de fortroendevalda
lingre ner i makthierarkin att gora politisk karriir och pd sikt
behilla sitt engagemang. De foértroendevalda som innehar de tyngre
uppdragen utgdr en grupp som ignar sig at och livnir sig pa politik
en storre del av sina aktiva yrkesliv.

9.2.5 Tjanstemdnnens makt 6ver politiken

I bérjan av forra seklet utgjordes kommunernas f6rvaltning till stor
del av politiskt fortroendevalda. Under efterkrigstiden har kommu-
nernas lekmannafdrvaltning overtagits av en tjinstemannakader.
Antalet tjinstemin har tilltagit som ett resultat av vilfirdsstatens
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och den offentliga sektorns expansion. Den kommunala verksam-
heten har vixt och blivit mer komplex. Samtidigt har nya férvalt-
ningsideal satt stérre fokus pd maélstyrning och effektiv resurs-
anvindning. Detta har inneburit att rollférdelningen mellan tjinste-
minnen och fértroendevalda har férindrats. De fértroendevaldas
roll har renodlats och blivit begrinsad till att utveckla idéer och
uppstilla mélsittningar liksom att granska verksamheten."

I ménga avseenden har tjinsteminnen ett maktdvertag 6ver de
fortroendevalda, 1 synnerhet nir det giller fritidspolitikerna. Tjinste-
minnen har en formuleringsmakt genom de underlag de tar fram
infoér de politiska besluten. De arbetar kontinuerligt med specifika
frigor och kan dagligen félja verksamheten. De flesta tjinstemin
har expertkunskap inom de omrdden som de arbetar med och kan
hinvisa till speciallagstiftning och olika former av myndighets-
foreskrifter som kan vara svira att sitta sig in 1 som lekman. Detta
ger ocksd yjdnsteminnen en initiativmakt. Mot bakgrund av att par-
tierna har tappat medlemmar och att tjinsteminnen har fitt 6kat
ansvar for medborgarkontakter, t.ex. genom medborgardialoger,
kan tjinsteminnen ocksd gora ansprdk pd att foretrida ett med-
borgarintresse. Vidare kan de utéva inflytande vid sjilva tolkningen
och genomférandet av politiska beslut."

Relationen mellan fértroendevalda och tjinstemin bor bygga pa
en dmsesidig forstielse av varandras roller. De fortroendevalda ska
st till svars infér medborgarna medan tjinsteminnen ska std for
yrkeskunnande. Med ett fungerande samarbete kan de kommunala
besluten bli bide effektiva, rittssikra, professionella och demo-
kratiskt foérankrade. Relationen mellan de fortroendevalda och
forvaltningen skiljer sig it mellan olika kommuner och landsting. T
sm& kommuner dir de fértroendevalda har en nirhet till politikens
utfall kan de ha inflytande 6ver enskilda detaljirenden, t.ex. plan-
och bygglovsirenden eller serveringstillstind fér alkohol, som 1
storre kommuner handliggs av tjinstemin. Samtidigt &verlappar
tjinsteminnens uppgifter de fértroendevaldas pd ett sitt som kan
gora det otydligt vem som styr verksamheten.

3 Montin, 2007, s. 103 f.
* Hylsing & Olsson, 2012, s. 122 f.
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Tidnstemdnnens makt dver politiken har tilltagit

Det ir svart att virdera det faktiska inflytande som tjinsteminnen
utdvar over det kommunala beslutsfattandet och vilken inverkan
detta har pd den lokala demokratin. Att tjinsteminnen har ett stort
inflytande rider det inget tvivel om. I en studie frin SKL framkom
att 58 procent av de fortroendevalda ansig att politikerrollen ofta
var begrinsad till att godkinna tjinsteminnens férslag. Med andra
ord ansdg sex av tio att den kommunala demokratin liknade ett
expertstyre. Det var ocksd cirka var tredje fértroendevald som
menade att det var svrt att hinna bilda sig en uppfattning 1 irenden
infér beslut.”

Enligt SCB:s enkit dr det dver 80 procent av fullmiktigeleda-
moterna som uppger att tjinsteminnen har ett mycket stort inflyt-
ande, men enbart var tredje som anser att de bor ha ett sidant
inflytande. Samma bild framkommer 1 Gilljam, Karlsson och
Sundells studie av kommunpolitiker. I denna studie uppger mer in
40 procent av fullmiktigeledamoterna att tjinsteminnen bor ha
mindre inflytande.' Detta tyder pd att det finns en konfliktyta
mellan de fértroendevalda och tjinsteminnen.

Flera studier visar ocksd att tjinsteminnens makt i kommun-
politiken har stirkts éver tid. En forklaring till detta kan vara den
omorganisering av den kommunala férvaltningen som skedde under
1980- och 1990-talen med utgdngspunkt i organisationsideal som
New Public Management."” Den grundliggande tanken i detta ideal
ir att det ska finnas en tydlig skillnad pd utférare och bestillare.
Detta har inneburit att de fértroendevalda kommit att styra verk-
samheten med allminna mélsittningar. De fortroendevalda ska inte
hantera och fatta beslut 6ver enskilda detaljirenden."

Vidare har den centrala férvaltningen fitt allt stdrre ansvar éver
budgetprocesserna i kommunen och landstinget. Detta ir delvis ett
resultat av den allt mer anstringda ekonomin i flera kommuner och
landsting, men budgetprocesserna har ocksd blivit mer komplexa
eftersom en stor del av den offentliga verksamheten drivs av privata
aktorer. Den kommunala politiken har dessutom blivit mer styrd

15 SKL, 2005.

16 Gilljam, Karlsson, & Sundell, 2010.
17 Karlsson & Gilljam, 2015.

8 Montin, 2007.
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av lagstiftning och myndighetsféreskrifter.” I Ansvarskommitténs
betinkande (SOU 2007:10) framfors t.ex. att dkade krav pd lik-
virdighet mellan olika kommuner och landsting liksom en 6kad
forekomst av rittighetslagstiftning, inneburit begrinsningar i det
kommunala beslutsfattandet. Aven medlemskapet i EU har forind-
rat forutsittningarna for det lokala beslutsfattandet. Enligt SKL har
ungefir 60 procent av de frigor som tas upp 1 fullmiktige EU-
anknytning. Denna utveckling har inneburit att det kommunala
sjilvstyret blivit kringskuret. Kommunerna och landstingen har i
storre utstrickning blivit enheter som férvaltar och verkstiller
beslut som fattats pd hogre nivder. Samtidigt har andra uppgifter
decentraliserats och dirmed ir det inte sikert att det kommunala
sjilvstyret 6verlag har minskat. Bdda dessa utvecklingar har dock
medfort att tjinsteminnen fict en viktigare roll i férhéllande till de
fortroendevalda.

Det finns emellertid en skillnad mellan hel- och deltidsenga-
gerade fortroendevalda och fritidspolitiker nir det kommer till rela-
tionen till tjinsteminnen. Fortroendevalda som utfér sina uppdrag
pd heltid, eller en betydande del av heltid, har bittre férutsittningar
att sitta sig in 1 politiska beslut och kan dirmed viga upp
yinsteminnens inflytande. Flera forskare beskriver en utveckling
dir de centrala besluten i kommunen eller landstinget ofta utfor-
mas av de hogre tjinsteminnen tillsammans med kommunal- och
landstingsrdden. Dessa frikopplar sig, som Gissur Erlingsson be-
skriver, fran fritidspolitikerna.”® Detta férhdllande beskrivs ockss av
Kommundemokratikommittén (SOU 2001:48). Den menade att ett
symbiotiskt foérhillande ofta uppstdr mellan ledande tjinstemin
och heltidsarvoderade fértroendevalda.

Enligt Gilljam, Karlsson och Sundells studie skiljer sig tjinste-
minnens inflytande diremot it beroende pd den stillning som
kommunstyrelsen och kommunstyrelsens ordférande har i kom-
munerna. I de kommuner dir kommunstyrelsen och dess ordfor-
ande anses ha mycket makt uppfattas tjinsteminnens inflytande
som mera begrinsat. Omvint har dessa institutioner mindre makt i
de kommuner dir tjinsteminnen uppfattas ha stort inflytande. I de

1 Aven kommuner kan utfirda féreskrifter. Med myndighetsforeskrift avses hir foreskrifer
meddelade av statlig férvaltningsmyndighet.
? Erlingsson, 2008.
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kommuner dir fullmiktigeledaméterna sjilva upplever att de har
ett stort inflytande har tjinsteminnen en svagare stillning och vice
versa. Sammantaget tyder detta pd att relationen mellan tjinstemin
och fértroendevalda dr komplicerad, men ocks3 att den skiljer sig 4t
mellan olika kommuner och landsting.

9.3 Overviaganden och forslag om den lokala
politikens organisering

Sammanfattande analys: Makten i den lokala politiken har for-
skjutits frin fullmiktige och fritidspolitikerna till styrelsen och
de fortroendevalda som fullgér uppdraget pd heltid. Make-
utévningen sker till stor del utanfér de formella institutionerna.

Under senare dr har maktforskjutningen frin fullmiktige och
fritidspolitikerna till ledaméterna och ordférande i kommun-
styrelsen fortsatt. Det finns inget som tyder pd att det férhiller sig
markant annorlunda inom landstinget. Vidare har tjinsteminnen
fate storre inflytande 6ver det politiska beslutsfattandet. Inflyt-
andet 6ver de centrala besluten 1 kommuner och landsting utdvas
av en allt mindre skara av ledande beslutsfattare. Dessutom sker
beredningen av beslut utanfér de formella institutionerna, t.ex. 1
féormoten och i forhandlingar mellan partier som gemensamt styr
kommunen eller landstinget, vilket pdverkar bide fullmiktiges och
viljarnas mojligheter till insyn i beslutsfattandet och ansvarsutkriv-
ande av beslutsfattarna.

De omstindigheter som beskrivs ovan har lyfts fram av flera
tidigare utredningar. Tvd foregiende utredningar pd demokrati-
omridet, Demokratiutredningen (SOU 2000:1) och Kommun-
demokratikommittén (SOU 2001:48), pekade p& behovet av att
stirka fritidspolitikernas inflytande liksom att fortydliga fullmiktiges
roll. Vir 6versyn visar att de tidigare utredningarnas forslag och
rekommendationer inte lett till ndgon avgérande forindring 1 dessa
avseenden. Det kan mot den bakgrunden tyckas att det finns behov
av ytterligare dtgirder for att vitalisera fullmiktige.
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Fullmdktige mdste fd en granskande roll

Utredningen menar att maktférskjutningen 1 kommun- och lands-
tingspolitiken 1 ndgon min mdste ses som ett resultat av en stérre
samhillsutveckling. Férindringar som inneburit att det kommunala
beslutsfattandet blivit allt mer komplext, liksom férindrade orga-
nisationsideal har varit faktorer som bidragit till att fullmiktige-
och fritidspolitiker i regel fdtt mindre att siga till om. I kommuner
och landsting dir en tydlig majoritet saknas har partierna gjort
overenskommelser 6ver blockgrinser och skapat okonventionella
majoriteter. Det innebir att fler frigor avgors genom férhandlingar
mellan gruppledare och att fullmiktigeledaméterna blir mindre
delaktiga.

Vi anser att fullmiktige miste f3 forutsittningar att pdverka
beslut som giller den &vergripande inriktningen fér den kommu-
nala verksamheten. Fullmiktigeledaméterna ska kunna utkriva poli-
tiskt ansvar och granska beslutsfattandet, sirskilt styrelsens, men
ocksd ¢vriga nimnders arbete. Vi har dirfor utrett frigan om full-
miktige ska kunna utlysa en misstroendeférklaring mot nimnd, oav-
sett majoritetsstyre och foresldr vidare att fullmiktige ska arrangera
allminpolitiska debatter.

Rollfordelningen inom lokalpolitiken mdste fortydligas

Vi ser ett behov av att fortydliga rollférdelningen mellan dels for-
valtningen och politiken, dels olika fértroendevalda, 1 synnerhet
den roll som ordféranden i styrelsen har i den kommunala poli-
tiken. I likhet med Utredningen om en kommunallag {6r framtiden
(SOU 2015:24) bedémer vi att en instruktion till den hégsta tjinste-
mannen inom férvaltningen fortydligar dennes uppdrag. P4 samma
sitt forhiller det sig med kommun- respektive landstingstyrelsens
ordférande. Fullmiktige bor dven besluta om vilken roll och vilka
uppgifter som &vriga fortroendevalda som fullgér uppdraget pd
heltid, eller pd betydande del av heltid, ska ha. Kommunal- och
landstingsriden har en viktig demokratisk funktion eftersom de
som hel- eller deltidsarvoderade fértroendevalda har bittre forut-
sittningar att féretrida medborgarna och att verka for att politiska
beslut f&r demokratisk férankring.
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Motverka dominansen av en elit inom politiken

Det ir viktigt att motverka vissa effekter av elitiseringen inom poli-
tiken. Det ir ur flera aspekter problematiskt om ett fital personer
har ett ldngvarigt maktinnehav. Det ir, som vi redogér for 1 kapi-
tel 7, ett sirskilt problem att den politiska eliten, dvs. de som inne-
har de tyngre uppdragen i kommuner och landsting, inte avspeglar
sammansittningen av befolkningen eller utgér en lokal dynasti. En
utveckling dir politiken priglas av en elit talar 1 sig for att stirka
medborgarnas mojligheter till inflytande och deltagande mellan
valen. Medborgarna miste fi 6kade mojligheter att féra fram sina
dsikter och intressen genom samrid, medborgardialog, folkinitiativ,
folkmotioner och andra former fér demokratiskt deltagande (se
kapitel 11, 12 och 13). Det kan ocks3 vara virdefullt att 6ka omsitt-
ningen av kommunala fértroendeuppdrag eftersom det bide under-
lattar ett intride 1 och ger utrymme for vigar ut ur politiken. Par-
tierna bor dirfor dverviga en begrinsning 1 hur linge en enskild
fortroendevald kan inneha ett visst tyngre uppdrag.

9.3.1 Fullmaktige som granskare av styrelsen och namnderna

Utredningens bedomning: Fullmiktige bor ha tillrickliga befog-
enheter att granska och utkriva ansvar. Fullmiktige kan upparbeta
en praxis fér den interna granskningen av maktutévningen.

Utredningens oversyn visar att makten 1 den lokala demokratin
huvudsakligen utdvas av styrelsen, styrelsens ordférande eller de
hégre tjinsteminnen. Maktutdvandet sker 1 stora drag utanfér de
formella institutionerna. Fullmiktige, som enligt kommunallagen
ir kommunens beslutande férsamling, har en svag roll. Detta ir
problematiskt eftersom det férsvarar viljarnas férmiga till insyn i
beslutsfattandet och mojlighet till ansvarsutkrivande. Nir viljarna
inte med sikerhet vet hur beslut har fattats och av vem fir de svért
att gora ett vil dvervigt val 1 de allminna valen.

Vi har mot bakgrund av ovanstende problematik évervigt olika
mojligheter att stirka insynen och ansvarsutkrivandet i den lokala
demokratin. Detta kan exempelvis géras genom en politisk ordning
dir fullmiktige fir ett starkare mandat som granskare av makt-
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utdvandet i styrelsen och nimnderna, eller genom en institutionell
ordning, dir revisionen av kommunerna stirks.

Frigan om revisionens roll har varit féremdl for flera utred-
ningar. Senast féreslog Utredningen om en kommunallag f6r fram-
tiden (SOU 2015:24) att revisionens oberoende ska stirkas inom
ramen f6r den ordning som giller. Mot bakgrund av de forslag som
utredningen presenterade ir under beredning har vi valt att inte
utreda frigor om revisionen nirmare. Vi kan dock konstatera att
den kommunala revisionens nuvarande ordning inte fullt ut har
fungerat tillfredsstillande. Vir bedémning 4r att revisorerna, som
ir politiske tillsatta, inte 1 alla kommuner har haft méjlighet att
gora en oberoende granskning. Denna bild har, 1 likhet med vad
tidigare utredningar redovisat, framkommit i flera av vdra samrid
och bekriftas dven i andra rapporter och studier.” Eftersom frigor
om revisionen inte dr en del av virt uppdrag utreder vi inte frigan
om dess oberoende vidare. Vi har istillet valt att fokusera pd att
stirka enskildas mojligheter till insyn i de kommunala besluts-
processerna (se mer om medlemmars mojligheter att delta infér
beslut 1 kapitel 11) och frdgan om hur maktutdvningen kan gran-
skas i den folkvalda férsamlingen, fullmiktige. Vira éverviganden
om det sistnimnda redovisas nirmare i det féljande.

Fullmdktige bor ba tillrickliga befogenbeter att granska och
utkriva ansvar

Det ir fullmiktige som enligt idealet ska ha ansvar 6ver den
huvudsakliga granskningen och det interna ansvarsutkrivandet.
Fullmiktiges befogenheter att granska och stilla styrelsen eller
nimnderna till svars foljer huvudsakligen av de bestimmelser som
giller f6r den kommunala revisionen. Enligt 5 kap. 25 a § kommu-
nallagen (1991:900) fir fullmiktige utifrn revisionsberittelsen
besluta att rikta en anmirkning mot en nimnd eller en fullmik-
tigeberedning eller mot enskilda fortroendevalda. Fullmiktige ska
ocksd besluta i1 frigan om ansvarsfrihet ska beviljas och, om
ansvarsfrihet vigras, fir fullmiktige besluta att skadestindstalan ska
vickas (5 kap. 25b § KL) eller att den fértroendevaldes uppdrag

2! Se t.ex. Bergh, Erlingsson, Sjolin & Ohrvall, 2013.
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ska dterkallas (4 kap. 10 § KL). Fullmiktiges ansvarsutkrivande ir
alltsd koncentrerat till 1 stort sett ett tillfille om 4ret och utifrin
revisionsberittelsen.

Nuvarande ordning innebir att den kommunala revisionen ir
fullmiktiges frimsta instrument fér att granska verksamheten.
Enskilda ledamoter har emellertid méjlighet att £3 insyn 1 delar av
nimndernas och styrelsens verksamhet genom de redovisningar
som dessa ir skyldiga att limna fullmiktige, 1 de fall fullmiktige
delegerat uppdrag till dem (3 kap. 15 § KL). Ledaméter kan ocksd
stilla interpellationer till nimndernas eller styrelsens ordférande
(5 kap. 52 och 54 §§ KL) och dessa ir skyldiga att limna upp-
lysningar vid fullmiktiges sammantride om fullmiktige begir det
(5 kap. 22 § KL). Frgor och upplysningar ir inte begrinsade till att
avse endast delegerade uppgifter, utan kan ocksd réra den del av
nimndernas verksamhet som hirrdr frin lagstadgade skyldigheter,
exempelvis enligt socialtjinstlagen (2001:453) eller miljobalken
(1998:808), eller som rér den egna verksamhetens forvaltning. Denna
ordning ger dock inte fullmiktige en reell mojlighet att syste-
matiskt granska maktutévningen.

I den underlagsrapport som Karlsson och Gilljam har skrivit till
utredningen finns ett forslag om ett slags kommunalt konstitu-
tionsutskott som kontinuerligt kan ha méjlighet att f6lja styrelsens
och nimndernas arbete och som kan limna férslag till fullmiktige
om att vicka en misstroendeférklaring mot hela eller delar av led-
ningen om den misskéter sitt uppdrag.”” Férslaget har flera for-
tjanster. Genom att en nimnd fir ett sirskilt uppdrag att granska
maktutdvningen i styrelse och nimnder och att fullmiktige har ett
verktyg att stilla dessa till svars fir fullmiktige en tydligare
position som kommunens frimsta beslutsfattande organ.

Ett kommunalt misstroendevotum

Frigan om ett kommunalt misstroendevotum har lyfts i samband
med frigan om kommuner och landsting ska kunna inféra majo-
ritetsstyre eller s.k. kommunparlamentarism. Kommittén {6r f6rstirk-
ning av den kommunala demokratins funktionssitt (SOU 2012:30)

22 Karlsson & Gilljam, 2015.
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och Utredningen om en kommunallag f6r framtiden (SOU 2015:24)
har utrett saken. Den senare utredningen foreslog en forsokslag-
stiftning som gor det mojligt f6r kommuner och landsting att under
mandatperioden 2018 till 2022 inféra ett styre dir styrelsen enbart
bestdr av ledamoter frin det styrande partiet eller blocket och
foreslog, kopplat till forsoksverksamheten, en regel om misstro-
endevotum. En friga om misstroendeférklaring skulle enligt for-
slaget vickas om minst en tredjedel av fullmiktiges ledaméter begir
det. Fullmiktige fir hirigenom en mojlighet att ersitta styrelsen
om den politiska majoriteten dndras i fullmiktige. Om fullmiktige
med enkel majoritet finner att styrelsen inte har fullmiktiges
fortroende ska fullmiktige dterkalla uppdragen for samtliga leda-
moter och ersittare i1 styrelsen. Val av ny styrelse kommer sedan att
ske med tillimpning av 5 kap. 46 § KL.

Majoritetsstyre skulle kunna vitalisera fullmiktige bdde som be-
slutande organ och som arena for politisk debatt. Det skulle ocks
kunna tydliggéra var det politiska ansvaret ligger, stirka den poli-
tiska styrningen av forvaltningen och synliggora de politiska skilje-
linjerna s att det blir littare f6r medborgarna att utkriva ansvar. Vi
anser att forslaget att tillita en forsoksverksamhet med ett majori-
tetsstyre under nista mandatperiod kan vara en bra metod att vita-
lisera fullmiktige, men av den enkitundersékning som Utredn-
ingen om en kommunallag {6r framtiden genomfort framgdr det att
enbart ett begrinsat antal storre kommuner och landsting kan tinka
sig att infora forslaget.

Det kan finnas férdelar med att inféra en mojlighet for en
minoritet att vicka en misstroendeférklaring dven i kommuner och
landsting som inte viljer att inféra majoritetsstyre. Misstroende-
forklaringarna skulle bli ett sitt for fullmiktige att utkriva ansvar
och f6rmi styrelsen eller nimnderna att redovisa sina politiska
overviganden. Det skulle dirmed bidra till att 6ka transparensen 1
politiken. Genom att inféra en sidan mojlighet 1 alla kommuner
och landsting skulle det bli dels tydligare att styrelsen och nimnd-
erna ir ansvariga infér fullmiktige, dels skulle den enskilde full-
miktigeledamotens stillning stirkas. Misstroendeforklaring dr ett
kraftfullt redskap. Att vicka ett misstroendevotum innebir en
tydlig signal, dven om det inte skulle vinna bifall. Det kan sdledes
vara ett redskap som kan anvindas av en politisk minoritet som wvill
utkriva ansvar av styrelsen eller en nimnd dven nir den politiska
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majoriteten ir oférindrad. Det kan ocksd vara ett redskap for att
skapa debatt om det politiska styret 1 kommunen eller landstinget.

Nir den politiska majoriteten 1 en nimnd inte lingre ir den-
samma som 1 fullmiktige finns regler enligt vilka fullmiktige kan
dterkalla uppdragen for samtliga fértroendevalda 1 nimnden (4 kap.
10 a § KL) och, om det parti som nimndens ordférande foretrider
inte lingre ingdr i den politiska majoriteten, vilja ett nytt presidium
(6 kap. 15 § 2 st KL). Misstroendeférklaring skulle kunna komplettera
eller ersitta dessa regler 1 det fall den politiska majoriteten bryts
upp och en ny konstellation av partier kriver att en ny styrelse
uillsices.

Vir bedémning ir dock att inférande av en mojlighet f6r en
minoritet att vicka en misstroendeférklaring skulle kunna fi nega-
tiva konsekvenser for den lokala demokratin. Ett inférande av en
mojlighet till misstroendeférklaringar skulle kunna leda till ett mer
instabilt eller mer konfliktbetonat politiskt styre 1 kommuner och
landsting. Det skulle kunna skada fértroendet f6r den lokala demo-
kratin. I vdra samrdd med fértroendevalda har férslaget om att in-
féra en mojlighet till misstroendefoérklaring ocksd fitt stark kritik.
I sammanhanget kan nimnas att det i flera kommuner och lands-
ting efter valet 2014 har bildats koalitioner och att sett dver en
lingre tid finns en trend av fler mindre partier i fullmiktige.”> Om
en misstroendeférklaring inte ir kopplad tll en sirskild gransk-
ningsfunktion, sisom revisionsberittelsen, finns det dirmed en risk
att den anvinds for att obstruera styret av kommunen och lands-
tinget. Om det inte sker dndringar 1 de ridande partikoalitionerna
lir inte misstroendeforklaringar leda till att styrelser eller nimnder
tvingas avgd. Den kommunala revisionen har ocksd i sig specifika
sanktionsmojligheter, som ger utrymme att pd ett samlat sitt ut-
kriva politiskt ansvar.** Det finns sammanfattningsvis inte tillrick-
liga skl att i nuliget ge minoriteten en mojlighet att vicka ett miss-
troendevotum. Frigor av konstitutionell karaktir och om makt-
utdévning bor diremot, for att stirka fullmiktiges granskande funk-
tion, vara féreml f6r debatt 1 fullmiktige.

2 SKL, 2015a.
2 Se t.ex. SOU 2015:24 s. 630 ff.
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Sarskild ordning for fullmdktiges granskning

Som vi berért inledningsvis 1 detta avsnitt ir en 6kad 6ppenhet och
tydlighet om hur maktutévandet i styrelsen och nimnderna sker
centralt. Fullmiktiges funktion som uppdragsgivare av den gransk-
ande verksamheten, revisionen, talar ocks3 for att stirka inslagen av
fullmiktiges egna mojligheter att granska beslutsfattandet i styrelse
och nimnder eller andra organ. Vi anser dirfér att det finns skil for
att fullmiktige fattar beslut om en ordning fér den interna gransk-
ningen. Ett forslag ir att ge en sirskild nimnd eller ett utskott, t.ex.
valnimnden, 1 uppdrag att arligen stilla samman ett demokrati-
bokslut (se mer i avsnitt 11.5.5). Ett sidant bokslut skulle kunna
omfatta frigor om hur vil styrelsen och nimnderna har fullgjort
sina skyldigheter att for fullmiktige redovisa sidan verksamhet
som fullmiktige delegerat till dem. Fullmiktige kan, enligt 3 kap.
15 § kommunallagen, besluta om omfattningen och formerna for
denna redovisning. Redovisningen bér goras till féremal for debatt
1 fullmiktige. Ett annat forslag ir att ge fullmiktige en vidare
mojlighet, dvs. utdver vad som foljer av nuvarande regler, att
uppdra 4t revisionen att granska en viss verksamhet eller hindelse.
Det skulle t.ex. kunna réra hindelser inom nimndens egen forvalt-
ning eller till och med myndighetsutévning i ett enskilt fall (jfr
9 kap. 10 § KL). Vi har som tidigare nimnts emellertid varken haft i
uppdrag eller utrymme att nirmare utreda frigor om den kom-
munala revisionen och vi limnar dirfor inget forslag eller bedom-
ning i frigan.

9.3.2 Fortydliga ordforanden i styrelsens liksom 6vriga
kommunal- och landstingsrads funktion

Utredningens beddmning: Fullmiktige bér besluta om en upp-
dragsbeskrivning fér ordféranden 1 styrelsen och nimnderna
samt 6vriga fortroendevalda som fullgor sitt uppdrag pd heltid

eller betydande del av heltid.

Vir 6versyn har visat att ordféranden 1 kommun- och landstings-
styrelsen har en sirskild roll 1 den politiska organisationen. Den
reella. makten utdvas enligt de fértroendevalda i foérsta hand av
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styrelsen och i synnerhet av styrelsens ordférande. I flera kom-
muner dr ordféranden den enda heltidsarvoderade fértroendevalde
och har dirmed sirskilda forutsittningar att styra det politiska arbetet.
Ordforanden har 1 lag getts vissa begrinsade befogenheter, bl.a. att
kalla till méten och att fatta beslut 1 brddskande fall. T praktiken
vilar dirtill ett stort politiskt ansvar pd styrelsens ordférande som
har mycket av den faktiska kontrollen. En férklaring till ordférandes
starka stillning dr att hen normalt kan idgna hela sin td 4t
uppdraget. Genom delegationsordningar, reglementen och andra
styrdokument, t.ex. arbetsordningar, utmejslas ordféranderollen
ytterligare.

I SKL:s forslag till reglemente for styrelsen och évriga nimnder
foreslds att reglementet faststiller att kommunstyrelsens ordfér-
ande bla. ska med uppmirksamhet folja frigor av betydelse for
kommunens utveckling och ekonomiska intressen samt effektivi-
teten i verksamheten och ta initiativ i dessa frigor.” Det ligger
ocksd pd ordféranden att frimja samverkan mellan kommunstyrel-
sen och 6vriga nimnder, att representera kommunstyrelsen vid
uppvaktningar hos myndigheter, konferenser och sammantriden
om inte kommunstyrelsen bestimt annat 1 ett sirskilt fall.

Enligt den rapport som Karlsson och Gilljam skrivit {6r utred-
ningen liknar ordféranden 1 de svenska kommunstyrelserna de
direktvalda borgmistarna 1 andra europeiska linder. Kommun-
styrelsens ordférande har blivit den viktigaste maktfaktorn i den
lokala demokratin.”* I kommunallagen ir det uppdrag och den roll
som ordférande i kommun- och landstingsstyrelserna har inte nir-
mare reglerad.” Som Utredningen om en kommunallag fér fram-
tiden framhéller 1 sitt slutbetinkande finns det anledning att 6ver-
viga en nirmare reglering av ordféranderollen i kommun- och lands-
tingsstyrelsen, 1 synnerhet mot bakgrund av ordférandens starka
roll 1 det politiska arbetet och det faktiska beslutsfattandet, men
ocksd for att 3klagare och domstol bedémt att ordférande har ett
straffrittsligt ansvar som &vriga fértroendevalda inte alltid har.”
Sammantaget har allts ordféranden en annan position och ett vidare
ansvar in de ovriga ledaméterna 1 styrelsen, trots det kollektiva

2 SKL, 2014b.

%6 Karlsson & Gilljam, 2015.

7 SOU 2015:24 5. 237 ff.

28 Se bl.a. NJA 1987 s. 426, NJA 1995 s. 204 och Géta hovritts dom, 2006-12-22, B 2701-05.
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ansvaret. Det talar 1 sig f6r att kommuner och landsting bor besluta
om en uppdragsbeskrivning for styrelsens ordférande. Hirtll
kommer de tunga demokratiska argumenten om insyn och ansvars-
utkrivande. De hir centrala momenten stirks genom att fullmik-
tige beskriver det uppdrag som styrelsens ordférande har. Ett for-
tydligande av ordférandens mandat fir ocksa till f6ljd att rollfér-
delningen, i forhillande bade till férvaltningen och till fullmiktige,
blir tydligare.

Till skillnad frin Utredningen om en kommunallag f6r fram-
tiden, som overvigde att styrelsen bér ange ordférandens roll,
anser vi att det bor vara fullmiktige som ska ta stillning 1 denna
friga. Detta ligger i linje med att fullmiktige ir beslutande férsamling,
principen om den fria nimndorganisationen liksom de méjligheter
fullmiktige har att f6lja upp till nimnderna limnade uppdrag. En
uppdragsbeskrivning som beslutas av fullmiktige innebir dirmed
knappast en inskrinkning 1 det kommunala sjilvstyret.

I vira samrid med kommun- och landstingspolitiker har forslaget
om att inféra ett krav pd att kommuner och landsting ska fatta
beslut om en uppdragsbeskrivning kritiserats. Beslut om en upp-
dragsbeskrivning ir enligt dessa invindningar inte forenliga med
ordférandeuppdragets omvixlande karaktir. Det kan leda till att
ordférande blir begrinsad i sin politiska roll. Invindningarna mot
forslaget medfor att vi inte foreslir en reglering 1 lag. Vi menar
dock att det ur ett medborgarperspektiv dr rimligt att fullmiktige
klargér den roll som ordféranden i styrelsen har. En grundliggande
forutsittning for att medborgarna ska kunna delta och utkriva
ansvar ir att de har insyn i det politiska beslutsfattandet. De miste
ocksd ha kinnedom om hur makten utévas och hur den politiska
organisationen ir utformad. Fullmiktige kan utforma uppdrags-
beskrivningen utefter de lokala férutsittningarna. Uppdragsbeskriv-
ningar ska innehdlla en beskrivning av uppdragets huvudsakliga
uppgifter, men bér inte skapa inldsningseffekter. Uppdragsbeskriv-
ningen bor reglera bla. relationen mellan de fértroendevalda och
den ledande tjinstemannen i kommun och landsting. En tydlig
beskrivning i denna del eliminerar risken f6r konflikter om befog-
enheter. Vi har 1 samarbete med SKL stillt frigor till kommuner
och landsting om fullmiktige eller styrelsen har fattat beslut om en
uppdragsbeskrivning for ordférande i styrelsen. I runt 20 procent
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av de kommuner och landsting som svarat pd enkiten har man
antagit en uppdragsbeskrivning fér ordférande 1 styrelsen.

Aven Gvriga kommunal-, landstings- och oppositionsrdds uppdrag
bor beskrivas

Under senare ar har antalet arvoderade fortroendevalda 6kat. Ut-
vecklingen har delvis skett mot bakgrund av att det politiska arbetet
blivit alltmer krivande, men i flera kommuner och landsting har
kommunal- och landstingsridsfunktioner inrittats som ett resultat
av overliggningar mellan politiska partier. I utredningens samrid
med fértroendevalda har det framkommit att den politiska majori-
teten 1 flera kommuner erbjudit mindre partier arvoderade uppdrag
for att forsikra sig om stdd. Vi anser att det inte dr limpligt att
begrinsa fullmiktiges mojligheter att inritta olika rddsposter. Det
ir emellertid viktigt att medborgarna har insyn i hur den politiska
organisationen ir utformad. Vi anser dirfér att fullmiktige ocksd
boér fatta beslut om en uppdragsbeskrivning fér évriga fértroende-
valda som fullgér sina uppgifter pd heltid eller betydande del av
heltid. Uppdragsbeskrivningar bor ocksd tas fram fér nimndord-
forandena.

9.3.3 Begransa antalet mandatperioder for ordforandeposter

Utredningens bedomning: For att motverka elitisering och makt-
koncentration 1 politiken bor partierna i fullmiktige dverviga en
begrinsning av antalet mandatperioder som en person kan inne-
ha uppdraget som ordférande.

Den lokala politiken utévas 1 stor utstrickning av en elit. Det ir en
liten krets personer som sitter pd de mest inflytelserika uppdragen
och omsittningen av de tyngre uppdragen ir l3g. Av de som har
tyngre uppdrag, dvs. ordférande och ledaméter 1 styrelsen, ir det
mer 4n hilften som ocksa behiller uppdraget éver mandatperioden.
Detta gor det svirt f6r de fortroendevalda lingre ner 1 makthierarkin
att gora politisk karridr, vilket kan inverka pd engagemanget och
upplevelsen av att kunna pdverka. Det ir dessutom firre kvinnor
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och utrikes foédda i den elit som innehar de tyngre uppdragen,
vilket vi belyser 1 kapitel 7. Representativiteten kan 1 viss utstrick-
ning férindras genom att nya vigar skapas for t.ex. kvinnor och
utrikes f6dda att komma in 1 politiken. Att vigar ut ur politiken
skapas for de som varit aktiva linge kan enligt utredningens mening
ha storre effekt pd den sociala representativiteten. Mot den bak-
grunden har vi dvervigt att foresld att fullmiktige ska ha en moj-
lighet att bestimma hur manga mandatperioder en person kan inne-
ha positionen som ordférande. En begrinsning bor avse ordférande
1 styrelse, nimnd och fullmiktige. Syftet med en sidan reglering
skulle vara att bidra till en 6kad omsittning av uppdragen genom att
skapa en norm om rotation.

En mandatbegrinsning kan emellertid innebira problem i orter
dir det finns {3 tillgingliga kandidater som ir intresserade av att ta
tyngre uppdrag, vilket 1 synnerhet kan vara fallet i partier med smd
lokala organisationer. Det skulle ocksd kunna 3 till f6]jd att viljarnas
mojligheter att dtervilja kandidater begrinsas, vilket i sig ir en
inskrinkning i lokala demokratin.

Mandatbegrinsningar skulle vidare kunna ses som en inskrink-
ning 1 den enskildes frihet att verka politiskt genom att stilla upp 1
ett kommunalt val och ocksd fér mojligheten att bli dtervald. Vi
anser emellertid att det inte behdver vara en inskrinkning eftersom
mojligheten finns for den enskilde att fortsitta sitt politiska arbete
i kommunen eller landstinget med ett annat fértroendeuppdrag.

Mot bakgrund av den ¢kade koncentrationen av make till firre
fortroendevalda och underrepresentationen av vissa sambhills-
grupper bland de som innehar de inflytelserika uppdragen anser vi
att de positiva effekterna av en begrinsning av antalet mandat-
perioder som en foértroendevald kan sitta som ordférande i styrelse,
nimnd eller fullmiktige 6verviger de negativa. Vir slutsats ir
emellertid att inte foresld en reglering for att fullmiktige ska kunna
begrinsa antalet mandatperioder som en fértroendevald kan vara
ordférande. Makten att nominera, tillsitta och omvilja ordférande
ir ytterst en friga som igs av de i fullmiktige forekommande
partierna. Begrinsningar av vem som fir kandidera och nomineras
boér fortsatt vara en friga for varje enskilt parti. Frigan om mandat-
begrinsningar bér dirmed debatteras inom partierna och 1 full-
miktige. Vi limnar dirfér en rekommendation till fullmiktige att
overviga en mandatbegrinsning.
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9.3.4  Fullmaktige bor regelbundet arrangera
aliméanpolitiska debatter

Utredningens forslag: Fullmiktige ska kunna hilla debatter utan
samband med annan handliggning. Fullmiktigepresidiet kan
fatta beslut om att kalla till debatt samt om vilket eller vilka
imnen som debatten ska omfatta.

Den lokala demokratin ir allmint sett mer praktisk och sakfrige-
inriktad dn den nationella politiken. Debatter i riksdagen hills om
allminpolitiska frigor och fors oftare utifrin ideologiska stillnings-
taganden. Detta kan vara ett skil till att fullmiktigesammantridena
sillan tilldrar sig ett intresse frin allminheten eller de lokala medierna.
Det medfér att de politiska partiernas dsikter pd lokal niva blir mer
anonyma for viljarna. De politiska partiernas kommunikation med
viljarna ir som mest aktuell vid de allminna valen. Det ir vid de
allminna valen som partierna har ett tillfille att redogora sin politik
for viljarna och det dr di de fir bist forutsittningar att foéra en
politisk debatt. Det ir under valkampanjerna som partierna kan
mobilisera sina egna medlemmar och som minga nya medlemmar
soker sig till partierna.

Sverige ir ett av de f linder i Europa som har en gemensam
valdag f6r de nationella och lokala valen. Det medfér att det i en
internationell jimférelse ir linga tidsperioder mellan valen. Frigan
om gemensam valdag, som tillkom 1974, har varit féremadl for 6ver-
syn vid ett flertal tillfillen, diribland av Grundlagsutredningen
(SOU 2008:125). Nigra av de argument fér skilda valdagar som
utredningen framfoérde var att de lokala frigorna skulle {3 en 6kad
tyngd 1 anslutning tll valrérelserna och att det skulle gynna den
lokala demokratin och partiorganisationerna. Samtidigt fanns argu-
ment f6r att behilla en gemensam valdag, framfér allt for att detta
normalt sett ger ett hogre valdeltagande. Eftersom det inte fanns en
politisk samsyn 1 frigan valde utredningen att inte féresld en for-
indring.

De ldnga mellanrummen mellan valtillfillena ir sirskilt ett problem
for de lokala partiorganisationerna och bidrar till att de lokala poli-
tikerna blir mindre vilkinda. Det medfor att partierna ges fa till-
fillen till konkreta méten med viljarna. Mellan valen méter viljarna
oftast partierna genom nyhetsmedierna, men dessa fokuserar mest
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pa nationella frigor och det ir i regel partiledaren eller foretridare
frén partiledningen som stir 1 fokus. Undersékningar visar ocksd
att allminheten har dilig kinnedom om lokala partiféretridare.”

Vi menar att det mot denna bakgrund finns anledning att skapa
arenor f6r lokalpolitisk debatt mellan valen. Ett sitt att 6ka partiernas
synlighet dr att fullmiktige, pd samma sitt som riksdagen, med
jimna mellanrum arrangerar allminpolitiska debatter. Exempel pa
sddana kan vara debatter om hur kommunen ska stimulera den lokala
ekonomin, om hur kommunen ska méta de demografiska ut-
maningarna eller vad som lokalt kan goras for att mota klimat-
forindringarna eller andra frigor av relevans fér kommunen.
Debatterna bér rora angeligenheter i kommunen eller landstinget
som har stor betydelse for dess medlemmar.

Sddana debatter kan bidra till att fullmiktige stirker sin roll som
kommunens och landstingets centrala politiska organ, som arena
for politisk diskussion och att det allminna intresset for lokal-
politiken ¢kar. Det kan vidare ge ett tillfille f6r de lokala partifére-
tridarna att uttrycka sina stindpunkter om olika samtidsfrigor.
Dirmed kan det dven bidra till att enskilda fértroendevalda ser sitt
uppdrag som mer meningsfullt. Fullmiktige kan infér sddana debatter
bjuda in grupper som mera sillan méter politiker, sdsom skolelever
eller personer som liser svenska for invandrare (SFI).

Vi anser mot denna bakgrund att debatter ska kunna héllas 1
fullmiktige utan samband med annan handliggning. Det betyder
att ledamoterna helt kan fokusera pd den politiska diskussionen,
snarare in drendehandliggning och beslut. Eftersom fullmiktige i
normalfallet inte sammantrider oftare dn tio ginger per ar ir det
inte limpligt att sddana debatter blir alltfér vanliga utan bor
rimligen héllas hogst en till tvd gdnger per dr. Allminhetens intresse
for debatterna kan di uppritthdllas samtidigt som bordan pid
ledaméterna inte blir onédigt hog. Eftersom fullmiktige samman-
trider relativt sillan anser vi ocksi, 1 det fall som det finns ett
behov av att debattera teman som ir av dagsaktuell betydelse, att
fullmiktigepresidiet ska kunna fatta beslut om att kalla till en
debatt och om vilket eller vilka imnen som debatten ska omfatta.
En praxis kan ocksi utarbetas om nir och hur ofta allminna
debatter bor héllas. Vart motiv till att foresld att mojligheten att

* Holmberg, 2007.
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anordna debatt ska uttryckas 1 lag, trots att fullmiktige redan i dag
har en sddan mojlighet, ir att det dirigenom blir en tydlig
uppmaning till kommunerna och landstingen att anordna sidana
debatter.
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10 Deltagande och inflytande
pa nationell niva

10.1 Vart uppdrag

Utredningen har enligt direktiven till uppgift att se 6ver individens
mojligheter till inflytande 6ver politiska beslutsprocesser mellan valen
pd nationell nivd, och analysera olika samhillsaktorers forutsite-
ningar att fora dialog med riksdag och regering. Uppdraget ir alltsd
1 den hir delen inriktat p& den enskilde viljaren och pd paverkan pd
nationell nivd. Enskilda individers méjligheter till att utdva inflytan-
de over politiska beslutsprocesser mellan valen pa nationell nivg ir
emellertid huvudsakligen begrinsat till att verka i eller vara repre-
senterade av intresseorganisationer eller andra medborgerliga sam-
manslutningar. Vi har dirfér valt att tolka denna del av uppdraget
till att frimst avse intresseorganisationers mojligheter att paverka
beslutsprocesser mellan valen pd nationell nivd. Med denna tolkning
omfattar éversynen dven utredningens andra uppgift att analysera
olika samhillsaktorers forutsittningar att féra dialog med riksdag
och regering.

Nir det kommer till riksdagen har enskilda individer ingen formell
forslagsritt eller initiativrite, vilket dr fallet i kommun- eller lands-
tingsfullmiktige. Den mojlighet som enskilda individer och intresse-
organisationer har att fora dialog med riksdagen ir dirmed genom
direkta kontakter med riksdagsledaméterna. Nir det kommer till att
piverka regeringsbeslut har enskilda individer och intresseorganisa-
tioner en mojlighet att yttra sig i beredningen av regeringsirenden
genom remissvisendet. Regeringen for ocks dialog med olika sam-
hillsaktdrer genom sirskilda samrid och hearings och flera organisa-
tioner deltar dven 1 framtagande av forslag genom kommittévisen-

det.
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Utredningen har dirfor valt att fokusera pd intresseorganisa-
tioners mojligheter att delta och utéva inflytande genom kommitté-
visendet, remissférfarandet och genom de samrdd, konsultationer
och hearings som sker pd initiativ av regeringen, men vi for dven en
diskussion om méjligheterna att piverka beslutsprocesser genom
direkta kontakter med beslutsfattare. Denna senast nimnda form
av icke-institutionell paverkan definieras dven som lobbying. Nir
det kommer till olika samhillsaktdrers mojligheter att féra en dialog
med beslutsfattare avser utredningsuppdraget 1 forsta hand den
nationella nivdn, men en diskussion férs hir iven om organisa-
tionernas mojligheter till direkta kontakter med beslutsfattare pd
lokal nivd. En 6versyn av mojligheterna fér enskilda och intresse-
organisationer till att delta i samrids- och medborgardialogpro-
cesser pd lokal nivé ges 1 kapitel 11.

Utredningen kommer inte att analysera hur intresseorganisationer
och det civila samhillets villkor i allminhet har forindrats och hur
det har pdverkat deras mojligheter att delta i politiska beslutsproces-
ser och demokratin i sig. Frigor om hur det civila samhillets villkor
kan stirkas s att dess roll i demokratin kan virnas och utvecklas
utreds av Utredningen {or ett stirkt civilsamhille (U 2014:04).

10.2 Intresseorganisationernas roll i demokratin

Ett fritt och vitalt civilsamhille ir, vilket vi beskrivit 1 kapitel 5, en
forutsittning fér en fungerande demokrati. Organisationer och
féreningar inom det civila samhillet kan fungera som en motkraft
till den offentliga maktutévningen genom att mobilisera och sam-
manfora enskildas 3sikter.! De kan agera som granskare av makt-
utdvningen och pitala misstérhdllanden. Genom att fora en dialog
med organisationer inom det civila samhillet fir beslutsfattare en
mojlighet att himta in information, idéer och kunskap och de kan
ocksd ta del av de intressen, 3sikter och perspektiv som organisa-
tionerna och dess medlemmar har. Dirigenom kan ett beslutsfattan-
de uppnds som tar hinsyn till fler perspektiv och intressen och som
dirmed uppfattas som mer legitimt.

'SOU 2000:1, s. 196 ff.
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Samtidigt kan det finnas flera risker med att l3ta intresseorganisa-
tioner delta 1 politiska beslutsprocesser. Det kan leda till att besluten
fattas under mindre transparenta former och att de dirmed blir
svarare att granska. Det kan ocksd innebira att ansvarsutkrivandet
blir lidande. Vidare finns det en risk att sirintressen gynnas pd
bekostnad av allminintresset. Att ge alla organisationer samma forut-
sittningar att delta och pdverka beslutsfattandet dr ocksd 1 sig en
praktisk svdrighet. Resursstarka organisationer kan ha bittre forut-
sittningar att organisera sig och gora ett avtryck pd opinionsbild-
ningen in resurssvaga. Dessutom finns det skillnader i det medborger-
liga engagemanget och deltagandet mellan olika samhillsgrupper, t.ex.
utifrdn gruppens socioekonomiska forutsittningar. Det kan inne-
bira att vissa roster inte fingas upp av féreningslivet medan andra
roster kommer starkare till uttryck. Sammantaget ir detta en ut-
maning f6r den politiska jimlikheten.

10.2.1 Begreppet intresseorganisation

Begreppet intresseorganisation syftar hir pd medlemsbaserade orga-
nisationer som utifrdn ett sirskilt samhillsintresse pd olika sitt arbetar
for att utdéva politiskt inflytande.” Med medlemmar menas enskilda
individer, foretag eller andra organisationer. Eftersom begreppet
inbegriper foretridare f6r marknadsintressen skiljer det sig delvis
frén begreppen civilsamhills-, idéburen- eller folkrérelseorganisation.
Det finns skillnader emellan & ena sidan organisationer som Svenskt
niringsliv och Teknikféretagen, som foretrider medlemmar som ir
foretag och marknadsaktorer, och & andra sidan fackférbunden och
Filtbiologerna, som representerar intressen som uttrycks av enskilda
individer. I regel utgdr en civilsamhillsorganisation utifrin ett ideellt
engagemang och drivs 1 den bemirkelsen 1 mindre grad av ett egen-
intresse. De tv forsta definieras inte som delar av det civila sam-
hillet enligt den definition som gérs i propositionen En politik for
det civila sambdllet (prop. 2009/10:55). Grinsdragningen mellan vad
som ir en intresseorganisation och vad som ir en civilsamhillsorga-
nisation dr dock inte tydlig i alla avseenden. Flera organisationer
inom det civila samhillet har professionaliserats och agerar utifrin

? Lundberg, 2015.
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en relativt svag medlemsférankring. I detta kapitel gors inga skill-
nader mellan de olika intresseorganisationerna. Det som hir férenar
intresseorganisationerna ir deras agerande for att paverka politiska
beslut. De har det gemensamt att de, som Erik Lundberg uttrycker
det 1 sin rapport till utredningen, reser krav p& andra grupper och
institutioner i samhillet, antingen direkt via det politiska systemet
eller indirekt i den offentliga debatten, pd basis av medlemmarnas
gemensamma attityder, intressen eller idéer.’

En ytterligare kategori av aktorer som diskuteras 1 kapitlet dr orga-
nisationer och féretag som arbetar med ett piverkansarbete pd upp-
drag av intresseorganisationer, foretag eller enskilda. Sddana aktorer
benimns ofta som professionella pdverkansaktérer eller lobbyister.*
De utgdrs framfor allt av PR-byrder och olika slags konsultféretag.

10.2.2 Fran korporativism till ett pluralistiskt civilsamhille

Intresseorganisationer och medborgarsammanslutningar har sedan
demokratins etablering i1 Sverige haft en framtridande roll i det
offentliga beslutsfattandet. Flera av véra politiska partier har vuxit
fram ur folkroérelser och har genom sin historia varit nira samman-
bundna med intresseorganisationer. Under tidigt 1900-tal blev delar
av de traditionella folkrorelsernas paverkansarbete allt mer institutio-
naliserat 1 det offentliga beslutsfattandet. Staten etablerade korpo-
rativa strukturer till vilka de stora folkrorelseorganisationerna bjods
in for att delta 1 beslutsfattandet.

Korporativismen kan beskrivas som ett maktutbyte dir vissa
intresseorganisationer fick en priviligierad stillning i beslutsfattandet
mot att de sdg till att deras medlemmar stillde sig bakom den forda
politiken samt att de foérsdg staten med kunskap och information.
Aktorerna férhandlade och kompromissade sig fram till en gemen-
sam stindpunkt och dirmed utformades besluten i enlighet med vad
som uppfattades som ett allminintresse. Korporativismen férutsatte
dock att intresseorganisationerna verkligen representerade stora
samhillsintressen och hade en bred férankring i samhillet. Vid
sidan av att delta i formeringen av politiken tog dessa organisationer

’ Lundberg, 2015.
* Eftersom att ordet “lobbyist” har negativa konnotationer s3 féredras ordet paverkansaktsr”
av organisationerna sjilva. Se 10.5.1.
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pé sig ett visst ansvar for verkstillandet av politiken.” I Sverige var
det framfor allt de stora arbetsgivar- och arbetstagarorganisatio-
nerna som hade sirskilt goda pdverkansméjligheter 1 den svenska
politiken, men dven organisationer inom jordbruket och vissa andra
niringslivsorganisationer. Dessa organisationer fick en priviligierad
stillning inom staten p& grund av sin monopolliknande stillning i
sina respektive omrdden. Intresseorganisationerna var t.ex. inbjuda
att sitta med i styrelser till statliga myndigheter.®

Den korportativa modellen bérjade férsvagas under 1980-talet
och férindrades i grunden nir Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF)
drog tillbaka sina ledaméter fran styrelserna 1991. I nigon mén var
detta ett politiskt stillningstagande mot det korporativa systemet,
men motivet var ocksd att SAF, efter lontagarfondsdebatten, ville
satsa mer pd opinionsbildning dn pd direkt pdverkan genom utred-
ningar och styrelser.” Minga intresseorganisationer foljde SAF:s
exempel och nistfoljande dr beslutade riksdagen att intresseorga-
nisationers representation 1 styrelserna, frimst inom arbetsmark-
nadsomridet, skulle upphéra.® Dirutéver skedde férindringar i
foreningslivet och samhillet som utmanade de stora intresseorgani-
sationernas starka stillning. Medlemsantalet krympte och nya orga-
nisationer och rorelser etablerades. En kommission som tillsattes
mot bakgrund av den ekonomiska krisen 1 bérjan av 1990-talet, den
s.k. Lindbeckkommissionen, riktade stark kritik mot det korporativa
systemet och menade att sirintressen i for stor utstrickning fitt
dominera politiken. Kommissionen menade att organisationerna bor
dterges sin sjilvstindiga roll i det frivilliga medborgarsamhillet”.’”
Enligt Maktutredningen 1990 hade det korporativa systemet ocksd
lett till att folkrérelseorganisationerna i allt stérre utstrickning blivit
en del av staten.'® Organisationerna hade tappat sin sjilvstindighet
och mojligheter tll att agera fritt, men ocksd sina ideologiska ut-
gingspunkter. Utredningen menade vidare att det korporativa sys-
temet bidragit till att det 1 Sverige hade uppkommit tvd makteliter,

> Lundberg, 2015.

¢SOU 1999:121.

7 Rothstein & Bergstrém, 1999.
¥ Se Prop. 1991/92:123.

?SOU 1993:16, 5. 173.

19SOU 1990:40.
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vilka utgjordes av niringslivets toppar och arbetarrérelsens ledar-

skikt.

Ett pluralistiskt och forindrat civilsambille

Under 1990- och 2000-talet har statens relation till intresseorga-
nisationerna fitt en mer pluralistisk karaktir. Intresseorganisationer-
na konkurrerar med varandra om statens uppmirksamhet och i
politiken f6r det civila samhillet framstiller staten sig som en sjilv-
stindig och neutral aktér. Det pluralistiska synsittet har tydligt gett
utslag 1 den politik som bdde regering, kommuner och landsting
kommunicerar till det civila samhillet. Enligt det mal for det civila
samhillet som riksdagen beslutade 2009 framgir det att villkoren for
det civila sambhillet, som har en central roll i demokratin, ska for-
bittras 1 dialog med det civila samhillets organisationer (prop.
2009/10:55). Regeringen slét 2008 den s.k. Overenskommelsen med
ett antal idéburna organisationer inom det sociala omridet och SKL.
Overenskommelsens forsta princip ir sjilvstindighet och obero-
ende. Ovriga principer ir dialog, kvalitet, 18ngsiktighet, 6ppenhet
och insyn samt méangfald. I propositionen En politik for det civila
sambillet (prop. 2009/10:55) fastslogs det att politiken for det civila
samhillet skulle foljas upp utifrdn dessa principer. Som ett led i
detta arbete anordnas i dag Partsgemensamt forum fyra gdnger om
dret, 1 vilket representanter frin ideella organisationer och rege-
ringen mots for att diskutera villkoren for det civila samhillet.
Overgingen frin korporativism till pluralism har ocksa gett upp-
hov till en diskussion om lobbying. Intresseorganisationer antas i dag
paverka politiker genom icke-institutionaliserade arenor 1 stérre ut-
strickning in tidigare. I viss mdn kan denna utveckling ses som en
omvandling av den korporativa modellen. I en rapport till den f6rra
Demokratiutredningen, Avkorporativisering och lobbyism (SOU
1999:121), beskrivs ryktet om korporativismens sammanbrott som
overdrivet. Intresseorganisationerna har férvisso limnat styrelser och
det formella beslutsfattandet, men de saknar inte kanaler till makt-
havarna. I stillet har svensk politik tritt in 1 en, som det uttrycks 1
rapporten, “mindre ordnad och éverblickbar politik, priglad av lobby-
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verksamhet och mindre synliga nitverk”."" De underlagsrapporter
som tagits fram for utredningen bekriftar ocksd bilden av att de
informella kontakterna mellan beslutsfattare och intresseorganisa-
tioner har tilltagit, vilket belyses nirmare 1 avsnitt 10.6.

Samtidigt som relationen mellan det offentliga och intresseorga-
nisationerna har omvandlats har det medborgerliga engagemanget
och organiseringen inom det civila samhillet i sig férindrats. De
traditionella folkrérelserna har enligt flera forskare firre medlemmar
och en svagare lokal férankring samtidigt som engagemangsform-
erna har férindrats. Detta belyste vi nirmare i kapitel 5.

10.3 Institutionella paverkansméjligheter

De institutionella kanalerna for att pdverka beslutsfattandet pa natio-
nell nivd bestdr huvudsakligen av remissvisendet och de samrid,
hearings och konsultationer som sker genom kommittévisendet eller
pa initiativ av regeringen. I det f6ljande redogér vi f6r mojligheterna
for 1 forsta hand intresseorganisationer att paverka genom dessa
kanaler. For enskilda individer giller huvudsakligen samma ordning.

10.3.1 Méjligheter att paverka genom kommittévasendet

Kommittévisendet ir ett fristdende instrument som regeringen
anvinder for att 16sa eller ligga grunden till olika politiska frigor."
Kommittéer och utredningar anvinds huvudsakligen fér att inhimta
kunskap, frimja politiska kompromisser eller informera allminheten.
De har ocks3 tjinat som ett redskap for att nd kompromisser mellan
olika politiska partier eller mellan staten och intresseorganisationer-
na.” I den allminna debatten beskrivs kommittévisendet ofta som
ett verktyg som anvinds for att begrava en friga, undvika kritik
eller 6ka stodet for en friga.™

De svenska kommittéerna ir organiserade som sjilvstindiga myn-
digheter, dven om regeringen har méjligheter att styra en utredning

1SOU 1999:121, 5. 40 - 45.

12 Jfr Hesslén, 1927, s. 6; Amn3, 2010, s. 552 f.
> Nyman, 1999.

* Marier, 2009.
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ekonomiskt, personellt och via kontakter underhand. Det svenska
kommittévisendet ir relativt omfattande och har historiskt sett
fungerat som en kompensation for ett relativt litet Regeringskansli.
Det har skett en viss minskning av antalet kommittéer och utred-
ningar 6ver tid. Under 1970-talet slutfordes arligen 1 genomsnitt
87 utredningar, under 1980-talet 76 stycken och under 1990-talet
148 utredningar. Under 2000-talet och fram till 1 dag har det genom-
snittliga antalet utredningar sjunkit till omkring 100 utredningar
per &r."”

Intresseorganisationers medverkan i1 kommiattéer och utredningar

Vid sidan av att vara representerad i en parlamentarisk kommitté
eller bistd som expert, sakkunnig och i referensgrupper kan intresse-
organisationer piverka framtagandet av utredningsdirektiven eller
pa olika sitt uppvakta en utredning. Enligt de studier som Lundberg
genomfoért uppger cirka 26 procent av intresseorganisationerna att
de ofta eller ibland anvinder statliga utredningar for att piverka
politiken.'® I jimférelse med andra kanaler, sdsom direkta kontakter
med politiker och tjinstemin och medier, anvinds kommittévisendet
1 relativt liten utstrickning (se avsnitt 10.5.2). For att underséka
vilka kontakter kommittéer och utredningar har med olika intresse-
organisationer genomférde utredningen en enkit med 108 av de
utredningar som pdgick under 2015. Enligt vir enkit hade i stort
sett alla utredningar ndgon form av kontakt med allminheten och
intresseorganisationer, oftast genom att dessa medverkat i en
referensgrupp. Flera hade dven samrid och hearings. Det var éver
80 procent av utredningarna som hade blivit kontaktade av intresse-
organisationer eller allminheten under utredningens ging. Kontak-
ten har mestadels skett via mejl och en majoritet uppgav att de
bokat ett mote efter att en organisation tagit kontakt. De flesta,
95 procent, uppgav att synpunkterna som framférts varit virdefulla
och bidragit till utredningsarbetet. Enligt undersékningen var det
bide smi och stora organisationer, féreningar, privatpersoner, myn-

!> Lundberg, 2015.
16 Resultaten ska tolkas med férsiktighet eftersom det inte framgdr i vilken egenskap som
organisationerna har svarat. Anvindningen av exempelvis kommitté- och remissvisendet kan
vara verskattade.
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digheter och féretag som hade kontaktat utredningarna. I viss min
styrs intresseorganisationernas deltagande inom ramen fér en kom-
mitté eller utredning av forutbestimda och etablerade procedurer, av
direktiven och kommittéférordningen (1998:1474). Enligt utred-
ningens undersdkning ir det en majoritet av utredningarna som i
sina direktiv uttryckligen har ett uppdrag att samrida eller vara i
kontakt med olika aktérer sdsom civilsamhillsorganisationer.

Flera av intresseorganisationerna som Lundberg intervjuat menar
dock att méjligheterna att pdverka politiken genom det statliga
kommittévisendet har férsimrats under de senaste tre decennierna.
En orsak till detta ir enligt flera respondenter att kommittéerna har
fatt mindre tid pd sig. Bilden gir igen i flera ildre studier pd om-
rddet som ocksd pekar pd att antalet kommittéer har minskat till
forman for utredningar ledda av sirskilda utredare.'” Négra respon-
denter framhiller ocksd att det finns en tendens till att regeringen
foregdr utredningarnas forslag genom att pdborja utarbetandet av
lagférslaget innan utredningen eller kommittén har éverlimnat sitt
slutliga betinkande. Ett ytterligare tecken pd att kommittévisendets
roll som pverkanskanal har forsvagats ir att direktiven har kommit
att bli mer styrda och att det som utredningarna ska komma fram
till ofta dr pa férhand givet. Ndgra organisationer menar att férind-
ringen mot mer styrda direktiv och kortare utredningstider ir en
konsekvens av forindringar 1 omvirlden och en allt snabbare policy-
process. Som en f6ljd av detta anvinder vissa organisationer i stillet
direkta kontakter med politiker och tjinstemin fér att paverka
politiken. T vir enkitundersokning anger de flesta utredningar att
de har tillrickligt med tid f6r att genomféra sina uppdrag, men att
de pd grund av tidsbrist inte kan ta kontakt med alla organisationer
de skulle vilja ta kontakt med och att de inte kan vara lika 6ppna
och utdtriktade som de skulle vilja vara.

I Lundbergs studie uttrycker dock intresseorganisationer en tilltro
till utredningsvisendets grundfunktion. Det statliga kommittévisen-
det beskrivs som ett 1 grunden bra instrument fér att l6sa problem
och fora in kunskap 1 politiken. I jimforelse med de berednings-
grupper, samrid och dialoger som finns inom Regeringskansliet menar
flera av intresseorganisationerna att den formaliserade processen i
en utredning mojliggdér en effektiv paverkan. Det finns ett virde

7 Bergstrém, 1987; Gunnarsson & Lemne, 1998.
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med utredningar eftersom paverkan i dessa sker enligt en relativt
transparent och formaliserad procedur."*

10.3.2 Majligheter att paverka genom remissvasendet

Remissvisendet ir den enda formella mojligheten som enskilda och
intresseorganisationer har fér att delta i och pdverka beredningen
av regeringsirenden. Vid beredningen av regeringsirenden ska en-
ligt 7 kap. 2 § regeringsformen “behévliga upplysningar och yttran-
den inhimtas frin berérda myndigheter” och upplysningar och
yttranden ska i den omfattning som behovs inhimtas frin kom-
muner. Dirut6ver stdr det att ”iven sammanslutningar och enskilda
ska i den omfattning som behévs ges méjlighet att yttra sig.” Aven
om remissvisendet inte nimns bokstavligen i regeringsformen har
praxis varit att tolka regeringsformens skrivning som ett uttryckligt
stdd for remissvisendet. Ett grundliggande syfte med att skicka
utredningar pa remiss dr att {8 fram ett bittre beslutsunderlag och
skapa en klarare bild av de olika 3sikter aktérer har inom och
runtomkring det offentliga systemet. Dirtill kan remitteringen ocksi
betraktas som en slags informationsspridning dir staten genom
remissforfarandet ser till att berérda aktorer fir ta del av olika
betinkanden."

Det ir varje statsrdd som ansvarar fér remissférfarandet inom
respektive omrdde. Det vanligaste ir att remiss skickas via post till
de som upptagits pd en lista. I remissférfarandet dr vissa myndig-
heter skyldiga att komma in med svar, medan instanser som t.ex.
intresseorganisationer ges en mojlighet att svara. Betinkande och
departementspromemorior som sinds ut pa remiss ir offentliga hand-
lingar och vem som helst kan komma med yttrande eller begira ut
andra instansers svar. Det finns inget som hindrar att enskilda eller
organisationer som inte str pd remisslistan hor av sig i de frigor som
de ir intresserade av. Eftersom regeringen viljer ett urval av intresse-
organisationer som uppmanas att svara styr dock regeringen i nigon
mén vilka &sikter som fir komma upp pd den politiska agendan. Ett
frimjande av intressen kan givetvis ske av olika orsaker, t.ex. for att

'8 Lundberg, 2015.
Y9 ibid, SOU 1999:144.
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ge en missgynnad grupp en rost 1 politiken, men det kan ocksd ge
redan priviligierade organisationer en sirstillning, vilket kan bidra
till att befista ojimlikheter 1 politiken.

Intresseorganisationernas deltagande i remissvésendet

Remissvisendet har stor betydelse fér intresseorganisationernas
mojligheter att piverka politiska beslut. Av de intresseorganisatio-
ner som har svarat pid den enkit som Lundberg har genomfort
uppger strax over 36 procent att de ofta eller ibland anvinder
remissvisendet. Intresseorganisationer utgodr ocksd en relativt stor
andel av de totala remissinstanserna. I en undersékning av remiss-
forteckningar for 33 slutbetinkanden som remitterades mellan 1964-
2009 utgjorde intresseorganisationer i genomsnitt 29 procent av
andelen inbjudna remissinstanser.”

Tabell 10.1 Inbjudna remissinstanser och svar férdelat pa olika aktorer
1964-2009 (procent)

1964-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009
Inbjudna/svar  Inbjudna/svar Inbjudna/svar Inbjudna/svar

Intresseorganisationer 35/37 30/34 23/23 28/25
Myndigheter, landsting 62/57 68/58 74774 66/67
och kommuner

Marknadsaktorer 2/2 2/1 2/2 5/5
Privatpersoner/ovrigt 1/5 0/8 0/0 1/0

Kélla: Lundberg, 2015.

Antalet intresseorganisationer som bjudits in att svara har 6kat nigot
over tid, men den proportionella andelen i férhllande till myndig-
heter och foretag har totalt sett minskat sedan perioden 1964-1989.
I Lundbergs studie utgor idébaserade- och religiésa organisationer
22 procent av remissinstanserna under perioden 2000-2009. Mot-
svarande siffror f6r yrkesorganisationer ir 16 procent och for arbets-
givarorganisationer 14 procent. Fackliga organisationer utgjorde
tolv procent och bransch- och aktivitetsorganisationer sju respek-

? Lundberg, 2015.
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tive tre procent. Den storsta kategorin ir emellertid gruppen 6vriga
organisationer som delvis bestdr av serviceorienterade organisationer
som utfor vilfirdstjinster. Dessa utgjorde 25 procent av de totala
remissinstanserna.

Over tid har andelen idébaserade- och religiésa organisationer,
aktivitetsorganisationer och fackliga organisationer minskat, medan
andelen &vriga organisationer och arbetsgivarorganisationer har
okat nigot. De tre organisationer som oftast bjuds in dr Sveriges
akademikers centralorganisation (SACO), Tjinsteminnens central-
organisation (TCO) och Landsorganisationen (LO). Dessa har
bjudits in 1 tvd av tre remisser.”’ Resultatet ger dock inte en repre-
sentativ bild av deltagandet eftersom urvalet av organisationer beror
pa vilka remissforteckningar som studerats. Det framgir dock dven
frdn tidigare utvirderingar att dessa tre organisationer, tillsammans
med SKL, bjuds in till att kommentera pé runt tvd av tre remisser.”

I den 6versyn som Lundberg gjort framkom att intresseorga-
nisationer ir den remissinstans som oftast viljer att inte svara. An-
delen intresseorganisationer som inte svarar har ocksd okat éver tid.
Enligt en sammanstillning av Regeringskansliet frdn 2011 framgick
att 90 remisser skickades ut under 2010 till 1 413 intresseorganisa-
tioner. Av dessa var det 40 procent som svarade. Utdver de inbjudna
inkom ytterligare sammanlagt 57 organisationer med synpunkter.”
Intresseorganisationer dr dverrepresenterade bland de instanser som
inte dr skyldiga att svara, vilket forklarar varfor deras svarsfrekvens
ir ligre dn andras. Enligt Lundberg ir det yrkesorganisationer, idé-
och religidsa organisationer samt kategorin dvriga intresseorganisa-
tioner som oftast inte svarar pd remiss. De mest pilitliga intresse-
organisationerna ir fackféreningar foljt av branschorganisationer.
Resultatet kan tolkas som att de organisationer som varit mest for-
knippade med den korporativa modellen och historiskt sett mest
involverade i den nationella politiken ocksd ir bittre pd att svara.
En annan orsak kan vara att dessa organisationer ocksd har jim-
forelsevis mer resurser for att utforma ett skriftligt svar pa remiss.
Enligt en undersdkning frdn 1999 kostar varje remissvar frin en
myndighet runt 25 000 kronor, vilket frimst omfattar 16nekost-

2! Lundberg, 2015.

2SOU 1999:144.

2 Internpromemoria. Resultat av den andra breda uppféljningen i Regeringskansliet av politi-
ken for det civila samhillet.
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nader.” Svaren frin intresseorganisationerna ir troligen inte lika
resurskrivande, men mot bakgrund av att ett svar innebir en rela-
tivt stor arbetsinsats ir det rimligt att anta att detta pdverkar svars-
frekvensen och att de resurssvagare idébaserade- och religidsa orga-
nisationerna ir mer selektiva nir det kommer till vilka remisser de
besvarar.”

Nir det kommer till spontana remisser, dvs. svar frin aktdrer som
inte har ingdtt i remisslistan, har antalet 6kat 6ver tid. Det ir
ungefir sju procent av alla svar frin intresseorganisationerna som ir
spontana svar.”* I den undersékning som gjordes 1999 framkom det
att betinkanden som vicker allminhetens intresse ofta motiverar
spontana svar. Medianantalet spontana svar ir tre per remiss och
nistan hilften av alla spontana svar kommer frin intresseorganisa-
tioner.”” Det ir ytterst ovanligt att privatpersoner svarar pd remisser.
I Lundbergs versyn av 33 remisser var det enbart ett svar frin en
privatperson. Aven enligt rapporten frin 1999 framkom att det var
sillsynt med svar frdn enskilda personer.

Sammantaget visar resultatet av Lundbergs studie att andelen svar
pd remisser fr@n intresseorganisationer som representerar arbets-
givarintressen och gruppen ovriga organisationer, dvs. service- och
vilfirdsproducerande organisationer, har 6kat medan idébaserade-,
religidsa- och yrkesorganisationer har minskat. Det har ocks8 1 andra
studier noterats att resursstarka och korporativa fack- och arbets-
givarorganisationer dominerar bland de som bjuds in att svara.”® I
nigon min kan det tolkas som att ekonomiskt resursstarka orga-
nisationer har avancerat sin position i remissvisendet. Férindring-
arna 6ver tid dr inte dramatiska.” Det finns dock inget som tyder
pd att de allminna férindringarna av det civila samhillet har pdverkat
vilka organisationer som bjuds in och vilka som viljer att svara pd
remiss. Mot bakgrund av att de traditionella folkrorelseorganisationer-
na har férlorat medlemmar och fitt en svagare lokal férankring,
samtidigt som nyare rorelser har uppkommit pd lokal nivd, finns

2 SOU 1999:144.

% ibid.

¢ Lundberg, 2015.

7 SOU 1999:144.

28 Gunnarsson & Lemne, 1998; Micheletti, 1995; SOU 1999:144.
# Lundberg, 2015.
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det en risk att de synpunkter och perspektiv som kanaliseras genom
remissvisendet inte ir representativa fér den breda allminheten.

Intresseorganisationers syn pd remissvdsendets roll

Remissvisendet fyller en viktig funktion fér intresseorganisationer-
nas paverkansarbete. Enligt den enkit som Lundberg har genom-
fort och som presenteras 1 tabell 10.2 framgér det att 70 procent av
intresseorganisationerna instimmer helt eller till stor del 1 pastiendet
att svara pa remiss ir ett effektivt sitt att pdverka politiken. Enbart
tre procent av organisationerna hiller inte alls med.”

Tabell 10.2 Intresseorganisationer om remissvasendets roll (procent)

Instammer Instdmmer Instdmmer Instammer
helt till stor del till viss del inte alls
Direkt politiskt inflytande 22 47 28 3
Kommunikativt inflytande 31 51 13 5
Interna samtal 38 46 13 5
Utveckla preferenser 40 47 10 3
Plikt att svara 25 34 25 15

Kalla: Lundberg, 2015.

Tidigare undersékningar visar ocksd att remissvaren har en bety-
delsefull inverkan pd de beslut som regeringen fattar. Nir en 6ver-
vigande del av remissinstanserna ir negativa eller om betydelsefulla
remissinstanser har invindningar har det i regel pdverkat utfallet.”!
Remissvaren dterges 1 propositionen som regeringen dverlimnar till
riksdagen och remissprocessen dr dirmed ett transparent inflytande-
verktyg. I Lundbergs intervjustudie tonas dock den positiva bilden
av remissvisendet som inflytelsekanal ner nigot. Flera organisationer
menar att remissvisendet upplevs som mest relevant nir det kommer
uill att férhindra och blockera frigor snarare dn att férindra inne-
hallet 1 ett forslag. Vidare menar ndgra respondenter att en férutsitt-
ning for att intresseorganisationer ska nd inflytande via remiss-

3 ibid.
1SOU 1999:144.
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visendet dr att de samtidigt lyckas mobilisera andra organisationer 1
samma riktning. Det ir framfér allt i situationer dd en utredning
inte har landat i ett tydligt forslag som mojligheterna till att paverka
ir storst. Nistan alla organisationer ir ocksd av uppfattningen att
den frimsta mojligheten att piverka en offentlig utredning ir i
samband med att direktiven till utredningen formas. Det innebir
att organisationerna di anvinder andra metoder in remissvisendet
for att piverka. Remissvisendet ska ocksd ses som en del i orga-
nisationernas hela repertoar av inflytandestrategier. LO menar t.ex.
att organisationen i princip inte svarar pd remisser om den inte ser
mojligheter att piverka politiken dven genom andra kanaler.”

Det framgdr dessutom av Lundbergs studie att remissvisendet
ocks8 kan ha andra funktioner {6r intresseorganisationerna. En stor
andel av de intresseorganisationer som deltar i remissvisendet anvin-
der remissvaret som ett verktyg for extern kommunikation och fér att
nd inflytande pd andra arenor. Att remissvisendet har betydelse fér
organisationernas externa kommunikation framgar dven av Lundbergs
intervjustudie. Remissvaren ger, enligt ndgra organisationer, en bra
uppfattning om andra aktérers positioner och &sikter i olika frigor,
vilket i sin tur kan anvindas for att bestimma den egna organisa-
tionens position och argumentation 1 olika frigor. Det ir ocks3 flera
organisationer som framhiver dess betydelse f6r den interna kommu-
nikationen och dess funktion att stimulera till en intern diskussion
inom organisationen om dess stillningstagande och olika preferenser
1 sakfrigor. Samtidigt menar flera organisationer att en inbjudan till
remiss legitimerar organisationen och kan betraktas som ett mitt pd
status, trovirdighet och erkinnande. Flera organisationer menar ocksi
att genom att svara pd remiss visar de fér Regeringskansliet att de
ir en serids organisation. Det ger dem bittre mojligheter att komma
1 kontakt med regeringstjinstemin pd andra sitt. Runt 59 procent av
organisationerna instimmer helt eller till stor del i pdstiendet ~att

svara pa remiss ir lite av en plikt”.”

’2 Lundberg, 2015.
3 ibid.
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10.3.3 Maqjligheter att paverka genom samrad och hearings

Remissforfarandet dr den vanligaste och mest formella formen for
regeringen att inhimta synpunkter frin allminheten vid beredningen
av regeringsirenden. Ibland liter dock regeringen sammanslutningar
och enskilda yttra sig genom andra métesformer. Det ir t.ex. mojligt
att anordna samrdd eller s.k. hearings till vilka berérda intresseorga-
nisationer och andra aktérer bjuds in. Anvindningen av samrid och
hearings har enligt Regeringskansliets egen rapportering 6kat. Under
2013 fanns 50 fasta forum foér samrdd med det civila samhillets
organisationer 1 Regeringskansliet. Omkring 800 organisationer med-
verkade 1 mer in 100 moten.”* Regeringskansliet genomfér ocksd
samrid och hearings infor att regeringen beslutar sina stindpunkter
till férslag frin EU. Enligt de riktlinjer som Regeringskansliet an-
tagit for dessa samrdd (cirkulir 3) ska varje departement, utdver
berérda departement och myndigheter, informera och samridda med
intresseorganisationer inom sitt sakomride, t.ex. kommuner, lands-
ting eller organisationer inom det civila samhillet. Rutinerna for
dessa samrad skiljer sig emellertid f6r olika departement och enheter.

Av en undersdkning om hur de olika departementen inhimtar
underlag och yttrande frin organisationer inom det civila samhillet
frdn 2006 framgar det att tillvigagingssitten for samrdd och hearings
skiljer sig 4t mellan de olika departementen. Enligt undersékningen
hade samriden haft stor betydelse for hur beslut hade utformats.
Det insamlade materialet hade t.ex. ingitt som en del 1 arbetet med
att ta fram underlag till skrivelser, propositioner eller férordningar.
De tjinstemin som intervjuades i studien menade att samriden till-
fort virdefullt material och att samriden hade varit ett bra sitt att
fd frigorna belysta ur flera aspekter, inte minst medborgarnas. De
ansdg att det var svirt att samla aktuell kunskap inom Regerings-
kansliet och att samriden dirfor varit virdefulla.”

I enlighet med de forslag som presenterades i propositionen En
politik for det civila sambillet (prop. 2009/10:55) inleddes 2010 en
forsoksverksamhet med ett utdkat samrid mellan regeringen och det
civila samhillets organisationer. Avsikten var att skapa mojligheter
for regeringen att lyssna av &sikter och intressen i ett tidigt skede av

3* Se budgetpropositionen utgiftsomride 17, Prop. 2013/14:1.
% Internpromemoria - Utvirdering av forsdksverksamheten, 2011-07-05.

346



SOU 2016:5 Deltagande och inflytande pa nationell niva

beredningsprocessen for att dirigenom forbittra kunskapsunder-
laget och 6ka férankringen av kommande beslut. Forsoksverksam-
heten genomférdes av Integrations- och jimstilldhetsdepartementet
under 2010 och 2011 och resulterade i en handledning for samrid
med det civila samhillet.”® Utvirderingen av férsdksverksamheten
visar att samrdden gett vissa positiva resultat. De hade genererat ett
bittre beslutsunderlag, férankrat kommande beslut och bidragit till
ett fortroende for regeringens arbete 1 de frigor som samridet avsdg.
Samtidigt visade utvirderingen att samriden inte ir sjilvklara delar
av beredningen. Samriden krivde ett stéd frin chefer och politisk
ledning samt god planering, forberedelse och tid, vilket dr forutsice-
ningar som inte alltid ges i beredningen av olika irenden.”” Regeringen
har fortsatt detta utvecklingsarbete och bjéd under hésten 2015 in
olika organisationer fér att gemensamt ta fram en samrddsmetod med
utgingspunkt i Europaridets manual.’® Regeringen har ocks3 gett i
uppdrag till MUCEF att sprida Europaridets manual f6r idéburna
organisationers deltagande i beslutsprocesser till det civila samhillet.”

Aven om dessa samrid ger en méjlighet for organisationer att
komma in med sina synpunkter tidigt i processen framgir det av
Lundbergs rapport att de inte upplevs som sirskilt virdefulla av in-
tresseorganisationerna. Manga respondenter menar att samrdd och
hearings, till skillnad frin remissvisendet, fodrar en nirvaro under en
specifik dag, ofta sitts samman pd kort varsel och inte genererar
ndgon skriftlig “output”, vilket betraktas som en nackdel. Det fak-
tum att remissvisendet genererar en dppen, skriftlig och offentlig
remissammanstillning virderades hégt av respondenterna, liksom
att minga synpunkter frin remissinstanserna dterges som en grund
till stillningsstagandet i propositionen.*

¢ Regeringskansliet, 2011.

%7 Internpromemoria - Utvirdering av férsdksverksamheten, 2011-07-05.
%% Kulturdepartementet, Inbjudan till hearing om ny samridsmodell, 2015.
%% Europaridets IGO-konferens, 2011.

* Lundberg, 2015.
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10.4 Overviganden och forslag om méjligheterna att
paverka genom institutionella kanaler

Sammanfattande analys: De formella kanalerna fér paverkan —
remiss, kommittévisendet, samrid och hearings — ir av sirskild
betydelse for enskilda individers och intresseorganisationers moj-
ligheter att paverka det politiska beslutsfattandet p& nationell
niva. Atgirder bor genomféras for att bredda deltagandet i de
formella kanalerna och géra dem tillgingliga for fler.

Vir demokrati har traditionellt sett byggt pd en émsesidig relation
mellan beslutsfattare och olika former av intressegrupper, med-
borgarsammanslutningar och folkrérelseorganisationer. Att intresse-
organisationerna kan fora en dialog med beslutsfattare pd nationell
nivd mellan valen ir viktigt f6r demokratin. De formella kanalerna
for pdverkan ir av sirskild betydelse eftersom &siktsutbytet dir sker
enligt formella regler och dirmed ir forutsigbart och ger forutsitt-
ningar for transparens och ett jimlikt deltagande. Mot bakgrund av
forindringarna inom det civila samhillet pd senare 3r, 1 synnerhet upp-
komsten av nyare engagemangs- och organisationsformer, ir det vik-
tigt att dtgirder genomférs f6r att férenkla f6r enskilda och intresse-
organisationer att delta och féra fram sina &sikter och intressen
genom remissfoérfarande, kommittévisendet, samrdd och hearings.

10.4.1 Underlatta deltagandet i remiss, samrad och hearings

Utredningens beddmning: Det ir viktigt att Regeringskansliet
breddar urvalet av organisationer som bjuds in till att delta 1
remissprocesser, samrdd och hearings och verkar f6r att nd ut till
organisationer som annars inte gor sin rost hord.

Mojligheten att limna remiss och att dirigenom delta 1 beredningen
av regeringsirenden ir av central betydelse fér vir demokrati. Aven
om remissvisendet r en reaktiv piverkansform i den bemirkelsen att
det handlar om att stédja eller motsitta sig firdiga f6rslag ger mojlig-
heten att svara pd remiss ett konkret inflytande i1 beslutsprocessen.
Remissvisendet dr styrt av formella regler och ir dirmed ett effek-
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tivt och transparent verktyg for piverkan. Mot bakgrund av den
centrala funktion som remissvisendet spelar bér alla utredningar 1
princip alltid skickas p& remiss. V&r dversyn visar att intresseorgani-
sationer utgor en betydande del av remissinstanserna och att deras
svar pd remisser har betydelse fér utgingen av beredningsproces-
serna. Intresseorganisationerna sjilva anser ocksd att remissvisendet
ir viktigt av flera olika anledningar. Utéver méjligheten att utdva
inflytande ir remissvaren viktiga fér organisationernas kommunika-
tion med andra delar av samhillet liksom internt inom organisationen.

Samtidigt visar vir dversyn att remissvisendet dr en paverkans-
kanal som ir relativt otillgingligt f6r de som inte 4r inbjudna och
att spontanta svar ir ovanliga. Det finns inget som tyder p3 att for-
indringarna som skett inom det civila samhillet har pdverkat vilka
organisationer som bjuds in och vilka som viljer att svara pd remiss.
Det ir 1 huvudsak etablerade och resursstarka organisationer som
deltar. Mot bakgrund av att de traditionella folkrérelseorganisationer-
na har férlorat medlemmar och fitt en svagare lokal férankring,
samtidigt som nyare rorelser har uppkommit p lokal nivd, finns det
en risk att de synpunkter och perspektiv som kanaliseras genom
remissvisendet inte ir representativa for den breda allminheten. For
att gdra remissprocesserna mer inkluderande bér Regeringskansliet
verka for att remisslistorna breddas och att nya delar av det civila
samhillet finns med bland remissinstanserna.

Vid sidan av remissvisendet har anvindningen av samrdd, hearings
och konsultationer med sirskilt inbjudna organisationer blivit ett
allt vanligare sitt for Regeringskansliet att inhimta allminhetens
synpunkter, 3sikter och intressen och stimma av underlag infér
regeringsbeslut. Samrdden fyller en viktig funktion fér Regerings-
kansliet nir det kommer till att inhimta aktuell kunskap. Samriden
sker dock pd olika sitt inom olika departement och for olika dren-
den och iven om Regeringskansliet tagit fram en manual fér hur
samrdd bor genomféras finns det inget som tyder pd att samriden
blivit mer likartade. Vissa departementet har stdende samridsgrupper
och rdd medan andra kallar organisationer till méten och avstim-
ningar gillande sirskilda frigor.

Vi anser att den 6kade anvindningen av samrdd och hearings ir
en positiv utveckling. Det kan mojliggora for ett deltagande tidigare i1
beredningsprocessen. Det ir diremot viktigt att sddana samrid sker
pd ett sitt som ger forutsittningar fér ett meningsfullt deltagande.
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Deltagarna bor t.ex. 3 information om samridens syfte och {3 under-
lag i god tid. De miste {8 reella mojligheter till att framféra sina
synpunkter och {4 dterkoppling om hur dessa tagits tillvara. Det ir
ocks3 viktigt att Regeringskansliet diariefér och offentliggor motes-
protokoll frdn samrdd och hearings. Sammantaget finns det en risk
att samrdd och hearings bidrar tll politisk ojimnlikhet. Enligt
Lundbergs underlagsrapport till utredningen ir de organisationer
som deltar 1 samriden ofta samma som svarar pd remisser. P4 samma
sitt som vi resonerar nir det giller remissvisendet ir det dirfor vik-
tigt att Regeringskansliet verkar for att bredda urvalet av inbjudna
organisationer och att verka for att nd ut tll aktdrer och organisa-
tioner som annars inte gor sin rost hord.

10.4.2 Utveckla digitala verktyg for deltagande
och e-férvaltning

Utredningens f6rslag: En arbetsgrupp sitts upp inom Regerings-
kansliet med uppdrag att utveckla digitala verktyg for remiss-
hantering, samrid, hearings och konsultation. Arbetsgruppen ska
ocksd limna férslag pd hur Regeringskansliets elektroniska for-
valtning kan utvecklas.

Regeringen har under en lingre tid arbetat med att utveckla det
digitala samhillet och myndigheternas elektroniska férvaltning. Ar
2011 antog regeringen en digital agenda, It i mdnniskans tjinst — en
digital agenda for Sverige (N2011/342/TTP), dir regeringen fastsldr
mélet att Sverige ska vara bist 1 virlden pd att anvinda digitalisering-
ens mojligheter. Regeringen beslutade ocksd &r 2012 om en e-f6r-
valtningsstrategi Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi
for en digitalt samverkande statsforvaltning (N2012/6402/ITP). Enligt
ett av strategins tre 6vergripande mél ska regeringen verka "fér 6pp-
nare forvaltning som stédjer innovation och delaktighet”. Ett av
dess delmal specificerar att det ska bli littare att hitta och anvinda
oppna data. Tillgdng till information som kan spridas bor underlittas
inom de omrdden dir den personliga integriteten inte berdrs och
utlimnandet inte strider mot nigon forfattning. Publicering av offent-
lig information via internet och anvindning av sociala medier ska,
enligt strategin, 6ka mojligheterna till insyn och delaktighet. Rege-
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ringen inrittade ocksd en E-delegation som mellan &ren 2009 och
2014 arbetade med 6kad samordning av de statliga myndigheternas
digitala utvecklingsprojekt.

Utvecklingen av den elektroniska férvaltningen 1 de statliga myn-
digheterna har diremot inte i alla avseenden varit framgingsrik.
Enligt E-delegationens slutbetinkande En forvaltning som héller thop
(SOU 2015:66) visar internationella mitningar att Sverige inte lingre
kan ses som ett foregdngsland nir det giller digital forvaltning och
de senaste drens utveckling visar att den offentliga sektorns digitali-
sering har borjat halka efter. En forklaring till detta ir att organise-
ringen med sjilvstindiga myndigheter gor att arbetet blir fragmen-
terat.

I detta sammanhang dr det anmérkningsvirt att Regeringskansliet
inte utvecklat sin elektroniska férvaltning. Allminna handlingar,
t.ex. regeringsbeslut eller protokoll frén regeringssammantriden, blir
sillan tillgingliga digitalt utan miste begiras ut genom att kontakt
tas med Regeringskansliet. Arendehanteringen har innu inte digi-
taliserats. Regeringskansliet har forvisso en sirstillning utifrdn de
krav pd sikerhet och sekretessbehandling som kan stillas pd den
myndighet som ska bistd regeringen, men 1 flera aspekter leder den
bristande digitaliseringen av Regeringskansliet till att insynen och

delaktigheten blir lidande.

Dagitalisera remissforfarandet

Remisser i form av departementsskrivelser eller offentliga utredningar
ir allminna handlingar som i regel finns tillgingliga pd nitet. De
remisser som skickas ut gir att hitta pa regeringens webbsida. Re-
missvaren ska enligt Regeringskansliets rekommendationer skickas
in bide pa papper och elektroniskt. Departementet ska kunna kopiera
och 4teranvinda texterna. De mottagande departementen ligger
dock sillan ut remissvaren pd sin webbsida och dven om svaren ir
allminna handlingar krivs det en enskild begiran f6r att {3 ta del av
de inkomna remissvaren. Vi menar att den nuvarande remissprocessen
ir onddigt otillginglig. Regeringskansliet bor pd ett tydligare sitt
avisera att en remissprocess har pdbérjats. Remissvaren och remissam-
manstillningen bor goras tillgingliga digitalt. For att férenkla for
enskilda och organisationer som inte bjudits in till att svara pd remiss
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bor regeringen 6verviga att komplettera den formella remitteringen
med ett enklare digitalt samrdd som gor det mojligt att limna syn-
punkter pd konkreta frigestillningar. Ett sddant férfarande anvinds
av EU-kommissionen 1 deras samrdd. Regeringskansliet bor ocksd
dverviga att anvinda digital teknik vid évriga samrad, hearings och
konsultationer och dirigenom gora det mojligt f6r enskilda och
intresseorganisationer att limna synpunkter och &sikter utan att
fysiskt nirvara vid méten.

Utveckla e-forvaltningen i Regeringskansliet

Slutligen bor Regeringskansliet se 6ver hur deras elektroniska for-
valtning kan utvecklas. I ett modernt digitalt samhille ir det rimligt
att enskilda personer digitalt och utan formell begiran ska kunna 3
tillgdng till sddana allminna handlingar som inte kriver nigon sekre-
tessgranskning. Ett sidant forfarande skulle underlitta for allmin-
heten, och i lingden ocks3 innebira en besparing f6r Regeringskansliet
eftersom flera férfrigningar frin allminheten skulle kunna skotas
digitalt. I det fall regeringen avser att skynda pd myndigheternas an-
vindning av e-forvaltningen bor Regeringskansliet, enligt var mening,
vara ett féredéme f6r andra myndigheter. For att ett sddant utveck-
lingsarbete ska komma till stind foresldr vi att en arbetsgrupp sitts
upp inom Regeringskansliet med uppgift att utveckla digitala verktyg
for remisshantering, samrd, hearings och konsultation samt for att
limna forslag pd hur Regeringskansliets elektroniska férvaltning kan
utvecklas. Arbetsgruppen ska sittas upp under det statsrdd som har
ansvar for forvaltningsfrigor eller IT.

10.4.3 Ge utredningar battre forutsattningar att inhdmta
asikter och intressen fran allmanheten

Utredningens bedomning: Utredningar bor {3 tydligare instruk-
tioner att samrdda med det civila samhillet. For att mojliggora
en dialog med berdrda intressenter och en bredare allminhet ir
det viktigt att utredningar far tillrickligt med tid for att genom-
fora sina uppdrag.
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Kommittévisendet har en central roll i beredningsprocessen pi
nationell nivd. De flesta reformer och lagférslag som regering och
riksdag fattar beslut om har féregitts av en statlig offentlig utred-
ning. Kommittéer och utredningar ir ett verktyg som méjliggor bide
ett deltagande av experter och politiska representanter. P4 detta sitt
kan forslag tas fram som bdde vilar pd aktuell och korrekt kunskap
och en politisk samsyn. Forslagen som utredningar limnar till rege-
ringen bor dirigenom dels vara tekniskt genomarbetade, dels poli-
tiskt hllbara. Kommittéerna och utredningarna ger ocksd en moj-
lighet for allmidnheten och intresseorganisationer att fora fram sina
synpunker och intressen.

I nigon min har intresseorganisationernas mojligheter att pa-
verka politiken genom kommittévisendet férsimrats. Det beror for
det forsta pd att regeringen ofta féregir utredningarnas forslag genom
att paborja utarbetningen av lagférslaget innan utredningen eller
kommittén har éverlimnat sitt slutliga betinkande. Direktiven har
blivit mer detaljerade och det ir ofta pd forhand givet vad utred-
ningarna ska komma fram till. Samtidigt vittnar utredningar om att
de blir kontaktade av olika intresseorganisationer som vill paverka
inriktningen 1 utredningsarbetet. Utredningarna samrider med
intresseorganisationer och deras synpunkter uppfattas som virde-
fulla. En svirighet f6r utredningarna nir det kommer till att finga
in de olika &sikter och intressen som intresseorganisationer och
enskilda framfér 4r dock att den tid som en utredning fir till sitt
forfogande inte ricker till. Det kan p&verka utredningarnas kvalitet,
men framfér allt far det till foljd att forutsittningarna for dialog
och samrdd med intresseorganisationer och en bredare allminhet
har férsimrats. Med fler enmansutredningar som har kort tid pd sig
har kommittévisendets roll som konsensusbyggare forsvagats.

Enligt vir bedémning ir det dirfor viktigt att kommittéer och
utredningar 1 sina direktiv uppmanas att ha kontakt med berérda
organisationer och att utredningar fir tillrickligt med tid fér att
kunna samrida och inhimta synpunkter frin intresseorganisationer
och allminheten. Ett sitt att stimulera inhimtandet av synpunkter
ir genom att anvinda sociala medier och mikrobloggar. Regerings-
kansliet bor stédja utredningarna att utveckla sina hemsidor och,
for att underlitta diarieforing av de kommentarer och synpunkter
som kommer, dverviga att ta fram sirskilda digitala verktyg som kan
underlitta samrdd och inhimtande av synpunkter frin allminheten.
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10.5 Paverkan genom icke-institutionella kanaler

Piverkansarbete som sker vid sidan av de formella inflytandekana-
lerna definieras i regel som lobbying. Lobbying ir ett svirfingat
begrepp och i forskningslitteraturen dterfinns olika definitioner. Det
finns tminstone tvd olika férklaringar till ordets ursprung. Den ena
menar att ordet hirstammar frdn de som ville piverka den ameri-
kanska president Ulysses S. Grant i slutet av 1860-talet. Dessa sam-
lades 1 hotellobbyn nira presidentens bostad for att férséka fa kon-
takt. Enligt en annan forklaring hirstammar begreppet frin brittiska
parlamentet Westminister. De som ville komma 1 kontakt med leda-
méterna och statsriden samlades dir i lobbyn.* Bida férklaringarna
indikerar en pdverkansform som sker informellt och utanfér det
parlamentariska ramverket.

Inom forskningen fors en diskussion om vad som bér omfattas
av lobbying. Det finns for det forsta en forestillning om att lobbying
enbart omfattar ett professionellt piverkansarbete, dvs. som bedrivs
av foretag, konsulter eller PR-byrier. Pdverkansarbete som bedrivs
av civilsamhillsorganisationer och som tar sin utgingspunk i ett med-
borgerligt intresse omfattas enligt denna definition inte av begrep-
pet lobbying. Vidare finns det de som vill géra en distinktion mellan
3 ena sidan ”inre” och icke-officiell piverkan, vilket omfattar direkta
kontakter mellan intresseorganisationer och makthavare, 4 andra
sidan “yttre” och offentlig pdverkan. Den yttre och offentliga pi-
verkan inbegriper opinionsbildande aktiviteter och péverkansfér-
sok som sker genom medier och andra offentliga kanaler.” T det
senare avseendet ir lobbying en aktivitet som ir nira besliktad med
begreppen public affairs och public relations. Public relations, som i
regel forkortas som PR, handlar om en verksamhet fér att skapa
gynnsamma relationer mellan en aktér och dennes omgivning. Det
handlar till stor del om att pverka hur medier speglar en friga eller
en viss aktor.

Utredningens uppdrag ir att undersdka olika samhillsaktorers
forutsittningar att fora dialog med beslutsfattare och dirfor ligger
fokus hir huvudsakligen pd de pdverkansférsok som sker genom
direkta kontakter. Forskning visar diremot att ett arbete for att

# Strombick, 2010.
2 Lundberg, 2015.
“ Tyllstrém, 2013.
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paverka den politiska dagordningen i regel inbegriper bide opinions-
bildning och direkta kontakter med beslutsfattare. Det gir dirfor
inte att gora en analys av lobbying utan att dven diskutera yttre pa-
verkan.

10.5.1 Intresseorganisationernas och allménhetens
uppfattning av lobbying

Lobbying ir 1 sig ett begrepp som 1 den allminna debatten har en
negativ klang. Lobbying uppfattas som en maktutdvning som sker i
det fordolda och som handlar om manipulation. Begreppet for-
knippas med ekonomiskt resursstarka organisationer och ett kopt
politiskt inflytande.* I en undersdkning frdn 2008 svarade enbart
dtta procent av de tillfrigade att de hade ett mycket eller ganska stort
fortroende for lobbyister medan 56 procent uppgav att de hade ett
mycket litet eller ganska litet fértroende.” Aven de representanter
for intresseorganisationer som intervjuats av Lundberg anser att be-
greppet ger negativa associationer. Organisationerna viljer att tala om
politisk pdverkan, dven om denna verksamhet inte 1 grunden skiljer
sig it frdn den allminna definitionen av lobbying. Enligt Lundberg
uppfattar de flesta respondenterna lobbying som en verksamhet
som bidde omfattar direkta kontakter med politiker och tjinstemin
och opinionsbildning. Mediakontakter och opinionsbildning anses
vara viktigare for att pdverka idn direkta kontakter med besluts-
fattare.*

Jesper Strombick, professor i medie- och kommunikationsveten-
skap, genomfoérde 2010 en studie om lobbying 1 vilken han inter-
vjuade bdde beslutsfattare och foretridare for intresseorganisa-
tioner. Aven i Strémbicks studie ir det f3 intresseorganisationer
som skiljer pd inre piverkan, som sker genom direkta kontakter, och
yttre padverkan som sker genom opinionsbildning. I stort sett samt-
liga anser att det pdverkansarbete som riktar sig till medier och som
avser opinionsbildning har storst betydelse nir det kommer till att
paverka politiken."

# Naurin, 2001, s. 13.
* Larsson, 2009.

* Lundberg, 2015.

+7 Strombick, 2010.
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Foretridarna for intresseorganisationerna beskriver i bida dessa
studier att direkta kontakter med beslutsfattare 1 sig dr ndgot positivt.
Det handlar om ”ett fritt utbyte av tankar i ett fritt och 6ppet sam-
hille” och en ”dialog” med makthavare. Syftet ir att f6rse maktha-
vare med information, idéer och att ”sikra att beslutsfattarna inte
har fel eller otillrickliga kunskaper.”* Négra organisationer beskri-
ver lobbying som en informell remissprocess, i vilken de kan delge
sin syn pd ett beslut och vilka konsekvenser det kan f3. Besluts-
fattaren fir dirmed en mer allsidigt forstdelse for viktiga konflike-
ytor. Flera intresseorganisationer menar ocksd att beslutsfattarna
uppskattar kontakterna med intresseorganisationerna och att de
sjilva bjuder in till méten och samtal. Det ligger ofta i politikernas
intresse att kontakta intresseorganisationer fér att himta in kun-
skaper, men ocksd for att skicka signaler till organisationerna eller
forankra ett beslut.”

10.5.2 Omfattningen av lobbying

Det ir svart att ge en rittvisande bild av omfattningen av lobbying
och direkta kontakter mellan beslutsfattare och intresseorganisa-
tioner. Lundberg presenterar i sin rapport resultaten av en enkit-
studie som omfattar 880 slumpmissigt valda intresseorganisationer.
Intresseorganisationerna fick svara pd frigan: "Hur ofta brukar er
organisation anvinda féljande sitt att paverka den svenska politiken?”
Svaren, som redovisas i figur 10.1 hir nedan, omfattar bide direkta
kontakter med politiker och tjinstemin pd lokal och nationell nivd
till det statliga kommitté- och remissvisendet och institutioner inom
EU m.m. Resultatet visar att direkta kontakter med politiker och
yinstemin samt medier ir de mest anvinda arenorna. Ombkring
45 procent av de organisationer som har svarat pi enkiten anvinder
direkta kontakter med politiker och tjinstemin pd nationell nivd for
att pdverka svensk politik medan drygt 50 procent férsoker piverka
genom traditionell respektive social media. De flesta intresseorga-
nisationer, omkring 63 procent av de som svarat pd enkiten, riktar
sina paverkansf6érsok mot politiker och tjinstemin pa lokal nivd.

* Lundberg, 2015.
* Strombick, 2010.
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Figur 10.1 Intresseorganisationers anvandning av olika arenor
for att paverka svensk politik (procent)
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Kélla: Lundberg, 2015.

En likande bild framkommer i en enkitstudie som redovisas 1 Johan
von Essen och Susanne Wallman Lund3sens underlagsrapport till ut-
redningen. Enligt denna ir det drygt 42 procent av organisationerna
som har kontaktat kommunpolitiker under det senaste &ret i syfte
att pdverka dem i en friga som ror organisationen.” Enbart tvd pro-
cent har kontaktat politiker eller tjinstemin pd nationell nivd. Det
kan forstds bade 1 ljuset av den decentraliserade svenska férvaltningen
och av att minga intresseorganisationer ir férankrade pa lokal nivi.

Att det ir vanligt att intresseorganisationer kontaktar besluts-
fattare framkommer ocks3 i undersokningar som stiller frigor direkt
till politiker om de blivit kontaktade. En enkitundersékning av stats-
vetaren Tommy Maéller, baserad pa riksdagsledaméters erfarenheter
av lobbying, visade att 75 procent av ledaméterna kontaktades varje
vecka av olika lobbyister, 17 procent kontaktades flera gdnger varje

%0 von Essen & Wallman Lundisen, 2015.
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ménad och 4tta procent en ging i manaden.”" I tabellen nedan redo-
visas vilka aktorer som tar kontake.

Tabell 10.3 Riksdagsledamdter om vilka aktdrer som tar kontakt (procent)

Ofta Ibland Séllan Aldrig
Néringslivsorg. 55 38 6 1
Foretag 37 43 18 2
Facklig org. 25 53 20 2
PR-konsulter 19 38 34 9
Kommun & ladsting 12 33 47 8
Annan org. 44 47 6 3

Kalla: Moller, 2009.

Undersokningen visade ocksd att en stor del av kontakterna dger
rum inom ramen f6r ledaméternas arbete 1 utskotten eller via partiets
riksdagsgrupp. Kontakterna mellan intresseorganisationer och leda-
moter tycks ocksd ske pd ett ganska varierat sitt. En stor del av
riksdagsledaméterna, 69 procent, har kontakt med intresseorgani-
sationer genom personliga inbjudningar, 35 procent genom telefon-
samtal och elva procent genom spontana kontakter. PR-konsulter,
vilka kan definieras som professionella lobbyister, ir den aktér som
kontaktar riksdagsledamoter mest sillan.

10.5.3 Lobbyingen har 6kat over tid

Det ir svért att gora sig en bild av lobbyingens utveckling éver tid.
Flera studier visar dock att intresseorganisationernas direkta kon-
takter med politiker och tjinstemin har 6kat under de senaste tvd
decennierna. Enligt enkitstudier som genomforts av statsvetarna
Per-Ola Oberg och Torsten Svensson 6kade andelen intresseorga-
nisationer som angav att de bedrev ndgon form av paverkansarbete
frdn 26 procent ir 1999 till 37 procent &r 2005. Detta omfattade
direkta kontakter med politiker och tjinstemin, kontakter med
medier och deltagande 1 offentliga debatter. Av dessa var det 66 pro-
cent som anvinde sig av medier och 57 procent som kontaktade

1 Méller, 2009.
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politiker. Mer dn hilften var verksamma pi lokal nivd.* T bide
Lundbergs och Strémbicks studier ger ocksa intresseorganisationerna
uttryck for en uppfattning att direkta kontakter med beslutsfattare,
och framfér allt opinionsbildning, har blivit mer betydelsefulla éver
tid.

Inom forskningen lyfts flera forklaringar fram till varfér det infor-
mella pdverkansarbetet har tilltagit under senare ir. En bakomlig-
gande faktor ir nedmoteringen av det korporativa systemet som
medfort att dsiktsutbytet mellan det offentliga och intresseorganisa-
tioner sker under mer informella former. Flera intresseorganisa-
tioner anser, enligt Lundberg, att ett nytt politiskt klimat har upp-
stitt under senare &r. Pdverkansarbetet har éppnats upp och blivit
mer dynamiskt. Detta kan férklaras av globaliseringen och Sveriges
intride 1 EU, men framfér allt av foérindrade partipolitiska
maktstrukturer. De politiska partierna har blivit mer professionali-
serade, vilket vi redogér f6r 1 kapitel 6, och arbetar dirtill 1 sig mer
aktivt med att etablera kontakter med intresseorganisationer.” Flera
foretridare for intresseorganisationer menar ocksg att det frén stat,
kommun och landsting finns en 6kad efterfrigan av intresseorga-
nisationernas deltagande, kunskap och information. Flera uppger
att de ofta blir inbjudna till samtal, samrid eller méten. Tendensen
att det offentliga allt oftare bjuder in organisationer och enskilda
framkommer ocksé 1 de undersékningar som vi redovisat 1 kapitel 11
om medborgardialog. Enligt Regeringskansliets sammanstillningar
anvinder de olika departementen dessutom allt oftare samrdd och
dialogprocesser i beredningen av regeringsirenden, vilket vi redo-
gjorde for tidigare 1 detta kapitel.™

Denna utveckling kan férklaras av att det offentliga ir i behov
av kunskap, men ocksd en 6nskan av att férankra beslut med orga-
nisationerna 1 det civila samhillet. Enligt Strémbicks studie dr det
ocks3 flera intresseorganisationer som menar att politiken har blivit
mer komplex under senare 3r, bl.a. som ett resultat av EU-intridet.
Regeringskansliet, liksom kommuner och landsting, har i regel en
begrinsad bemanning och saknar resurser att inhimta den kunskap
som krivs. Dessutom har de utredningar som tillsitts 1 dag kortare

52 Oberg & Svensson, 2012, s. 18.
53 Lundberg, 2015.
> Regeringskansliets uppféljning av politiken {6r det civila samhillet, 2013.
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tid pa sig att genomfora sina uppdrag. Detta har lett till att Regerings-
kansliet har ett stérre behov av kunskapsunderlag frin externa
aktorer.” Kontaktvigarna till politiker och tjinstemin har ocksd
forenklats och kinnetecknas inte lingre av formalism. Nya och
mindre hierarkiska organisationsideal har gjort intride och jimstilld-
heten bland tjinstminnen har kat. Dessutom anvinds ny kommu-
nikationsteknologi, sisom sociala medier, oftare. Dessa faktorer kan
forklara att kommunikationen underlittats och blivit mer "6mse-

» 56

sidig”.

10.5.4 Paverkansarbetet har professionaliserats

Flera forskare pekar pd en professionalisering av intresseorganisa-
tionerna, 1 likhet med den som har dgt rum inom de politiska partier-
na, vilken beskrivs nirmare i kapitel 6. Dessa anstiller mer personal
och anvinder sig allt oftare av konsulter.” Professionaliseringen
kan ses som ett resultat av att de stora folkrérelseorganisationerna
forlorat medlemmar, men framfor allt beror professionaliseringen
pd att pdverkansarbetet har blivit mer krivande 1 sig. Det finns ett
okat behov av expertkunskap fér att ta fram rapporter och underlag
liksom fér att genomfdra opinionsbildningskampanjer. Christina
Garsten beskriver 1 sin rapport till utredningen framvixten av en ny
kategori av pédverkansaktérer, de. s.k. policyprofessionella.”® Kate-
gorin omfattas av politiskt sakkunniga, pressekreterare, kommuni-
katorer och PR-konsulter m.m. Detta ir individer som agerar 1i
grinsdragningen mellan de politiska institutionerna — dvs. fortro-
endevalda och politiska sakkunniga 1 Regeringskansliet, kommunen,
landstingen och de politiska partierna — och intresseorganisationer,
PR-byrder, universitet och forskningsinstitutioner. De policy-
professionella dr en grupp individer med sirskild kunskap om det
politiska spelet och som agerar som ”idémiklare”, “klurare” och
“fixare” i samspelet mellan olika politiska aktérer.”” Det 6kade kun-
skapsbehovet leder, enligt Garsten, inte till ett behov av personer

5 Strombick, 2010, s. 19.

% Lundberg, 2015.

57 Se till exempel Tyllstrém, 2013; Hvenmark, 2008; Harding, 2012; Oberg & Svensson, 2012.
8 Garsten m.fl., 2015.

59 ibid, s. 266 ff.
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med sakkunskap i sirskilda frigor utan av sidana som har en fér-
mdga att snabbt ta reda pd sakliget 1 en viss friga samt kunskap om
det politiska spelet.

Kulturvetaren Tobias Harding menar att professionaliseringen och
utvecklingen av ett mer nitverksbaserat civilsamhillet har éppnat
upp for nya former av medlemslésa organisationer. En sddan orga-
nisationsform ir tankesmedjorna. Antalet har vuxit kraftigt under
senare &r och i dag finns det runt 70 tankesmedjor i Sverige. Tanke-
smedjorna drivs ofta med ett antal olika etablerade organisationer
som huvudmin, men ir i regel obundna i férhéllande till sin upp-
dragsgivare eller den ideologiska inriktning som de foretrider. De
ir, som Harding uttrycker det, “en nitverksnod som specialiserat
sig pd att producera, samla in, paketera och sprida tankar”.*®

En faktor som driver pd utvecklingen mot fler foretagsliknande
intresseorganisationer ir medialiseringen av politiken. Medialiseringen
innebir att politiken har anpassat sig till medielogiken, vilket bl.a.
paverkar hur och nir politiska férslag férmedlas.® T bdde Lundbergs
och Garstens studie lyfts den 6kade betydelsen av opinionsbildning
fram.® Slaget om opinionen sker i regel i massmedia och dirfér har
det ocksd blivit viktigare med politisk kommunikation. Detta har
gett utrymme for PR-branschen att vixa. Enligt en avhandling av
foretagsekonomen Anna Tyllstrom har branschen med féretag som
siljer tjanster f6r politisk kommunikation och ridgivning vuxit med
cirka 13 procent arligen sedan 1992. Ar 2010 var cirka 1 500 konsul-
ter sysselsatta i cirka 70 PR-féretag.” Enligt PR-byriernas bransch-
organisations (PRECIS) grova skattning ligger PR-branschen arligen
cirka 150 miljoner kronor pd direktpdverkan av regeringens och
riksdagens politiker och cirka ytterligare 170 miljoner kronor liggs
pd mer allmin opinionsbildning.** Férutom avkorporativiseringen
och medialiseringen férklaras branschens tllvixt, enligt Tyllstrom,
av att en marknad skapats fér opinionsbildning. Intresseorganisa-
tioner, politiska partier och féretag har lagt sitt kommunikations-
arbete pd entreprenad samtidigt som foéretag uppstdtt som erbjudit

¢ Harding, 2012.

¢! Esser & Strombick, 2014.
©2 ibid.

 Tyllstrom, 2013.

% Lindstrom & Bruun, 2012.
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dessa tjinster.” Trots en tydligt mirkbar tendens mot en professio-
nalisering av paverkansarbetet viljer de flesta organisationer allt-
jimt att fortrida sig sjilva i kontakterna med beslutsfattare.*® Enligt
Lundbergs undersokning av intresseorganisationer frin 2014 upp-
ger endast 13 procent av organisationerna att de anvinder konsulter
for att pdverka politiken.”” Studier visar dock att intresseorganisa-
tionerna anlitar PR-konsulter i allt strre utstrickning.®®

10.5.5 Vilket avtryck har intresseorganisationernas
paverkansarbete pa beslutsfattandet?

Det ir svirt att ge en sammantagen bild av intresseorganisationers
inflytande pd det politiska beslutsfattandet. Det finns tyvirr f studier
dir organisationerna sjilva fitt bedoma sitt inflytande. I Strombicks
studie av pdverkansaktorer och politiska beslutsfattare uppger de
flesta respondenterna att de i deras direkta kontakter med politiker
inte kan pdverka beslutsfattandet pd nigot avgérande sitt.”” Poli-
tiker liksom opolitiska tjinstemin har, enligt de ”lobbyister” som han
intervjuat, en god férmdga att virdera de argument och intressen
som fors fram. De politiska beslutsfattarna har enligt intresseorga-
nisationerna oftast en hog integritet och lyssnar inte enbart pd de
aktorer som tar kontakt. Mdnga menar ocks3 att politikerna har en
skeptisk instillning till de minga olika organiserade intressena som
kontaktar dem. De soker kompletterande information pd egen hand.
Dessutom fattar de beslut tillsammans med andra 1 ett kollektiv
och pdverkan av enskilda beslutsfattare fr dirfor sillan nigon bety-
dande effekt. Direkta kontakter med beslutsfattare, menar Strombick,
syftar sillan till att 6vertala dessa om att fatta eller indra vissa
beslut utan snarare om att pavisa ett sirskilt problem.

Garsten m.fl. framhéller dock i sin studie om policyprofessionella
att dessa aktorer har en betydande makt éver den politiska dagord-
ningen. De utfér uppgifter som pdverkar politiska visioner och be-
slut och de ir dessutom medvetna om sin kapacitet att piverka.”

6 Tyllstrém, 2013.

% Strombick, 2010.

¢ Lundberg, 2015.

¢ Oberg & Svensson, 2012.
% Strombick, 2010.

7% Garsten m.fl., 2015.
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Forskning visar dock, vilket Garsten och hennes medforfattare skriver
1 sin bok om de policyprofessionella, att lobbying oftast inte handlar
att f6rmd politiker att fatta vissa beslut utan snarare om att under-
stddja de politiker som delar intresseorganisationens virderingar
och politiska stillningstaganden. Det ir oftast en frdga om att mot-
sitta sig férindringar och behilla status quo.”' En liknande bild
framkommer i Lundbergs studie.”

I enkitundersokningar av politikers uppskattning av olika aktorers
inflytande 1 rikspolitiken bekriftas det att intresseorganisationernas
inflytande uppfattas som begrinsat. I en undersékning av Goteborgs
universitet har riksdagsledaméter fitt gradera olika aktérers infly-
tande pd en skala frdn 0 till 10. I den enkit som genomférdes under
2014 och 2015 ingick frigor, pd uppdrag av oss, om vilken makt
intresseorganisationer och professionella lobbyister har.

Tabell 10.4 Riksdagsledamdternas upplevelser av olika aktdrers
och institutioners inflytande

Aktor Riksdagsledamoter (2015)
Riksdagen 8,6
Regeringen 8,5
EU 1.4
Journalister 7,4
Statliga myndigheter 6,5
Naringslivet 6,4
Forvaltningen 6,4
Kommuner och landsting 6,1
Intresseorganisationer 58
Medborgarna 55
Professionella lobbyister 55
Du sjalv 5,5

Klla: Karlsson, 2015. Goteborgs universitet. Riksdagsledamdterna svarade pa fragan "Hur stort inflytande
anser Du att var och en av foljande aktorer har pa den politik som férs pa nationell nivé i Sverige?” pa en skala
fran 0 (inget inflytande alls) till 10 (mycket stort inflytande).

7L ibid, s. 73.
72 Lundberg, 2015.
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Vad som framkommer av undersékningen, som redovisas 1 tabell 10.4
hir ovan, dr att de flesta riksdagsledaméter inte uppfattar att
intresseorganisationer eller professionella lobbyister har en betyd-
ande makt dver den politik som foérs pd nationell nivd. Dessa har
betydligt mindre makt in t.ex. statliga myndigheter och niringslivet.
Frigor om intresseorganisationers och professionella lobbyisters
inflytande har inte stillts tidigare och dirfér gdr det inte att gora
jimforelser dver tid. I undersdkningarna frin 1985, 1994 och 2002
har diremot specifika frigor stillts rorande det inflytande som LO,
SAF och Svenskt Niringsliv tnjuter. Dessa aktorers inflytande
bedémdes vara storre dn vad intresseorganisationerna ansdgs ha 1
undersékningen 2015. Jimfoérelser mellan kategorin ”intresseorga-
nisationer” och dessa specifika organisationer ska dock goras med
forsiktighet, men resultaten visar dtminstone inte att riksdagsleda-
moterna upplever att intresseorganisationerna har fitt mer makt
over politiken.

Mot bakgrund av den makt som medierna anses ha &ver den
nationella politiken framstdr det som naturligt att intresseorganisa-
tionerna riktar sin uppmirksamhet mot journalister och paverkar
genom opinionsbildning snarare in genom direkta kontakter med
riksdagsledamoter. Medierna har haft en lika stark stillning 1 samt-
liga undersokningar sedan 1985 och det gir dirmed inte att tala om
en stirkt mediamakt 1 politiken. Det som foér dvrigt ir anmirk-
ningsvirt f6r undersékningen 2015 ir att riksdagen stirkt sin still-
ning gentemot regeringen, vilket troligen kan forklaras av det parla-
mentariska liget.

10.5.6 Intresseorganisationernas paverkan pa beslutsfattandet
pa lokal niva

Samtliga studier som omnimns ovan visar att de flesta kontakter
mellan politiker och intresseorganisationer sker pa lokal nivd. Som
nimnts tidigare kan det forklaras av den decentraliserade svenska
forvaltningen och av att de flesta intresseorganisationer ir verk-
samma pa lokal nivd. Samtidigt finns det betydande skillnader mellan
den nationella och den lokala nivin nir det kommer till den poli-
tiska kontexten och organisationskulturen. Det finns en stdrre nir-
het mellan féreningslivet och beslutsfattarna pd den lokala nivin.
Foreningslivet har en tydligare roll pd lokal nivd som organisatér av
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fritids- och kulturliv medan intresseorganisationer p4 nationell nivd
har ett storre fokus pd policyfrigor. Frigor som pd lokal nivd kan
uppfattas som apolitiska och av organisatorisk natur kan p4 nationell
nivd behandlas som ideologiska och politiska. Omvint kan en friga
som t.ex. idrott uppfattas som mera apolitisk pd nationell nivd medan
frigor om bygget av idrottsanliggningar och fordelning av bidrag
lokalt kan vara féremal f6r stora politiska konflikter.” Vidare ir flera
drenden som pd nationell nivd behandlas av myndigheter, sisom
bidragsgivning, beslut som de fértroendevalda pa lokal niva ofta har
mera direkt inflytande &ver. Detta gor att relationerna mellan
organisationerna och de politiska beslutsfattarna tar sig annorlunda
uttryck pd lokal respektive nationell nivd. Detta har en stor bety-
delse for organisationernas mojligheter att piverka politiska beslut.
Samtidigt rider det stora skillnader mellan olika kommuner bero-
ende pd storlek och politisk kultur.

De férindringar som skett inom det civila samhillet under senare
&r pdverkar foreningslivet pa nationell och lokal niva pd olika sitt. I
den traditionella svenska folkrérelsemodellen har de lokala férening-
arna 1 regel varit inbiddade 1 ett nationellt sammanhang.”* De lokala
organisationerna har varit féretridda av nationella paraplyorganisa-
tioner. I och med att de traditionella folkrérelserna har forlorat
medlemmar, och férsvagat sin lokala férankring, och samtidigt pro-
fessionaliserats har denna hierarkiska ordning luckrats upp.” Ut-
vecklingen av nya organisationsformer har varit mer pataglig lokalt
samtidigt som nya lokala foreningar sillan organiserar sig nationellt.
Dirfor har féreningslivet blivit mer pluraliserat pd den lokala nivin
in pi den nationella. Aven om flera lokala organisationer ir med-
lemmar i en riksorganisation menar bl.a. sociologen Lisa Kings att
utbytet mellan det nationella och lokala sillan sker i form av ett
utbyte av idéer och samarbete.”® Detta kan medféra att det lokala
perspektivet inte kommer till uttryck pd nationell nivd samtidigt
som lokala féreningar inte kan rikna med ett st6d uppifrén. Det
lokala féreningslivet kan dirmed anses st svagare 1 sin relation till
politiska beslutsfattare dn vad de nationella gér. Medlemmarna i de
nya lokala féreningarna har dessutom sillan en féreningsvana och de

73 yon Essen & Wallman Lundisen, 2015.
7* Amn3, 2008; Harding, 2011.

7> ibid.

76 Kings, 2011; 2013.
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kan dirmed hamna i underlige mot den lokala politiska administra-
tionen. Samtidigt fordelas statliga bidrag till civilsamhillets organi-
sationer med krav pd nationell och lokal férankring, vilket bidrar
till att en struktur dir organisationer har bdde lokal och nationell
nivd uppritthdlls.”” Flera forskare pekar ocksd pd att civilsamhills-
aktorer 1 allt storre utstrickning anvinds som vilfirds- och service
leverantdrer och att detta kan pdverka deras sjilvstindighet till det
offentliga.”® Det ir i synnerhet pd den lokala nivin som féreningar
ir verksamma som serviceleverantorer, t.ex. inom vird, omsorg och
hilsa, skola, kultur, fritid och barnomsorg.

Intresseorganisationernas inflytande i den lokala politiken

Forskningslitteraturen begrinsar oss till att enbart gora generella be-
démningar av intresseorganisationernas mojligheter till paverkan i
den lokala demokratin. Det finns forskning som visar att i kom-
muner med ett stort antal féreningar ir avstindet mellan politikers
och medborgares dsikter mindre.”” Detta skulle kunna tolkas som att
kontakterna mellan féreningslivet och de fortroendevalda ir titare 1
dessa kommuner. Foéreningsengagemanget och partipolitiken ir ofta
nira sammanknutna pé lokal nivd. SCB:s enkit av fortroendevalda i
kommunfullmiktige visar att det ir mycket vanligt att fortroende-
valda ir medlemmar och aktiva i en foérening av nigot slag.*® Ett
engagemang inom foreningslivet ir dessutom ofta en ingdng till ett
partipolitiskt engagemang. De nira kontakterna mellan beslutsfattare
och féreningslivet kan ocksd innebira vissa risker 1 den bemirkel-
sen att vissa organisationer fir en priviligierad stillning. Det finns
dock betydande olikheter nir det kommer till de politiska resurser
som de féreningsaktiva besitter, vilket kan ha betydelse for vilka
organisationer som kan utdva ett inflytande p4 lokal niva.

I en enkit som har genomférts av Wallman Lunddsen 2014
stilldes frigor till intresseorganisationer pd lokal nivd om huruvida
de upplever att de lyckats pdverka kommunpolitiker. Det framkom-
mer att det dr runt en fjirdedel som upplever att deras kontakter

77 yon Essen & Wallman Lundisen, 2015.
78 Wijkstrom, 2012.

7 Wohlgemuth, 2006.

80 SCB, 2015a.
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med kommunpolitiker gett resultat medan ungefir lika minga
menar att de inte resulterat 1 ndgot. Nira hilften menade dock att
kontakterna till en viss del varit framgingsrika. Undersékningen
visade ocksd att organisationer med ett aktivt samarbete med kom-
munen upplevde sig vara mer framgingsrika, liksom de som sam-
arbetade med andra féreningar. Ju oftare organisationerna kontakrtat
kommunpolitiker desto mer framgingsrika ansdg de sig vara 1 sitt
paverkansarbete.”

Kommunpolitikerna sjilva anser dock att féreningslivet har be-
grinsad makt &ver den lokala politiken. I en enkit av forskaren David
Karlsson fr8n 2006 stilldes frigor till fullmiktigeledaméterna i
Vistra Gotalandsregionen om vilka aktdrer som har mest inflytan-
de 1 politiken. Av samtliga aktdrer som ledaméterna fick ta stillning
till graderades frivilliga foreningar, lokala enfrigegrupper och kyrkan
som de tre aktdrer som hade minst inflytande.*”” Det ir méojligt att
de fortroendevaldas uppfattning inte behéver std 1 motsittning till
att flera féreningar uppger att de kan pdverka. Féreningar forsoker
1 regel paverka enskilda sakfrigor medan politikerna i1 denna enkit
svarat pd foreningarnas mojligheter till inflytande éver kommunens
politiska verksamhet 1 helhet. I de rikstickande enkiter som
Goteborgs universitet genomfoért med kommunfullmiktigeleda-
moter har tyvirr inga frigor stillts om foreningslivet. Vad som
framgdr 1 dessa undersokningar ir diremot att aktdérer som pid
nationell nivd anses ha stort inflytande, diribland niringslivet och
journalister, anses ha ringa inflytande pa lokal nivi. Att journalister
spelar en mindre roll pd lokal nivd kan férklaras av att massmedia
dverlag inte har samma fokus pd kommunpolitiken som pd riksdag
och regering samt att den lokala median har en svagare stillning.*
Sammantaget verkar direkta kontakter med beslutsfattare vara mer
betydelsefulla pd lokal nivi medan opinionsbildning ir ett mer
effektivt piverkansverktyg pa nationell nivi.

81 yon Essen & Wallman Lundisen, 2015.
82 Karlsson, 2007.
% Gilljam & Karlsson, 2015.
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10.5.7 Lobbyingens paverkan pa demokratin

Utifrdn de underlag som utredningen har tagit del av bor tre aspek-
ter berdras 1 den allminna bedémningen om lobbyismens paverkan
pa den svenska demokratin. Dessa rér lobbyingens pdverkan p den
politiska jimlikheten och insynen i det politiska beslutsfattandet
samt risken for intressekonflikter vid évergingar mellan politiken
och niringslivet.

Lobbyingen kan pdverka den politiska jimlikbeten

Nir det kommer tll det piverkansarbete som sker genom icke-
institutionella kanaler ir det mycket som tyder pd att vissa organi-
sationer har bittre forutsittningar att paverka in andra. En respon-
dent 1 Lundbergs rapport uttrycker att det i vissa avseenden ir en
kamp mellan ”"David och Goliat” dir konkurrerande organisationer,
med starkare ekonomiska resurser dn de sjilva, har ett tydligt f6r-
spring bide nir det giller att ta fram underlag och att bygga upp en
kompetens kring olika politiska frigor.** Med ekonomiska resurser
kan en organisation finansiera piverkanskampanjer och ta fram kun-
skapsunderlag 1 form av rapporter eller undersékningar. Resurser
innebir ocksd att det ir mojligt att anstilla personal, ha en storre
organisation, kdpa bittre tjinster, annonsera och skapa plattformar
for opinionsbildning. Det ger mojligheter till att fysiskt befinna sig
i nirheten av dir politiska beslut fattas, t.ex. genom att ha ett huvud-
kontor 1 Stockholms innerstad, delta pd eller arrangera egna konfe-
renser.

Samtidigt dr det inte givet att ekonomiska resurser verkligen har
en avgdrande betydelse nir det kommer till inflytande. Flera intresse-
organisationer som Strémbick och Lundberg har intervjuat i sina
studier menar att starka och legitima argument har stérre betydelse
in ekonomiska resurser. Miljororelsen nimns som ett exempel pd en
rorelse som utan starka resurser, men med st6d i forskningen, har
lyckats f& upp miljofrigan pd den politiska dagordningen.” En
annan viktig faktor ir att ha en identitet som en folkrérelseorga-
nisation med en demokratisk uppbyggnad och bred forankring i

8 Lundberg, 2015.
8 Strombick, 2010.
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befolkningen. Ett stort medlemsantal spelar en viktig roll eftersom
det ger en bild av att organisationen representerar ett allminintresse
snarare in ett sirintresse. De foretag som ir viktiga for svensk
ekonomi kan ocksd anses som samhillsviktiga och kan dirmed {4 ett
betydande inflytande.*

Aven om resurser inte med sjilvklarhet innebir konkreta mojlig-
heter till att paverka visar det okade antalet tankesmedjor, PR-
branschens tillvixt och det 6kade antalet individer som arbetar med
paverkansarbete inom intresseorganisationerna att paverkansarbetet
har blivit mer kostsamt. Professionaliseringen av intresseorganisa-
tionerna innebir dessutom att de anstillda fatt stérre inflytande dver
organisationens utveckling in medlemmarna. Medlemskapet har,
enligt féretagsekonomen Johan Hvenmark, férvandlats till en kund-
relation och medlemmarnas inflytande har reducerats till ett still-
ningstagande till ett givet program.” Garsten menar i sin rapport
att 1 och med att de policyprofessionella har ett kunskaps- och
informationsdvertag inom intresseorganisationerna blir nya medlem-
mar ofta avskrickta fr@n att engagera sig. Detta leder till en ond
spiral pd sd sitt att organisationerna blir mer beroende av anstillda
och dirmed blir de innu mindre medlemsdrivna.*® Sammantaget
medfor detta att interndemokratin 1 intresseorganisationerna for-
svagas, vilket 1 sig ger upphov till frigor om hur vil dessa kan kana-
lisera intressen och representera allminintresset.

Lobbyingen kan piverka insynen i beslutsfattandet

De underlagsrapporter som har tagits fram fér utredningen pekar
pa att intresseorganisationerna har nira kontakter med beslutsfattare.
Garsten m.fl. beskriver hur de s.k. policyprofessionella agerar i grins-
landet mellan de politiska institutionerna och intresseorganisa-
tioner och PR-byrder. Enligt deras forskning ir detta en grupp
individer som har betydande makt, men med ett otydligt mandat.
De policyprofessionella ir for évrigt en grupp som i mindre ut-
strickning in de politiskt fortroendevalda ir socialt, geografiskt och
utbildningsmissigt representativa for viljarkdren. Politik- och idé-

% Lundberg, 2015.
8 Hvenmark, 2008.
8 Garsten, 2015.
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utveckling har dessutom i stérre utstrickning in tidigare forlagts
till Stockholm.*’

Nir individer som foretrider olika organisationer eller institu-
tioner verkar tillsammans inom samma policyomride kan sociala
nitverk bildas. Inom forskningen benimns sddana informella politiska
nitverk som policynitverk, sakfrigenitverk eller policygemenskaper.
Nitverken blir bestiende eftersom individerna ir i behov av infor-
mation och dirmed har ett dmsesidigt utbyte av varandra.” Infor-
mella kontakter kan vara en tillgdng 1 politiken eftersom de medfor
att beslutsfattare enklare och mer effektivt kan kommunicera med
berérda aktorer och tillgodose sitt informationsbehov. Men det
finns ocks3 risker med informella nitverk inom politiken. I politiska
sammanhang kan policynitverk utvecklas till politiska eliter som
blir svirare for utomstiende att {3 tilltride till. Individer inom nit-
verken kan dessutom {3 en svagare lojalitet till den institution eller
organisation som den foéretrider. I nitverken kan ocksi ett grupp-
tinkande uppstd, dir individerna antar likartade problembilder och
l6sningsférslag. Den information som sprids inom nitverken blir
mindre méngfacetterad och det finns storre risk f6r manipulation.
Dirutéver minskar allminhetens mojligheter till insyn och det blir
svirare att granska maktutdvandet.”’ Nir det finns bristande trans-
parens kan misstankar vickas om informella &verenskommelser
mellan beslutsfattare och intresseorganisationer, vilket kan péverka
legitimiteten for besluten.

Sammantaget ir det dock osikert om utvecklingen mot fler
policyprofessionella har lett till att viljarnas méjligheter till insyn
och att utkriva ansvar av de foértroendevalda har férsvagats. Politiska
beslut 1 regeringen eller kommun- eller landstingsstyrelserna,
liksom 1 riksdag eller fullmiktige, fattas alltjimt kollektivt. Dirmed
ricker det inte, som flera av respondenterna i Strombicks studie
pipekar, att manipulera eller 6vertyga enskilda beslutsfattare.”

Bristen pd transparens ir diremot pdtaglig nir det giller pdverkans-
forsok som riktar sig till medier. Okningen av antalet tankesmedjor
och PR-byrder som verkar {6r att pverka opinionen utan att tyd-
ligt redovisa sina uppdragsgivare eller ideologiska stdndpunkt ir i

% ibid, s. 266 ff.

% ibid, s. 63; Lundberg, 2015; Naurin & Thomson, 2009.
! Naurin, 2001.

92 Strombick, 2009.
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detta sammanhang problematiskt. Dirutéver omges tankesmedjor
och andra professionella pdverkansaktorer inte, pi samma sitt som
de politiska partierna, av ndgon reglering nir det kommer till finan-
siering och frivilliga donationer.” Det kan vara svirt att veta vem
som ligger bakom mediekampanjer. I Garstens m.fl. studie om de
policyprofessionella beskrivs piverkansarbetet som en "kamp med
och mot medierna” dir de policyprofessionella stindigt dompterar
medierna. Det handlar om att f3 journalisterna att vinkla en friga
som de policyprofessionella dnskar och att ”beléna och bestraffa
journaliser sd att de f6r fram det man frin politiskt hill énskar”.”
Ett problem i detta sammanhang ir utarmningen av dagspressen
under senare &r, vilket vi redogor for 1 kapitel 4.

Risken for intressekonflikter vid dvergingar mellan politiken
och néringslivet

Professionaliseringen av intresseorganisationerna liksom det tilltagan-
de antalet tankesmedjor och PR-byrier som arbetar med politisk
paverkan och opinionsbildning har 6ppnat upp en ny arbetsmark-
nad for de s.k. policyprofessionella. Enligt Garsten m.fl. finns det
en efterfrigan inom flera PR-byrder, konsultfirmor, tankesmedjor
och intresseorganisationer efter personer med politisk erfarenhet
och dessa blir dirfor viktiga arbetsgivare f6r individer som limnar
politiken. PR-byrierna beskrivs som s.k. "vixlingskontor” fér det
politiska kapitalet. Det finns ocksd mycket som tyder pd att 6ver-
gdngarna frin politiken till niringsliv, intresseorganisationer och
PR-byréer har tilltagit under senare &r.”

Det dr dock svirt att uppskatta omfattning av évergdngar frin
politiken in till denna bransch. Enligt en granskning som Aftonbladet
genomférde 1 mars 2013 arbetade 37 procent av de 266 politiker och
politiskt tillsatta tjinstemin som under de senaste sex &ren slutat
sina jobb p& Regeringskansliet och i Riksdagen som lobbyister, dvs.
1 PR-byrder, tankesmedjor eller intresseorganisationer som p& nigot

%1 en intervju som utredningen har gjort uppger en féretridare for ett riksdagsparti att
donationer som tidigare mottagits av dennes parti numera styrs till professionella piverkans-
aktorer.

% Garsten m.fl., 2015, s. 112 f.

% ibid, s. 128 ff.
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sitt arbetar med paverkan.” Enligt ESO rapporten Svingdorr i staten
— en ESO-rapport om ndr politiker och tjinstemdn byter sida, finns
det ocksd mycket som tyder pi att dvergingarna frin politiken till
niringslivet och PR-branschen ir omfattande.” Overgingen av stats-
sekreterare frin politiken till niringsliv har enligt rapporten 6kat
och sedan 2006 ir det runt 20 procent av statssekreterarna som
bérjat arbeta som antingen ridgivare, konsult eller journalist efter
statssekreterarskapet. Enligt rapporten ir dock inte rérligheten
mellan niringsliv och politik ett omfattande problem, men fér ett
avgrinsat antal befattningar och positioner kan det finnas risker for
intressekonflikter. Rapporten foreslir dirfér att en mojlighet att
utldsa karantin for vissa statsrdd, statssekreterare, generaldirektorer
och motsvarande bor inféras.

10.6  Overviaganden och forslag om méjligheterna att
paverka genom icke-institutionella kanaler

Sammanfattande analys: De informella kontakterna mellan
intresseorganisationer och beslutsfattare har 6kat samtidigt som
paverkansarbetet har professionaliserats. Denna utveckling stiller
sirskilda krav pd beslutsfattare att virna den politiska jimlik-
heten samt att vidta &tgirder for att allminhetens mojligheter
till insyn och ansvarsutkrivande inte forsvagas.

Tendenserna under senare r pekar p3 att de informella kontakterna
mellan intresseorganisationer och beslutsfattare 6kar. Denna utveck-
ling ir frimst ett resultat av att relationerna mellan beslutsfattandet
och intresseorganisationer har indrat karaktir genom bla. av-
korporativiseringen, men det kan ocksd forklaras av att politiken i
sig blivit mer komplex och att kunskaps- och informationsbehovet
har 6kat. Dirutéver har politiken anpassats till nyhetsmedierna vilket
har resulterat 1 att den politiska kommunikationen har fitt en allt
storre betydelse. Vidare har antalet personer som har politisk idé-
utveckling och pdverkan som heltidssyssla, de s.k. policyprofessio-
nella, 6kat. Antalet professionella pdverkansaktdrer, sdsom PR-

% www.aftonbladet.se/nyheter/article16686518.abn 2013-04-29.
97 Lindstrém & Bruun, 2012.
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konsulter och tankesmedjor, ir i dag betydligt fler in vad de var i
bérjan av 2000-talet. Denna utveckling méste betraktas som en av de
storsta forindringarna av den svenska demokratin som skett under
de senaste 15 dren.

Utredningen anser att det finns skil att vara vaksam p4 en utveck-
ling mot att politik- och idéutvecklingen i stérre utstrickning sker
pd arenor dir enskilda individer inte har méjligheter att fritt delta
eller bli representerade. En sddan utveckling skulle kunna innebira
att den enskilde fir simre mojligheter till delaktighet, inflytande
och insyn i politiken. Det kan ocksd innebira att férutsittningarna
for viljarna att utkriva ansvar av de folkvalda férsimras. Dessutom
ir piverkansarbetet en friga om resurser, vilket inverkar pd den
politiska jimlikheten. Forskning visar att flera traditionella intresse-
organisationer har en svagare férankring i lokalsamhillet samtidigt
som nya lokala organisationer ofta saknar nirvaro pd den nationella
nivdn. Denna utveckling stiller frigor om hur vil de dominerande
intresseorganisationerna kan representera de intressen och perspek-
tiv som uttrycks lokalt. Det giller 1 synnerhet de perspektiv som
underrepresenterade grupper har, t.ex. utrikes fédda och personer
boende i glesbygden.

Lobbying bér inte regleras, men enskilda ska enklare kunna fora fram
sina dstkter till riksdagen

Lobbying i form av kontakter mellan beslutsfattare och intresse-
organisationer ir enligt vir mening inte 1 dag en direkt utmaning mot
demokratin. Att beslutsfattare for en dialog med olika samhills-
aktorer ska ses som virdefullt. Det finns 1 dag inga beligg for att
sddana kontakter pd ett avgdrande sitt pdverkar viljarnas mojlig-
heter till ansvarsutkrivande. Politisk piverkan sker dessutom frimst
genom opinionsbildning och kontakter med nyhetsmedier. Vi fére-
sprakar dirfér inte att nigon form av reglering inférs som forindrar
forutsittningarna for intresseorganisationernas kontakter med be-
slutsfattare, t.ex. en registrering av lobbyister. Reglering av denna
form ir for det forsta svdr att utforma pd ett indamdlsmissigt sitt,
och det finns inte heller stéd for att det skulle medféra nigra
positiva effekter f6r demokratin. Vi anser diremot att det kan finnas
skil for regeringen att se over frigan om karens vid dvergdngar
mellan politiken och niringslivet. Frigan omfattas emellertid inte
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av utredningens direktiv och dirfér limnar vi inga forslag eller
bedémningar rorande detta.

Utredningen har inte utrett i vilken min de statliga myndig-
heterna bedriver ett piverkansarbete mot regering eller riksdagen,
men vi har noterat att antalet informatdrer vid myndigheter, liksom
dven vid kommuner och landsting, har 6kat under senare &r. Det ir
viktigt att myndigheter under regeringen inte sjilva bedriver ett
arbete for att pdverka allminhetens uppfattning om olika politiska
frigor och det ir av betydelse att nyhetsmedier sjilva har goda
forutsittningar att granska och skapa sig en uppfattning av den
verksamhet som myndigheter bedriver. I likhet med den férra
Demokratiutredningen anser vi att det finns starka skil for rege-
ringen att vidta dtgirder for att forsikra sig att ett sidant paver-
kansarbete inte f6rsiggar.

Utredningen anser vidare att dtgirder bor vidtas f6r att det ska
bli enklare for enskilda och intresseorganisationer att féra fram sina
3sikter och synpunkter till det nationella beslutsfattandet: riksdagen
och riksdagsledaméter. Det dr en friga om att vitalisera demokratin
pd nationell nivd och att skapa politisk jaimlikhet.

Slaget om opinionen sker genom massmedier

Den okade forekomsten av pdverkansarbete och professionella
lobbyister dr i férsta hand ett problem som rér de fria mediernas
forutsittningar till att granska makthavare och féra en fri och diver-
sifierad opinionsbildning. Det piverkansarbete som intresseorgani-
sationer, PR-byr3er eller tankesmedjor genomfér riktar sig i foérsta
hand mot medierna. Slaget om opinionen och om problemformu-
leringen 1 politiken sker genom massmedier. For att medborgarna
ska ha goda mojligheter till insyn och ansvarsutkrivande ir det
dirfor centralt att det finns medieaktdrer som har kapacitet att fritt
granska maktutévandet, producera journalistik som héller hog kvalitet
och méjliggora en offentlig debatt dir flera olika réster och per-
spektiv kommer till uttryck. Det giller 1 synnerhet de lokala mass-
mediernas férutsittningar att granska kommun- och landstings-
politiken. En oberoende radio och tv i allminhetens tjinst fyller hir
ocks3 en sirskilt viktig funktion. Det dr dirfér av stor betydelse att
regeringen vidtar dtgirder for att skapa forutsittningar f6r en lev-
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nadskraftig, oberoende och mingfacetterad mediamarknad och fér
en stark och sjilvstindig public service.

Samtidigt ir det viktigt att PR-byrder tar ansvar for att stirka
allminhetens trovirdighet f6r sin bransch. Det kan finnas ett virde
1 att konsultbyrder, PR-branschen och andra professionella lobby-
organisationer ser dver sina egna etiska riktlinjer. Som statlig utred-
ning anser vi dock inte att det ligger i virt uppdrag att ge sirskilda
rekommendationer till privata aktérer.

10.6.1 Bed6mning gdllande reglering av lobbying

Utredningens bedomning: En reglering som innebir ett register
over lobbyister vid riksdagen ir inte 6nskvird.

Ett férslag som ofta nimns 1 den mediala debatten om lobbying ir
inférandet av ndgon form av registrering av lobbyister. Forslaget har
delvis inspireras av de register som finns 1 USA och EU. Ett register
av lobbyister som agerar mot kongressen inférdes 1946 1 USA och
ett liknande register har genom en &verenskommelse mellan Europa-
parlamentet och kommissionen upprittats pd EU-nivd. Genom en
registrering fir lobbyisterna mojligheter att ta sig in 1 kongressen
eller Europaparlamentet. Tanken med ett register ir att kontakter
mellan lobbyister och beslutsfattare ska bli mer synliga. Det kan
ocksd normalisera paverkansbranschen och ge professionella lobby-
ister, sdsom PR-byrder, offentlig legitimitet som aktorer i det
demokratiska systemet.

Inférandet av ett obligatorisk eller frivilligt register 1 Sverige ir
dock enligt utredningens uppfattning varken limpligt ur ett demo-
kratiskt hinseende eller realistiskt ur ett juridiskt perspektiv. Ett
uppenbart problem ir svirigheten att avgdra vad som bor definieras
som lobbying. De olika paverkansaktérer som kontaktar besluts-
fattare omfattar bdde enskilda individer och féretag, ideella orga-
nisationer, medborgerliga sammanslutningar, representanter for
niringslivet, fackférbund, tankesmedjor och professionella PR-
byrder. Det skulle vara svirt att inféra en reglering av politisk
piverkan som enbart skulle omfatta vissa aktdrer, sdsom orga-
niserade eller professionella lobbyister. En obligatorisk registrering
ir sdsom vi ser det inte heller forenligt med vdra grundlagar.
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Enskilda organisationers ritt att féra fram sina &sikter och intressen
ull beslutsfattare skulle 1 s fall bli féremal f6r det administrativa
beslut som en registrering skulle innebira och sammantaget skulle
det kunna betyda en inskrinkning av associationsritten och yttrande-
friheten.

En frivillig registrering, 1 likhet med det system som finns 1 EU,
skulle troligen inte heller ge ndgra positiva effekter f6r demokratin.
For det forsta skulle det innebira att de aktdrer som viljer att re-
gistrera sig fir fordelar gentemot andra, vilket skulle skapa okad
politisk ojimlikhet och d& potentiellt vara mer skadligt f6r demo-
kratin dn tvirtom. Denna bedémning gjordes dven av den férra
Demokratiutredningen som menade att en registrering av lobbyister
skulle fungera som en officiell auktorisation av exklusiva makt-
utdvare (SOU 2000:1). Den demokratiska rittigheten foér var och
en att forsdka pdverka politiker skulle urholkas om ett krav pd att
vara registrerad infors. Det skulle ocksd kunna verka himmande pa
minniskor och organisationer som 6nskar forséka paverka, men som
inte ir registrerade. Politiker kan dessutom tendera till att lyssna mer
tll de registrerade lobbyisterna, vilket skulle himma mangfalden.
Det skulle framfor allt vara ett besvir f6r nya och mindre etable-
rade organisationer. Dirutdver visar erfarenheterna frdn USA och
EU att det ir 3 organisationer som har valt att registrera sig. De flesta
lobbyister i USA och i EU agerar utan att registrera sig.”® Konstitu-
tionsutskottet har vid flera tillfillen gjort ett liknande stillnings-
tagande och avstyrkt motioner som rér frigan om en reglering av
lobbyister.”

Sammantaget anser vi att forslaget att registrera lobbyister varken
ir limpligt eller onskvirt. Enskilda liksom intresseorganisationer
bér vara fria att féra fram sina 3sikter, driva opinion och kontakta
beslutsfattare. Det idr ytterst en friga om var grundlagsskyddade
yttrande- och féreningsfrihet.

% Gentili, 2013.
9 Se bl.a. bet. 2004/05:KU 29 s. 29, 2008/09:KU15 s. 33 och 2012/13:KU17.
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10.6.2 Folkmotion bor inféras i riksdagen

Utredningens forslag: Medborgerlig forslagsritt, s.k. folk-
motion, bér inféras i riksdagen. En utredning tillsitts med
uppdrag att genomlysa frigan om folkmotion och ta fram ett
forslag till indringar 1 Riksdagsordningen.

I Sverige sker allminna val vart fjirde dr och diremellan har den en-
skilda medborgaren begrinsade mojligheter att paverka det politiska
beslutsfattandet pa nationell nivd. For att vitalisera demokratin och
stirka de enskilda medborgarnas inflytande bér medborglig for-
slagsritt 1 riksdagen, s.k. folkmotion, inféras. Utredningens over-
syn av det informella pdverkansarbetet visar att det finns skillnader
mellan resursstarka och resurssvaga organisationer nir det kommer
till att gora avtryck 1 opinionsbildningen och att féra fram sina
synpunkter och intressen till beslutsfattare. Nir pdverkansarbetet
blir en friga om resurser utmanas den politiska jimlikheten. Det ir
viktigt att olika intresseorganisationer har samma forutsittningar
att fi kontakt med och féra fram sina forslag och &sikter till de
politiska beslutsfattarna. Mot bakgrund av de skil som vi redogjort
for hir ovan anser vi att det inte ir limpligt att inféra en reglering
som begrinsar eller forsvirar pdverkansarbetet och &siktsutbytet
mellan beslutsfattare och intresseorganisationer, sisom registrering
av lobbyister.

Vi menar att det i stillet ir mer limpligt att underlitta for enskilda
att komma till tals. Genom att infora en institutionell méjlighet for
rostberittigade medborgare att féra fram forslag till riksdagen kan
den politiska ojimnlikheten i opinionsbildningen utjimnas. Med
folkmotion 1 riksdagen fir alla individer tillgdng till en formell kanal
for att gora sin rost hord. Detta skulle kunna innebira att det 6ver-
tag som de resursstarka organisationerna har skulle kunna vigas upp.
Det skulle ocksd skapa transparens i pdverkansarbetet. En sddan
reform skulle emellertid innebira en 4dndring av riksdagsordningen
och eventuellt av regeringsformen och skulle dirfér behéva utredas
av en kommitté. Hir under redogér vi 1 korthet f6r argumenten for
och emot inférandet av en medborgerlig forslagsritt, folkmotion,
till riksdagen och hur detta skulle kunna utformas.

377



Deltagande och inflytande pa nationell niva SOU 2016:5

Vad innebdr inférandet av folkmotion pd nationell nivds

Utredningen anser att en forlagsritt, s.k. folkmotion, ska inféras pd
nationell nivd. Det innebir att en enskild individ som har rostritt
till riksdagen f&r méjlighet att limna ett forslag och om detta far
stdd av en viss andel av de rostberittigade till riksdagen bor det tas
upp som en motion i riksdagen. Folkmotioner ska kunna limnas
och stédjas over internet. Andelen namnunderskrifter som krivs
for att fragan ska tas upp i1 riksdagen bor sittas pi samma nivd som
vad vi foresldr f6r folkmotionen i kommun och landsting (se kapi-
tel 13), dvs. en procent. Motioner som fir erforderligt stdd under
en sexmdnadersperiod bér behandlas 1 vanlig ordning 1 riksdagen.
Forslaget att utreda ett inférande av folkmotion ir inspirerat frin
det medborgarinitiativ som finns i Finland.

Forslagsritten pd lokal nivd, medborgarforslag, innebir att en
enskild individ har ritt att vicka forslag 1 fullmiktige. Fullmiktige
kan delegera forslaget till en nimnd, men ir skyldig att behandla
forslaget. Vi gor en dversyn av den medborgerliga forslagsritten i
kapitel 13 och féresldr dir att medborgarforslaget avvecklas och
ersitts med det som utredningen benimner som folkmotion. Det
innebir att ett drende 1 fullmiktige f&r vickas om en folkmotion far
stdd av minst en procent av de folkbokférda i kommunen eller i
landstinget. Fullmiktige dr di skyldig att behandla férslaget. Folk-
motionen 1 kommun- och landstingspolitiken ir ett sitt f6r enskilda
att bide gora sin rost hord och bilda opinion fér ett f6rslag. Efter-
som ett visst antal folkbokférda miste std bakom folkmotionen
kan den stimulera till en demokratisk debatt och féra viljare och
fortroendevalda nirmare varandra.

Inforandet av folkmotion kan paverka det representativa
styrelseskicket

Riksdagen ir den enda nivd dir medborgarna saknar méjlighet till
direktdeltagande. Denna begrisning ska ses mot bakgrund av det
representativa styrelseskicket i Sverige. Grundlagsutredningen be-
tonade 1 sitt betinkande En reformerad grundlag (SOU 2008:125)
att den representativa demokratin ir och bor f6rbli fundamentet i
det svenska folkstyret. Argumenteten for detta dr forst och frimst
att det representativa styrelseskicket ger forutsittningar f6r ett be-
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slutsfattande som ir l&ngsiktigt och ansvarstagande. Nodvindigheten
av detta giller 1 synnerhet politiska beslut om rikets gemensamma
angeligenheter. Mojligheterna f6r medborgarna att pd nationell nivd
medverka i politiska beslutsprocesser mellan valen bér dirfor, enligt
utredningen, vara begrinsade.

Vi anser att det stillningstagande som gjordes av Grundlags-
utredningen fortfarande ir giltigt. Inférande av deltagardemokratiska
inslag pd nationell nivd bor goras med forsiktighet. Vir versyn visar
dock att det informella piverkansarbetet som riktas mot riksdags-
ledamoter 4r omfattande. Aven om detta inte piverkar det repre-
sentativa styrelseskicket som s3dant kan det {8 konsekvenser for
den politiska jimlikheten och transparensen i det politiska besluts-
fattande. Det kan mot denna bakgrund finnas skil att inféra en
formell kanal for enskilda att féra fram sina 3sikter. En med-
borgerlig forslagsritt, folkmotion, ger enskilda en ritt att vicka for-
slag, men den limnar beslutsritten till den folkvalda férsamlingen.
Folkmotionen kan pd detta sitt ses som ett komplement till den
representativa demokratin.

Inférandet av folkmotion kan paverka riksdagens stillning

Ett argument emot att inféra en deltagardemokratisk kanal pd riks-
dagsnivd ir att detta kan piverka riksdagens stillning gentemot
regeringen. Motioner som vicks efter att de har fitt stod av ett visst
antal namnunderskrifter kan anses viga tyngre in motioner som
vicks av enskilda riksdagsledamoter. P4 s8 sitt skulle inférandet av
folkmotion innebira en marginell férskjutning av forslagsritten
och makten frin regering till riksdag. Utredningens bedémning ir
emellertid att det inte finns beligg for att inférandet av folkmotion
pa nationell nivd skulle ha en betydande inverkan pd maktbalansen
mellan riksdag och regering. Under mandatperioden 2006-2010 var
antalet tillkinnagivanden frin riksdagen rekordligt, men de 6kade
under mandatperioden 2010-2014 liksom under innevarande mandat-
period di regeringen har styrt i minoritet. Antalet tillkinnagivande
ir huvudsakligen en friga om det parlamentariska liget och det ir
dirfor inte troligt att inférande av folkmotion skulle ha en betyd-
ande pverkan pd riksdagens stillning i férhdllande till regeringen.
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Inforandet av folkmotion kan inge falska forhoppningar om inflytande

Det ir mojligt att de flesta férslag som initieras inte lyckas {8 st6d
av en procent av de rostberittigade eller att de réstas ner 1 kam-
maren. Under mandatperioden 2010-2014 var det dessutom enbart
1,6 procent av riksdagsledamdternas motioner som bifélls. Det ir
ocksd mojligt att ett tillkinnagivande som beslutas med anled-
ningen av en folkmotion inte leder till ndgra konkreta regerings-
beslut. Mot den bakgrunden finns det en risk att folkmotion pd
nationell nivd kan ge medborgarna falska férhoppningar om ett
inflytande. Demokratieffekterna av folkmotioner ska dock inte en-
bart bedémas utifrdn om férslagen rostas igenom, utan ocksd
utifrin huruvida de kan stimulera till engagemang och debatt.

I Finland initierades 335 initiativ frin 2012 till augusti 2015 och
enbart tio av dessa har lyckats samla det erforderliga antalet pd
50 000 underskrifter. Nira hilften fick under 100 underskrifter och
enbart 24 lyckades komma 6ver 10 000. Sammantaget ir de motioner
som lyckas bra de som formulerats pa ett konkret och seriost sitt.
Samtidigt dr stédet fé6r medborgarinitiativet som sddant starkt i
Finland. En enkitundersékning av Abo universitet frin 2015 visar
att dver 80 procent av finnarna anser att medborgarinitiativet har
forbittrat demokratin.'®

Statsvetarna Martin Karlsson och Joachim Astrém lyfter i en
underlagsrapport till utredningen fram att erfarenheten av s.k. e-
petitioner i europeiska linder visar att anvindarna anser att det
viktigaste inte ir om de lyckas pdverka utan att processen som gjort
det mojligt for dem att féra fram sin &sikt upplevdes som rittvis
och tydlig. Mgjligheten att ta initiativ har haft en positiv pdverkan
pa enskildas fértroende till demokratin.'® Folkmotioner har bittre
forutsittningar att féra det politiska engagemanget nirmare den
parlamentariska férsamlingen dn annat politiskt engagemang, sisom
upprop pi internet eller demonstrationer. Folkmotioner kan dir-
med bidra till att intresset for riksdagspolitiken okar.

1% Utvirdering av det finska medborgarinitiativet presenterat fér utredningen pd Justitie-
ministeriet den 2015-09-22.
191 Astrom & Karlsson, 2015,
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Inférandet av folkmotion kan piverka den politiska jimlikheten

Undersékningar visar att det rder stora skillnader mellan resurs-
starka och resurssvaga intresseorganisationer nir det kommer till deras
férmiga att paverka opinionsbildningen och nd fram till besluts-
fattare. I forskningen har det ocksd framforts att nya inslag av del-
tagardemokrati anvinds av resursstarka personer i hdgre utstrick-
ning ir andra och att de dirmed bidrar till att 6ka den politiska
ojimlikheten. Undersékningar visar dven att de e-petitionssystem
som finns i flera europeiska linder frimst anvinds av hogutbildade
och resursstarka medborgare.

Utvirderingen av det finska medborgarinitiativet bekriftar att
hogutbildade deltar mer, men visar ocksg att det r en stor grupp av
anvindarna som har ligre utbildningsnivd. Sammantaget har var tredje
finlindare signerat ett eller flera initiativ och runt varannan skulle
kunna tinka sig att stodja ett. Eftersom initiativritten engagerat en
forhallandevis stor grupp av befolkningen dr det svirt att pdstd att
den lett till den politiska ojimlikheten forstirkts. I Finland deltar
kvinnor mer in min och yngre mer in ildre.'” Liknande resultat
framgdr av utvirderingen av Malmés e-petitionssystem.

I den underlagsrapport som tagits fram av Karlsson och Astrém
framkommer det ocksd att e-petitionerna har gjort det mojligt for
enskilda att delta utan att de har ett stéd av en resursstark intresse-
organisation.'” P3 s3 sitt skulle vrt f6rslag om folkmotion for-
enkla for enskilda individer att fora fram ett forslag till riksdagen
och 1 ndgon min utjimna det 6vertag i pdverkansarbetet som resurs-
starka organisationer har. Genom att enskilda féreningsmedlemmar
kan piborja en namninsamling eller stédja ett forslag och att
kampanjer kan bedrivas genom t.ex. sociala medier skulle resurs-
svaga organisationer, som inte har férmiga att driva kostsamma
kampanjer, ocksd kunna féra fram sina dsikter och dirmed paverka
opinionsbildningen och beslutsfattandet.

12 Utvirdering av det finska medborgarinitiativet presenterat fér utredningen pd Justitie-
ministeriet den 2015-09-22.
195 Astrom & Karlsson, 2015,
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Inforandet av folkmotion kan bidra till 6kad transparens

De 6kade informella kontakterna mellan politiska beslutsfattare och
intresseorganisationer paverkar insynen i beslutsfattandet. Det blir
svirare att granska maktutdvandet. Nir det finns bristande trans-
parens kan misstankar vickas om informella éverenskommelser
mellan beslutsfattare och intresseorganisationer, vilket kan pdverka
legitimiteten for besluten. Ett inférande av folkmotion innebir inte
1 sig att transparensen 1 de informella kontakterna 6kar, men det
betyder att de forslag som vicks genom folkmotion fir en klar
avsindare. I den mén fler organisationer viljer att féra fram forslag
genom folkmotioner kan det leda till att transparensen 1 paverkans-
arbetet forbittras.

Inforandet av folkmotion kan pdverka de politiska partiernas stillning

Ett argument emot inférandet av medborgarférslag i fullmiktige,
som anférdes av kommundemokratikommittén (SOU 2001:48),
var att detta ger medborgarna en mojlighet att “runda” partierna.
Ritten att vicka forslag ska dgas av de politiska partierna. Erfaren-
heterna visar dock att varken medborgarforslaget eller folkinitiativet
pd kommun- eller landstingsnivd har férsvagat partierna. De poli-
tiska partierna har dven deltagit i kampanjer runt olika folkomrost-
ningar och 1 ndgon main kan detta till och med vara ett sitt att locka
nya medlemmar (se kapitel 12).

En risk som uppstir om allminheten fir forslagsritt dr att det
kan leda till att flera populistiska forslag liggs. De politiska partier-
na finns inte dir som ett filter mot forslag som kan vara krinkande
eller orealistiska. Erfarenheten frin Finland visar dock att medborgar-
initiativen inte medfort att forslag liggs som ir krinkande eller
populistiska. For att ett foérslag ska kunna vickas miste det vara i
enlighet med grundlagen, vilket innebir att férslag som direkt strider
mot de grundliggande fri- och rittigheterna inte kan vickas.
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Medborgerlig forslagsritt i andra linder

Forslaget till folkmotion ir inspirerat av den forslagsritt till riks-
dagen som inférdes 1 Finland &r 2012. I Finland ir det mojligt for
50 000 rostberittigade finska medborgare att ligga fram ett forslag
i form av ett medborgarinitiativ till riksdagen om att stifta en lag.
Ett medborgarinitiativ kan innehdlla antingen ett lagférslag eller ett
forslag om att lagberedning ska inledas. Ett initiativ kan ocksd gilla
indring eller upphivande av en gillande lag. Det f6rsta medborgar-
initiativet som togs upp och rostades igenom 1 riksdagen gillde sam-
kénade dktenskap.

Aven i flera andra europeiska linder finns en méjlighet att limna
medborgarforslag  pd8 nationell nivd; tex. Spanien, Slovenien,
Slovakien, Italien, Ungern, Litauen, Holland, Bulgarien, Polen och
Ruminien. Den medborgerliga forslagsritten ir i stort sett utfor-
mad pd samma sitt i de flesta europeiska linder, men det férekommer
olikheter nir det giller processen och begrinsningarna fér forslagens
innehall.

Genom Lissabonférdraget dr 2011 inférde EU det s.k. medborgar-
initiativet, vilket ger alla medborgare 1 EU en mojlighet att vicka
och stoédja forslag som f6rs fram till kommissionen. Ett initiativ ska
stddjas av minst en miljon unionsmedborgare frdn minst en fjirde-
del av medlemsstaterna. Alla medborgare i EU har ocksd, enligt
artikel 227 1 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, en
ritt att gora en framstillning till Europaparlamentet i en friga som
ror Europeiska unionens verksamhetsomride och som direkt beror
framstillaren. Mot bakgrund av att alla folkbokférda 1 Sverige har
en ritt att vicka forslag till kommun- eller landstingsfullmiktige ir
riksdagen den enda politiska nivd dir den enskilde inte har en
mojlighet att formellt féra fram sina forslag.

Inforandet av folkmotion bor utredas av en parlamentarisk kommatté

Utredningen foresldr att en parlamentarisk kommitté tillsitts for
att utreda inférandet av folkmotion p8 riksdagsnivd. Vart forslag ir
alltsd inte att folkmotion direkt ska inféras. Mot bakgrund av vir
dversyn anser vi att det finns starka skil for ett inférande, men en
sddan reform skulle samtidigt innebira en férindring av den parla-
mentariska ordningen. Inférandet av en sddan reform forutsitter
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ocksd en bred politisk enighet. Det forutsitter en grundlig utvir-
dering av vilka effekter det skulle f3 for virt styrelseskick. I en
sddan 6versyn bor erfarenheterna frén Finland sirskilt beaktas.

10.6.3 Stérk insynen i riksdagens arbete

Utredningens beddmning: Riksdagen bér verka fér att allmin-
heten har god insyn i riksdagens arbete.

Mot bakgrund av att olika former av informella kontakter mellan
intresseorganisationer och riksdagen 6kar kan det finnas skil att
vidta dtgirder for att forsikra att maktutdvandet sker 1 transparenta
former. Viljarna miste ha goda méjligheter att {3 insyn i och granska
det politiska beslutsfattandet. Riksdagen ir, sisom det uttrycks i
regeringsformen, folkets frimsta foretridare, och ska som siddan
fatta avgorande beslut f6r rikets styre. Riksdagen ska ocksd granska
rikets styre och forvaltning och har dirmed en central roll nir det
kommer till att tillforsikra att viljarna far insyn 1 regeringens arbete
och att ansvar kan utkrivas. Kontrollmakten utdvas pd flera sitt.
Varje riksdagsledamot har ritt att framstilla interpellationer och
fragor till statsrdd, for att dirigenom f information om statsridets
och regeringens 4tgirder i1 aktuella frigor. Konstitutionsutskottet
(KU) har ull uppgift att granska statsridens tjinsteutdvning och
handliggningen av regeringsirenden. Granskningen ir inriktad p8 att
undersdka om regeringsarbetet har bedrivits i enlighet med gillan-
de regler samt rittslig och administrativ praxis.

For att kunna utféra denna uppgift har konstitutionsutskottet
ritt att ta del av alla handlingar hos regeringen som utskottet finner
nédvindiga for sin granskning. Detta omfattar handlingar som ir
sekretessbelagda.'® Utskottet héller ocksd utfrigningar, som normalt
ir offentliga, med statsrdd och andra personer i syfte att inhimta
upplysningar. En statlig myndighet ska limna upplysningar och avge
yttrande till ett riksdagsutskott som begir det (sekretessbalagda
uppgifter behéver dock inte limnas ut vid ett offentligt samman-
tride), men skyldigheten for regeringen att limna upplysningar ir

1% En utvidgning av KU:s befogenheter skedde mot bakgrund av férslag i Grundslagsutred-
ningen, SOU 2008:125.
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begrinsad till EU-frigor och Riksrevisionens granskningsrapporter.
Det finns 1 évrigt inte ndgon rittsligt reglerad skyldighet for rege-
ringen eller andra att limna upplysningar och t.ex. delta i en viss ut-
frigning. Det finns inte heller nigon lagstadgad sanningsplikt nir
uppgifter limnas till konstitutionsutskottet. En utredning tillsattes
av utskottet 1 maj 2014 med uppgift att utreda frigan om statsrids
medverkan 1 utskottets granskning. Enligt utredningen, som blev
klar den 30 september 2015 (2015/16: RFR1), finns det argument
emot en lagstiftning med krav pd sanningsplikt och att statsrdd och
f.d. statsrid medverkar i granskningen, bland annat eftersom fér-
farandet 1 utskottet di skulle f en mer domstolsliknande karaketir.
Sammanfattningsvis foreslds att tilltridande statsrdd gor ett dtagan-
de att medverka 1 konstitutionsutskottets granskning ocksd efter
att de har limnat uppdraget som statsrdd.

Konstitutionsutskottets granskningsbetinkanden anmils 1 kam-
maren och blir féremal for debatt 1 plenum. Granskningen skulle dir-
med kunna ligga till grund fér en misstroendeférklaring.'” Konstitu-
tionsutskottet ger genom granskningen medborgarna ett underlag
for att kunna bedéma regeringens duglighet. Oppenheten och kom-
munikationen med allminheten ir dirfér av avgorande betydelse
for att den eventuella kritik som framférs ska bira tyngd.

Aven 6vriga utskott har en granskningsfunktion genom att de
ska folja upp och utvirdera riksdagsbeslut. Aven om denna gransk-
ning huvudsakligen ror riksdagsbeslut omfattar det dven en kontroll
av regeringen och dirmed rikets styre och foérvaltning. Enligt riks-
dagsordningen sker utskottens sammantriden infor stingda dorrar,
men utskottet har sedan 1988 ocksd en mojlighet att fatta beslut om
att hilla motena dppna for allminheten. Antalet offentliga utfrig-
ningar har direfter 6kat och under de senaste dren har antalet sidana
utfrdgningar varit konstant.'® Vi anser att det ir viktigt att utskotten
verkar for att hilla utskottsammantriden offentliga. Det ger allmin-
heten mojligheter till insyn i riksdagens arbete och kan vitalisera de
debatter som fors i riksdagen.

Allminhetens mojligheter att folja debatterna i riksdagen liksom
utskottstérhoren och sammantriden har forbittrats éver tid som

1% Riksdagen har réstat om misstroendeférklaring sex ginger hittills, varav samtliga har réstats
ned.
1% Riksdagens Arsbok 2013/14. Ar 2014 skedde 47 6ppna utfrigningar.
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ett resultat av riksdagens utveckling av webb-tv. Alla 6ppna utfrig-
ningar och debatter i riksdagen direktsinds via webben och finns
direfter tillgingliga pd riksdagens webb. Sammanlagt 3tersindes
810 timmar av riksdagens arbete &r 2014.'” Aven uppstarten av
SVT24 4r 2003, som &r 2010 blev SVT Forum, har gett allminheten
bittre mojligheter att ta del av riksdagsarbetet. Riksdagen har, till
skillnad frin Regeringskansliet, utvecklat 6ppna data vilket medfért
att det ir mojligt for allminheten att del av riksdagens handlingar.
Riksdagens arbete med att ta den digitala tekniken i bruk och verka
for dppenhet dr positiv och bor enligt oss fortsitta.

Slutligen ir riksdagsledamoternas enskilda kommunikation med
viljarna central nir det kommer till insynen i riksdagsarbetet liksom
viljarnas mojlighet att framfora sina 3sikter och intressen pd natio-
nell nivd. Undersokningar visar dock att de flesta riksdagsledamoter
upplever att enskilda medborgare ir bland de aktérer som har minst
makt &ver beslutsfattande pd nationell niva.'” T 2014 &rs riksdags-
undersékning uppger var femte riksdagsledamot att hen har kon-
takter med enskilda medborgare varje dag och nira hilften att de
har kontakter flera gdnger i veckan.'” En svirighet nir det giller
kontakter med viljarna i valkretsen ir att flera riksdagsledamoter
saknar en formell anknytning till sin valkrets. I kapitel 6 om de poli-
tiska partierna foresldr vi att en dversyn av ledamotsstddet genom-
fors. Detta skulle kunna knytas till en lokal nirvaro och dirmed
finansiera kansliresurser i ledaméternas valkretsar.

197 Riksdagens Arsredovisning 2013/14.
198 Karlsson, 2015.
199 Karlsson & Nordin, 2015.
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11 Medborgardialog och samrad
| kommuner och landsting

11.1 Vart uppdrag

Utredningen har i uppdrag att underséka hur och 1 vilken omfatt-
ning olika metoder f6r medborgardialog anvinds i kommuner och
landsting samt att bedéma vilken effekt de har pd den lokala demo-
kratiutvecklingen. I uppdraget ingdr dven att undersdka hur internet
anvinds som ett verktyg i dialogen mellan beslutsfattare och med-
borgare. Vi ska redogora f6r andra framgdngsrika metoder f6r med-
borgerligt inflytande och limna férslag pd hur dessa kan anvindas
for att utveckla och forstirka demokratin lokalt.

Vi har valt att behandla olika former av medborgardialog,
diribland de samrid som ir lagstadgade i bl.a. plan- och bygglagen,
men ocksd innovativa metoder av medborgardialog, sisom medbor-
garpanel och medborgarbudget. Sammantaget giller 6versynen 1
detta kapitel olika former for att bjuda in individer, intresseorga-
nisationer och andra aktorer att framfoéra synpunkter infér poli-
tiska beslut 1 kommuner eller landsting. Givet de klyftor som finns
i det politiska deltagandet, och som tar sig uttryck i ett ligre del-
tagande bland personer med lig utbildning och 1&g inkomst, utrikes
fodda och unga, ir vir uppgift att féresld dtgirder som kan 6ka och
bredda engagemanget 1 demokratin mellan valen.

11.2 Definition av medborgardialog

En medborgardialog ir i grunden ett mote eller ett samtal mellan
viljare och fortroendevalda eller mellan medborgare och tjinstemin.
Medborgardialogerna ir i regel initierade av de offentliga aktdrerna,
kommuner och landsting, och handlar om en aktivitet dir individer,
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intresseorganisationer eller andra aktdrer bjuds in att framféra syn-
punkter eller &sikter 1 en viss friga och att delta 1 utformandet av
ett sirskilt beslut. Overlag har medborgardialogerna till syfte att ge
beslutsfattarna bittre underlag infor ett beslut. De kan ocks3 ha till
syfte att 6ka medborgarnas politiska kunskaper, stimulera det demo-
kratiska deltagande eller att 6verlita beslutsmakten 1 en viss friga.
Medborgdialogerna kan t.ex. vara samrdd, referensgrupper, remiss,
webbpaneler, informationsméten, cafédialoger, framtidsverkstider,
open space, medborgarbudget, ridslag och dialogforum.'

Forskaren Nazem Tahvilzadeh gor 1 sin underlagsrapport till ut-
redningen en distinktion mellan spontana och reguljira dialoger dir
de forra definieras som moten eller dialoger som uppstdr med
anledning av ett behov av att sprida eller inhimta information kring
en pigdende beslutsprocess. Dialogen ir d en “punktinsats” eller
ett “projekt” och kan initieras for att férankra och virdera forslag,
samla in kunskaper och kartligga preferenser eller i syfte att reagera
pd protester eller kriser. Reguljira dialoger eller méten definierar
Tahvilzadeh som de dterkommande méten som hills med olika
medborgarrdd, dir kommunen eller landstinget regelbundet bjuder
in foretridare for olika organisationer, och ibland enskilda indi-
vider, 1 form av t.ex. pensionirsrid och funktionshindersrid. Hit
kan ocksd ppna férméten till nimndsammantriden riknas.

I vissa frigor har kommunerna och landstingen en skyldighet
enligt lag att féra dialog med medlemmarna. Ett exempel ir plan-
och bygglagen (2010:900), enligt vilken kommunen vid uppritt-
andet av 6versiktsplanen ska samrdda med bl.a. linsstyrelsen, be-
rorda kommuner och sakigare, sammanslutningar och enskilda 1
ovrigt, som har ett visentligt intresse av forslaget. Syftet med sam-
ridet dr att forbittra kommunens beslutsunderlag och ge dem som
berérs mojligheter att {8 insyn 1 planarbetet och att paverka planens
utformning. Miljobalken (1988:08), lagen (2010:1065) om kollektiv-
trafik och lagen (2009:724) om nationella minoriteter och mino-
ritetsprak ir andra exempel dir det finns lagkrav pd samrid. De
samrdd som kommunerna och landstingen ir skyldiga att genom-
fora gir ofta till pd samma sitt som medborgardialoger inom andra
politikomriden och syftet ir 1 stora drag att ge berérda personer

!'Tahvilzadeh, 2015.
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mojligheter att framféra sina synpunkter eller intressen i en viss
friga och att delta i utformandet av ett sirskilt beslut.

Ordet medborgardialog anvinds inte 1 lagtext utan 1 stillet fore-
kommer begreppet samrdd. Kommunalrittsligt anvinds begreppet
samrdd som ett forfarande som kommuner eller landsting anvinder
sig av for att stimma av eller inhimta synpunkter (se 11.5.2). I
detta kapitel anvinds 6verlag begreppet medborgardialog, férutom
da vi refererar till lagstadgade samrad.

11.2.1 Anvandningen av medborgardialoger har okat

Vikten av att inkludera invdnarna i politiska beslutsprocesser och
att komplettera den representativa demokratin blev en friga pd den
politiska agendan 1 Sverige pd 1960-talet. Inledningsvis fordes be-
hovet av ett 6kat medborgerligt engagemang i lokala besluts-
processer frimst fram inom stadsplaneringen. Detta motiverades
delvis av 1960-talets rivningsvig som 1 regel skedde utan ndgon
medborgerlig férankring. Nir bestimmelserna om samrid inférdes
1987 1 den ddvarande plan- och bygglagen var ett av syftena att for-
bittra forutsittningarna for de boende att delta i planeringen och
pverka utformningen av nirmiljén. Efterhand har kommuner och
landsting valt att bjuda in medborgarna till att delta inom fler poli-
tikomrdden. Det medborgerliga deltagandet har dven behandlats i
ett antal tidigare statliga utredningar, vilket vi redogér foér hir nedan.”

Den ¢kade anvindningen av medborgardialoger kan ses som ett
av flera sitt f6r kommunerna och landstingen att forstirka den
demokratiska utvecklingen p4 lokal niva. I en rapport till den férra
Demokratiutredningen sammanfattar Stig Montin utvecklingen som
har dgt rum pd lokal nivd som ”lokala demokratiexperiment” (SOU
1998:155).> Motiven till experimenten kan enligt honom hirledes
till den representativa demokratins kris och di i synnerhet de poli-
tiska partiernas tapp av medlemmar.

Montin menar vidare att framvixten av lagstiftning pd 1990-talet,
som ger brukare och medborgare méojligheter till inflytande éver

2 Se bl.a. SOU 1990:44; SOU 1996:71; SOU 1996:162; SOU 1996:177; SOU 2000:1.

’ Bland de 3tgirder som &terfinns i Montins undersékning och som inte behandlas i foreligg-
ande avsnitt ingdr férnyelse av fullmiktige, valfrihetsreformer av olika slag och brukarinflyt-
ande.
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vissa kommunala tjinster, ir en viktig forklaring till att olika forum
for inflytande har skapats pd lokal niva. Enligt Montin har utveck-
lingen lett till att allt fler avgdranden av kollektiv karaktir har flyttats
frin nimnderna till brukar- och medborgargrupper.*

En parallell foérklaring till den 6kade anvindningen av medbor-
gardialoger pd lokal nivd ir kommunernas insatser for att oka det
demokratiska deltagandet i socioekonomiskt utsatta bostadsomriden i
storstidernas utkanter.” Satsningar med deltagardemokratiska fér-
tecken initierades bl.a. under invandrarminister Leif Blomberg 1995,
den s.k. Blommansatsningen, och under den s.k. Storstadssatsningen
pd 2000-talet.® Utvecklingen med en 6kad anvindning av med-
borgardialog har dven varit en trend internationellt och i flera euro-
peiska linder har dessa demokratiexperiment vint sig till boende 1
socialt utsatta omriden.”

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har ocksd varit driv-
ande for att utveckla arbetet med medborgardialog inom kommu-
nerna och landstingen och ett kongressbeslut har fattats for att
stddja SKL:s medlemmar i att utforska nya kanaler f6r att involvera
medborgarna i den politiska beslutsprocessen. Ar 2006 inledde SKL
ett projekt om medborgardialog, och etablerade tvd nitverk for
erfarenhetsutbyte och kunskapsférmedling for politiker och tjinste-
min. Med stod av regeringen pdbérjades under 2011 ett tredrigt
arbete for att stodja ett antal kommuner och landsting f6r att ut-
veckla medborgardialogen till ett verktyg inom kommunernas styr-
processer. Enligt SKL har méilet med arbetet varit att etablera ett
systematiserat arbete med medborgardialog i beslutsprocessen och
gora dialogen till ett naturligt underlag fér beslut.®

“SOU 1998:155, 5. 78.

> Benimningarna har varierat i den politiska diskursen, frin socialt utsatta omriden till utan-
férskapsomriden. Urbana utvecklingsomriden ir den benimning som nu anvinds.

¢ Blommanpengarna var den f8rsta av dessa satsningar medan Storstadssatsningen var den mest
omfattande och som s& sminingom kom att bli ett eget politikomride. Se Tedros, 2008, f6r
en dversikt av satsningarna i utsatta bostadsomraden.

’Tedros & Johansson, 2006.

8 SKL, 2011b.
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11.2.2 Om medborgarinflytande i tidigare utredningar

Den férra Demokratiutredningen tog i sitt slutbetinkande En ut-
héllig demokrati (SOU 2000:1) tydlig stillning foér ett dkat med-
borgerligt deltagande. Utredningen ansdg att medborgarnas mojlig-
heter att delta 1 lokalpolitiken borde uttkas och férordade en del-
tagardemokrati med forstirkta deliberativa inslag. Demokratiutred-
ningens utgingspunkt var att deltagandet i gemensamma beslut
inte bara ir en rittighet utan ocks3 en plikt.” Aven Kommundemo-
kratikommittén, vars slutbetinkande At vara med pd riktige (SOU
2001:48) kom drygt ett r efter Demokratiutredningen, férordade
ett okat medborgerligt engagemang 1 beslutsprocessen. Flera av de
tgirder som genomférdes efter Demokratiutredningen och
Kommundemokratikommittén bidrog ocks3 till ett 6kat anvindande
av medborgardialog och andra demokratiexperiment. Regeringen
inrittade &r 2000 ett ldngsiktigt stéd f6r demokratiutveckling, 7Tid
for Demokrati, delvis som ett resultat av de rekommendationer som
Demokratiutredningen limnade. En Demokratidelegation tillsattes
for att leda arbetet och kommuner, landsting och organisationer
kunde soka medel foér olika demokratiprojekt. I Kommundemo-
kratikommitténs betinkande fanns dessutom flera forslag som syt-
tade till att 6ka det medborgerliga inflytandet mellan valen,
diribland den medborgerliga forslagsritten och férslag om éppna
sammantriden 1 fullmiktigeberedningar. Kommittén framforde
dven vikten av dialog och samrid infor beslut pd lokal nivd och
forordade att kommuner och landsting skulle inritta och ta stéd av
medborgarpaneler och ungdomsrdd. Sirskilt viktiga ansdgs dessa
verktyg vara for de medborgare som stod utanfor partipolitiken.

?SOU 2000:1, s. 22.
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11.3 Omfattningen av medborgardialog i kommuner
och landsting

I vdr enkitundersokning av de olika inflytandekanaler som tillimpas 1
kommuner och landsting uppger 83 procent av kommunerna och
landstingen att de genomfér nigon form av medborgardialog.”
Tillimpningen av medborgardialog har 6kat éver tid. SKL:s projekt
for medborgardialog har utgjort en viktig del 1 den 6kade tillimp-
ningen och i dag genomfér en stor majoritet av alla kommuner och
landsting ngon form av medborgardialog."

I utredningens undersdkning av vilka inflytandekanaler som tillim-
pas i kommunerna och landstingen framkommer det att 15 procent av
dem har antagit en demokratipolicy eller motsvarande. Vid en jim-
forelse med en undersdkning frin 2003 framkommer att siffran
varit konstant det senaste decenniet."” Enligt vir enkit uppger 41 pro-
cent att de har antagit styrdokument eller motsvarande fér dia-
logernas genomférande. Detta tyder pd att det dr en stor andel av
kommunerna och landstingen som arbetar systematiskt med olika
insatser f6r medborgarinflytande mellan valen och att medborgar-
dialogerna har blivit institutionaliserade. Inrittandet av en bered-
ning, utskott eller arbetsgrupp f6r demokratifrdgor ir ocksd vanligt
forekommande 1 kommuner och landsting. Flera kommuner har
ocks3 inrittat sirskilda demokratinimnder. Det sker vanligtvis genom
att valnimndens uppgifter utdkas till att omfatta dven ett demo-
kratifrimjande arbete mellan valen. I dessa kommuner fir nimnden
d3 ofta namnet Val- och demokratinimnd.

11.3.1 Syftet med dialogerna

De flesta 6versyner som har gjorts av hur medborgardialoger
anvinds och forstds av kommunerna och landstingen visar att motiven
och syftena varierar. Dialogerna genomférs bl.a. i syfte att inhimta
medborgarnas 3sikter om sirskilda frigor, aktivera eller involvera
medborgarna 1 demokratiska beslutsprocesser, stirka medborgares

19Se kapitel 2 f6r mer information om undersékningen. Benimningen p3 dessa dialoger
skiftar. I t.ex. Visterds anvinder sig kommunen av begreppet “invinardialog”, som de menar
ir en mer inkluderande benimning in medborgardialog.

" Tahvilzadeh, 2015.

12 Gilljam & Jodal, 2003.
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politiska sjilvfértroende, hantera komplexa politiska problem och att
marknadsfora den egna kommunen. SKL har 1 en skrift stillt samman
olika exempel pid hur kommuner och landsting anvinder sig av
medborgardialog. Aven i denna framgér att motiven fér att genom-
féra medborgardialog skiljer sig it, men att informationsinhimt-
ning infér ett beslut och férankring av beslutet dr de tvd motiv som
dominerar.” Informationsinhimtning samt férankring av beslut ir
dven nigot som lyfts fram av de tjinstemin som vi har intervjuat.

Ett tredje motiv f6r dialogerna ir att stirka sammanhéllningen 1
lokalsamhillet.™

11.3.2 Hur sker dialogen med medborgarna?

Vad giller de valda formerna for dialog finns det stor variation. De
mest populira metoderna ir de som innebir fysiska moten, antingen
oppna moten dit alla som vill bjuds in att delta eller méten som
riktar sig till specifika mélgrupper. I tabell 11.1 nedan redovisas de
olika metoder som kommunerna och landstingen uppgivit att de
anvinder.

Tabell 11.1 Metoder for dialog (procent)

Typ av dialog Andel
Oppna méten 80
Dialogmoten (t.ex. cafédialog, open space, fokusgrupper) 17
Mdten med en specifik malgrupp 83
Sociala medier (t.ex. Facebook, bloggar) 57
E-forslag, e-panel, diskussionsforum pa natet 51
Medborgarstdmmor eller byaméten 35
Annat 17

Kalla: Utredningens enkdt om medborgarinflytande till kommuner och landsting 2015.

13 SKL, 2015c¢.

'* Sammanlagt 20 kommuner och landsting intervjuades per telefon om motiven och syftena
med bide den medborgerliga f6rslagsritten och medborgardialoger. Mer information finns i
kapitel 2, om utredningens arbete.
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Som framgir av tabell 11.1 anvinder sig kommunerna och lands-
tingen av flera olika metoder for dialog. Aven om fysiska moten ir
den vanligaste formen uppger 6ver hilften av kommunerna och lands-
tingen att de anvinder elektroniska verktyg av olika slag, antingen
genom att medborgarna bjuds in att limna e-férslag eller genom att
olika diskussionsforum p3 internet skapas.

Enligt SKL:s sammanstillning har kommunerna och landstingen
kompletterat de traditionella samridsformerna, sdsom Sppna moten,
med nya metoder i syfte att utveckla dialogen kring planpro-
cesser.”” Trenden att forsoka hitta nya metoder fér att bjuda in
medborgarna till méten dterfinns dven 1 de dialoger som genomférs
inom ramen fér andra politikomrdden. Exempel p& sidana inno-
vativa metoder ir att f6rligga moten till platser utanfér kommun-
huset, dérrknackning och méten 1 byar utanfér titorten. Anvind-
andet av internet for att frimja deltagandet har dven tilltagit och av
de exempel som kommunerna och landstingen skickat in till SKL
framgir att det frimst anvinds som ett komplementirt verktyg.

11.3.3 Alternativa samradsformer

Under senare ar har begreppet medborgardialog blivit den vanligaste
benimningen pd de olika former som kommuner och landsting
anvinder for att bjuda in individer, intresseorganisationer eller
andra aktorer att framfora synpunkter 1 en viss friga. Begrepps-
anvindningen i sdvil forskning som 1 offentliga dokument ir inte
konsekvent utan medborgardialog anvinds vanligen som en sam-
lingsterm for olika metoder for att inhimta synpunkter frin all-
minheten. Nigra kommuner och landsting har ocksd anvint
specifika former for att mojliggdra ett medborgligt deltagande, t.ex.
medborgarbudget och medborgarpaneler, vilka behandlas hir nedan.
Ett annat begrepp ir medskapande som beskriver en interaktiv
styrningsprocess dir beslutsfattare och medborgare gemensamt
deltar 1 att formulera problem, identifiera och genomféra dtgirder.
Medborgarna ges mojlighet att piverka vad som ska goras, varfoér
det ska goras och gemensamt komma fram till hur det ska goras. P&

15 Se dven SKL, 2012a.
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s& viss kan medskapande beskrivas som en férdjupad medborgar-
dialogsprocess.'

Medborgarbudget

Medborgarbudget skiljer sig frin den vanliga medborgardialogen i
den bemirkelsen att beslutsmakten, helt eller delvis, limnas &ver
till medborgarna. Dessa bjuds in att delta i prioriteringen av skatte-
medel. Metoden, med upphov i1 Porto Alegre i Brasilien, har fitt
stor spridning och 4terfinns numera i stora delar av virlden, men i
Sverige har medborgarbudget anvints i begrinsad omfattning. I de
fital svenska kommuner som har anvint sig av metoden har de
omrdden som medborgarna fatt besluta om rért sidant som upprust-
ningen av parker, inkluderingen av skolelever 1 olika miljoprojekt
och trygghetshéjande dtgirder."” SKL startade 2007 projektet Med-
borgarbudget i syfte att utveckla anvindandet av medborgarbudget.
I en rapport frdn 2011 konstaterar SKL att det som ir utmirkande
fér medborgarbudgetprojekten i Sverige dr att de riktat sig till
specifika grupper, t.ex. unga i Orebros kommun och Uddevallas
kommun, och att de resurser som avsatts 1 regel har varit sm3. Ett
undantag ir Avesta dir medborgarna fick mojlighet att prioritera
bland alla utglftsposter genom att budgeten gjordes tillginglig pd
hemsidan.” Fredrik Carlsson, som i en masteruppsats studerat
medborgarbudget 1 Upplands Visby kommun, menar att anvind-
andet av medborgarbudget 1 Sverige kan bidra till att 6ka med-
borgarnas inflytande, men att det ocksd riskerar att paverka den
politiska jimlikheten negativt."

Medborgarpaneler

Medborgarpaneler innebir att kommunen eller landstinget bjuder
in en grupp invinare for att tillsammans med fértroendevalda och
tjinstemin diskutera den kommunala verksamheten. Panelerna kan
ocksd vara digitala och bestd av ett urval individer som vid upp-

16 Adler, 2015; Abrahamsson, 2015.

17 Adolfsson, Solli & Demediuk, 2012.
8 SKL, 2011c.

19 Carlsson, 2014.
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repade tillfillen fir svara pd enkiter genom e-post, appar eller SMS.
Fordelen med panelerna ir att de kan sittas samman s3 att de blir
representativa utifrdn befolkningssammansittningen och geogra-
fisk spridning. Paneler bérjade anvindas i slutet av 1980-talet 1
USA och fick snabbt spridning internationellt. Det finns en stor
variation 1 hur kommuner och landsting har arbetat med med-
borgarpaneler. Antalet deltagare i panelerna skiftar mellan 50 till
1700 deltagare. Det finns ocksd paneler som samlar s minga som
5000 deltagare, t.ex. Region Skines medborgarpanel, och som ir
utformade som en enkitundersékning. Det finns dven stora skill-
nader gillande urvalsprocessen till medborgarpanelerna. I vissa kom-
muner och landsting har representativiteten utgjort ett viktigt kri-
terium, medan panelerna i andra kommuner och landsting i stillet har
utgjorts av de som har anmilt sitt intresse.”

I Sverige har dock medborgarpanelerna inte vunnit terring i
kommunerna och landstingen. Enligt uppgifter frdin SKL var det
2009 endast ett trettiotal kommuner och landsting som hade infért
medborgarpanel som stéd for sitt beslutsfattande.”” Intresset bland
fullmiktigeledaméter att ta emot medborgarnas 3sikter och syn-
punkter genom paneler ir enligt en undersékning relativt svagt.”
Politikerna foredrar i stillet att ta emot synpunkter direkt frin de
egna viljarna och grupper som har svirt att gora sin rost hord.

11.3.4 Medborgarrad och dialog med foretradare for
organisationer i det civila samhallet

I kapitel 10 redogor vi f6r hur intresseorganisationer deltar 1 besluts-
processer pd nationell nivd genom remisser och samrdd samt hur de
forsoker att piverka genom direkta kontakter med beslutsfattare pd
nationell och lokal niva. Flera kommuner och landsting inhimtar
ocksd synpunkter frdn intresseorganisationer och ideella foreningar
genom att skicka ut remisser. Remissforfarandet pd lokal nivd ir
diremot sillan en formaliserad process och det finns inga enhetliga
regelverk for hur ett remissférfarande ska g3 till. Flera kommuner
och landsting bjuder ocks3 in organisationer och féreningar till sir-

20GKL, 2009.
2! ibid.
2 Gilljam, Karlsson & Sundell, 2010.
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skilda konsultationer och samrid, dven om medborgardialoger i
forsta hand f6rs med enskilda medborgare.

En majoritet av kommunerna och landstingen har mer eller
mindre institutionaliserade samrddsgrupper, s.k. medborgarrdd, dir
olika kategorier av medborgare fir komma till tals. Riden riktar sig
oftast till en sirskild grupp medborgare, t.ex. unga, ildre eller
personer med funktionsnedsittning. Sammansittningen i rdden skif-
tar, men bestdr vanligen av fértroendevalda och representanter frin
intresseorganisationer foér den specifika medborgargruppen. Flertalet
kommuner och landsting har en jimn férdelning mellan politiska
foretridare och organisationernas representanter.” I tabell 11.2 nedan
redovisas forekomsten av olika medborgarrdd 1 kommunerna och
landstingen.

Tabell 11.2 Medborgarrad i kommuner och landsting (procent)

Typ av rad 2010-2014 Kommuner Landsting
Funktionshindersrad? 70 70
Pensionarsrad 70 70
Ungdomsrad 46 5%
Rad for nationella minoriteter® 12 10
Rad for personer med utlandsk bakgrund 6 0

Kélla: SCB Demokratistatistik, 2014.

Det har gjorts flera undersékningar av hur pensionirs- och funk-
tionshindersrdden fungerar, nigot som iven diskuteras 1 kapitel 15
om delaktighet och inflytande fér personer med funktionsnedsitt-
ning, medan ungdomsrdden behandlas 1 kapitel 14 om ungas del-
aktighet och inflytande. Undersékningarna visar att det finns
betydande skillnader i sdvil organisation och inflytande som villkor

# Socialstyrelsen, 2012b.

2 Det forekommer flera olika benimningar pd de rdd som riktar sig till personer med funk-
tionsnedsittning. Handikapprdd och tillginglighetsrid ir tvd andra vanliga benimningar.

% Det ir vanligast forekommande med medborgarrid fér nationella minoriteter i de kommu-
ner och landsting som utgér forvaltningsomriden, fér nirvarande dr 75 kommuner och
14 landsting f6rvaltningsomriden.

20T vir enkdt frin 2015 4r det fler landsting som uppger att de har ungdomsrad in vad de uppgifter
vi har fitt frdn SCB visar. For en lingre diskussion om det se kap. 14 om ungas inflytande 1
kommuner och landsting.
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for de olika riden. Utredningen om finska och sydsamiska spriken
diskuterar 1 delbetinkandet Rdtten till mitt sprak (SOU 2005:40) de
utmaningar som de nationella minoriteterna méter vid férsok att
framfora sina synpunkter till beslutsfattare. Eftersom ritten till
representation 1 riden ofta bygger pd organisationernas storlek
forsviras mojligheterna fér minoriteternas organisationer att vara
representerade. Minoriteternas pensionirsorganisationer ir t.ex. si
pass smd i férhéllande till majoritetens pensionirsorganisationer att
de inte far ta plats 1 dessa forum. Utredningen konstaterade att bristen
pd representation i rdden kan leda till att de behov som de ildre
bland de nationella minoriteterna har inte fingas upp.”’

I flera kommuner och landsting finns det ocksd s.k. brukarrdd.
Det ir rid som bestir av medborgare som ir berérda av en viss
offentlig verksamhet, t.ex. skolan, virden eller dldreomsorgen, och
som ges en mdjlighet till inflytande éver denna.

11.3.5 Vill medborgarna delta i medborgardialoger?

Medborgarnas starka stéd fér den representativa demokratin ir vil
belagt 1 forskningen.” Understkningar om stédet till olika demo-
kratimodeller bland medborgarna visar dessutom att intresset for
att delta mer aktivt mellan valen har avtagit 6ver tid. SOM-insti-
tutet undersdkte inom ramen fér 2001 och 2010 irs undersok-
ningar medborgarnas stéd for olika demokratiideal.” T undersok-
ningen stilldes en friga om medborgarna féredrog ett valdemokra-
tiskt politiskt system, vilket definierades som att medborgarna
piverkar politiken genom att i de allminna valen rosta pd partier
och att partierna mellan valen skéter beslutsfattandet, eller ett
deltagardemokratiskt system, vilket definierades med att medborg-
arna dven bor vara aktiva mellan valen. Enligt 2001 4rs undersok-
ning var det 56 procent av de tillfrdgade som féredrog valdemokrati
och ungefir 44 procent som féredrog deltagardemokrati. Nir SOM-
institutet genomférde undersékningen dr 2010 hade den positiva
instillningen till valdemokrati stirkts. Vid detta tillfille uppgav

27SOU 2005:40, s. 189.
28 Esaisson, Gilljam & Persson, 2011.
2 ibid.
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71 procent att de féredrog den valdemokratiska modellen medan
enbart 29 procent féredrog deltagardemokrati.

Samtidigt visar flera undersékningar att det finns ett starkt in-
tresse frin medborgarna att delta i medborgardialoger. En under-
sokning frdn SKL fr&n 2013 visar att 66 procent av medborgarna
vill delta 1 medborgardialoger. Medborgarna uppgav ett storre in-
tresse for att delta digitalt dn f6r att medverka vid fysiska moten.
Det var 54 procent som féredrog att delta digitalt. Intresset for att
delta digitalt var stérst bland de i 8ldern mellan 25 och 35 4r.*° Aven
en undersékning som PR-byrdn Reformklubben genomférde samma
&r visar att en hog andel av medborgarna, 60 procent, vill delta i
medborgardialoger. Det var dock endast tio procent av de som
svarade pd Reformklubbens undersékning som uppgav att de blivit
inbjudna att delta och i SKL:s undersékning uppgav 16 procent att
de deltagit 1 en medborgardialog. I Reformklubbens undersékning
framkom att hilften av de som blivit inbjudna till medborgardialog

hade deltagit.’!

11.3.6 Vill de fortroendevalda bjuda in till dialog?

De fortroendevalda ir 6verlag nigot mindre intresserade av del-
tagardemokratiska former in medborgarna. Nir kommunpolitiker
fick ta stillning till frigan om olika demokratiideal framkom det att
75 procent foredrog valdemokrati. Det férekommer vissa skillnader
mellan olika partier och de starkaste foresprikarna av valdemokrati
dterfinns bland socialdemokrater och moderater medan vinster-
partister, sverigedemokrater och milj6partister ir starkare anhingare
till deltagardemokrati. I internationella jimférelser framkommer
det att svenska kommunpolitiker ir mest skeptiska till deltagar-
demokrati av alla jimférda europeiska linder.”

I en undersoékning av statsvetarna Mikael Gilljam, David Karlsson
och Anders Sundell har frigor stillts till kommunpolitiker om hur
de foredrar att fora dialog med medborgarna. I denna undersékning
framkommer det att medborgarrdd och brukarstyrelser ir mest

30 SKL, 2014a.
31 ibid.
32 Karlsson & Gilljam, 2014, s. 74 ff.
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populirt medan medborgarpaneler ir mindre populirt.” I samma
studie framgdr det att kommunpolitiker i kommuner dir det har
skett ett omfattande arbete med olika demokratiutvecklingsprojekt
ir mest negativa till ett 6kat medborgerligt inflytande 1 besluts-
processer. Det ir mojligt att de fortroendevalda upplever att detta
arbete har varit omstindligt och gjort beslutsprocesserna mer
invecklade eller att intresset frdn medborgarna att delta har varit
begrinsat. I kommuner dir det demokratifrimjande arbetet inte
har varit lika omfattande ir kommunpolitikerna i regel mer positiva
till ett okat inslag av deltagardemokratiska metoder. Ndgot som ir
in mer anmirkningsvirt dr att ledamoter 1 kommuner med erfaren-
het av medborgarprotester ir mer positivt instillda till deltagar-
demokratiska metoder dn ledaméter 1 kommuner med firre inslag
av medborgarprotester. En méjlig tolkning ir att ledaméterna i
kommuner dir medborgarna protesterar férsoker hitta vigar och
metoder 1 syfte att undvika framtida protester och dirmed blivit mer
positivt instillda till deltagardemokrati.

11.3.7 Inom vilka politikomraden bjuds medborgarna in
till dialog?

Det finns en stor variation av omriden som kommunerna och
landstingen bjuder in till dialog om. Under 2015 sammanstillde
SKL en exempelsamling med olika medborgardialoger som genom-
forts i kommuner och landsting. Av de exempel som kommu-
nerna skickade in rérde var tredje stadsplanering. Ovriga rérde
ungas inflytande, hilsa, sjukvird och omsorg, tillvixtpolitik och ut-
veckling, kultur samt trafik, miljo och trygghet. I tabellen nedan
framgar vilka omrdden som medborgarna vill ha dialog om enligt en
enkitundersékning som SKL genomférde 2013.

33 Gilljam, Karlsson & Sundell, 2010.
*SKL, 2015¢.
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Tabell 11.4 Omraden medborgarna vill ha dialog om (procent)

Politikomrade Andel
Halso- och sjukvérd 80
Utbildning 65
Bostader 62
Aldreomsorg 61
Kultur och fritid 58

Kélla: SKL, 2013a.

Det finns en diskrepans mellan de frigor som medborgarna anser
vara viktiga och de som de bjuds in till dialog om. I en utvirdering
av dialogforum i Botkyrka framgdr att vissa teman anses vara alltfor
heta for att bli aktuella f6r dialog av de fértroendevalda. En friga
blir féremdl f6r dialog om den anses vara mogen”.” En liknande
reflektion gors 1 en studie av genomférda dialoger 1 Géteborg. I
studien konstateras att det dr frimst specifika projekt som blir
foremal for dialog, medan politiskt kinsliga frigor eller projekt inte
inkluderas i en dialog. Unga bjuds t.ex. oftare in till dialoger om
aktiviteter pd fritidsgirden eller vilka bécker som ska képas in till
biblioteket 4n till diskussioner om arbetsmarknaden.*® Aven i andra
studier framkommer att det ofta ir en diskrepans mellan de frigor
som medborgarna vill diskutera och de frigor som blir féremal for

dialog.”

11.3.8 Nar i beslutsprocessen sker medborgardialogen?

De storsta mojligheterna att pdverka beslut ges tidigt 1 besluts-
processen, nir idéer och tankar vicks och drendet ska utredas. Det
ir en visentlig skillnad mellan att f3 bidra till att formulera problem
och férslag till 16sningar mot att {4 ta del av ett beslut och ges
mojlighet att limna synpunkter pd det. Enligt SKL:s medborgar-
undersékning ir det ocksd 1 den tidigare fasen av beslutsprocessen
som en majoritet av medborgarna vill delta.”®

3 Edstrom, 2014.

3 Fridén, 2013.

%7 Lindholm, Oliveria e Costa, Wiberg, 2015.
3 SKL, 2014a.
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Tabell 11.5 Nar i beslutsprocessen sker medborgardialoger? (procent)

Fas i beslutsprocessen Andel
Nar idéer vacks, tidigt i en process 79
Vid utredning infér beslut 76
Nar forslag diskuteras infor beslut 52
Nar beslut fattas 10
Nar forvaltningen genomfér beslut 17
Nar beslut efter en tid utvarderas 14

Kalla: Utredningens enkat om medborgarinflytande till kommuner och landsting 2015.

I den enkitstudie av de olika inflytandeverktyg som kommuner och
landsting anvinder som vi har gjort och som redovisas 1 tabell 11.5
framkommer det att de flesta kommuner och landsting genomfér
medborgardialoger tidigt 1 beslutsprocessen. Resultaten 1 vir enkit
bekriftas ocksd delvis av en undersékning av landets kommun-
fullmiktigeledaméter som gjordes 2008-2009 av Mikael Gilljam,
David Karlsson och Anders Sundell.”” Politikerna i undersékningen
uppgav att den inledande fasen var viktigast att bjuda in medborg-
arna till. Aven om det framgir av enkiterna att medborgar-
dialogerna vanligtvis genomférs tidigt 1 beslutsprocesser visar ut-
virderingar av de samrdd som genomfors 1 plan- och byggprocesser
att medborgarna ofta fir vara med att ge synpunkter pd forslag som
1 allt visentligt dr firdiga. Enligt utredningen En effektivare plan—
och bygglovsprocess inleds den formella planprocessen ofta for sent
(SOU 2013:34). Den grundliggande inriktningen i arbetet liggs 1
regel fast i kommunens foérhandlingar med byggherren. Medborg-
arnas mojligheter att pdverka ir dirfér, enligt utredningen, begrin-
sade. Enligt Transportstyrelsen férhdller det sig pd liknande sitt
med samrdd enligt kollektivtrafiklagen infér beslut om regionala
trafikférsorjningsprogram. Myndigheten har i flera rapporter lyft fram
vikten av resenirsperspektivet, samverkan redan pa férberedelsestadiet
och 4terkoppling.*

% Gilljam, Karlsson & Sundell, 2010.
0 Se t.ex. Transportstyrelsens rapport 2014-251 s. 28 f, 2014-1081 s. 26 och Trafikanalys
rapport 2014:16 s. 60.
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11.3.9 Vem genomfér medborgardialogerna?

Enligt var enkit genomfér tjinsteminnen dialogerna i 6ver 90 pro-
cent av fallen. De fértroendevalda deltar 1 88 procent av dialogerna,
vilket visar att det i de flesta dialoger medverkar bide tjinstemin
och fértroendevalda. Nira en femtedel, 17 procent, av kommunerna
och landstingen tar hjilp av externa konsulter vid genomférandet
av dialogerna. Det sitt pd vilket de fértroendevalda deltar 1 dia-
logerna kan variera. Vi har noterat att flera kommuner och lands-
ting, 1 sina styrdokument f6r medborgardialog eller motsvarande,
understryker vikten av att de fortroendevalda inte ska delta i egen-
skap av partiféretridare.”” Ett av de motiv som framférs dr att
medborgarna primirt ir intresserade av sakfrigorna och inte de
politiska meningsskiljaktigheterna.”” Dessa bér, enligt styrdoku-
ment vi tagit del av, koncentreras till andra arenor, sdsom full-
miktigeférsamlingen eller debatter i media.*

11.3.10 Vem deltar i dialogerna?

Det ir svart att {3 en bild av vem som deltar i medborgardialoger. I
de sammanstillningar av genomférda dialoger som vi har tagit del
av finns det i regel inte ndgra uppgifter om hur deltagandet ser ut
bland olika grupper. Kommunerna och landstingen fér vanligen
inte statistik 6ver deltagarna. Enligt en granskning som Goteborgs
kommun gjorde av tre genomférda dialoger framgick det dock att
svenskfodda, dldre personer med hégre utbildning var éverrepre-
senterade 1 dialogerna. Den fann dven att kvinnor deltog 1 lite hogre
utstrickning dn min, men att minnen tenderade att ta och fi mer
taltid 4n kvinnorna.* Observationerna som gérs 1 granskningen av
Goteborgs kommun har stéd 1 forskning som visar att det 1 huvud-
sak dr redan resursstarka grupper som ir politiskt aktiva.* Att
resursstarka individer deltar mer 1 samriden vid planprocesserna
framgdr ocks8 av utredningen En effektivare plan- och bygglovsprocess

#1'T.ex. Oxhilja, Landstinget i Virmland.

#T.ex. Landstinget i Virmland.

# Se t.ex. Region Skine.

* Goteborgs Stad, 2013.

# Se Schlozman et al. 2012 f6r en lingre diskussion. Se dven Gilljam & Jodal, 2005.
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(SOU 2013:34). Vidare har Boverket i flera rapporter lyft bide
kvinnors och ungas ligre deltagande i planeringsprocesser.*

En friga som hinger samman med vem som deltar i medbor-
gardialogerna ir frigan om vilka medborgare som kommunerna
och landstingen bjuder in. Vir enkit visar att tvd tredjedelar av
kommunerna och landstingen riktar inbjudan till specifika mal-
grupper. Nistan nio av tio kommuner och landsting uppger att
maélgruppen utgors av en grupp som sirskilt berérs av den aktuella
frigan. Det ir 34 procent av kommunerna och landstingen som
riktar specifika inbjudningar till unga under 18 &r. Andra grupper
som lyfts fram i undersékningen ir pensionirer, personer med funk-
tionsnedsittning och foretagare.

Flera kommuner och landsting uppger ocksé att de arbetar aktivt
for att uppmana resurssvaga grupper och individer, som deltar mer
sillan, att delta. Ett exempel pd det ir att i de riktlinjer f6r med-
borgardialog, som 42 procent av kommunerna och landstingen
uppger att de har antagit, finns ofta formuleringar som under-
stryker vikten av ett uppsdkande arbete for att {8 fler medborgare
att delta. Detta tyder pd att kommunerna och landstingen ir med-
vetna om vikten av att deltagandet bor vara representativt. Hur det
uppsdkande arbetet tar sig uttryck skiftar. Skolor, forskolor, fore-
tag, torg och vdrdcentraler dr exempel pd platser som kommunerna
och landstingen uppger att de besdker i syfte att frimja ett okat
engagemang bland fler grupper av medborgare. Det uppsdkande
arbetet kan motiveras med att det rér specifika frigestillningar som
ir av sirskild relevans och intresse for gruppen. Ett annat motiv
kan vara att gruppen som kommunen eller landstinget vill nd deltar
1 ligre utstrickning dn andra grupper i de reguljira dialogerna. Var
undersékning visar vidare att flera kommuner och landsting for-
soker bredda och fordjupa engagemanget pd flera olika sitt.

11.3.11 Information om medborgardialogerna

Hur kommunerna och landstingen informerar om dialogerna kan
ha stor betydelse fo6r hur minga som deltar och vilka som deltar. I
den enkit som vi har skickat ut till landets kommuner och lands-

* Boverket, 1996, samt Boverket, 2000.
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ting framkommer det att de anvinder sig av flera olika kanaler for
att nd ut till medborgarna. Information om medborgardialoger finns
pa hemsidan hos 1 princip samtliga kommuner och landsting. Infor-
mation sprids ocksd genom lokaltidningen, pd anslagstavlor och
genom social medier.

Tabell 11.6 Metoder att informera om medborgardialoger (procent)

Informationskanal Andel
Egna webbplatsen 95
Lokalpress 82
Sociala medier 63
Personlig inbjudan via post 49
Affischering 48
Radio- eller TV-inslag 6
Annat sétt 14

Kalla: Utredningens enkat om medborgarinflytande till kommuner och landsting 2015.

Information genom sociala medier, sisom Facebook, ir, som tabellen
ovan visar, ett populirt sitt att bjuda in medborgarna. En under-
sokning frin 2015 visar att alla landsting och drygt 95 procent av
alla kommuner anvinder Facebook fér nigon av sina verksam-
heter.”” Det ir 60 procent av kommunerna och landstingen som
uppger att de i regel informerar de som deltagit om vad dialogen
resulterade 1. Ndgot firre, 50 procent, uppger att de dterkopplar till
alla invdnare i kommunen eller landstinget om vad dialogen har lett
fram wll.

11.4 Leder dialogerna till en fordjupad demokrati?

Det ir svirt att avgora 1 vilken min medborgardialoger verkligen
leder till en férdjupning av demokratin. Det allminna engage-
manget och tilltron till demokratin paverkas av flera olika faktorer
och det ir svirt att bedéma vilken inverkan medborgardialogerna
har i sig. Samtidigt dr det svirt att generalisera utifrin utvirderingar
av enskilda framgdngsrika eller misslyckade projekt med medborgar-

¥ SKL, 2015.
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dialog. Det saknas en systematisk forskning av vilken effekt med-
borgardialoger har p& demokratin. Generellt sett finns det dock
flera tecken pd att medborgarna har fitt en starkare rost 1 den
lokala demokratin. De stora férindringarna av stadsmiljén pd 1950-
och 1960-talet, di stora delarna av storstiderna revs, skedde utan
att medborgarna fick méjlighet att framféra sina synpunkter.
Stadsplaneringen var 1 regel styrd av experter, politiker och arki-
tekter som fattade beslut utan att involvera medborgarna. Denna
form av omdaningar ir svirare att genomfora i dag eftersom med-
borgarna nu har storre intresse och kapacitet att pdverka sin nir-
milj6.* Det gir dock inte att visa om det ir samrddskraven, den
6kade anvindningen av medborgardialog eller andra faktorer i sam-
hillsutvecklingen, sdsom férindringar 1 mediegranskningen, 6kad
demokratisk medvetenhet eller minskad auktoritetstro, som gjort
medborgarna mer benigna att kriva inflytande och protestera.

Kan medborgardialoger leda till att den politiska jamlikbeten dkar?

Ett tema som varit centralt inom den akademiska demokratidebatten
ir om deltagardemokratiska inslag, sisom medborgardialog, utarmar
den representativa demokratin och partivisendet. Partiernas roll
och funktion att mobilisera och bilda opinion fir konkurrens och
utmanas genom den 6kade anvindningen av medborgardialoger.
Det finns dock inget i den allminna demokratiutvecklingen som
stodjer sddana farhdgor. I kapitel 6 redogér vi f6r partiernas utveck-
ling under de senaste dren och det finns inget som tyder pd att det
6kade anvindandet av medborgardialog och andra deltagardemo-
kratiska inslag i kommuner och landsting skulle ha pdverkat par-
tiernas roll 1 den lokala demokratin. Snarare kan ¢kningen av dia-
loger forstds mot bakgrund av partiernas svdrigheter att kanalisera
viljarintresset och ses som en alternativ vig for viljarna att fora
fram sina 3sikter och intressen till beslutsfattare.

Diremot ger medborgardialoger inte, till skillnad frén den repre-
sentativa demokratin, alla medborgare samma férutsittningar att
delta och paverka. Medborgardialogen som process ir svir att
overblicka och det blir oklart vilka réster som fir komma fram och

* Listerborn, 2015.
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hur de kan gora avtryck. Det finns dirfor en risk att
medborgardialoger leder till 6kad politisk ojimlikhet. Ett problem
ir att de som deltar ofta ir personer som ir direkt berdrda och som
motsitter sig férslaget. Det finns en tendens att s.k. “nimbys” (not
in my back yard) eller resursstarka sirintressen organiserar sig och
kan férhindra en process som en bredare allminhet stdr bakom. De
som stddjer ett beslut har ocksd ligre motivation att delta 1 samrdd
om dessa. Dessutom har de som saknar resurser att tillgodogora sig
information och kommunicera pd férvaltningens sprdk ofta simre
forutsittningar att piverka in resursstarka grupper.*’

Forskning visar ocks3, vilket bl.a. Tahvilzadeh diskuterar 1 under-
lagsrapporten till utredningen, att det oftast ir personer frin resurs-
starka grupper som deltar i medborgardialoger. Det kan innebira
att dessa genom att delta 1 medborgardialoger stirker sitt inflytande
1 den lokala demokratin. I en enkitstudie av statsvetaren Martin
Karlsson om fullmiktigeledamoters syn pd medborgerligt deltagande
i politiken framfér nira hilften av alla kommunfullmiktigeleda-
moter att det som ir mest negativt med medborgardialoger ir att
de kan leda till politisk ojimlikhet.”® Samtidigt ska det tilliggas att
samrdd som fors inom ramen for plan- och bygglagen ofta har
foregdtts av moten mellan fortroendevalda, tjinstemin, byggfirmor
och exploatérer. Pdverkan som sker genom sidana informella
moten, vilket vi diskuterar 1 kapitel 10, utgor totalt sett en storre
utmaning fér den politiska jimlikheten dn att resursstarka grupper
deltar 1 stérre utstrickning dn andra i1 samrdd och medborgar-
dialoger.

Samtidigt visar vr dversyn att flera kommuner och landsting
gor riktade satsningar med medborgardialog i syfte att finga in
intressen och &sikter frin individer som deltar 1 mindre utstrick-
ning. Sddana insatser kan 1 stillet bidra till att utjimna existerande
ojamlikheter 1 demokratin. Flera forskare menar ocks3 att just meto-
der av inbjudet deltagande kan vara ett sitt att utjimna den poli-
tiska ojimlikhet som rider i samhillet. Freds- och konfliktforskaren
Hans Abrahamsson pekar pd att samhillsférindringar, sdsom den
tilltagande globaliseringen och den ¢kade mangfalden, skapar ett
behov av nya former foér deltagande. Han menar att det ir viktigt

# Zahkhour, 2015; Stenberg, 2013; Cars, 2015.
%0 Karlsson, 2011.
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att bjuda in medborgarna till att delta i beslutsprocesser for att
dirigenom forebygga sociala konflikter.”’ Urbanforskaren Carina
Listerborn har ocksd lyft fram behovet av medborgardialoger i
stadsplanering ur ett genusperspektiv. Mansdominansen 1 byggsek-
torn och fastighetssektorn har lett till att stider och byggnader ofta
byggs utifrdn ett manligt ideal. Detta férhéllande lyfts dven fram av
Byggkommissionen 1 slutbetinkandet Skirpning gubbar! Om kon-
kurrensen, kvaliteten, kostnaderna och kompetensen i byggsektorn
(SOU 2002:115). P34 detta sitt kan samriden ses som forum som ger
underrepresenterade grupper mojligheter att framféra sina syn-
punkter och intressen.

Brister medborgardialoger i realism?

Under senare &r har det inom en del forskning framférts att det
deltagardemokratiska idealet inte alltid fungerar i praktiken. M&j-
ligheterna att piverka beslutsfattandet genom medborgardialoger
har visat sig vara begrinsade, vilket bl.a. éversyner av samrdden
inom ramen for plan- och bygglagen visat. Enligt utredningen En
effektivare plan- och bygglovsprocess (SOU 2013:34), som nimnts
tidigare, bjuder kommunerna sillan in medborgarna att delta 1 dis-
kussioner om markanvindningen 1 ett tidigt skede di det fortfaran-
de finns mojlighet att pdverka. I stora drag ir det demokratiska
inflytandet 1 dessa processer skenbart, enligt utredningen. Utred-
ningen menar dirfor att medborgarna bor f8 mojlighet att delta
innan férhillandena mellan olika enskilda intressen, det allminna
och exploatérer, liggs fast. De dialoginitiativ 1 Géteborg och Bot-
kyrka som Tahvilzadeh har analyserat och utvirderat visar ocksi att
den faktiska pdverkan som medborgarna utévade 1 dessa processer
var mycket begrinsad.”> Han menar i sin underlagsrapport till ut-
redningen att flera av de medborgardialoger som han har studerat
snarare varit negativa for den demokratiska tilliten. I de fall del-
tagandet inte upplevts som meningsfullt och inte har fitt en tydlig
roll 1 beslutsprocessen har dialogerna varit direkt skadliga f6r demo-
kratins legitimitet eftersom deltagarna blivit besvikna och desillu-

1 Abrahamsson, 2015; Abrahamsson, 2013.
52 Tahvilzadeh, 2015.
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sionerade.” Liknande kritik har framférts mot den s.k. Jirvadia-
logen norr om Stockholm. Flera boende blev missnéjda med att de
synpunkter som framférdes inte foljdes upp eller dterkopplades.
Dialogprocessen ledde dirmed tll ett 6kat missnéje bland de
boende.™

Ett problem som lyfts fram av forskare dr att medborgarna
sjilva inte har mojlighet att pdverka nir dialogen ska ske och vad
den ska innehilla. Deltagarna fir mojlighet att tycka till om ett
avgrinsat antal frigor och pd si sitt upplevs inflytandet som be-
grinsat. Arbetet med medborgardialog har ocksd kritiserats for att
vara ett sitt for makthavare att skapa konsensus och fér att tysta
ner eventuella politiska konflikter i samhillet.”® Eftersom medbor-
gardialoger initieras uppifrin, dvs. av politiker och tjinstemin, och
ofta genomfors av forvaltningen har de ibland beskrivits som “demo-
kratisk ingenjorskonst”.”® Enligt denna kritik anvinds medborgar-
dialoger 1 férsta hand fér att legitimera redan fattade beslut snarare
in att inhimta synpunkter infér beslut.

Aven statsvetarna Ola Jodal och Mikael Gilljam menar i sin
forskning att det inte gdr att visa att det lokala arbetet med del-
tagardemokrati har haft nigon effekt pi den demokratiska vitali-
teten.”” De har foérsokt mita vilka effekter insatserna for att ut-
veckla demokratin lokalt genom deltagardemokratiska former har
haft pd bla. det politiska engagemanget, systemtilltron, politiskt
intresse och valdeltagandet. Enligt deras studier finns det inget som
visar att satsningar pd sidan typ av demokratiutveckling har lett till
mer aktiva och tillitsfulla medborgare. I nigon mén har sddana in-
satser till och med haft negativa effekter.

Flera forskare har ocksd pekat pd att intresset att medverka i de
deltagardemokratiska formerna inte ir 1 nivd med vad idealet fore-
skriver.”® Var dversyn av medborgardialogerna visar férvisso att det
finns ett relativt stort intresse av att delta, men att det ir mycket f3
som faktiskt deltar. Aven om medborgardialogerna inte alltid lett till
att medborgarna ges ett reellt inflytande finns det en 6nskan om att

5 ibid.

> Al-khamisi, 2015.

5> Mouffe, 2005.

*¢ Blaug, 2002; Tahvilzadeh, 2015.
%7 Gilljam & Jodal, 2005.

38 Esaiasson & Westholm, 2006.
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f3 tycka till om frigor i den lokala demokratin mellan valen. I en
forskningssammanstillning om medborgardialoger i stadsbygg-
nadsprocessen av Stiftelsen for forskning och utveckling inom
arkitektur och samhillsbyggnad framfors kritik mot hur samrids-
och medborgardialogsprocesser i regel genomférs. Samtidigt ges en
bild av att medborgarna har ett intresse av att kunna framféra sina
synpunkter och att dialoger och samrid 1 sig ir viktiga for att skapa
socialt hllbara stider. Det ir enligt forskarna inte en friga om att
medborgardialoger och samrid som sddana dr problematiska utan
om att metoderna inte alltid ir genomtinka och att dialoger och
samrdd sker for sent i beslutsprocessen.” I en skrift som SKL
sammanstillt redovisas 250 olika exempel pd medborgardialog runt
om i Sverige. Av den framgir det att kommunernas och landstingens
erfarenheter av medborgardialog oftast ir positiva och de flesta
menar att dialogerna har bidragit till att beslutsunderlaget har blivit
bittre. I de utvirderingar som flera kommuner och landsting har
gjort av sitt arbete med medborgardialog framkommer dock att
personer frin resursstarka grupper ofta deltar i1 storre utstrickning
in andra.”

I sin underlagsrapport till oss redogdr ocksd Tahvilzadeh for
ndgra exempel nir ett arbete med deltagardemokrati har bidragit till
att férdjupa demokratin. Dessa exempel har vigletts av principer,
regler och rutiner och har tilldelats tillrickliga resurser. De fram-
gdngsrika exemplen som Tahvilzadeh lyfter fram har det gemen-
samt att det sker en l&ngtgdende delegering av beslutsmakten, men
att dialogerna samtidigt handleds och koordineras. Nir medborgarna
sjilva sitter agendan for deltagandet kan dialogerna, enligt
Tahvilzadeh, bli praktiskt orienterade och resultera i beslut som
gynnar medborgares intressen. Ramarna fér deltagandet méste om-
formas 1 linje med deltagarnas villkor och intressen och det maste

finnas utrymme fér konflikt och ”d3lig stimning”.®!

>’ Lindholm, Oliveria e Costa & Wiberg, 2015.
0 SKL, 2015c.
! Tahvilzadeh, 2015.
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11.5 Overvidganden och forslag
om medborgardialog och samrad

Sammanfattande analys: Medborgardialoger kan bidra ll att
de beslut som fattas av kommuner eller landsting tar hinsyn till
fler perspektiv och blir bittre férankrade. Dirmed kan kon-
flikter vid beslutens genomférande undvikas. Vi anser att det ir
av betydelse fér demokratins legitimitet att medlemmarna har
forutsittningar att delta och framféra sina synpunkter infér
beslut.

Medborgardialoger som skapar falska férhoppningar om in-
flytande kan dock ge negativa effekter f6r demokratins legitimi-
tet. Det miste dirfér vara tydligt f6r kommun- och landstings-
medlemmarna om nir och 1 vilka frigor som méjlighet att
framféra synpunkter finns och vilka mojligheter att pdverka som
ges. Kommunerna och landstingen bér vid genomférandet av
medborgardialoger och samrdd vidta dtgirder for att forsikra sig
om att de inte leder till ojimlikt inflytande. Fullmiktige bor
ocks8 anta riktlinjer eller principer f6r medborgardialogerna och
samriden.

Anvindandet av medborgardialog och andra former f6r kommu-
nikation mellan viljare och fértroendevalda har 6kat markant sedan
bérjan av 2000-talet. Medborgardialogerna kan bidra till att besluten
far en djupare forankring och starkare legitimitet. Nir enskilda ges
mojligheter att delta i de politiska beslutsprocesserna kan besluts-
fattarna f ett bittre underlag infér beslut och en 6kad forstelse
for olika gruppers behov och intressen. Dirmed kan intresse-
konflikter eller missnojesyttringar undvikas vid genomférandet av
politiska beslut. P4 detta sitt kan medborgardialoger vara ett sitt
att undvika att frigor blir féremdl for folkinitiativ, vilket vi dis-
kuterar i kapitel 12. Det finns ocksd en 6nskan i sambhillet, frin
enskilda och sammanslutningar eller organisationer, att {8 fora fram
sina dsikter infér beslut som pdverkar dem. Dirutdver har partierna
svarigheter att kanalisera viljarintresset, vilket vi har konstaterat 1
kapitel 6, och dirfér finns det ett behov av alternativa kanaler for
viljarna att fora fram sina intressen och 3sikter till beslutsfattarna.
Metoder for deltagande i de politiska beslutsprocesserna kan ocksd
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skapa mojligheter for personer och grupper som annars deltar i
mindre utstrickning att géra sin rost hord. Den 6kade mingfalden
1 samhillet innebir ocks3 att beslutsfattandet bor ta hinsyn till fler
och olika intressen och behov. Att flertalet kommuner och lands-
ting numer bjuder in invinarna att delta i de politiska besluts-
processerna dr dirfor positivt.

Var éversyn visar att nir kommuner och landsting bjuder in till
dialog, oavsett om detta giller lagstadgade samrad eller medborgar-
dialoger som sker pd kommunens eller landstingets eget initiativ, ir
tydlighet om vilka mojligheter till inflytande som dialogerna ger
kritiskt. Samridsaktiviteter som inger férhoppningar om direkt-
inflytande, men som inte infrias kan leda till att fortroendet for
demokratin som sidan undermineras. Medborgardialog bor i forsta
hand vara en metod for beslutsfattare att lyssna in och finga upp
intressen och &sikter i samhillet f6r att pd s§ vis f3 ett bittre be-
slutsunderlag. Genom en medborgardialog kan enskilda f& mojlig-
heter att framfoéra synpunkter och piverka beslut, men det miste
vara tydligt att besluten 1 sig fattas av de folkvalda. Att 1 ett samrdd
eller en medborgardialog overféra beslutsmakt bor, enligt vir
mening, endast ske 1 begrinsad utstrickning och i vil avgrinsade
frigor. Motiven for detta ir att en sddan form av demokratiskt
deltagande inte ger, pd samma sitt som de representativa besluts-
formerna, ett jimlikt inflytande. Ett direktdemokratiskt besluts-
fattande ir dessutom svirare att granska och det omges inte av
samma mojligheter till ansvarsutkrivande. Det dr diremot viktigt
att det demokratiska deltagandet ir meningsfullt och att deltagarna
genom att framféra sina synpunkter kan géra avtryck i den poli-
tiska beslutsprocessen.

Mot denna bakgrund menar vi att det ir viktigt att de som bor
och verkar 1 kommuner och landsting ges mojligheter att limna
synpunkter tidigt i beslutsprocessen, dels 1 syfte att 6ka mojlig-
heterna till inflytande och bredda deltagandet, dels i syfte att hoja
kvaliteten pd de politiska besluten. Vi foresldr dirfor ate fullmik-
tige ska verka for att kommun- och landstingsmedlemmarna har
forutsittningar att delta och framfora sina synpunkter infér beslut.
Ur demokratisk synvinkel ir deltagarperspektivet sirskilt centralt
nir det giller viktigare beslut.

Det ir ocksd viktigt att deltagandet inte blir en aktivitet som
enbart engagerar ett fital individer med specifika sirintressen. Ett
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brett och ett representativt deltagande ir avgdrande for att med-
borgardialoger ska utgéra ett relevant inslag 1 demokratin. Kom-
munerna och landstingen bér dirfér vidta dtgirder som syftar till
att forstirka den politiska jimlikheten vid genomfoérandet av med-
borgardialoger och samrid.

Det finns ocksd skil att fortydliga nir och 1 vilka frigor som
kommuner och landsting avser att anvinda olika former av med-
borgardialog. Medborgarna bér kunna férutse vilka frigor som
kommer att tas upp fér dialog. Vi anser dirfér att kommunerna
och landstingen bor anta principer och riktlinjer fé6r medborgar-
dialogerna. Riktlinjerna bér innehilla syftet och mélsittningen med
medborgardialogerna, i vilka irenden medborgardialog ska genom-
foras, hur de ska dokumenteras och hur resultaten ska kommuni-
ceras till medlemmarna.

11.5.1 Medlemmarna ska ha forutsattningar att delta

Utredningens f6rslag: Fullmiktige ska verka for att medlem-
marna 1 kommunen eller i kommun inom landstinget har férut-
sittningar att delta och framfora sina synpunkter infér beslut.

Det kommunala sjilvstyret dr en grundliggande del av den svenska
demokratin. Av regeringsformens portalparagraf framgar det att folk-
styret ska forverkligas genom ett representativt styrelseskick och
det kommunala sjilvstyret. Det kommunala sjilvstyrets legitimitet
grundar sig ocksd pd dess demokratiska virden. Nirheten till besluts-
fattare ger medborgarna bittre forutsittningar att delta, utdva
inflytande och utkriva ansvar. Besluten kan anpassas till de lokala
omstindigheterna och styret blir dirmed mer effektivt. Genom att
medborgarna ges mojlighet till inflytande éver vardagsnira frigor
kan legitimiteten for hela det politiska systemet stirkas. Kommunal-
lagen, vilken kan ses som kommunernas grundlag, ir utformad
utifrin idén om ett styre av och genom folket.*” Kommunallags-
kommittén (SOU 1990:24), som lade grunden fér vir nuvarande
kommunallag, slog fast att all kommunal verksamhet ska bygga pd

2 Se kommunallagen 1 kap. 1 § (jfr regeringsformen 1 kap. 1 §).
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en representativ demokrati och ett starkt medborgerligt engage-
mang (prop. 1990/91:117). En av kommitténs utgingspunkter var
att medborgarna ska garanteras goda méjligheter till insyn och
inflytande 6ver kommunernas och landstingens verksamhet. Aven
om bestimmelser om brukarinflytande, sjilvférvaltningsorgan och
oppna nimndméten infordes 1 kommunallagen gav den forhill-
andevis begrinsade mojligheter till ett direktdeltagande. Kommun-
demokratikommittén (SOU 2001:48), som tillsattes 1999, menade
att det fanns skil att i kommunallagens portalparagraf lyfta fram
demokratins virde i den kommunala praktiken pd samma sitt som
regeringsformens inledande paragraf. Det skulle framga att styret i
kommunerna och landstingen bygger pd det kommunala sjilvstyret
och demokratins grund. Demokratin ir, som regeringen konstaterar
1 propositionen, den viktigaste virdegrunden fér kommunalt sjilv-
styre (prop. 2001/02:80 s. 73). Genom medborgarférslagen och folk-
initiativet, som var forslag som limnades av Kommundemokrati-
kommittén och den féregdende Lokaldemokratikommittén, stirktes
medborgarinflytandet.

Den senaste dversynen av kommunallagen, Utredningen om en
kommunallag for framtiden, har f6reslagit att alla bestimmelser om
medborgarnas méjligheter till delaktighet, inflytande och insyn ska
samlas 1 ett sdrskilt kapitel. P4 detta sitt tas, enligt utredningen,
ytterligare ett steg mot principen att medborgarna ska garanteras
goda mojligheter till insyn och inflytande 6ver den kommunala
verksamheten, vilket dr en av de grundliggande principerna bakom
kommunallagen (SOU 2015:24 s. 703). Enligt utredningens forslag
ska detta kapitel ha rubriken "medborgarna” och hir ska bestim-
melser om bl.a. medlemskap, réstritt, medborgarforslag, folkinitia-
tiv, brukarinflytande, sjilviorvaltning, métesoffentlighet, handlings-
offentlighet m.m. samlas. Genom att samla alla bestimmelser som
ror medborgarna blir kommunallagen tydligare. Det leder emeller-
tid inte till att medborgarnas méjligheter till inflytande och insyn i
sig stirks per automatik. Vi menar dirfér att principen om att med-
borgarna ska garanteras goda méjligheter till insyn och inflytande
over den kommunala verksamheten explicit bor framgd 1 kommu-
nallagen.

414



SOU 2016:5 Medborgardialog och samrad i kommuner och landsting

En paragraf om att medlemmarna ska ha forutsittningar att delta och
framfora sina synpunkter fors in kommunallagen

Kommunerna och landstingen kan inom ramen f6r kommunallagen
sjilva ta initiativ till att f6ra dialog och samrdd eller pd andra sitt
uppmuntra medlemmarna att delta och utéva inflytande. Fullmik-
tige fir besluta att synpunkter frin medlemmarna ska inhimtas
som ett led 1 beredningen av ett drende som fullmiktige ska hand-
ligga (5 kap. 34 § KL). Det kan ske genom en folkomrostning, en
opinionsundersdkning eller nigot liknande forfarande. Det finns
ocks? sirskilda samrddskrav inom nigra politikomriden, diribland
enligt plan- och bygglagen (2010:900). Kommuner och landsting ir
emellertid inte skyldiga att ridfriga medlemmarna infér andra
beslut som har sirskild betydelse f6r dem.

Vi anser att en ny bestimmelse ska inféras om att fullmiktige
ska verka for att medlemmarna har férutsittningar att delta i poli-
tiska beslutsprocesser. Bestimmelsen avspeglar 1 en vidare betyd-
else regeringsformens andra paragraf (1 kap. 2 §) dir det uttrycks
att det allminna ska verka for att alla minniskor ska uppnd del-
aktighet och jimlikhet 1 samhillet. Virt forslag kan jimféras med
den paragraf om medborgarnas ritt till deltagande och paverkan
som finns i den finska kommunallagen (se lagens 4 kap. 27 §). Enligt
denna ska fullmiktige se till att kommunens invinare och de som
utnyttjar kommunens tjinster har forutsittningar att delta 1 och
piverka kommunens verksamhet.

Virt forslag medfor att kommunerna och landstingen ska verka
for att alla har kinnedom om sina rittigheter och mojligheter till
inflytande. Det innebir vidare att kommuner och landsting bor
overviga vilka dtgirder som kan tas for att medlemmarna ska kunna
framféra sina synpunkter, i synnerhet infor beslut av sirskild bety-
delse for medlemmarna. De flesta kommuner och landsting har sett
virdet av att stimulera det demokratiska deltagande och genomfér
redan i dag dtgirder {6r att ge medborgarna goda mojligheter till att
delta och framféra synpunkter. Det sker huvudsakligen genom ett
arbete med olika former av medborgardialog. Vért f6rslag ir utfor-
mat sd att kommunerna och landstingen kan anpassa arbetet med
att frimja medborgarnas delaktighet utifrin de lokala férhillan-
dena. Forutsittningarna och behoven fér det lokala demokrati-
arbetet skiljer sig mellan olika kommuner och landsting beroende
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pd storlek och befolkningssammansittning. Det handlar om ett
konkret arbete utifrin en princip om delaktighet. Bestimmelsen
ska dirfor enligt vir mening inte ange vad dessa insatser innebir 1
detalj, utan vara utformad just som en mélsittning.

Kunskap dr en forutsittning for att kunna delta i politiska
beslutsprocesser

En grundliggande f6rutsittning for att kunna delta och dirigenom
utdva inflytande dr kunskap om hur demokratin fungerar. Ett demo-
kratifrimjande arbete miste i férsta hand handla om att sprida kun-
skap och information om de rittigheter och méjligheter till inflyt-
ande som var och en &tnjuter. Enskilda individer har inga skyldig-
heter att delta i demokratiska processer. Var och en har ritt att
avstd frin att rosta 1 de allminna valen eller frin att medverka i
foreningslivet, medborgardialoger eller pd andra demokratiska arenor.
Det ir dock av betydelse att den enskilde kinner tll vilka rittig-
heter och skyldigheter hen har. Valet att inte delta ska vara ett ak-
tivt val.

Forslaget understryker vikten av att enskilda ges férutsittningar
att delta. Eftersom ett deltagande d3 sker pd kommunens eller
landstingets arena har fullmiktige ett ansvar att verka for att
mojligheterna att vara med och piverka blir ndgorlunda likvirdiga.
Kommunerna och landstingen har redan i dag ett allmint ansvar f6r
de synpunkter som de fir ta emot, som foljer av férvaltningslagens
regler, liksom ett 1 detta sammanhang mer specifikt informations-
ansvar. Det giller 1 férsta hand den information som ska tillkinna-
ges pd anslagstavlan, t.ex. information om fullmiktiges samman-
triden, justerade protokoll, upplysningar om hur beslut kan 6ver-
klagas, kommunala foreskrifter samt styrelsens forslag till budget
och kommunens arsredovisning. Anslagstavlan ska enligt ett for-
slag fr&n Utredningen om en kommunallag f6r framtiden (SOU
2015:24) finnas pid kommunens webbplats. Vi foresldr i 11.5.7 att
kommunerna och landstingen p8 sin webbplats sirskilt bor redovisa
information som ir relevant for den enskildes demokratiska del-
aktighet.

Utdver detta menar vi att kommunerna och landstingen ocksd
bor verka for att informera om hur kommunen eller landstinget
styrs, hur man initierar en folkomrdstning eller hur man som

416



SOU 2016:5 Medborgardialog och samrad i kommuner och landsting

medborgare kan vicka ett drende i fullmiktige (for nirvarande
genom medborgarforslag, se avsnitt 13.5.1). Det kan ocksd gilla
vilket stéd en férening kan fi frin det offentliga, hur man soker
bidrag eller om det finns moteslokaler att tillgd. I utredningens
moten med fortroendevalda, tjinstemin och organisationer har det
framkommit att kunskapen om hur demokratin fungerar pd lokal
nivd generellt sett dr dilig bland medborgarna. Den bristande kun-
skapen om hur kommuner fungerar har ocksi bekriftats av under-
sokningar som SKL och MUCF har genomfért.” Det finns grupper
som har sirskilt svaga kunskaper om sina demokratiska rittigheter
och hur demokratins processer fungerar, t.ex. utrikes fé6dda och
unga.* Den sammantagna bilden av det medborgerliga engage-
manget mellan valen ir att det finns tydliga skillnader 1 deltagandet
mellan § ena sidan socioekonomiskt starka och hogutbildade
grupper och 4 andra sidan socioekonomiskt svaga och 18gutbildade
grupper. Det dr dirfor viktigt att kommunerna och landstingen
verkar for att alla ges samma mojligheter att delta. Det finns t.ex. ett
virde i riktade informationsinsatser och information som ir anpassad
efter olika milgruppers sprakfirdighet eller funktionsférméga.

En central del nir det kommer till insatser f6r att skapa forut-
sittningar for delaktighet dr det frimjandearbete som sker innan
valen. Vi beskriver exempel pd sddana dtgirder i kapitel 5. Ett arbete
for att skapa goda forutsittningar f6r delaktighet bor dock inte
begrinsas till de allminna valen. Det ir viktigt att arbetet sker
kontinuerligt och avser ett brett medborgerligt engagemang. Flera
kommuner och landsting genomfér sddana dtgirder och har anstille
s.k. demokratiutvecklare som verkar for att 6ka deltagandet i sam-
hillet. Ofta har dessa ocksd ett uppdrag att hoja kunskapen om
demokratin. Nigra kommuner arbetar ocksd med sambhillsinfor-
matdrer. Ytterligare rekommendationer om hur fullmiktige kan
verka for att medlemmarna har férutsittningar att delta och fram-
fora sina synpunkter ges i 11.5.4 och 11.5.5.

© SKL, 2014c; Ungdomsstyrelsen, 2013a.
 Andelen som inte kan &verklaga beslut sjilv ir dubbelt si hog bland utrikes fédda in in-
rikes f6dda enligt SCB:s undersékning av levnadsférhillanden, SCB 2012.
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11.5.2 Den medborgerliga delaktigheten bor hanteras av
fullmaktige

Utredningens bedémning: Den medborgerliga delaktigheten
bér hanteras inom ramen fér de folkvaldas forum, nimligen
under beredningen av irenden till fullmiktige. Forslaget om att
verka for att medlemmarna ska ha férutsittningar att delta och
framfora sina synpunkter infér beslut ska ses som en demo-
kratisk princip.

Kommunerna och landstingen ir i dag skyldiga att fora dialoger
med kommun- och landstingsmedlemmarna 1 vissa frigor. Enligt
plan- och bygglagen (2010:900) ska kommunen vid upprittandet av
detaljplanen samrdda med bla. linsstyrelsen, lantmiterimyndig-
heten och berérda kommuner. Aven kinda sakigare och boende
som berdrs, sammanslutningar och enskilda 1 évrigt, som har ett
visentligt intresse av forslaget, ska enligt lagen ges tillfille att delta
1 samrddet. Samradskrav foreligger pd ett liknande sitt nir kommu-
nen upprittar ett forslag till dversiktsplan eller goér en dndring i
planen, och ska t.ex. involvera andra kommuner, regionplaneorgan
och myndigheter som har ansvar fér regionalt tillvixtarbete och
transportinfrastrukturplanering. Aven kollektivtrafiklagen (2010:1065)
innehdller ett krav pd samrid.

Det finns ocksd krav pd samrdd i andra sammanhang. Enligt
miljobalken (1998:808) ska t.ex. den som avser att bedriva en verk-
samhet eller vidta en &tgird som kriver tillstdnd eller tillitlighet
samrida med myndigheter och sirskilt berérda. Ett annat exempel
ir lagen (2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprik.
Den slér fast att forvaltningsmyndigheter ska ge de nationella minori-
teterna mojlighet till inflytande i frigor som berér dem och, si
lingt som det ir mojligt, samrida med representanter fér minori-
teterna i sddana frigor. Det finns diremot inga tvingande regler 1
kommunallagen som &ligger kommunerna och landstingen att
samrdda infér viktiga beslut med medlemmarna i kommunen eller i
en kommun inom landstinget.

Kommundemokratikommittén foreslog 1 betinkandet At tinka
efter fore — samrdd i kommuner och landsting (SOU 2001:89) ett in-
férande av tvingande samridsbestimmelser i kommunallagen. De
folkbokférda 1 kommunerna eller i en kommun inom landstinget
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borde enligt kommittén sirskilt bjudas in att pdverka beslut som
binder sivil en framtida generation som framtida politiska majori-
teter i fullmiktige. Beslut 1 friga om samrdd i ett drende skulle
kunna 6verklagas 1 samband med 6verklagande av de beslut genom
vilket fullmiktige avgjort drendet. Forslaget ledde inte till lagstift-
ning.

Fordelar med att inhimta synpunkter vid beslut

Vi anser att det forslag som Kommundemokratikommittén
presenterade har flera demokratiska fortjinster. Det skulle stimu-
lera det demokratiska deltagandet och foérsikra att underlag for
beslut fir en hogre kvalitet. Genom ett samridskrav blir det tydligt
for bide viljare och fértroendevalda om vad och nir samrid ska
hillas. Méjligheterna att pdverka blir ocksd mer likvirdiga for alla,
oavsett kommun eller landsting. Det ger goda méjligheter for
medborgarna att delge de fértroendevalda sina synpunkter 1 frigor
som medfor ldngsiktiga effekter, samtidigt som graden av informa-
litet och oreglerade beredningsformer minskar. Vi har dirfér utrett
mojligheterna att inféra ett samrddskrav i likhet med det som kom-
mittén presenterade.

Vir utredning visar dock att ett tvingande samridskrav skulle
kunna ge upphov till flera svirigheter f6r kommunerna och lands-
tingen. Detta hinger frimst thop med att kommitténs forslag inne-
bar en méjlighet till 6verklagande och laglighetsprévning. Eftersom
ett samrdd alltid f&r genomféras, oavsett om de kriterier som ir
foreskrivna fér samradet ir uppfyllda eller inte, blir 6verklaganden i
praktiken en friga om antingen beslut att inte ha samrdd, eller
beslutet 1 sak infor vilket samrid har hillits, men dir det hivdas att
samridsforfarandet inte har skett pd ritt sitt. Det finns pd detta
sitt en risk att ett samrddskrav leder till att ett flertal dverklag-
anden kommer riktas mot sjilva samrddsprocessen, men som i
realiteten avser beslutet 1 sakfrdgan. Sammantaget skulle ett sam-
ridskrav kunna leda till att antalet verklaganden 6kar och att kon-
fliktnivdn 1 den lokala demokratin tilltar istillet for att minska.
Kommunerna och landstingen skulle kunna bli onédigt svrstyrda.
Eftersom personer som inte ir ndjda med ett beslut skulle kunna
overklaga processen och dirmed férhala beslutet riskerar besluts-
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fattandet att bli ineffektivt och langsamt, vilket sammantaget skulle
vara negativt f6r demokratin. Det ir inte heller 1 alla avseenden
limpligt att i lag beskriva hur en samrddsprocess bor gi till. Det
giller 1 synnerhet avstimningar av frigor som berér samtliga med-
lemmar. Kommuner och landsting har olika férutsittningar, bl.a.
beroende pd storlek och befolkningssammansittning.

Det ir siledes enligt vdr mening inte rimligt att inféra ett krav
pd en specifik samridsprocess. Vi menar att det diremot finns skil
att lyfta betydelsen av att medlemmar deltar och att det bér framgd
av kommunallagen att kommun- och landstingsmedlemmar ska ges
forutsittningar att framféra sina synpunkter infér beslut. Kom-
munallagen ger fullmiktige en mojlighet att som ett led 1 bered-
ningsprocessen inhimta synpunkter frin medlemmarna, men det
finns inte ndgot krav pd det. Vi menar att kommunerna och lands-
tingen, pi ett liknande sitt som regeringen, bor arbeta med att
inhimta synpunkter. Enligt 7 kap. 2 § 1 regeringsformen ska vid
beredningen av regeringsirenden “behdvliga upplysningar och yttran-
den inhimtas frin berérda myndigheter” och upplysningar och
yttranden ska i den omfattning som behovs inhimtas frin kommu-
ner. Dirutover uttrycks det att ”dven sammanslutningar och en-
skilda ska i den omfattning som behdvs ges mojlighet att yttra sig.”

De idrenden som regeringen bereder dr av ett annat slag in de
som bereds av kommunerna och landstingen. Kommunerna och
landstingen har inte en lagstiftande makt och beredningsprocessen
ir annorlunda in pi den nationella nivin. De beslut som kommu-
nerna och landstingen fattar har dock ofta bide ldngsiktiga och
stora ekonomiska konsekvenser fér samhillet 1 stort och for den
enskilda individen. Kommunerna och landstingen ansvarar ocksd
for ett flertal olika verksamheter och kommunala myndigheter,
sdsom ildreboenden, skolor, sjukhus, riddningstjinst och forvalt-
ningsorgan vars verksamhet har stor samhillspiverkan och avgdrande
betydelse for enskilda. Det finns dirfor goda skil for att kommu-
nerna och landstingen ger medlemmarna tillfille att framféra sina
synpunkter infér beslut, i synnerhet infér beslut som ir av sirskild
vikt. Ett arbete med att inhimta medlemmarnas synpunkter infér
beslut kan forbittra beslutsunderlagen och stirka den demokra-
tiska legitimiteten f6r enskilt viktiga beslut.
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Ytterligare motiv till att inhdmta synpunkter under beredningen av
beslut

Det finns, utéver vad vi redovisat ovan, flera skil till att det bor
framgd av lag att fullmiktige ska verka fér att medlemmarna har
forutsittningar att delta och framféra synpunkter infér beslut.
Genom att bestimmelsen férs in 1 lag blir det tydligt att det
medborgerliga deltagandet ir en hornsten 1 den lokala demokratin.
Kommuner och landsting blir 4ven motiverade att ta fram en praxis
om hur och nir medlemmarna ska ges mojligheter att framfora
synpunkter, vilket vi redogér for hir under. Behovet av bestim-
melsen ska ocksd ses mot bakgrund av de politiska partiernas brist-
ande férmaga att utgora en link mellan beslutsfattarna och viljarna,
vilket vi redogér for 1 kapitel 6. Bestimmelsen motiveras dessutom
av andra samhillsforindringar, diribland den 6kade méngfalden 1
samhillet, vilken gor det sirskilt viktigt f6r kommuner och lands-
ting att inhimta de olika synpunkter och perspektiv som med-
borgarna har. Som vi redogjort for finns det stora skillnader i
valdeltagande mellan olika viljargrupper. Dirull dr flera grupper, 1
synnerhet utrikes fédda och socioekonomiskt svaga grupper, under-
representerade bland de fértroendevalda. Insatser for att inhimta
synpunkter frin allminheten infér beslut dr dirfor, som vi ser det,
ett nddvindigt komplement till det representativa folkstyret. En
okad demokratisk delaktighet ir viktig f6r att forebygga social oro
och konflikter i lokalsamhillet samt géra samhillet motstinds-
kraftigt mot antidemokratiska krafter, sisom vildsbejakande ex-
tremism. Sammantaget ir det en friga om social hillbarhet.

Som framgdtt inledningsvis dr det medborgerliga engagemanget
ett demokrativirde som ir en av de uttalade grundprinciperna till
kommunallagen. Den grundliggande principen fér kommunernas
styre ir dock, och bor alltjimt vara, den representativa demokratin.
Virt forslag bygger dirmed pd att dsikter och yttringar ska kunna
fingas upp och hanteras inom ramen for de folkvaldas forum,
nirmare bestimt under beredningen av irenden till fullmiktige.
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Fullmdktige avgor hur deltagandeperspektivet ska uppnds

Virt forslag motiverar fullmiktige att vid drendens beredning dver-
viga deltagarperspektivet. Det handlar om att verka fér att med-
lemmar har férutsittningar till delaktighet. Det omfattar, sisom vi
beskrivit 1 11.5.1, att medlemmarna har information som ir relevant
for den enskildes deltagande. Alla bér ha kinnedom om sina rittig-
heter och mojligheter till inflytande. Ytterligare rekommendationer
om detta ges 1 11.5.4 och 11.5.5. Det ir fullmiktige som avgor
behovet och omfattningen av informations- och demokratifrimjande
insatser i kommunen eller landstinget.

Dirutdver kan forslaget innebidra ett konkret arbete for att
medlemmarna ska ges mojligheter att féra fram synpunkter infér
ett beslut, under forutsittning att fullmiktige bedémer att s ska
ske. Forslaget anger dock inget om vilka typer av beslut som med-
lemmarna ska ges mojligheter att framféra synpunkter infér. Det ir
inte mojligt — eller limpligt — att kriva att fullmiktige aktive ska
verka f6r medlemmarna ska féra fram synpunkter infor alla typer
av beslut. Det ir inte alla frigor som limpar sig for inslag av ett
direktdemokratiskt deltagande och det kan dirfor finnas skil att
avgrinsa vilka frigor dir nigon form av samrid ska ske. Full-
miktige bor dirfor 1 sitt reglemente eller arbetsordning ta stillning
till vilka beslut som bér beredas med ett medborgerligt deltagande.
Vi menar att deltagarperspektivet ur demokratisk synvinkel ir sir-
skilt centralt nir det giller viktigare beslut.

Vid avgrinsningen kan vigledning himtas frin Kommun-
demokratikommitténs diskussion om infor vilka beslut samrdd ska
ske. Enligt betinkandet Att tinka efter fore — samrdd i kommuner
och landsting (SOU 2001:89) bor samrdd ske infor beslut som med-
for dels l8ngsiktiga effekter, dels att de férhillanden som ritt fore
beslutet inte kan dterstillas utan stora ekonomiska konsekvenser.
Att ett beslut medfor [dngsiktiga effekter innebir enligt kommittén
att det kan leda till dtgirder som ir av permanent natur eller som ir
avsedda att bestd bortom det dirpi foljande kommunal- eller
landstingsvalet, dvs. sidana dtgirder som inte kan dterstillas relativt
snabbt av en ny politisk majoritet. Med stor ekonomisk konsekvens
avsdg kommittén inte dtgirdens ekonomiska omfattning som sddan,
utan i stillet kostnaden fér att dterstilla de férhéllanden som ridde
innan beslutet verkstilldes. Det principiellt viktiga ir om besluten
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kan anses binda framtida generationer och majoriteter 1 fullmik-
tige. Aterstillningskostnaden kan d4 tjina som ett riktmirke for att
avgora om ett beslut har stora ekonomiska konsekvenser. Exempel
pd beslut som kan fi l&ngsiktiga effekter och stor ekonomisk
konsekvens var enligt kommittén stora investeringar i infrastruk-
tur, vissa stora investeringar 1 fastigheter, stora forsiljningar av
kommunala tillgingar, kritisk avveckling av kommunal verksamhet
samt avtal med annan om drift av kommunal verksamhet av stor
omfattning.

Det ir dock svirt att 1 sak definiera vilka beslut som ir av
sirskild vikt f6r medlemmarna och som kan 3 lingsiktiga effekter
och stor ekonomisk konsekvens. Férindringar i kommuner och
landsting kan vara ett resultat av flera mindre beslut. Omstin-
digheterna varierar ocksd mellan olika kommuner och landsting. Vi
menar dndd att fullmiktigt bor gora ett principiellt stillningstag-
ande som kan utgéra en riktlinje for vilka beslut som bér beredas
med ett medborgerligt deltagande. Vir analys visar att det idag
finns en otydlighet om nir och infér vilka beslut som medborgar-
dialoger genomférs i kommuner och landsting. Sdsom vi visat i
kapitel 10 om remissfoérfarandet pd nationell nivd sitter intresse-
organisationerna ett virde 1 att detta sker enligt tydliga och for-
mella regler som gor det mojligt att forutsiga hur deltagandet ska
ske. P4 samma sitt ir det av betydelse att kommun- och lands-
tingsmedlemmarna har kinnedom om vilka beslut som de ges
mojligheter att pdverka. De resonemang vi fér ovan kan tjina som
vigledning for ett sddant stillningstagande 1 fullmiktige.

Det ska vara fullmdktige som beslutar om ndir och hur medlemmarna
ska f& framfora sina synpunkter

Fullmiktige bér nirmare avgéra nir och hur medlemmars deltag-
ande ska ske. Det handlar t.ex. om att se till att det finns forum fér
nddvindiga samrdd. Detta ligger 1 linje med fullmiktiges ansvar for
att ett drende ir tillrickligt berett infor beslut (jfr 5 kap. 26-28 §§
KL). Eftersom det finns olika férutsittningar mellan kommuner
och landsting limnar dock bestimmelsen till fullmiktige att hitta
formerna fér medlemmarnas deltagande, liksom att ange nirmare
hur och infér vilka beslut som synpunkter ska inhdmtas. Det kan
innebira olika former av ridslag eller remissforfarande. Ett arbete
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med att inhimta synpunkter frin medlemmarna miste kunna ut-
formas utifrin de lokala férutsittningarna. Medborgardialoger dir
beslutsfattare och individer triffas fysiskt for att diskutera en friga
kan vara virdefulla i mindre orter eller nir specifika frigor ska
avhandlas, men i stora kommuner och landsting kan det vara mer
effektivt att anvinda digitala verktyg, enkiter eller fokusgrupper.

Det finns férdelar med att fullmiktige upparbetar en praxis om i
vilka beslut medlemmarna ska ges tillfille att framféra synpunkter.
Detta kan exempelvis ske genom foreskrifter i arbetsordningen for
hur handliggningen ska g3 till (jfr 5 kap. 63—-64 §§ KL) eller genom
att fullmiktige fattar principer eller riktlinjer for hur samrdden ska
ske, vilket vi redogér fér nirmare 1 11.5.3

Detta innebir bla. att fullmiktige kan vilja att utforma sin
beredningsprocess pd ett sddant sitt att drenden inom ramen for
den gingse beredningen 1 kommunen eller landstinget kommer att
passera olika instanser som kan tillféra beslutsunderlag. Det nor-
mala ir exempelvis att en friga fore fullmiktigebeslut har behand-
lats i motsvarande en facknimnd, som limnat ett yttrande med ett
forslag till fullmiktige 1 friga om beslut. P& samma sitt kan full-
miktige utforma sin organisation och sin beredningsprocess pi ett
sddant sitt att fler perspektiv kommer till uttryck i1 beslutsunder-
laget till fullmiktige. Det kan innebira att det finns skil att lita
drenden, pd samma sitt som nir det giller facknimnder, passera
olika former av medborgarrdd, en demokratiberedning eller annat
forum med uppdrag att tillgodose det demokratiska deltagandet.
Eftersom vi enligt direktiven sirskilt ska dverviga insatser som kan
stirka ungas engagemang har vi lyft vad detta forslag innebir for
unga ocksd i kapitel 14 som rér unga.

Det ir fullmiktige som har det huvudsakliga ansvaret for att ge
medlemmarna f6rutsittningar att delta och framféra sina syn-
punkter, men eftersom flertalet drenden bereds av nimnderna bér
inhimtandet av synpunkter ocksd kunna genomféras av nimnderna
sjilva eller av t.ex. en demokratiberedning. Hur detta ska g3 till bor
framgd av reglementen eller den arbetsordning, som beslutats av

fullmiktige.
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Vem ska ges mojlighet att framfora sina synpunkter?

Fullmiktiges arbete for att skapa férutsittningarna fér medlem-
marnas deltagande bor omfatta samtliga kommun- och landstings-
medlemmar. Alla medlemmar bér ha information som ir relevant
for deras demokratiska delaktighet. Informationen bér anpassas till
sirskilda mélgrupper utifrdn t.ex. sprak- eller funktionsférméga.

I de fall som fullmiktige viljer att inhimta synpunkter infér
beslut genom samrdd eller liknande férfarande bér i princip alla
medlemmar ges mojligheter att delta, i synnerhet om det giller
frégor av l8ngsiktig karaktir och stor ekonomisk betydelse. Sidana
beslut kan pdverka framtida generationer och ir dirfér dven av vikt
fér de som dnnu inte har fitt rostritt. Barn och unga samt ut-
lindska medborgare som ir folkbokférda, men in inte har rostritt 1
kommunen eller landstinget, bor i sddana fall ges mojlighet att yttra
sig. Att inkludera unga och ildre kan ocksi motverka den 1 det
politiska systemet med mandatperioder inbyggda risken fér att de
fortroendevalda, i en mer kortsiktig 6nskan att tillfredsstilla viljare
och att bli omvalda, inte tar hinsyn till nistkommande generations
intressen och behov. Nir det giller ungas ritt att yttra sig finns det
anledning fé6r kommunerna och landstingen att genomféra sir-
skilda &tgirder for att tillgodose deras forutsittningar och perspek-
tiv, vilket vi beskriver 1 kapitel 14.

Kommunen och landstinget kan ocksd vilja att vinda sig till
sirskilt utvalda aktérer, individer eller grupper av medlemmar. Det
kan gilla medlemmar som ir sirskilt berérda av ett forslag. Alla
som har ett sirskilt intresse av en friga dock bor ges mojlighet att
framféra synpunkter.

Med medlemmar i kommunen omfattas iven juridiska personer,
exempelvis féretag och ideella féreningar, om de dger fast egendom
i kommunen.” De medborgardialoger som kommunerna genomfér
riktar sig oftast till enskilda individer. Det finns, sdsom vi ser det,
ett virde 1 att dven andra aktorer in enskilda individer hors infor
beslut. Foretag kan t.ex. ha sirskild kunskap som ir viktig att ta

% Utredningen om en kommunallag fér framtiden (SOU 2015:24) féreslér att juridiska per-
soner som bedriver niringsverksamhet frin fast driftstille i kommunen, dvs. som har kontor,
filial, fabrik, verkstad eller affirslokal i kommunen eller landstinget eller en ideell forening
vars styrelse har site i kommunen eller som bedriver verksamhet i kommunen, ska riknas
som medlemmar. Forslaget ir under beredning.
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vara pd. De kan ocksd framféra synpunkter om hur ett forslag
piverkar deras férmdga att bedriva en ekonomisk verksamhet.
Foreningslivet dr av sirskild betydelse att inkludera i en bered-
ningsprocess. Det dr genom att organisera sig och gd samman i
medborgarsammanslutningar som enskilda kan f8 en roststyrka.
Ideella féreningar har ofta sirskild kunskap som kan vara virdefull
for kommunerna och landstingen. Aven kommunala organ och
myndigheter skulle kunna inkluderas i en sidan process, sdsom
skolor, sjukhus eller dldreboenden. S&dana aktorer skulle kunna 3
mojlighet att komma in med synpunkter i form av ett remiss-
forfarande, redan 1 den initiala beslutsprocessen.

Det ir dock viktigt att kommunen eller landstinget gér sirskilda
insatser for att nd ut tll grupper som 1 regel deltar i ligre ut-
strickning. Rekommendationer om detta ger vi i 11.5.3. T syfte att
sikerstilla ett brett deltagande ir det viktigt att medborgardialoger,
remissprocesser eller andra former av samrid tillkinnages pd kom-
munens eller landstingets anslagstavla med information om vilket
drende som ska behandlas, hur beredningen genomférs samt upp-
gifter om tid och om plats om det ir friga om ett fysiskt mote.

Bestimmelsen ska ses som en demokratisk princip

Till skillnad fr&n remissférfarandet innebdr virt forslag inte en
direkt skyldighet for fullmiktige att inhimta yttrande infér ett
beslut. Forslaget dr formulerat pd samma sitt som stadgandet som
reglerar frigan om samrdd med brukare (6 kap. 8 § KL), enligt vilken
nimnderna ska verka for att samrdd sker med dem som utnyttjar
dess tjinster.® Bestimmelsen ir ett allmint milsittningsstadgande
och ett beslut kan inte upphivas 1 domstol fér att nimnderna inte
har samrdtt med brukarna innan ett beslut fattas. P& samma sitt
forhdller det sig med den foreslagna bestimmelsen. Den avser
sddana generellt verkande itgirder som fullmiktige kan behova
vidta for att medlemmarna ska ges forutsittningar att delta, och
overldter till fullmiktige skapa de forum och férfaranden som kan
behovas for att medlemmarna ska ges tillfille att framféra sina

% Ett forslag att indra ordalydelsen till att nimnderna ska verka fér att samrid sker med dem
som brukar deras tjinster ir f.n. under beredning inom Regeringskansliet (se SOU 2015:24).
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synpunkter infér beslut. Bestimmelsen ska i detta avseende ses
som en demokratisk princip. I det fall den beslutsfattande majori-
teten i fullmiktige viljer att ta ett beslut dven utan att beredningen
har omfattat ett medborgerligt deltagande har 6vriga ledaméter
skil att framféra kritik och lita viljarna stilla beslutsfattarna till
svars.

Ett upphivande av beslut efter laglighetsprévning bor alltsd inte
bli aktuellt enbart utifrin den foreslagna regeln, givet att det stora
flertalet kommuner och landsting redan arbetar pd olika sitt med
demokratifrimjande inslag och att ge enskilda tillfillen att limna
synpunkter. Nir det giller frigan om domstol skulle kunna upp-
hiva ett beslut pd grund av att fullmiktige eller nimnderna inte f6ljt
egna foreskrifter, som blivit beslutade som ett led i arbetet med
deltagande, ir reglerna 1 10 kap. kommunallagen styrande. Detta
innebir dels att endast det ¢verklagade beslutets laglighet och inte
dess limplighet kan provas, dels att prévningen endast omfattar om
beslutet ska upphivas eller inte. T kapitlets 8 § anges pd vilka
grunder ett kommunalt beslut kan upphivas, diribland att det inte
har tillkommit i laga ordning. Det ir trots ordalydelsen inte klart
att grunden tar sikte pd felaktigheter endast enligt kommunallagen.
Det kan inte uteslutas att grunden kan tillimpas om ett beslut inte
foljt t.ex. formaliabestimmelser i andra férfattningar, dvs. inte kom-
mit till pd ritt sitt. Samma resonemang kan féras for fullmiktiges
regler 1 instruktioner eller arbetsordningar antagna med stod av
kommunallagen.®’

Nir det giller vir foreslagna bestimmelse kan den igen jimféras
med bestimmelsen om samrdd i 6 kap. 8 § KL. Den senare sam-
spelar med maojligheten att utvidga brukarinflytandet genom att
nimnden kan delegera till anstilld att fatta beslut under férutsitt-
ning att samrad sker (6 kap. 38 § KL). Det ir frivilligt f6r nimnden
att foreskriva ett sidant samrdd, men om nimnden valt att gora det
kan ett beslut upphivas i domstol om féreskrivet samrdd inte
skett.”” Det finns inte nigon féljdbestimmelse i lagen som kon-
kretiserar den foreslagna regeln, som ocksd ir ett uttryck for en
demokratisk princip. Utrymmet f6r att med hinvisning till den
foreslagna bestimmelsen, upphiva ett beslut pd grund av att det

7 SOU 2015:24, s. 530 ff.
% Ds 2001:34, s. 16.
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inte skulle ha tillkommit 1 enlighet med en kommuns eller ett
landstings foreskrifter, t.ex. om ett visst samrddsforfarande 1 en viss
friga, ir dirmed med andra ord litet. Diremot fir en provning
utifrin och pd grund av féreskrifterna som sidana ske. Utfallet kan
di vara beroende av den regleringen snarare in den foreslagna
bestimmelsen.

Synpunkter kan inhimtas genom samrdd

Enligt kommunallagen kan fullmiktige besluta att synpunkter inhim-
tas frdn medlemmarna som ett led i beredningen av ett irende som
fullmiktige handligger (5 kap. 34 § KL). Detta fir ske genom folk-
omrdstning, opinionsundersékning eller nigot liknande férfarande.
Bestimmelsen hirror frin 1977 ars kommunallag och av proposi-
tionen framgdr det att omrdstningar och opinionsundersékningar
borde utnyttjas endast i sillsynta undantagsfall (prop. 1975/76:187).
Direfter har synen pid medborgerligt engagemang forindrats
och redan fér tio &r sedan kom ett forslag om att inféra samrdd i
kommunallagen. Forslaget var uppbyggt som ett initiativ och kom
fram i samband med att riksdagen ville forstirka folkinitiativet. I
departementspromemorian Samrdd efter folkinitiativ (Ds 2004:4)
foreslogs det att tio procent av de rostberittigade kommun- eller
landstingsmedlemmarna skulle kunna kriva att ett samrad ska héllas i1
en viss friga. Med samrdd avsdgs folkomréstning, hearing eller annat
offentligt méte, elektroniskt ridslag eller utstillning med mojlighet
att limna synpunkter. Det var fullmiktige som fick avgéra 1 vilken
form och under vilken tid samrdd skulle ske. Forslaget avslogs till
forman for det forstirkta folkinitiativet som tridde ikraft 2011 (se
kapitel 12), och begreppet samrdd kom inte att inféras som en
beredningsméjlighet 1 kommunallagen. Diremot har antalet samrad
och medborgardialoger 6kat 1 kommunerna och landstingen. Vart
forslag om att fullmiktige ska verka for att medlemmarna har forut-
sittningar att framféra sina synpunkter infér beslut kan komma att
innebira att fullmiktige oftare fattar beslut i1 enlighet med bestim-
melsen 1 5 kap. 34 § kommunallagen. Virt f6rslag limnar dock helt
till fullmiktige att avgora om synpunkter ska inhimtas och i s fall
vilket forfarande som ska anvindas. Inhimtandet av synpunkter
bér 1 regel kunna genomféras med mindre formella forfaranden in
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folkomrostningar och opinionsundersékningar. Olika former av
samrdd, sdsom remisser och medborgardialoger, kan vara enklare
och effektivare férfaranden.

Begreppet samrad har olika betydelser 1 olika sammanhang. Enligt
Svensk ordbok frin Svenska Akademien betyder ordet samrdd “en
overliggning for att enas om ett gemensamt handlande”. Rege-
ringskansliets granskningskansli har dirfér avrdtt frin ett slentrian-
missigt anvindande 1 forfattningstext och kommittédirektiv, efter-
som samrdd dirmed kan uppfattas som en jimbordig relation mellan
parter som ska komma &verens om nigot.”” Begreppet samrid i
forvaltningsrittslig mening innebir diremot normalt sett ett for-
farande for att stimma av och inhimta synpunkter. Ett exempel pd
detta ir plan- och bygglagen (2010:900), varav framgar att samrdd
halls i syfte att forbittra kommunens beslutsunderlag och ge dem
som berdrs av oversiktsplanen mojlighet att f3 insyn i planarbetet
och att piverka planens utformning. Aven departementspro-
memorian Samrdd efter folkinitiativ anger att betydelsen av samrid
ir ett rddslag (fysiskt eller elektroniskt) dir medlemmarna far
mojlighet att limna synpunkter. Med samrdd avses féljaktligen ett
forfarande som fullmiktige kan anvinda fér att inhimta synpunk-
ter frin kommun- eller landstingsmedlemmarna. Fullmiktige har
full mojlighet att vid behov utforma de nirmare reglerna for ett
sddant forfarande. Vi foresldr dirfor inte att samrdd regleras i lag.

Vir dversyn visar att gemensamt for ett mer formaliserat for-
farandet ir ett tillkinnagivande av detta och dess former pd kom-
munens eller landstingets anslagstavla, att det pdgdr under en viss
tid och att dokumentation av vad som kommer fram vid detta sker.
Virt forslag innebir emellertid inte annat dn att fullmiktige ska
verka for att forutsittningar att delta finns och det ir dirigenom
ytterst de fortroendevalda som avgér 1 vilka drenden tillfille for
synpunkter ska ges och hur detta ska ske. Samrdd och med-
borgardialoger bér dock genomféras enligt tydliga riktlinjer, vilket
vi redogor for 1 11.5.3 hir nedan, dir innehillet, syftet och mélsitt-
ningen liksom resultat kommuniceras till medlemmarna.

¢ Granskningskansliets nyhetsbrev 2012:6.
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11.5.3 Riktlinjer eller principer fér hur samrad
och medborgardialoger ska genomforas

Utredningens beddmning: Fullmiktige bor anta riktlinjer eller
principer fér hur samrdd och medborgardialoger ska genom-
foras. Riktlinjerna bér vara tydliga och innehélla syftet och mal-
sittningen med samrdden och medborgardialogerna, 1 vilka dren-
den samrdd och medborgardialog ska genomféras och hur resul-
taten ska dokumenteras och kommuniceras.

Kommunerna och landstingen bor sirskilt sikerstilla att sam-
riden och dialogerna ir 6ppna och tillgingliga for alla samt att
dtgirder vidtas for att sikra den politiska jimlikheten.

Utredningen foresldr 1 det foregdende att fullmiktige ska verka for
att medlemmarna 1 kommunen eller landstinget har f6érutsittningar
att delta och framféra synpunkter infér beslut. Syftet med forslaget
ir att de fortroendevalda ska fi ett si bra beslutsunderlag som
mojligt samt att ge medborgarna méjlighet till insyn och paverkan.
P3 samma sitt som bestimmelserna fér remissforfarandet 1 rege-
ringsformen ir utformade anger forslaget inte hur synpunkterna
bér inhimtas. Vi menar att detta mdste vara en friga som varje
kommun eller landsting sjilva fir fatta beslut om. De flesta kom-
muner och landsting arbetar 1 dag med medborgardialog, remiss
eller andra samrddsformer. Dessa tar sig olika uttryck och varia-
tionen 1 hur kommunerna och landstingen bjuder in och ger med-
borgarna och andra intressenter tillfille att limna synpunkter infér
beslut ir stor. Férutom de samrdd som genomférs enligt viss lag,
t.ex. plan- och bygglagen, finns det ingen nirmare férfattnings-
missig reglering for hur dessa processer ska g3 till. Av den éversyn
av remissforfarandet som vi redovisar 1 kapitel 10 framgdr det att
intresseorganisationerna sitter stor vikt vid att svara pd remisser
eftersom denna process omgirdas av formella regler och dirfor ir
forutsigbar. Vi menar dirfér att fullmiktige bor anta riktlinjer och
principer for hur samridsprocesserna och medborgardialogerna ska
genomféras. Dessa riktlinjer bor omfatta alla dialoger och samrid
som kommunerna och landstingen genomfér, dvs. bdde samrid
som foljer av lag och dialoger som kommunerna och landstingen
genomfor i frigor av mindre omfattande karaktir. I detta avsnitt har
vi valt att anvinda medborgardialog som en samlande benimning for
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dessa férfaranden. Som vi sett mdste medborgardialogernas organi-
sering kunna anpassas till de lokala férutsittningarna och den lokala
traditionen. Kommunerna och landstingen méste siledes sjilva {3
utforma riktlinjer eller principer fér medborgardialog respektive
fér hur inflytandeforum anvinds.

Riktlinjerna eller principerna bér bl.a. omfatta medborgardia-
logernas plats i berednings- och beslutsprocessen, vilka dialogerna
riktar sig till liksom hur kommunerna och landstingen bjuder in
till, dokumenterar och kommunicerar resultaten av dialog. Genom
att fullmiktige antar sddana riktlinjer eller principer kan en praxis
skapas f6r hur medborgardialoger ska genomféras och det blir tyd-
ligt f6r medlemmarna om hur, nir och i vilka frigor som de har
mojlighet att framféra sina synpunkter infér beslut.

I det foljande ger vi ndgra allminna rekommendationer om vad
som ir viktigt for att en medborgardialog ska kunna bli ett kon-
struktivt redskap 1 demokratiarbetet.

Medborgardialogerna bor vara tillgingliga for alla

Det finns flera olika metoder for att inhimta medborgarnas syn-
punkter. Nigra av de metoder f6r medborgardialog som i dag anvinds
ir mer limpliga in andra. Ett problem med medborgardialoger ir
att de sillan fingar upp &siktsuttryck som kan anses vara repre-
sentativa for hela samhillet. Det finns alltid en risk att de som ir
sirskilt intresserade av en friga och som eventuellt motsitter sig en
forindring deltar 1 dialogprocesserna. De som inte har &sikter i
fridgan har inte samma motiv att delta och dirmed blir deras rost
inte hérd. Dessutom foérutsitter ett deltagande att individerna har
information och kunskap om sakfrigan och kinnedom om att
medborgardialogen pigir. De miste dessutom ha tid att avsitta och
faktisk mojlighet att delta.

For att medborgardialogen ska bli ett redskap for att finga in de
olika perspektiv och sikter som olika invdnare har och ger uttryck
for bor den principiella utgdngspunkten f6r medborgardialogerna
vara att de ska rikta sig till alla som ir medlemmar 1 kommunen
eller landstinget. Inbjudan till medborgardialoger bor dirfor g ut
brett. Information om medborgardialoger bor finnas tillginglig pa
kommunens eller landstingets webbplats och p& andra platser dir
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invénare tar del av viktig samhillsinformation. Det finns dock inget
som hindrar att informationsinsatser eller inbjudningar sirskilt
riktas till de som anses vara sirskilt berérda, férutsatt att alla med-
lemmar 1 kommunen eller landstinget ges méjlighet att delta.

Vidta dtgirder for att forsikra politisk jamlikbet i medborgardialogen

Det rider stora skillnader mellan olika samhillsgrupper gillande
deras forutsittningar att delta 1 demokratin. Var och en har olika
forutsittningar att delta utifrdn politiskt intresse, engagemang och
resurser. Flera studier och utvirderingar av olika former av med-
borgardialoger visar att dessa ofta gynnar resursstarka medborgare.
Personer med funktionsnedsittning ir ytterligare en grupp som
uppmirksammats delta i mycket liten utstrickning 1 de samrdd som
giller den fysiska planeringen. De som medverkar i medborgar-
dialoger tenderar ofta att vara individer som har stdrre politiska
kunskaper. Det finns dirmed en risk att medborgardialoger bidrar
till att redan resursstarka grupper fir ytterligare en kanal att fram-
fora sina intressen.

Vi menar dirfor att det dr angeliget att det demokratifrimjande
arbetet 1 kommuner och landsting 8tfoljs av insatser for att stirka
den politiska jimlikheten. Nir medborgardialoger genomférs bor
en analys goras av de reella mojligheter som olika medborgare har
att delta. Kommunerna och landstingen kan verka fér att beakta
den politiska jimlikheten genom att inbjudningarna sker via olika
kanaler och p3 olika sprik och att dokumentation férmedlas pg ett
sitt som ger alla goda férutsittningar att sitta sig in i frigan. Det ir
ocksd viktigt att beakta tillginglighetsaspekter, t.ex. att det ir moj-
ligt for alla att delta oavsett funktionsférmaga. Ytterligare en aspekt
av vikt dr att sprdket som anvinds 1 den information som sinds ut,
och att spriket som anvinds pd métet, ir begripligt och tillgingligt.

Medborgardialogerna kan ocksd riktas till grupper som annars
deltar 1 ligre utstrickning. Medborgardialogen kan dirmed bli ett
redskap for att finga upp réster som annars inte kommer till ut-
tryck och dirigenom bidra till politisk jimlikhet. Genom att upp-
muntra dppenhet, tillginglighet och utbyte av dsikter och perspek-
tiv kan en dmsesidig forstdelse av problem och l6sningar skapas.
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Anvind den digitala tekniken i sd stor utstrickning som maojligt

Digitaliseringen ger goda mojligheter att utforma inkluderande och
tillgingliga forum. Medborgardialoger som kriver ett fysiskt del-
tagande innebir att det enbart ir mojligt att delta 1 de fall som
motena inte sammanfaller med de enskildas forpliktelser 1 arbets-
eller familjelivet. SKL:s undersékningar visar att det dr fler som
dnskar delta digitalt dn i fysiska dialoger.”® Ett digitalt deltagande ir
mera tillgingligt och skapar bittre forutsittningar for fler individer
att delta, 1 synnerhet personer med nedsatt funktionsférmiga,
personer boende 1 glesbyggd eller personer som har begrinsad moj-
lighet att delta pd grund av sitt arbete eller familjeansvar. Dirfor ir
det en fordel om kommuner och landsting 1 s& stor utstrickning
som mojligt tar den digitala tekniken 1 bruk. Ett sitt att skaffa sig
en uppfattning om medlemmarnas dsikter om en sirskild friga kan
vara att skicka ut enkiter till ett urval av medborgare. Det kan
ocks8 finnas en fordel 1 att etablera webbpaneler f6r att forsikra sig
om en hog svarsfrekvens och ett representativt urval. Att medborgar-
dialoger genomférs digitalt behéver inte utesluta att dven fysiska
mdten arrangeras eller att olika innovativa metoder anvinds parallellt.
Milsittningen bér vara att inkludera si minga individer som moj-
ligt 1 dialogen.

Tilldt deltagarna i medborgardialogen piverka dialogens former

De flesta medborgardialoger som genomférs ir styrda av de for-
troendevalda eller av tjinsteminnen. Det innebir att deltagarna sillan
fir mojlighet att paverka forutsittningarna eller formerna f6r dia-
logen. Oftast ir bide frigestillningen och problemformuleringen
pd forhand bestimda. Detta innebir en begrinsning av dialogerna.
De som deltar kan uppleva att deras &sikter enbart efterfrigas inom
ett begrinsat omride av ett mer omfattande beslut. Det innebir att
dialogen fir simre forutsittningar att finga upp den méingfald av
dsikter och intressen som medborgarna bir pd. Medborgarnas
mojligheter att paverka begrinsas och de blir dirmed mindre moti-
verade att delta. Mot den bakgrunden kan det ibland finnas anled-
ning att lita formerna fér medborgardialogen vara mera flexibla.

70 SKL, 2014a.
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Det férutsitter dock att medborgardialogen genomférs tidigt i bered-
ningsfasen, vilket vi redogér nirmare f6r hir nedan.

Medborgardialoger bor genomforas tidigt i beredningsprocessen

Medborgardialoger som genomférs 1 den fysiska planeringen har
kritiserats for att vara informationsméten snarare dn dialoger. Med-
borgarna bjuds ofta in att ta stillning till f6rslag som redan har
beretts och deras mojligheter att framféra synpunkter som kan ge
ett faktiskt avtryck pd det beslut som ska fattas blir begrinsade.
Eftersom dialogerna genomfors sent i beslutsprocessen blir de syn-
punkter som yttras oftast protester mot férslaget, snarare in kon-
struktiva synpunkter. Demokratiutvecklingskommittén uttrycker i
sitt slutbetinkande (SOU 1996:162) att den reaktiva rollen som
medborgarna fir 1 planprocessen bor ersittas med en mer proaktiv
roll, genom att medborgarna bjuds in tidigare i processen och far
delta i en mer forutsittningslds diskussion.”! Vi menar att bedém-
ningen om att dialogerna ska ske tidigt 1 beredningsprocessen ir
central fér att medborgadialogerna ska bli ett virdefullt redskap for
medborgerligt deltagande. Medborgardialog bér inte enbart anvindas
for att stimma av forslag infor beslut utan syftet bor frimst vara att
skapa ett kvalitativt underlag infér beslut.

Rollfordelningen mellan tjinstemdn och fortroendevalda
mdste vara tydlig

Det ir viktigt att de som deltar 1 en medborgardialog far en tydlig
forstdelse for rollfordelningen mellan tjinstemin och foértroende-
valda. Vi anser att det finns ett virde i att de fortroendevalda med-
verkar i de medborgardialoger som innefattar fysiska moten. Det
signalerar till de som deltar att dialogen ir serids och det ger forut-
sittningar for ett direkt samtal mellan viljare och fértroendevalda.
I synnerhet bor de fértroendevalda genom beslut 1 fullmiktige,
styrelsen eller nimnd fastsld syftet och rickvidden av medborgar-
dialogen. I de fall fortroendevalda deltar bér medborgardialogerna
inte framstillas som partipolitiskt neutrala forum. Det riskerar

71SOU 1996:162.
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enligt vdr mening att osynliggéra de partipolitiska skiljelinjer som
finns mellan de fértroendevalda, som 1 slutindan ska omhinderta
de &sikter och opinioner som forts fram i dialogen, och som ska
fatta beslut 1 fullmiktige eller nimnd.

Tjinsteminnens deltagande stdr enligt v8r mening inte 1 konflikt
med att vi férordar de fortroendevaldas medverkan i medborgar-
dialoger som sker genom fysiska méten. Medborgardialoger som ir
tydligt begrinsade till att inhimta synpunkter och &sikter frin all-
minheten kan exempelvis ledas av tjinstemin. Ett problem om
endast tjinsteminnen deltar frin kommunens eller landstingets sida
ir emellertid att de di blir uttolkare av medborgarnas intressen.
Genom att tjinstemin sedan foérmedlar resultaten av medborgar-
dialogerna till de fortroendevalda riskerar deras inflytande i1 den
lokala demokratin 6ka pd bekostnad av de fortroendevalda. Det ir
dirfér av betydelse att fortroendevalda deltar vid medborgardia-
loger. Det stirker forutsittningarna for att dialogerna bidrar till de
efterfoljande beslutens legitimitet.

Kommunicera syftet med medborgardialogen och var tydlig med vilka
paverkansmajligheter som den ger

Det ir av vikt att kommunerna och landstingen tydligt anger vilka
mojligheter till inflytande som den specifika medborgardialogen
ger. Det ir ett problem om deltagarna i en medborgardialog inte pd
forhand kinner till forutsittningarna for dialogen eller om de far
intrycket att de faktiskt ir med och paverkar beslut nir det verkliga
syftet ir informationsinhimtning. Medborgardialoger dir syftet inte
ir tydligt kommunicerat kan vara direkt skadliga f6r demokratin
eftersom de kan leda till besvikelse och minskat fértroende f6r den
demokratiska beslutsprocessen. Kommunen och landstinget bor
ocksd kommunicera hur de tinker ta hand om de synpunkter som
framfors infor beslutet och dven kommunicera hur synpunkterna
har pdverkat beslutet.

Vir bedémning ir att medborgardialoger i férsta hand ska an-
viandas for att inhimta synpunkter och &sikter frin medborgarna
och att beslutsmakten enbart 1 specifika fall ska 6verlimnas frin
den folkvalda férsamlingen till medborgarna. Medborgardialogerna
bér vara rddgivande och detta miste framgd for alla som deltar.
Rédgivande medborgardialoger innebir ocksd en reell mojlighet till
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att pdverka de beslut som fattas i fullmiktige eller nimnd eftersom
medborgarna vid tillfillen f6r medborgardialog kan framféra sina
dsikter och intressen direkt till de fértroendevalda. Medborgardialoger
som genomférs med syfte att inhimta synpunkter kan dirfér inte
ur ett demokratiperspektiv ses som triviala.

Aterkoppla resultaten av medborgardialoger

En friga som ir avgorande fo6r om medborgardialoger ska kunna
fordjupa och utveckla demokratin ir att resultaten av dessa ter-
kopplas. Deltagarna méste uppleva att deras synpunkter har upp-
mirksammats och tagits hand om och att deras deltagande har varit
meningsfullt. I de fall medborgardialoger genomférs utan att resul-
tatet dterkopplas, eller om resultatet pd annat sitt dr icke-transpa-
rent, kan legitimiteten f6r den lokala demokratin skadas. Ater-
koppling dr ocksd viktigt f6r deltagarnas mojligheter till ansvars-
utkrivande och det piverkar dirmed ocksd den politiska jimlik-
heten. Aterkoppling bér sirskilt ske till de som deltar i medborgar-
dialogerna, men ocksd till allminheten 6verlag. I de samrdd som
sker enligt plan- och bygglagen ska en samridsredogorelse samman-
stillas och kommuniceras till medlemmarna inom kommun och
kommun 1 landsting. Liknande redogérelser av vad som har fram-
kommit 1 en medborgardialog och 1 vilken utstrickning synpunk-
terna pdverkat beslut bér sammanstillas vid samtliga medborgar-
dialoger och kommuniceras pd ett tillgingligt sitt till deltagarna i
dialogen och till 6vriga medlemmar inom kommunen eller 1 kom-
mun inom landstinget. Nir fullmiktige fattar beslut efter att ha
samritt med medlemmarna bér fullmiktige ocksd tydligt kommu-
nicera hur medlemmarna fitt mojlighet att komma in med syn-
punkter och hur dessa har pdverkat besluten. Detta kan liknas med
hur regeringen redogor for de synpunkter som olika remissinstan-
ser har framfort. Sidan information ir viktig for ett besluts legi-
timitet.
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11.5.4 En genomtinkt sammanhallen demokratipolicy

Utredningens bedémning: Foérslaget om att fullmiktige ska
verka for att medlemmarna har foérutsittningar att delta och
framféra synpunkter infér beslut motiverar ett systematisk och
genomtinkt demokratifrimjande arbete. Ett sitt dr att anvinda
olika forum inom beredningsprocessen, sdsom medborgarrdd.
Ett demokratifrimjande arbete kan vidare underlittas genom att
fullmiktige antar en demokratipolicy.

Virt forslag om att fullmiktige ska verka fér att medlemmarna har
forutsittningar att delta och framféra synpunkter utgér ett incita-
ment for ett systematisk och genomtinkt demokratifrimjande
arbetet. Ett systematiskt arbete kan ta sin utgdngspunkt i en sam-
manhdllen demokratipolicy. Vir éversyn visar att det dr mindre in
en femtedel av kommunerna och landstingen som har antagit en
policy, handlingsplan eller motsvarande f6r det demokratifrimjande
arbetet. En demokratipolicy kan innehlla de riktlinjer och principer
for medborgardialog som vi redogjort for 1 11.5.3, men ocksd frigor
om hur sirskilda grupper ska nis, sisom unga, ildre eller personer
med funktionsnedsittning.

Flera kommuner och landsting har dven inrittat sirskilda demo-
kratiberedningar eller utskott fér det demokratifrimjande arbetet. I
vissa kommuner har sirskilda demokratinimnder inrittats, ibland
genom att valnimnden fitt ett utékat uppdrag. Denna utveckling
noterades redan 1 2004 &rs Vallagsutredning och i den dirpd foljande
propositionen som riksdagen beslutade om (prop. 2004/05:163). 1
denna uttryckte regeringen tydligt vikten av att en valmyndighet
endast ska genomféra tgirder som kan upplevas som opartiska
och sakliga och att en valmyndighet inte fir riskera att bli forsatt i
en situation dir viljarna kan {3 uppfattningen att myndigheten har
gjort ett politiskt stillningstagande eller pd nigot annat sitt for-
soker pdverka viljarna 1 ett val. Utbildning eller folkbildningsverk-
samhet 1 demokratifrdgor togs upp som tvd omriden som rege-
ringen inte ansig vara forenliga med valmyndighetens uppgift. Vi
instimmer 1 att det dr viktigt att valnimnden ir tydlig med att den
ocksg har en roll som kommunens valmyndighet och att den rollen
inte ska sammanblandas med demokratifrimjande uppgifter som
kan anses ha en politisk karaktir. Samtidigt kan det finnas ett virde
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1 att valnimnden fir ansvar for ytterligare demokratifrigor under
mandatperioden. Det kan bidra till att nimnden blir bittre for-
beredd pd dess kirnuppgifter vid de allminna valen. Kommunal-
lagen foreskriver ocksd att fullmiktige kan ge valnimnden andra
uppgifter sdsom att inhimta synpunkter frdn medlemmar i kom-
mun eller landsting (5 kap. 34 § KL).

Det kan vidare finnas ett virde i att kommunerna och lands-
tingen foljer upp de insatser som gors for att frimja den med-
borgerliga delaktigheten och inflytandet 1 lokalpolitiken i form av
demokratibokslut. Kommundemokratikommittén férordade 1 sitt
betinkande (SOU 2001:48 s. 345 ff.) demokratiredovisningar som
syftade till regelbundna redovisningar av den lokala demokratin.
Redovisningarna skulle géras med hjilp av indikatorer som syftade
till att méita demokratin 1 kommunen eller landstinget. Dessa indika-
torer skulle sedan jimféras med andra kommuner och landsting 1
syfte att mojliggéra en granskning av den lokala demokratins
tillstdnd och utveckling. Avslutningsvis skulle en virdering av den
lokala demokratin géras i redovisningarna genom att de uppmitta
och granskade virdena jimférdes med idealvirden.

Vi anser att ett upprittande av demokratiredovisningar kan ut-
gora ett stdd 1 att skapa en 6verblick och struktur i det demokrati-
frimjande arbetet, dvs. systematisera det arbetet som redan gors i
kommuner och landsting. Flera kommuner och landsting gér 6ver-
syner av sina demokratifrimjande insatser. Oversynerna varierar i
omfing och ambition, men utgérs vanligen av enklare minnes-
anteckningar, protokoll eller broschyrer. En svaghet i dessa uppfélj-
ningar ir att information om vilka grupper, med avseende pd alder
och kén m.m., som deltar i olika medborgardialoger ofta saknas 1
dokumentationen. Vi anser att det ir viktigt att information om
representativiteten samlas in och anvinds for att ytterligare fordjupa
och bredda det demokratiska engagemanget. Information om even-
tuella brister 1 tillgingligheten och hur dessa har hanterats ir dven
det en viktig aspekt som bor finnas med. Genom sidan information
blir det mojligt att gora jaimfoérelser mellan olika kommuner och
landsting.

438



SOU 2016:5 Medborgardialog och samrad i kommuner och landsting

11.5.5 Medborgarradens syfte bor klargoras

Utredningens bedomning: For att medborgarrddens syfte och
form ska bli tydliga finns det ett virde i att reglementen for
riden antas av fullmiktige.

Utredningens Gversyn visar att en majoritet av kommunerna har
medborgarrdd av olika slag. Pensionirsrid, ungdomsrdd och till-
ginglighetsrid ir de vanligast férekommande. Aven i landstingen ir
rid for sirskilt utvalda medborgargrupper, 1 form av linshandi-
kapprdd och motsvarande, vanligt férekommande. Vi ser positivt
pd att kommunerna och landstingen verkar f6r ett 6kat medborger-
ligt inflytande genom att medborgarrdden bjuds in att limna syn-
punkter pd forslag till beslut. Att etablera medborgarrdd ir ett sitt
att verka for att medlemmarna ska ha férutsittningar att delta och
framféra synpunkter i beslutsprocessen. Medborgarrdden kan vara
sirskilt virdefulla for att garantera att olika medborgares perspektiv
kommer till uttryck 1 beslutsfattandet. Det ir sirskilt viktigt att
fullmiktige verkar for att unga under 18 4r har férutsittningar att
delta och framféra sina synpunkter eftersom de har {8 andra for-
mella rittigheter eller mojligheter att utéva inflytande. Dirfér bor
kommunerna och landstingen inritta forum for ungas inflytande,
vilket vi redogér for 1 kapitel 14 om unga i demokratin.

Mojligheterna f6r nationella minoriteter att vara representerade
1 medborgarriden behover enligt vr mening lyftas. Som vér 6ver-
syn visat dr det endast en liten andel av kommunerna och lands-
tingen som har inrittat sirskilda medborgarrid for nationella mino-
riteter. Deras mojligheter att erhdlla representation i de medborgar-
rdd som inrittas fér unga, pensionirer och personer med funk-
tionsnedsittning ir dirmed viktig att beakta.

Vi anser vidare att mojligheterna att utveckla riden i riktning
mot mer effektiva och representativa organ forutsitter att formerna
fér medborgarrdden regleras. En 6versyn frin 2012 av Socialstyrel-
sen visar att det dr drygt 90 procent av kommunerna som anger att
det finns styrande dokument fér funktionshindersrdd och drygt
96 procent for pensionirsrdd. Motsvarande siffror f6r landstingen
ir nistan 87 procent fér funktionshindersrdd och 88 procent for
pensionirsrdd. Det ir siledes en 6vervigande majoritet som redan
har styrande dokument av det slag vi férordar. Vi ser inget behov
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av lagreglering i dessa frigor, men beddmer att fullmiktige i kom-
munerna och landstingen sjilva bor reglera forekomsten, syftet och
organiseringen av medborgarriden i ett styrdokument. Reglemen-
ten bor upprittas for alla typer av medborgarrdd.

11.5.6 Information om demokratisk delaktighet pa webben

Utredningens beddmning: Kommuner och landsting bor p8 sin
webbsida ha en plats dir all information och alla redskap som ir
relevanta f6r den demokratiska delaktigheten bland de som bor
och verkar i kommunen eller i en kommun inom landstinget

gors tillginglig.

Digitaliseringen har inneburit att formerna fér det demokratiska
samtalet har forindrats, vilket vi redogjort for 1 kapitel 5. Det ir
1 dag 6ver 90 procent av befolkningen som har tillgdng till en dator
och internetuppkoppling 1 hemmet. Fér personer upp till 45 &r har
internet en helt dominerande stillning som informationskilla och
informationssékande via internet 6kar &rligen bland ildre.”” De
flesta kontakter mellan medborgare och det offentliga sker i dag via
internet. Ar 2015 var det t.ex. éver 70 procent av de som deklarerade
som gjorde det digitalt.”” Aven om alla kommuner och landsting
numer har webbplatser finns det ingen faststilld skyldighet 1 kom-
munallagen att kommuner och landsting ska ha en webbplats. Ut-
redningen om en kommunallag fér framtiden féreslr 1 sitt slut-
betinkande (SOU 2015:24) att kommunernas och landstingens
fysiska anslagstavla ska ersittas av en elektronisk anslagstavla pd
varje kommuns eller landstings webbplats. Tillkinnagivandet av
justerade protokoll &ver kommunala beslut och av fullmiktiges
sammantriden ska goras pd anslagstavlan.

Vi foreslar 1 11.5.1 att fullmiktige ska verka fér att kommun-
och landstingsmedlemmarna har férutsittningar att delta och fram-
fora sina synpunkter infér beslut. En del i detta ir att alla med-
lemmar bér ha information som ir relevant f6r deras demokratiska
delaktighet. Vi anser dirfér att varje kommun och landsting bér ha

72 Findahl, 2014.
73 Skatteverket, Pressmedelande, 2015-05-15.
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en anvisad plats pd sin webbsida dir all information som ir relevant
for den demokratiska delaktigheten finns tillginglig och samlad.
Det kan omfatta tidpunkter f6r fullmiktigesammantride, pgdende
samrdd och medborgardialoger, samrddsredogorelser och demokrati-
bokslut, limnade folkmotioner (se kapitel 13) och ingivna folkinitia-
tiv (se kapitel 12). Dir kan ocksd finnas information om de for-
troendevalda och de politiska partierna. Flera kommuner och lands-
ting har redan sirskilda sidor pd sin webbplats dir information om
medlemmarnas olika mojligheter till demokratiskt deltagande finns
tillginglig. Flera av dessa webbplatser ir bra utformade, men vir
oversyn visar att det finns stora skillnader mellan olika kommuner
och landsting. Det kan t.ex. vara svirt att hitta information om
kommunens eller landstingets medborgardialoger och resultaten av
dessa. Genom att kommunerna och landstingen skapar en samlad
plats pa sin webbplats dir all information som ir relevant for det
demokratiska deltagandet samlas ges bittre férutsittningar till del-
tagande och insyn i de politiska beslutsprocesserna.
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12 Det forstarkta folkinitiativet

12.1 Vart uppdrag

Enligt direktiven ska utredningen sammanstilla erfarenheter av det
forstirkta folkinitiativet och bedéma dess effekter pd demokrati-
utvecklingen pd lokal nivd samt foresld dtgirder f6r hur kommuner
och landsting kan &stadkomma ett hogre valdeltagande 1 kommunala
folkomrostningar och hur legitimiteten foér folkomréstningar kan
stirkas. Vi ska dven féresld hur internet kan anvindas for att
underlitta namninsamlingar till folkinitiativ och féresld dtgirder
och eventuella forfattningsforindringar som kan bidra tll att
folkinitiativet kan genomféras och administreras dndamaélsenligt
och effektivt samt bidra till att demokratin férdjupas pé lokal niva.
Det forstirkta folkinitiativet tridde i kraft den 1 januari 2011
efter forslag av Grundlagsutredningen (SOU 2008:125). Forstirk-
ningen innebir att tio procent av de réstberittigade 1 en kommun
eller ett landsting kan begira att folkomréstning hills 1 en friga
som kommun- eller landstingsfullmiktige kan besluta om. Begiran
om folkomrdstning kan avslds om en kvalificerad majoritet av
fullmiktigeledaméterna (tva tredjedelar) rostar emot forslaget.

12.2 Den representativa demokratin
och folkomréstningar

Mojligheten for var och en att ta stillning till enskilda sakfrigor i
folkomrostningar utgdr en skiljelinje mellan tv8 normativa forestill-
ningar om demokratiskt beslutsfattande. Dessa normativa forestill-
ningar handlar om huruvida folkviljan ska foérverkligas med med-
borgarnas direkta deltagande eller genom valda representanter. I den
representativa demokratin utser medborgarna politiska féretridare
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som direfter fattar beslut pd deras vignar, medan medborgarna
med direkt- eller deltagardemokratiska former fir uttala sig direkt
om olika frigor. Folkomréstningar ir sjilva sinnebilden f6ér den
direkt- eller deltagardemokratiska styrelseformen.

Vilken roll folkomréstningar spelar 1 den representativa demo-
kratin beror huvudsakligen pd om dess utfall ir bindande eller
rddgivande. I detta avseende finns det en skillnad mellan en direkt-
demokratisk och en deltagardemokratisk modell. Enligt den direkt-
demokratiska modellen har medborgarna makten 6éver beslutsfatt-
andet. Folkomrostningar handlar om att dterféra beslutsritten frin
de folkvalda till medborgarna. Medborgarnas direkta rost viger
tyngre in det indirekta beslutsfattandet och utfallet méste dirfor
vara bindande. Foresprikarna for deltagardemokrati anser i stillet
att de politiska besluten bor fattas av de folkvalda, men de sitter ett
virde 1 att medborgarna ir delaktiga i beslutsprocessen. Den med-
borgerliga delaktigheten avspeglar demokratins styrka och vitalitet.

En annan aspekt som delar foresprikarna fér representativ,
direkt- och deltagardemokrati dr frigan om initiativritt. Enligt fore-
sprikarna for den representativa demokratin har de politiska par-
tierna oinskrinkt initiativritt. Initiativritten kan diremot vara reg-
lerad s8 att en minoritet av de styrande i parlamentet kan vicka en
folkomréstning, s.k. institutionell initiativritt. Folkomrdstningar
blir di ett sitt for de folkvalda att inhimta medborgarnas 3sikrter,
men i de fall som de anvinds har de endast en ridgivande funktion.
Enligt direkt- och deltagardemokrater bér det finnas en mojlighet
for folket att genom t.ex. namninsamlingar pdkalla en folkom-
rostning. Denna form av initiativritt benimns 1 regel som med-
borgarinitiativ eller folkinitiativ. For foresprdkare av deltagar-
demokrati behéver inte folkomréstningar som initierats av viljarna
vara bindande. De kan anvindas som ett opinionsbildande instrument
eller som ett patryckningsmedel.

En ytterligare aspekt som ir betydelsefull for folkomrostning-
arnas roll 1 den representativa demokratin ir begrisningen av vilka
frigor som fir tas upp fér omrdstningar. I Sverige, som har ett
begrinsat inslag av formella deltagardemokratiska redskap, ir folk-
initiativet inskrinkt till kommunala frigor medan en parlamen-
tarisk minoritet har institutionell initiativritt och di enbart vid
beslut om grundlagsindringar. I de flesta europeiska linder som har
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infort inslag av direkt- och deltagardemokrati dr grundlags- och
budgetfrigor undantagna frin den medborgerliga initiativritten.

I flera av de utredningar som tidigare sett 6ver folkomrdstnings-
institutets reglering har frdgan om hur det direkta deltagandet i den
politiska beslutsprocessen ska forhdlla sig till den representativa
demokratin varit central. Vi har valt att inte féra en diskussion om
argumenten for och emot folkomrdsningar utan 1 linje med direk-
tiven fokusera pd erfarenheterna av folkinitiativet efter lagindr-
ingen 2011. For en mer djupgdende demokratiteoretisk analys
hinvisar vi till Folkomréstningsutredningens betinkande, Folker
som rddgivare och beslutare (SOU:1997:56), och for en redogérelse av
de internationella erfarenheterna av folkomréstningarna till underlags-
rapporten till Grundlagsutredningen, Folkomristningar i Europa

(SOU 2007:94).

12.3 Regleringen av folkomréstningar i svensk lag
Folkomristningars reglering pa nationell nivd

Kirnan i den svenska demokratin har traditionellt sett varit det starka
partisystemet. Mojligheten f6r medborgarna att genom folkomrést-
ningar delta i och piverka det politiska beslutsfattandet har varit
begrinsat. I den svenska forfattningshistorien har det traditionellt
funnits ett politiskt motstind mot férslag att gora det enklare att
utlysa folkomrdstningar. Det finns ingen mojlighet for medborg-
arna att pdkalla folkomrdstning pd nationell nivd. Diremot har
riksdagen utlyst nationella folkomréstningar vid sex tillfillen. Det
har handlat om rusdryckstérbundet 1922, hégertrafikomliggningen
1955, den allminna tilliggspensionen 1957, kirnkraften 1980, med-
lemskapet 1 EU 1994 och inférandet av euron 2003. Samtliga folk-
omroéstningar har varit rddgivande och har utlysts efter ett majori-
tetsbeslut 1 riksdagen.

Frigan om folkomréstningars roll i det politiska systemet har
sedan inférandet av den allminna rostritten varit foremal for flera
utredningar. Frigan utreddes under 1950-talet av Folkomrostnings-
och valsittningsutredningen (SOU 1952:7), under 1960-talet av
Forfattningsutredningen (SOU 1963:17) och av Grundlagsbered-
ningen under 1970-talet (SOU 1972:15). Samtliga utredningar be-
rorde frigan om en minoritet av riksdagens ledaméter ska ges moj-
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lighet att utlysa folkomréstningar och om andra frigor in grund-
lagsfrigor ska omfattas av en sddan initiativritt. Utredningarna har
overlag varit negativa till folkomrdstningar och till en reformerad
initiativritt. Det har funnits en politisk skiljelinje mellan de borger-
liga ledaméterna, som har haft en nigot mer liberal instillning till
folkomrostningsinstitutet, och de socialdemokratiska, som har varit
motstindare till det och virnat om partivisendet. Forst 1 Rittighets-
skyddsutredningen, som 6verlimnade sitt betinkande ar 1978, enades
partierna om att inféra en mojlighet till beslutande folkomrost-
ningar vid grundlagsfrigor (SOU 1978:34). Detta innebir att en
minoritet av riksdagens ledamoter kan begira en folkomrostning
om ett vilande grundlagsférslag (8 kap. 16 § regeringsformen).
Begiran kriver ett yrkande frin minst en tiondel av riksdags-
ledaméterna och att minst en tredjedel rostar for forslaget. For
forfarandet vid folkomrostningen giller folkomrostningslagen
(1979:369). Annu har ingen sidan nationell folkomrostning hillits.

Folkomréstningar pd nationell nivd utreddes igen 1996 av Folk-
omrostningsutredningen (SOU 1997:56) samt av Grundlagsutred-
ningen (SOU 2008:125) 2008. Dessa utredningar har inte féreslagit
nigon ytterligare reform av folkomréstningsinstitutet pd nationell
niva.

Folkomrdstningarnas reglering i den lokala demokratin

P4 lokal nivd har det direktdemokratiska beslutsfattandet en stark
tradition 1 Sverige. I kommunerna utévades det politiska besluts-
fattandet linge genom att de rostberittigade kommunmedlem-
marna samlades till stimma. Aven om de flesta kommunerna
successivt infoérde allminna val till fullmiktigeférsamlingar var den
direktdemokratiska styrelseformen vanlig pd svenska landsbygden
inda in pd 1940-talet. Férst med kommunindelningsreformen, som
piborjades 1952, ersattes kommunalstimmorna av fullmiktige-
forsamlingar med fértroendevalda ledaméter. Stimmosystemet an-
sdgs innehilla flera demokratiska svagheter, vilket motiverade 6ver-
gingen till en representativ styrelseform. Antalet deltagare pd stim-

446



SOU 2016:5 Det forstarkta folkinitiativet

morna var t.ex. ofta ligre dn antalet ledaméoter som skulle deltagit
om en fullmiktigeforsamling varit utsedd.’

Sedan 1950-talet har en mer restriktiv instillning till deltagar-
demokratiska beslutsformer dominerat idven p& den lokala nivin.
Efter den stora kommunreformen och inférandet av 1953 ars kom-
munallag 1955 var lokala folkomrostningar i sig inte reglerade 1 lag.
Detta medforde att rittsliget linge var oklart. Enligt ett utslag 1
Regeringsritten frin 1967 stred anordnadet av folkomrostningar
mot gillande kommunallag (RA 1967 ref. 57). En kommun kunde
diremot anordna en opinionsunderstkning under liknande for-
mer.” Nir en reglering inférdes i kommunallagen 1977 var det bakom-
liggande skilet att skapa tydlighet om vad en kommun fir gora
snarare in att Oppna upp for ett mer frekvent anvindande av
folkomréstningar. Regeringen klargjorde di att folkomréstningar
endast borde utnyttjas 1 sillsynta undantagsfall (prop. 1975/76:187).
Det var forst 1 1993 ars Lokaldemokratiutredning (SOU 1993:24)
som argument om folkomr&stningars potentiella férmiga att
vitalisera demokratin och stirka medborgarinflytandet framhivdes.
Tiden var, enligt utredningen, mogen fér att ge enskilda medborgare
en mojlighet att paverka politiken och vicka initiativ till folkom-
rostningar. I betinkandet foreslogs det att ett initiativ till folk-
omrdstning kunde vickas om tio procent av kommunmedborgarna
stod bakom det. Regeringen ansdg emellertid att tréskeln var satt for
hégt och sinkte kravet till fem procent. For att f§ till stind en
ridgivande folkomréstning krivdes det dock dven att en majoritet
av fullmiktigeledamoterna bifoll forslaget (prop. 1993/94:188).
Propositionen ledde till att lagen (1994:692) om kommunala
folkomrdstningar antogs 1994.°

Frigan om det kommunala folkinitiativet var direfter féremal for
dversyn av bla. Demokratiutvecklingskommittén (SOU 1996:162)
och Kommundemokratikommittén (SOU 2001:48). Bida utred-
ningarna féreslog att troskeln for initiativritten i stillet skulle sittas
vid tio procent, men att det samtidigt skulle krivas en kvalificerad
majoritet av fullmiktigeledaméterna f6r att avsld initiativet. Inget
av forslagen ledde till lagstiftning. Frigan lyftes dter av Grund-

! Wallin, 2007, s. 49.
2 Ds 2004:4.
? ibid.
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lagsutredningen (SOU 2008:125). Anledningen till att frigan sdgs
over pd nytt var bla. att {3 initiativ hade lett till folkomréstningar.
Mellan 1977 till 2008 avslogs runt 90 procent av de initiativ som
hade samlat in ett tillrickligt antal namnunderskrifter. Folkinitia-
tivet riskerade dirmed att framstd som skendemokratisk. Grund-
lagsutredningen foreslog dirfor, 1 enlighet med forslagen 1 de tidi-
gare utredningarna, att folkinitiativet skulle forstirkas genom att
troskeln for folkinitiativ hojdes till tio procent. Dirutdver fore-
slogs en tidsbegrinsning f6r insamlingen av namnunderskrifter pd
en sexminadersperiod som foregdr det datum d& initiativet limnas
in. For att balansera infoérandet av stringare krav for andelen namn-
underskrifter andrades spirren for avslag av folkomrdstning frin en
majoritet till tvd tredjedelar av de nirvarande fullmiktigeledaméterna.
Detta f6r att gora det mojligt for fullmiktige att avsld initiativ som
ansdgs som olimpliga, sisom anstillningsirenden eller drenden som
enskilda personer ansig som krinkande (prop. 2008/09:80).

Forslaget till det forstirkta folkinitiativet tridde i kraft den 1
januari 2011. Folkinitiativet inskrinktes till att enbart réra frigor
inom kommunens eller landstingets beslutkompetens. Anledningen
till detta var att flera folkomréstningar hade handlat om frigor som
lig utanfér kommunernas eller landstingens kompetens, t.ex. bil-
tullar och vargjakt. Folkomrostningarna fick 1 dessa fall en opinions-
bildande karaktir och var riktade mot en annan beslutsfattare in
den kommunen dir folkomréstningen dgde rum.

12.4  Allmédnhetens instéllning till folkomrdstningar

Svenskarnas instillning till folkomréstningar har mitts av SOM-
institutet vid ett flertal tillfillen under de senaste tjugo &ren. Enligt
SOM har opinionen fér folkomrdstningar varit stabil under dessa
ar. Andelen svenskar som tycker att det ir ett bra eller mycket bra
forslag att det hills fler kommunala folkomréstningar har varierat
frdn cirka 40 till 45 procent. Det ir ungefir 20 till 30 procent som
anser att detta ir ett ddligt eller mycket diligt forslag.* Det finns
inget som tyder pd att inférandet av det forstirka folkinitiativet
piverkat opinionen. Enligt en studie av befolkningens attityder till

*Tryggvasson, Oleskog & Oscarsson, 2013.
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folkomréstningar som statsvetarna Henrik Oscarsson och Per
Oleskog Tryggvasson genomfért finns det inte heller nigot som
tyder pd att erfarenheten av en folkomomréstning pédverkar
attityden till dem. Personer som bor i en kommun dir en folk-
omrdstning har dgt rum har ungefir samma instillning till folk-
omrdstningar som de som bor i en kommun dir ingen sidan igt
rum. I detta avseende utmirker sig unga under 29 &r som uppger att
de dr mer positiva till folkomréstningar efter att ha upplevt en 1 den
kommunen dir de bor.”

I en studie frdn 2014 har forskarna David Karlsson och Mikael
Gilljam undersokt svenska politikers instillning till kommunala
folkomrostningar.® I motsats till medborgarna ir politiker i allmin-
het mer negativt instillda till folkomrostningar. Enbart var tredje
kommunpolitiker uttrycker en positiv attityd till kommunala folk-
omrdstningar. Instillningen till folkomréstningar varierar dock stort
utifrin partitillhérighet. Mest positivt instillda ir miljopartister
och sverigedemokrater medan moderater och socialdemokrater in-
tar den mest negativa hillningen. En annan faktor som paverkar
instillningen till folkomrostingar dr om politikern 1 frga tillhor
den styrande majoriteten eller oppositionen. Det dr 45 procent av
oppositionspolitikerna som ir positiva till att genomféra fler folk-
omrdstningar medan enbart 20 procent av majoritetspolitikerna ir
det. Dessa skillnader dr mer tydliga hos politiker med erfarenhet av
en kommunal folkomrostning. Enbart 16 procent av majoritets-
politikerna med erfarenhet av en folkomréstning har en positiv
attityd till dem medan 57 procent av oppositionspolitikerna med
sidan erfarenhet ir positiva. Majoritetspolitikerna dr dverlag skep-
tiska och hilften av de som varit med om en folkomrostning efter
2011 ansig att det forstirkta folkinitiativet borde avskaffas. Att
avskaffa folkinitiativet har diremot inte ett stéd bland kommun-
politiker 6verlag. Enbart 20 procent av den totala gruppen kom-
munpolitiker var fér en sidan reform. Det visar att det, trots den
allmint negativa instillningen till kommunala folkomréstningar, finns
en acceptans fér folkinitiativet bland kommunpolitikerna. I en
undersokning frin 2008, innan det forstirkta folkinitiativet inférdes,
uppgav en majoritet av kommunpolitikerna att de var emot detta

5 ibid.
¢ Karlsson & Gilljam, 2014.
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forslag. Uppenbarligen finns det, som Karlsson och Gilljam uttrycker
1 sin studie, en vilja till konstitutionell stabilitet i kommunerna som
gdr utover politikernas principiella stillningstagande till detta
deltagardemokratiska verktyg.”

12.5 Erfarenheter av det forstarkta folkinitiativet

Sedan inférandet av det forstirkta folkinitiativet har antalet folk-
omrostningar okat. Under de fyra férsta dren, mellan 2011 och
2015, har cirka 70 initiativ till folkomréstningar limnats in till kom-
mun- och landstingsfullmiktige.® Av dessa har 57 procent bedémts
uppfylla kraven som stills f6r namninsamlingar. Totalt har 20
folkinitiativ lett till att folkomréstningar genomférts pd kommun-
eller landstingsnivd.” Det kan jimféras med de 12 folkinitiativ som
ledde till folkomrostningar under dren 1994 uill 2011.

Tabell 12.1 Folkomrdstningar under aren 2011-2014

Kommun/ Fraga Initiativtagare Resultat  Valdel- Datum
Landsting i procent tagandei
procent
Tjorn Anldggande av Folkpartiet 51ja 14 Sep
simhall 41 nej 2014
Bengtsfors Bildandet av Folkpartiet 39 ja 64 Sep
gemensam fullméktige 46 nej 2014
Dalslandskommun
Botkyrka Delning av Tullingepartiet 26 ja 65 Sep
kommunen 70 nej 2014
Goteborg Trangselskatt Goteborgs 43 ja 13 Sep
Tidning 57 nej 2014
Ljusnarsberg  Kommunens namn Kommunstyrelsen 33ja 12 Sep
64 nej 2014
Upplands Oversiktsplan for Nétverket 48 ja 70 Sep
Vésby Nordvéstra Vashy folkinitiativ nu 52 nej 2014

7 ibid. Undersékningarna fokuserar pd kommunniv4 och inte landsting.

8 Underlaget i detta kapitel bygger huvudsakligen ps en enkit som vi genomfért tillsammans
med SKL. Endast 83 procent av kommunerna har svarat p& enkiten och antalet initiativ ir
dirfor troligen storre. 9 intervjuer har genomférts med initiativtagare och 48 kommuner som
mottagit initiativ har intervjuats av SKL 1 samarbete med utredningen.

? Ytterligare tre folkomréstningar har genomférts pd initiativ som vickts av ledaméter i full-
miktige.
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Kommun/ Fraga Initiativtagare Resultat  Valdel- Datum
Landsting i procent tagandei
procent
Essunga Nossebrobadets Moderaterna, 45]a 59 Maj
framtid Folkpartiet 51 nej 2014
Kristdem.
Bromélla Arrangemangshall Alternativet, ett hlja 46 Maj
lokalt parti 50 nej 2014
Skellefted Centrumbron Intressegruppen 37 ja 54 Maj
centrumbron 58 nej 2014
Surahammar  Hogstadiet i Foraldragruppen 67 ja 23 Maj
Virshoskolan "Ror inte vart 33 nej 2014
hogstadium”
Hogands Hamnens Rédda Hoganas 45 ja 57 Maj
utveckling Hamn 51 nej 2014
Vérmdo Ny skolorganisation  Féraldraféreningen 75ja 36 Maj
Folkinitiativet i 25 ngj 2014
Varmdd
Vasterbotten  Sjukvarden i lanet Doroteaupproret 88 ja 31 Sep
landsting 7 nej 2013
Trosa Lanshyte Ann-Sofie Soleby- 41 ja 63 Maj
Eriksson (S) 60 nej 2013
Arjang Ny skolorganisation  Uppgift saknas 39ja 51 Juni
59 nej 2013
Strangnds Ny skolorganisation  Foréldrandtverket Al8 17 Mars
for Stréngnds skolor B77 2013
Grums Ny skolorganisation  Féraldraférening 21ja 38 Mars
Grums framtid 77 ngj 2013
Laxa Ny skolorganisation  Byalagen i Hassel- 27 ja 44 Mars
fors och Finnerddja 71 nej 2013
Sunne Framtida Arbetsgruppen for 24 ja 54 Sep
skolstrukturen i byskolornas 69 nej 2012
kommunen bevarande
Tyresd Avgifter inom Oppositionen (S), 14 ja 29 Sep
aldreomsorgen m.m.  PRO och SPF 77 nej 2012
Ekerd Forsaljning av Oppositionen (S) 33ja 45 Mars
kommunens aktier i 66 nej 2012
AB Ekert Bostéder
Ljungby Nedl&ggning av Arbetsgruppen for 60 ja 28 Mars
landshygdsskolor byskolornas 35 nej 2012
bevarande nu
fingelholm Ny trafikled Engelholms- 37 ja 34 Nov
partiet 60 nej 2011

Kélla: Kommunernas och landstingens egna uppgifter.
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12.5.1 Vem tar initiativ till folkomréstningar?

For att vicka ett folkinitiativ krivs att initiativtagarna, som fysiska
personer, undertecknar initiativet. Formellt sett ir initiativtagarna
alltid enskilda personer iven om de som driver kampanj for folk-
initiativ 1 regel agerar som representanter fér en sammanslutning av
medborgare eller en ideell forening. Enligt uppgifter frin kommu-
nerna och landstingen stod enskilda medborgare bakom hilften av
initiativen medan ideella organisationer stod fér runt en fjirdedel
av initiativen.'” En kategorisering av initiativtagarna som enskilda
personer ir dock inte helt korrekt eftersom dessa 1 regel varit repre-
sentanter for aktionsgrupper eller sammanslutningar av medborgare.

Ytterligare 20 procent av namninsamlingarna har pdbérjats av
politiska partier. De politiska partier som pdborjat folkinitiativ har
samtliga varit oppositionspartier och ofta lokala partier. I flera fall
har politiska partier ocksd aktivt tagit stillning fér initiativ som
paborjats av ideella aktdérer och 1 nigra fall har de varit nira
forbundna med initiativtagarna eller deras kampanj. I Upplands
Visbys kommun deklarerade t.ex. socialdemokraterna att de var
anslutna till initiativtagarna Nitverket folkomrdstning.nu och 1
Goteborg arbetade det lokala partiet Vigvalet 1 kampanjen f6r en
folkomréstning, som blev av 2014. Aktionsgrupper och ideella
organisationer tenderar dock att vara mer framgingsrika in poli-
tiska partier nir det giller att samla in namnunderskrifter.

Det finns inget som tyder pd att tillging till resurser, sdsom
organisation och ekonomi, har bidragit till en framgingsrik kam-
panj. Enligt vira intervjuer har i stort sett alla namninsamlingar
drivits av ideella krafter, sisom aktionsgrupper och ideella féren-
ingar, som inte har erhillit nigot stéd frdn en kommun, landsting
eller en statlig myndighet. Diremot har engagemanget bland redan
etablerade féreningar och byalag varit en tillgdng 1 ndgra kampanjer.
De flesta initiativtagare har uppgett att namninsamlingen, opinions-
bildandet och granskningen av namnunderskrifter varit en relativt
resurskrivande process som krivt ett engagemang frin ett stort
antal individer. Nigra aktionsgrupper har samlat in pengar till

1 Uppgifter frin vir undersékning som genomférts tillsammans med SKL samt frin Jungar,
2013.
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kampanjarbetandet, men 6verlag har initiativen drivits utan nigra
betydande ekonomiska resurser.

En aktor som utskiljer sig ir kvillstidningen GT, som tog initia-
tiv till folkomréstningen 1 Géteborg. Kampanjen f6r folkomrost-
ningen kunde i detta fall gynnas av tidningens stillningstagande for
initiativet samtidigt som tidningen gav ett logistiskt stod till insam-
lingen av namnunderskifter. Lokalpressens stindpunkt infér folk-
omrdstningarna har traditionellt varit av stor betydelse."" Flera av
de initiativtagare som vi har intervjuat uppger ocksd att lokal-
pressen spelat en viktig roll for att driva opinion och informera
allminheten om namninsamlingen.

12.5.2 Vilka fragor ror folkinitiativen?

Innan inférandet av det forstirkta folkinitiativet rorde det stora
flertalet av de lokala folkomréstningarna frigor som kommunen
eller landstinget inte hade kompetens att besluta om. Den friga
som viljarna fram till 2011 vid flest antal tillfillen folkomréstade
om var indelningsirenden, dvs. kommunala grinsdragningsfrigor.
Dessa frigor ligger i strikt mening inte inom den kommunala
beslutsritten, men kommunerna kan vicka en friga om indring i
den kommunala indelningen och limna in en ansékan om en
indring till Kammarkollegiet. Sedan 2011 har tre folkomréstningar
hillits som gillt indelning, men enbart en av dessa har vickts
genom ett folkinitiativ. Bortsett frin de ovan nimnda folkomrést-
ningarna har alla andra sedan 2011 gillt kommun- eller landstings-
frigor. Det kan jimforas med perioden 1977 till 2007 d& enbart var
femte folkomréstning rorde en frdga som kommunen eller lands-
tinget hade beslutanderitt éver."

' \Wallin, 2007.
12 ibid, s. 221.
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Tabell 12.2 Folkinitiativens fragestallningar sedan 2011 (procent)

Typ av fraga Andel initierade folkinitiativ  Andel (antal) folkinitiativ
som lett till folkomrdstningar

Skola 35 35 (8)

Vard/omsorg 13 9(2)

Infrastruktur 41 35(8)

Allm&nnyttan 6 4(1)

Ovrigt 5 17(2)

Kélla: Intervjuer genomforda av SKL.

Frigor om skolor och infrastruktur ir de teman som féranlett flest
folkinitiativ sedan 2011. Ungefir tvd av fem folkinitiativ har hand-
lat om nedliggningar av skolor eller skolorganisationens utform-
ning. Av de 20 initiativ som resulterat i en folkomrostning har 8tta
rort skolfrgor. Enligt Ann-Cathrine Jungars studie har antalet
folkinitiativ som handlar om skolfrigor 6kat i jimforelse med peri-
oden 1994-2010. Initiativ som rort skolor har ocksd varit bland de
som varit mest framgdngsrika med att fi stdd under namninsam-
lingsprocessen, men av de itta folkomrostningar som rort skol-
frigor har resultatet respekterats endast vid ett tillfille.”” Anled-
ningen till det stora antalet folkinitiativ om skolfrigor ir troligen
att konfliktfyllda skolnedliggningar har blivit vanligare under
senare ir. Utvecklingen ir ett resultat av avbefolkningen pa lands-
bygden och en mer anstringd kommunal ekonomi." Nedligg-
ningar av virdinrittningar pd landsbygden har ocksd gett upphov
till tvd folkinitiativ. Folkomréstningarna har 1 dessa fall blivit en
kanal fo6r boende pa glesbygden att uttrycka ett missnoje.

Ett stort antal initiativ har berért trafik- och infrastrukturfrigor,
sdsom exploatering av mark och byggnationer. Tre genomférda
folkomréstningar har rort trafikfrdgor och fem har rért byggnatio-
ner. Ett antal initiativ har ocks3 gillt utférsiljning av allminnyttan.
Sammantaget visar genomgingen att folkinitiativen har uppkommit
ur konkreta och vardagsnira frigor. Den farhiga som ibland har
uttryckts om att folkomréstningar skulle initieras runt populistiska
frigor, sisom ett motstind mot flyktingmottagande, har inte

13G§KL, 2015d.
4 Wirnstrom & Karlsson, 2012,
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besannats. Vid tv3 tillfillen har Sverigedemokraterna lagt motioner
om folkomréstningar fér ett minskat flyktingmottagande.” Vid
bada dessa tillfillen har samtliga 6vriga partier i fullmiktige réstat mot
motionen.

Ndr i beslutsprocessen vicks initiativen?

Folkomrostningarna ir i regel en reaktion pa ett fattat beslut. Unge-
fir hilften av folkinitiativen har berért en friga som fullmiktige
redan beslutat om och runt 40 procent har rért en friga som var
under beredning. Enbart sex procent av folkinitiativen har rért en
frdga som inte redan varit pd fullmiktiges beslutsagenda. Detta har
varit problematiskt eftersom folkomréstningarna ger upphov till en
situation dir tvi legitima folkviljor kommer tll uttryck. Medan den
politiska sammansittningen i fullmiktige avspeglar den folkvilja
som uttryckts i de allmidnna valen ir utfallet 1 en folkomrdstning
ett uttryck for folkviljan 1 en specifik friga. Samtidigt visar vdra
intervjustudier att folkliga protester ofta uppstar innan besluten ir
fattade. I t.ex. Goteborgs kommun rostades ett folkinitiativ om
tringselskatter ned innan det férstirka folkinitiativet borjade gilla
2011. Flera av de initiativtagare som har blivit intervjuade av oss
vittnar om beslut som har varit daligt f6rankrade. Kommunerna och
landstingen har sillan fért en dialog med de som berdrts av
besluten. I Angelholm och i Lax3 uppgav initiativtagarna att folk-
omrdstningarna utldsts efter att den styrande majoriteten dndrat
stindpunkt mot vad de deklarerat infér det allminna valet.

12.6 Kommunens och landstingets behandling
av folkinitiativen

12.6.1 Beddémningen av namninsamlingar

Det ir kommunen eller landstinget som bir ansvaret fér att kon-
trollera att ett initiativ har fitt stéd av tillrickligt minga rost-
berittigade under den begrinsade tidsperioden pd sex ménader.
Kommunen och landstinget ska dven kontrollera att namnunder-

!5 Sddana motioner har lagts i Vallentuna och Hirnésands kommuner.
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skrifterna och angivna personnummer ir korrekta. I de flesta fall
har detta genomférts av valnimnden medan fullmiktige fattat
beslut om att bifalla eller avsla frigan om att hdlla folkomréstning.
Kontrollen av namnunderskrifter har i flera kommuner gjorts
genom stickprov, men i de fall som initiativen underkints har kom-
munen valt att g8 igenom samtliga namnunderskrifter. I nigot fall
har kommunen tagit hjilp av ett bemanningsféretag for att genom-
fora kontrollerna och ibland har granskningsférfarandet dragit ut
pa tiden och tagit flera veckor.'® Det finns ingen sirskild reglering av
hur det ska gi till att kontrollera behérigheten av initiativtagarna,
varken 1 kommunallagen (1991:900) eller 1 lagen (1994:692) om
kommunala folkomréstningar. Det finns inte heller en etablerad
praxis fér hur kommunerna och landstingen ska genomféra
kontrollerna."”

Fran det att det forstirkta folkinitiativet inférdes har runt 40 pro-
cent av de inlimnade initiativen underkints pd grund av att de inte
uppfyllt de formkrav som stills i kommunallagen. Det vanligaste ir
att namnunderskrifter har bedémts som ogiltiga eftersom fullstin-
diga personnummer saknats, men dven pi grund av att namn eller
datum varit otydligt skrivna. Vid flera tillfillen har initiativ skrivits
under av personer som ir folkbokférda i annan kommun eller annat
landsting. Ibland har personer skrivit under mer in en ging.
Namnunderskrifter har ocksd bedémts ogiltiga eftersom datum fér
underskifter har saknats eller dndrats 1 efterhand eller att de som
har skrivit under har avlidit eller flyttat frin kommunen eller
landstinget under insamlingstiden. Vira intervjuer visar att flera
initiativtagare har haft bristfillig information om vad som krivts,
men ocksd att kommunerna eller landstingen varit oférmégna att
bistd med denna information. Detta har enligt nigra initiativtagare
lett till att de samlat in underskrifter pd ett felaktigt sitt.

Flera av avslagen har gett upphov till frustration och irritation
bland initiativtagarna. De har upplevt att kommunen godtyckligt
underkint namnunderskrifter och avsiktligen sokt skil for att avsld
initiativet. I Salems kommun underkinde valnimnden 160 under-
skrifter, vilket resulterade 1 att initiativtagarna missade marginalen
med tre underskrifter. I Sollentuna kommun uppgick antalet god-

16 SKL, 2015d.
7SOU 2008:125 5. 248.
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kinda underskrifter tll 9,8 procent, vilket innebar att cirka 95
korrekta underskrifter saknades. I ndgra fall har initiativtagarna valt
att 6verklaga beslutet till forvaltningsritten. I Sollentuna framholl
initiativtagarna 1 sin 6verklagan att kommunen hade valt att rikna
ut antalet noédvindiga namnunderskrifter utifrin antalet rost-
berittigade det datum dd initiativet inlimnades och inte utifrin
antalet rostberittigade vid tidpunkten for det senaste valet, vilket
varit praxis i andra kommuner."” Forvaltningsritten avslog dock
overklagan med motiveringen att det 1 lagen inte finns nigra
bestimmelser f6r hur kommunen ska g till viga vid bedémningen
av ett folkinitiativ. Det gick dirfér inte att visa att kommunen gjort
nigot fel nir den beslutade om att underkinna namninsamlingen."

Det ir emellertid inte bara de underkinda folkinitiativen som
overklagats till forvaltningsdomstol. I Visterbottens lins landsting
och i1 Bromélla kommun har initiativtagarna &verklagat fullmik-
tiges beslut till frigeformulering f6r omréstningen. De menade att
frigan avvek frén den som hade stillts i initiativet. Aven i detta
avseende finns ingen sirskild reglering annat dn att det ir fullmik-
tige som beslutar om formuleringen for den frdga och de svarsalter-
nativ som ska stillas till de rostberittigade.”® T Héganis och i Ost-
hammars kommun har iven frigor om beslutsprocessen 1 kom-
munfullmiktige lett till 6verklagande. Sammantaget visar det stora
antalet 6verklaganden pd en konfliktfylld process. Underkinnandet
av namninsamlingar har skapat stor besvikelse och lett till olika
former av protester. I Botkyrka kommun och Visterbottens lins
landsting har exempelvis aktionsgruppernas kampanjer fortsatt dven
efter folkomréstningen.

12.6.2 Fullmaktiges hantering av folkinitiativen

Det ir sillan som den politiska majoriteten i fullmiktige har valt att
stodja de folkinitiativ som uppnitt kraven pd insamlade namn-
underskrifter genom att beslut om en folkomréstning. Trots att
det har blivit svirare for fullmiktige att avsl ett initiativ rostades
40 procent av alla folkinitiativ ner av mer in tvd tredjedelar av

'8 Sollentuna kommun, tjinstutlitande dnr 2013/0162 KS-14.
1 Forvaltningsritten i Stockholm, 2014-01-09, mal nr 14451-13.
2 Se 2 § lagen (1994:692) om kommunala folkomréstningar.
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ledaméterna 1 fullmiktige.” I Kramfors, Norbergs och Séderképings
kommuner fattade kommunfullmiktige enhilliga beslut om att avsl3
folkinitiativ. Av samtliga folkinitiativ dr det enbart fyra som har
fate stéd av en majoritet av fullmiktigeledamoterna. Ovriga initiativ
skulle siledes ha avslagits av fullmiktige 1 enlighet med de bestim-
melser som gillde innan lagen dndrades 2011.

Fullmiktige tar 1 regel upp de underkinda initiativen f6r behand-
ling dir de sedan avslds med hinvisning till formkraven. De flesta
kommuner har valt att f6ra en dialog med initiativtagare, bdde nir
initiativ blivit underkinda av formskil och nir de rostats ner. Enligt
den intervjustudie som SKL genomfért for utredningen har cirka
60 procent av kommunerna haft nigon form av dialog med ini-
tiativtagarna. I ndgra kommuner, diribland Ulricechamn och
Hallsberg, fattade fullmiktige beslut i enlighet med initiativtagar-
nas krav utan att utlysa folkomrdstningar. I dessa tv8 kommuner
har initiativtagarna framgingsrikt piverkat kommunfullmiktige en-
bart genom namnsamlingen som sidan.”

12.6.3 Det administrativa genomférandet av folkomrostningar

Det 6kande antalet folkinitiativ och folkomréstningar har skapat
extra arbete for kommunerna. Kommunerna och landstingen ir
ensamt ansvariga for att genomfdra och administrera folkomrost-
ningar. Valmyndigheten har en begrinsad skyldighet att bistd med
stdd och dirfor kan genomfoérandet av kommunala folkomrost-
ningar upplevas som mer svirhanterat in genomfdrandet av de
allminna valen. Enligt lagen om kommunala folkomréstningar ska
kommunerna eller landstingen samrida med Valmyndigheten tre
ménader innan folkomréstningen. Beslut om dagen for folkomrést-
ning ska tas forst efter samrdd med Valmyndigheten. Valmyndig-
hetens ansvar vid kommunala folkomréstningar dr begrinsat till att
tillhandahilla uppgifter f6r framstillning av rostlingder och rost-
kort, men myndigheten ger ocksi ett stod som omfattar en manual
for kommunala folkomréstningar. Kommunen eller landstinget far
diremot inte, som ir fallet vid de allminna valen, nigot stéd 1 form

21 SKL, 2015d.
2 ibid.
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av utbildning, checklista och tidsplan. Dirmed mdste kommunerna
och landstingen sjilva sitta upp en valadministration och st f6r de
ekonomiska kostnaderna nir det giller tryck av valsedlar, hyra av
rostmottagningslokaler och ersittning for réstforrictare. Flera
kommuner har upplevt administrationen som problematisk, bide
dirfor att de har saknat kompetens 1 genomférandet och for att det
inte finns en tydlig praxis. Tre av tolv kommuner uppger att de har
fact ett gott och tillrickligt stdd frin Valmyndigheten medan 6vriga
hade 6nskat mer stéd frin Valmyndigheten och SKL. Det som
efterfrigas ir checklistor och tidsplaner med praktisk information
om vad som behéver goras.

Folkomréstningarna har ocksd inneburit en kostnad fér kommu-
nerna. Kostnaden ir i genomsnitt 34 kronor per medborgare och
folkomréstning, men summan har varierat mellan 18 till 74 kronor
i de olika kommunerna.”

12.6.4 Valdeltagande

Valdeltagandet 1 lokala folkomréstningar har traditionellt sett varit
ligre 4n i1 de allmidnna valen. Valdeltagandet 1 de 23 lokala
folkomréstningar som har genomférts sedan 2011 var 1 genomsnitt
48 procent. Valdeltagandet ligger pd samma nivd som fér de
folkomrdstningar som genomférdes fore lagindringen 2011.%* Val-
deltagandet 1 de olika folkomréstningarna har dock varierat kraf-
tigt. De folkomrostningar som holls 1 samband med de ordinarie
valen 2014 har haft ett betydligt hogre valdeltagande in 6vriga.
Uppenbarligen har valen till riksdag och landsting- och kommunfull-
miktige bidragit till ett hogre valdeltagande i folkomréstningarna.
Det har trots det varit runt tio procent ligre in i de parallella
kommunvalen. Sex kommunala folkomréstningar genomfordes i
samband med 2014 irs Europaparlamentsval. T dessa fall tycks det
som folkomrostningarna i stillet 6kade valdeltagandet i Europa-
parlamentsvalet. I fyra av de kommuner dir folkomréstningar
anordnades samma dag som Europaparlamentsvalet steg valdeltag-
andet 1 Europaparlamentsvalet med mellan 11 till 18 procentenheter. I

2 Jungar, 2013. Vi har ingen information om kostnaden fér valet i Visterbottens lin.
2 Wallin, 2007.
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de folkomréstningar som héllits vid en tidpunkt som inte har
sammanfallit med de allminna valen har dock valdeltagandet varit
ligt. T dessa tio folkomréstningar har det genomsnittliga valdel-
tagandet varit 37 procent. Valdeltagandet har varit ndgot hogre 1 de
omrostningar som handlat om frigor som fullmiktige innu inte
beslutat om 4n i de dir beslut redan fattats.”

Tabell 12.3 Valdeltagande i procent vid lokala folkomrdstningar

2011-2014
Tidpunkt for folkomrdstningen Valdeltagande
Fristaende folkomrgstning efter 1 januari 2011 39
| samband med Europaparlamentsvalet 2014 47
| samband med de allménna valen i september 2014 69

Kélla: Kommunernas egna uppgifter.

Lokala folkomrdstningar mobiliserar 1 regel viljare som kinner sig
berérda av eller som har en sirskild stdndpunkt i den aktuella
frigan. Den genomsnittliga skillnaden mellan de valdistrikt som
hade hogst och de som hade ligst valdeltagande var cirka 32 pro-
centenheter. I dtta kommuner var skillnaden mellan valdistrikten
over 40 procentenheter. I Dorotea kommun var det 70 procent av
viljarna som deltog 1 landstingets folkomréstning som gillde ned-
liggningen av ortens virdmottagning, medan enbart runt 20 pro-
cent av umedborna deltog i samma folkomréstning.

12.6.5 Valresultat och fullmaktiges beslut
efter folkomrostningen

Internationell forskning om folkomrostningar har visat att 1 den
mén viljarna kinner osikerhet tenderar de oftast att rosta emot en
forindring.” Detta har dven visat sig vara giltigt fér de lokala
folkomréstningarna som har héllits 1 Sverige sedan 2011. I nistan
alla dessa folkomrostningar har viljarna motsatt sig ett forslag frin
kommunen eller landstinget. De flesta siddana forslag har, som

 Jungar, 2013.
26 Wallin, 2007, s. 223.
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beskrivits tidigare, handlat om nedliggningar av skolor eller vird-
och omsorgstorrittning eller infrastrukturprojekt. Sammantaget
har folkets rést varit en protest mot den politiska majoriteten 1
fullmiktige. Av de 20 folkinitiativ som lett till folkomréstningar
har initiativtagarna endast férlorat tvi folkomrdstningar. I bida
dessa fall har initiativet drivits av politiska partier. I fyra fall har
politiska partier tagit initiativ som fitt stdd av viljarna, men 1i
samtliga dessa fall har initiativet kommit frin ett oppositionsparti
och 1 tre av dessa fall frin ett lokalt parti. Samtliga lokala folk-
omrdstningar som genomférts pd initiativ av aktionsgrupper eller
ideella organisationer har vunnit gehor hos viljarna.

I de 23 kommunala folkomréstningar som genomférts sedan
2011 har utfallet respekterats vid tolv tillfillen. Fullmiktige har valt
att inte folja utfallet i tio folkomréstningar och 1 en kommun hade
beslut dnnu inte fattats nir detta skrivs. Motivet till att fullmiktige
viljer att bortse frin valresultatet ir 1 regel det 1ga valdeltagandet.
Fullmiktige har stillts infér frigan om de bor prioritera demo-
kratisk intensitet, dvs. att en viljargrupp har en mycket stark &sikt i
en friga, eller jimlikhet, dvs. att valmanskiren ger uttryck for en
samlad opinion. Jimlikhet viger 6verlag tyngre. I t.ex. Angelholms
kommun menade de styrande i fullmiktige att de tvd tredjedelar
rostberittigade som hade avstdtt frin att delta i folkomréstningen
dirmed hade &verldtit it politikerna att fatta beslutet.”” Aven i
Ljungby och Stringnis kommuner var det l8ga valdeltagandet ett
uttalat motiv till att inte f6lja utslaget 1 folkomréstningen. I Vister-
bottens lins landsting hade fullmiktige pd férhand uttrycke att de
skulle respektera folkomréstningen om valdeltagandet blev 6ver
50 procent. I Arjing kommun, dir valdeltagandet var éver 50 pro-
cent, motiverade den politiska majoriteten beslutet att inte f6lja
utslaget med att det enbart var 30 procent av de réstberittigade
som hade réstat for forslaget. I Sunne kommun valde fullmiktige
att bortse frin valresultatet, trots att valdeltagandet var hogre in
50 procent. Fullmiktige motiverade i detta fall beslutet utifrin
kommunens anstringda ekonomiska situation. Sammantaget har de
lokala folkomrostningar som skett 1 samband med ett allmint val,
vilket bidragit till ett hogre valdeltagande, blivit respekterade i
betydligt hogre utstrickning in de som héllits vid annan tidpunkt.

7 P4 Kristianstad. 22.12.11.
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Besluten 1 fullmiktige att inte f6lja utslaget i folkom-
rostningarna har skapat starka reaktioner och varit féremdl for
protester. Initiativtagarna och aktionsgrupperna har fortsatt att
driva frigorna. I flera fall har demonstrationer genomférts lokalt
och andra missnéjesyttringar har férmedlats genom lokalpressen.
Det finns inget som tyder pd att besluten att avsl3 resultaten av
folkomréstningarna lett till att fértroendet f6r demokratin som
sddan tagit skada. Valdeltagandet har inte sjunkit 1 efterféljande val.
Enligt initiativtagarna har diremot fortroendet f6r de sittande lokal-
politikerna pdverkats av beslutet att inte respektera resultaten.

I ndgon min verkar missndjet ha inverkat pd utgdngen i det
efterfoljande valet. I Dorotea och Surahammar férlorade Social-
demokraterna var tredje rost 1 de distrikt dir valdeltagandet till
folkomréstningen varit som hégst. I nigra kommuner, sdsom
Angelholm och Sunne, har oppositionspartier gitt framit och enligt
deras egna medieuttalanden berodde detta delvis pd folkomrost-
ningarna. I flera kommuner, diribland Sunne, Lax3 och Arjing, har
foretridarna for oppositionspartierna férsékt anvinda sig av ut-
gdngen 1 folkomrostningarna i efterkommande val.

Overlag tenderar kommunala folkomréstningar att stimulera
det politiska engagemanget lokalt. Flera initiativtagare som vi har
intervjuat menar att namninsamlingen har bidragit till en offentlig
debatt om demokratifrigor och att processen har haft en folk-
bildande effekt. Ndgra menar att kampanjerna medfort att individer
lockats att engagera sig i ett politiskt parti. Ett antal lokala partier
har ocksd bildats i samband med folkomréstningarna.
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12.7 Overviaganden och forslag om folkinitiativet

Sammanfattande analys: Folkinitiativet ir ett virdefullt redskap
for inflytande och delaktighet i den lokala demokratin. Nigra
forindringar av folkinitiativets grundliggande principer behéver
inte goras.

Erfarenheterna av det férstirkta folkinitiativet pekar dock pd
att det har skapat spinningar i den lokala demokratin. Mot den
bakgrunden finns det ett behov av tydliga bestimmelser som rér
initiativtagandet. Det finns ocksi behov av digitala 16sningar
som underlittar insamlingen av namnunderskrifter.

Inférandet av det forstirkta folkinitiativet innebar utékade mojlig-
heter f6r direktdeltagande 1 kommunernas och landstingens besluts-
processer. Den sammanstillda erfarenheten av det férstirkta folk-
initiativet vittnar dock om en problemfylld process. Nigra av de
initiativ till lokala folkomréstningar som har vickes 1 olika delar av
landet har skapat spinningar i den lokala demokratin. Trots det
finns det inget stéd for forslag som inskrinker de grundliggande
principerna for folkinitiativet. Det stora antalet folkinitiativ visar
pd medborgarnas intresse och efterfrigan av en mojlighet att
pikalla kommunala folkomrdstningar. Opinionen fér kommunala
folkomrostningar ir dessutom stark i Sverige och det finns inget
som tyder pd att erfarenheterna frin de kommunala folkom-
rostningarna som genomforts sedan 2011 har paverkat denna.

Aven om det har uppstitt problem i samband med folkinitia-
tiven och folkomrdstningarna menar vi att det principiella virdet av
att viljarna har en mojlighet till direktdeltagande 1 politiska besluts-
processer dverviger de negativa erfarenheterna frin det forstirkta
folkinitiativet. Vidare anser vi att dessa problem inte enbart kan ses
som ett resultat av det reformerade folkinitiativet som sidant. Ett
beslutsfattande som inte tar hinsyn till eller bemoter starka
folkopinioner som uttrycks av olika viljargrupper mellan valen ir 1
sig ett demokratiproblem. Att dessa viljare valt att kriva en folk-
omrdstning visar pd en svaghet 1 den representativa demokratin.
Den styrande majoriteten har varit oférmégen att fdnga upp och
bemota det missndje som olika viljargrupper gett uttryck for.

Utredningen menar att de grundliggande principerna fér folk-
initiativet, dvs. att det krivs ett stdd pd tio procent av de rost-
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berittigade 1 kommunen eller landstinget for att vicka ett initiativ
och tvd tredjedelar av fullmiktigeledaméterna for att avsld det, ir
en bra avvigning mellan det representativa beslutsfattandet och
inslaget av deltagardemokrati. Det finns inget som tyder pd att
troskeln for antalet nédvindiga namnunderskrifter ir for hog.
Aven om de flesta folkinitiativ har skett i smi kommuner har dven
namninsamlingar varit framgéngsrika i befolkningsrika och till ytan
stora kommuner och landsting, sdsom Goteborgs kommun och
Visterbottens lins landsting. Méjligheten for en kvalificerad majo-
ritet pd tvd tredjedelar att avsld ett initiativ ger enligt vdr mening
fullmiktige en tillricklig maktbefogenhet att avgora vad som ska
vara féremdl for folkomréstning.

Folkomrdstningar resulterar i konflikter, men dven ett dkat
lokalt engagemang

Att anpassa det representativa styrelseskicket 1 kommuner och
landsting efter ett starkare inslag av deltagardemokrati har varit en
svir utmaning fér den lokala politiska organisationen. Erfaren-
heterna visar att samspelet mellan dessa beslutandeformer sillan
har varit harmoniskt. Folkomréstningarna har 1 nigra fall varit ett
verktyg f6r den politiska oppositionen att pdverka den styrande
majoriteten. Dirmed tenderar de partipolitiska konflikterna 1 full-
miktige att flytta ut frén den formella beslutsarenan. Detta kan
leda till att kommunen eller landstinget blir svarstyrd, vilket kan
urholka forutsittningarna for att nd kompromisser i fullmiktige.
Samtidigt ska inte partipolitiseringen av folkinitiativen 6verdrivas.
De flesta initiativ har drivits av ideella aktrer och de namninsam-
lingar som har piborjats pd initiativ av politiska partier har ofta
misslyckats. Ett folkinitiativ kan dessutom ses som en del av en
opinionsbildningsprocess och det ir 1 sig positivt att partierna tar
stillning i denna. Det gor det enklare for viljarna att forstd vad de
politiska partierna stdr f6r och det sitter dessutom fokus pa lokal-
politiska frigor, som annars ofta fir std tillbaka for den nationella
politiken i nyhetsmedierna. Det finns inga tecken pd att detta har
inneburit att partierna har férsvagats lokalt. Snarare har lokala
folkomréstningar tvingat de politiska partierna att ta stillning och
kommunicera sina stdndpunkter till viljarna. En tydlig effekt av
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folkomrostningarna ir att dessa har gynnat lokala partier eller gett
upphov till att sidana bildats.

Det finns inget som tyder pa att folkinitiativet lett till att resurs-
starka grupper har stirkt sin rost. De flesta initiativ har drivits fram
av ideella aktdrer utan nigra sirskilda ekonomiska tillgdngar. Det
finns inga beligg for att folkinitiativet paverkar den politiska
jaimlikheten negativt. Det idr tydligt att folkomréstningarna har stimu-
lerat ett lokalt politiskt engagemang. Aktionsgrupper har skapats
for att samla in namnunderskrifter och driva kampanjer. Dessa har 1
flera fall 6verlevt folkomréstningarna och tycks ha stimulerat det
lokala politiska engagemanget. Detta bor ses som positivt f6r demo-
kratin. Det politiska engagemanget har ofta vickts ur ett lokalt
missndje med politiska beslut 1 kommunen eller landstinget. I de
kommuner och i de landsting dir den styrande majoriteten valt att
inte f6lja valresultatet i folkomréstningen har den politiska kon-
fliktnivdn och den politiska polariseringen ©kat. Konfliktnivin
tenderar att skilja sig beroende pd valdeltagandet och hur beslutet
att avsld valresultatet motiverades. I ndgra fall kan folkomrost-
ningarna ha skapat en misstro till det politiska etablissemanget,
men det finns inget som tyder pi att fortroendet for det demo-
kratiska systemet som sidant har underminerats. Valdeltagandet 1
de allminna valen som foljt pd en folkomrdstning har inte paver-
kats. Diremot har den politiska majoritet som valt att ignorera
resultatet 1 folkomréstningen ofta straffats. Det visar att det repre-
sentativa styrelseskicket och deltagardemokratin samspelar.

Folkinitiativen bér ses som en del av det representativa
beslutsfattandet

Det ir mojligt att antalet folkinitiativ per ir kommer att 6ka
framover. Lokalpolitiken har under senare &r blivit mer polariserad
och splittrad, vilket sannolikt innebir att fler frigor kan komma att
avgoras utanfor fullmiktige. Den ekonomiska och demografiska
utvecklingen kommer dessutom stilla flera kommuner och lands-
ting infor svdra prioriteringar. Beslut utifrdn sidana prioriteringar
kan skapa konflikter och leda till ett missnoje 1 flera viljargrupper.
For att politiska beslutsfattare ska kunna undvika att missnéjes-
yttringar leder till folkomrdstningar dr det viktigt att politiska be-
slut kommuniceras och férankras med berérda medborgare. Vart

465



Det forstarkta folkinitiativet SOU 2016:5

forslag om att fullmiktige ska verka for att medlemmarna ska ha
forutsittningar att delta 1 politiska beslutsprocesser och framfora
sina synpunkter infér beslut ska ses som ett forslag som delvis
syftar till att forebygga sddana missnojesyttringar och konflikter.

Politiska konflikter i samband med lokala folkomréstningar
kommer att vara oundvikliga och méiste i nigon mening ses som en
del av demokratin. Nigra konfliktsituationer som har uppstétt 1
samband med folkomréstningar grundar sig emellertid i att
reglerna for folkinitiativet varit oklara. Det finns dirfor ett behov
av att fortydliga regleringen av initiativférfarandet. Om det blir
vanligt férekommande att initiativ vicks och om fler folkomrost-
ningar genomférs framdver kan det vara nédvindigt med en
oversyn av lagen (1994:692) om kommunala folkomréstningar f6r
att dessa mer tydligt ska genomforas med samma reglering som de
ordinarie valen (se mer 1 avsnitt 12.7.8). Det kan ocks3 vara virde-
fullt att de politiska partierna infér en folkomréstning kommu-
nicerar sin uppfattning om vad som krivs for att de ska respektera
utslaget 1 folkomrostningen.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den lokala demokratin
fortfarande 4r 1 en process av att inordna detta deltagardemokra-
tiska inslag 1 det representativa beslutsfattandet. Det ir tydligt att
det finns ett behov av att 6ka kunskapen om folkinitiativ och folk-
omrostningar bland bade viljare och fértroendevalda.

12.7.1 Underldtta insamlingen av namnunderskrifter

Utredningens forslag: Det ska inte vara nédvindigt fér initia-
tivtagare att uppvisa egenhindiga namnteckningar. Det ska vara
mojligt att samla in underskrifter via internet.

De sammanstillda erfarenheterna av de folkinitiativ som har vickts
sedan 2011 visar att problem ofta uppstir vid kommunens eller
landstingets bedémning av namnunderskrifter. Eftersom reglerna
for antalet underskrifter som krivs for att begira en kommunal
folkomréstning har dndrats frén fem till tio procent av de rost-
berittigade har valideringsprocessen blivit mer omfingsrik och
krivande. Den administrativa arbetsinsatsen har vuxit fér kom-
munerna och landstingen, vilket har medfért att det blivit svirare
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att mota kraven pd en rittssiker och tllférlitlig process. Flera
kommuner har kontrollerat underskrifter med stickprov. Av
forarbetena till det forstirkta folkinitiativet framgir att det rekom-
menderas att ett storre antal stickprov gérs.”® Sedan 2011 har ett
stort antal folkinitiativ avslagits av kommunerna (endast ett ini-
tiativ har vickts 1 ett landsting). Kommunerna har ofta underkint
namn, adresser och personnummer som de bedémt som olisliga.
Att bedoma svirlista underskrifter inbegriper oundvikligen ett mitt
av godtycke. Avslagen har ofta skapat frustration och missnéje hos
initiativtagarna. Flera av avslagen har 6verklagats till férvaltnings-
ritt. En slutsats av detta dr att det finns behov av en rittssiker och
transparant metod for validering av underskrifter till stéd for ett
initiativ. En metod som minimerar utrymmet fér bedémningar av
lisbarhet innebir ocksd att validering kan ske enklare.

Enligt vira direktiv ska vi foresld hur internet kan anvindas for
att underlitta namninsamlingar till folkinitiativ. Vi menar att det
finns flera férdelar med att namninsamlingar med krav pd kommu-
nala folkomréstningar kan goras via internet. Den huvudsakliga
fordelen ir att insamling via internet dr férenlig med de ridande
formerna for politiskt engagemang, dir internet har en stor bety-
delse. Det skulle t.ex. kunna vara mojligt att férmedla en link till
en insamlingssida genom e-post, webbplatser eller sociala medier. I
anslutning till en webbplats skulle det dessutom kunna finnas
utrymme foér information som ir relevant fér att en initiativtagare
ska kunna underteckna pd ritt sitt, dvs. att namninsamlingen sker
enligt de formkrav som giller. Eftersom en stor andel av befolk-
ningen har tillging till internetuppkoppling kommer en digital
insamlingsfunktion fér det stora flertalet rostberittigade att
underlitta insamlingen, 6ka tillgingligheten och bredda méjlig-
heterna att delta i ett initiativ och i opinionsbildningen. Anvind-
ningen av internet ger bittre mojligheter for initiativtagarna att
dverblicka insamlingen och skulle dven férenkla administrationen av
denna, 1 synnerhet 1 stora kommuner och i landstingen. Dirutéver
kan anvindandet av internet vid insamlingen av namnunderskrifter
vara till gagn for personer med funktionsnedsittning.

En fordel som féljer med en digital insamlingsfunktion knyter
an till vikten av en rittssiker valideringsprocess, dvs. kommuners

8 Prop. 2009/10:80 s. 104.
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och landstings bedémning av underskrifter och sammanrikningen
av dessa. En validering av underskrifter 1 elektronisk form kan fér
det forsta ske snabbare och tar mindre resurser i ansprik in en
manuell kontroll av namnunderskrifter pd papper. Underskrifter
som sker med hjilp av en avancerad elektronisk underskrift ger inte
heller utrymme f6r godtycke vid bedémningen. Det ir dirfér onsk-
virt att underlitta f6r att kommuner och landsting ska kunna ta emot
namninsamlingar elektroniskt.

Forslag om att dppna upp for att underteckna initiativ via
internet kriver en diskussion om hur personuppgifter kommer att
behandlas (vilket vi redogér for 1 nista avsnitt). Det innebir vidare
att det finns skil att 6verviga det i kommunallagen stadgade kravet
pd att ett initiativ ska innehdlla initiativtagarnas egenhindiga
namnteckningar (5 kap. 23 § KL). Ett krav 1 forfattning att en
handling ska vara férsedd med underskrift har ansetts innebira att
elektroniska medel — och elektroniska signaturer — ir uteslutna.”
De krav som stills i lagen (2000:832) om kvalificerade elektroniska
signaturer innebir samtidigt att avancerade elektroniska signaturer
ska godtas som underskrift om det ir tillitet att underteckna med
elektroniska medel.”® Virt forslag dr att ett undertecknande fortsatt
ska krivas, men for att det ska vara méjligt att underteckna i
elektronisk form ska kravet pd egenhindig underskrift slopas.
Kravet pd egenhindiga namnteckningar ir dessutom onédigt for-
mellt mot bakgrund av den 6kade anvindningen av internet i sam-
hillet, sirskilt om en tillférlitlig identifikation av initiativtagare kan
ske genom en elektronisk signatur.

Det ir viktigt att sikerstilla att ett undertecknande av ett
initiativ 6ver nitet sker pd ett sikert sitt av den som ir behorig till
det och att deltagande endast sker en ging. En tillf6rlitlig och siker
metod fér undertecknande 6ver internet miste dirfor anvindas.
Detta talar for att anvinda systemet med e-legitimation. En e-
legitimation ir en elektronisk identitetshandling som kan anvindas
for att identifiera innehavaren pi elektronisk vig. Sedan 2011 har
E-legitimationsnimnden uppdraget att stédja och samordna den

2 SOU 1996:40 s. 95.

*Se lagen 17§. Lagen foreslds i promemorian Kompletterande bestimmelser till EU-
forordningen om elektronisk identifiering upphivas i samband med att nimnda EU-férordning
(nr 910/2014) blir tillimplig i Sverige den 1 juli 2016.
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offentliga sektorns behov av sikra metoder for elektronisk identi-
fiering och signering.

For att kommunerna och landstingen pd ett rittssikert sitt ska
kunna beddma om undertecknande har skett inom den féreskrivna
sexminadersperioden och om signatirerna ir folkbokférda i kom-
munen eller 1 en kommun inom landstinget, miste formkraven pd
uppgifter om nir undertecknande har skett, personnummer och
adresser ocksi gilla vid namninsamling via internet. Det bér ocksd
fortsatt finnas krav pd att initiativ undertecknats personligen. Mot
bakgrund av den snabba teknikutvecklingen anser vi att lagen bor
utformas s& att den ir teknikneutral. Vi foresldr dirfor en lsning
liknande exempelvis den i skatteférandelagen (2011:1244), dir be-
greppet egenhindiga namnteckningar bytts ut mot underteckna.
Forslaget innebir att initiativet ska vara undertecknat eller inne-
hilla annan tillférlitlig identifikation av initiativtagaren. Det kan
t.ex. vara med hjilp av e-legitimation eller annan form av elek-
tronisk underskrift.

Forslaget att oppna upp f6r namninsamling via internet innebir
inte att konventionella metoder for insamling férsvinner. Insamling
av underskrifter kan siledes dven fortsittningsvis ske i pappersform.
Det nuvarande kravet pd namnfortydligande bor dirfor finnas kvar.

12.7.2 En nationell webbplats for namninsamling upprattas

Utredningens forslag: En nationell webbplats ska inrittas som
ska kunna anvindas f6r namninsamling av folkinitiativ. Den natio-
nella webbplatsen ska tillhandahilla formulir f6r att registrera
folkinitiativ och folkmotioner och fér att underteckna initiativ
eller motioner med e-legitimation. Ett uppdrag for att uppritta
och ansvara fér den nationella webbplatsen ska ges till Lins-
styrelsen 1 Vistra Gotaland. Behandling av personuppgifter ska
kunna ske for att tillhandahilla en tjinst f6r namninsamling.

Vi anser, som vi redogor for hir ovan, att det finns flera férdelar
med att kommunerna och landstingen kan ta emot namnunder-
skrifter till st6d for ett folkinitiativ elektroniskt. Det underlittar
t.ex. sammanrikningen och valideringen av undertecknanden. Ett
undertecknande med e-legitimation kan enbart ske p& en webbplats
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som uppfyller de legala kraven f6r anvindargrinssnitt och som ir
certifierad 1 enlighet med lagen (2000:832) om kvalificerade elek-
troniska signaturer. Ndgra kommuner erbjuder kommuninvinarna
personliga sidor som eventuellt skulle kunna anvindas for att
elektroniskt underteckna initiativ.

Vi har vervigt mojligheten att kommuner och landsting enskilt
tillhandahiller en tjinst f6r namninsamling 6ver internet for
medlemmarna. Samtidigt anser vi att det inte ir mojligt att 1 lag
kriva att kommunerna och landstingen tar fram de webblésningar
som krivs fér namninsamlingar. Det skulle vara kostsamt for
kommuner och landsting, sirskilt nir det s3 tydligt finns ekono-
miska vinster med att samordna utformningen av en sddan tjinst.
Ett krav pd en sidan tjinst i kommuner och landsting skulle ocksd
leda ull delvis olika I8sningar och uppligg. Det ir inte heller rimligt
att kriva att enskilda initiativtagare ska uppritta webbplatser for
insamling av elektroniska underskrifter. Eftersom det kan vara dyrt
att skapa en sddan webbplats liksom att ta emot elektroniska
signaturer skulle det leda till att resursstarka initiativtagare fir
fordelar vid en namninsamling. Vi féresldr dirfér att en nationell
webbplats etableras som bl.a. kan anvindas f6r namninsamlingar till
folkomréstningar.

Vi har infér vért forslag undersdkt den webbplats som etablerats
for detta indamadl i Finland.”' I Finland kan var och en p3bérja eller
skriva under ett initiativ till lokala folkomréstningar genom en webb-
sida som administreras nationellt av Justitieministeriet. Underskrif-
ten sker med en elektronisk signatur och kan avse initiativ till
kommunala folkomréstningar eller s.k. invdnar- och medborgar-
initiativ som kan vickas 1 fullmiktige eller riksdagen. Vi anser att
den finska webbportalen kan vara en férebild f6r den webbportal
som vi foresldr ska upprittas 1 Sverige.

En nationell webbplats f6r insamlande av namnunderskrifter ska
ha ett anvindargrinssnitt som mojliggér for undertecknande med
e-legitimation. Det ir, bl.a. for att sikerstilla en validering av initia-
tiv, en fordel om det samtidigt med undertecknandet och den sikra
identifikationen genom e-legitimationen kan ske en kontroll av sig-
natirens behorighet att vicka ett initiativ, exempelvis att personen
ir folkbokford 1 den kommun som initiativet avser. Det ir e-legiti-

3 www.demokrati.fi
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mationsnimnden som skoter de avtal som myndigheterna har med
leverantorer av tjinster for elektronisk identifiering. De myndig-
heter som ger anvindare mojlighet att underteckna med e-legitima-
tion har olika avtal och kostnaderna skiljer sig beroende pa sikerhets-
och tillitsnivier och hur minga underskrifter som gors.

For insamling av namnunderskrifter for ett folkinitiativ ir alltsg,
utdver de ndédvindiga uppgifter som foljer av 5 kap. 23 § KL, dven
uppgifter om en persons 3lder, medborgarskap och folkbokféring
intressanta, eftersom de kan verifiera ritten att vicka ett initiativ.
Dessa personuppgifter finns digitalt i Skatteverkets folkbokférings-
databas och anvinds i samband med folkomrostningar och val,
utifrdn att de dr avgdrande for rostritten, 1 den s.k. valdatabasen
(som Valmyndigheten och linsstyrelserna har tillgdng till).

Personuppgifter ska fa bebandlas i syfte att tillhandabdlla en tidnst for
insamling av namnunderskrifter

En nationell webbplats f6r namninsamling till stéd for ett folk-
initiativ innebir att vissa personuppgifter som ir ndédvindiga for
denna funktion kommer att behéva hanteras av den som ansvarar
for webbplatsen. Det handlar t.ex. om namn och personnummer.
Det ir i forsta hand personuppgiftslagen (1998:204) som ska till-
godose internationellt forpliktande respektive i grundlagen stillda
krav pd skydd fér den personliga integriteten nir det giller auto-
matiserad personuppgiftsbehandling.’” Vid sidan av personuppgifts-
lagen giller, sivitt det nu ir aktuellt, att behandling av person-
uppgifter fir ske enligt lagen (2001:183) om behandling av per-
sonuppgifter i verksamhet med val och folkomréstning,” medan
regler f6r uppgifterna i den s.k. folkbokfoéringsdatabasen finns i
lagen (2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets
folkbokforingsverksamhet.

For att en publicering av den friga som initiativtagare soker stod
for ska vara mojlig pd en nationell webbplats krivs som utgings-
punkt samtycke till att dennes personuppgifter dirigenom kommer

2 RF 1 kap. 2 §, 2 kap. 6 § och prop. 2009/10:85 s. 67. Se dven kommissionens férslag till ny
reglering av s.k. dataskydd.

3 Ibland kallad valdatabaslagen, fér en nirmare beskrivning av reglerna kan hinvisas till val-
lagskommitténs slutbetinkande SOU 2013:24 s. 178.
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att behandlas av den ansvarige myndigheten. Detta giller dven for
den som limnar sitt stod genom att med elektroniska medel
underteckna en insamling pid webbplatsen. S3 ir fallet dven om
personuppgifterna som sidana inte behéver publiceras pd webb-
platsen. Detta féljer av att ett initiativ ska kunna knytas till
initiativtagarna, vilket dr ett rimligt krav f6r att en enskild ska f&
utnyttja en statlig tjinst som tillhandahdller en funktion for
namninsamling via internet. For det fall samtycke inte medges har
en initiativtagare sjilvklart mojlighet att pd egen hand samla under-
skrifter, utanfér den nationella webbplatsens tjinst.

Ett uppdrag for att uppritta den nationella webbplatsen ska ges till
Linsstyrelsen i Vistra Gotaland.

I utformandet av virt forslag har vi haft samrid med ett antal
myndigheter som vi sett som limpliga virdar fér en nationell
webbplats, en s.k. webbinsamlingsportal. Vi menar att det dr viktigt
att myndigheten har férmiga och kompetens att uppritta och
underhilla den internetlésning som krivs. Det dr ocksd viktigt att
den har kunskap om frigor som rér folkomréstningar och andra
relaterade demokratifrdgor. Vi har i vir dversyn kommit fram till
att det vore mest limpligt att en linsstyrelse far 1 uppdrag att sitta
upp en webbinsamlingsportal. Linsstyrelserna ir regionala valmyn-
digheter och har dirmed en sirskild vana att stédja genomférandet
av val till riksdag, kommun, landsting, Europaparlament samt
Sametinget. Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland har i dag ett uppdrag
att leverera ett sammanhillet IT-st6d till alla 21 linsstyrelser och
levererar ocksd IT-tjinster till ett antal andra myndigheter. Myn-
digheten har ocksd erfarenhet av att bygga och forvalta losningar
med e-legitimation som ir kopplade till webbplatserna. Vi har iven
overvigt Valmyndigheten och SKL, men anser att ett sddant
uppdrag inte dr limpligt utifrin den roll dessa har i forhillandena
till kommunerna och landstingen samt vilken kompetens och fér-
maga de har att tillhandah8lla denna typ av internetlésningar.

Vi foresldr dirfér att regeringen ger Linsstyrelsen 1 Vistra
Gotaland 1 uppdrag att uppritta och underhdlla en webbplats som
mojliggdr for enskilda att initiera och stédja folkinitiativ 1 den
kommun eller landsting som de ir folkbokférda i. Webbplatsen bér
vara utformad pi ett enhetligt sitt, men varje kommun eller
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landsting bér kunna linka sin hemsida till den nationella portalen
s& att det blir mojligt fér personer boende i kommunen eller
landstinget att f kinnedom om pdgdende initiativ genom kommu-
nens eller landstingets hemsida. Genom att detta sker via internet
blir det méjligt att sprida information om och diskutera initiativ
over sociala medier. Det dr dirmed en 18sning som ir anpassad till
de rddande engagemangsformerna och som har goda forutsittningar
att stimulera det demokratiska deltagandet. Den som initierar ini-
tiativet genom att registrera det pd webbplatsen fir mojlighet att
félja namninsamlingsprocessen. Eftersom initiativet publiceras dir
kan iven andra félja hur insamlingen utvecklas. Nir tillrickligt
manga underskrifter samlats kan en av initiativtagarna skicka in och
vicka initiativet 1 aktuell kommun eller landsting. Initiativtagarna
kan ocksd komplettera underskrifterna som gjorts &ver internet
med underskrifter pd papper.

Den nationella webbplatsen ska ocksd kunna anvindas fér in-
samling av stéd for folkmotioner till riksdagen, sdsom vi foresldr i
kapitel 10, och for folkmotioner till fullmiktige, sdsom vi foreslar 1
kapitel 13.

Linsstyrelsen far behandla personuppgifter med stod av
personuppgiftslagen

Linsstyrelsen, som ansvarar f6r webbplatsen, méste ha ritt att
utféra behandling av personuppgifter for att tillhandahilla en e-
yinst for att samla in namnunderskrifter. Som vi tidigare berort
innebir detta ett krav pd att den enskilde anvindaren av tjinsten
har samtyckt till att myndigheten 1 det syftet behandlar dennes
personuppgifter. Eftersom en funktion for validering skulle kunna
kopplas till insamlingen har vi &vervigt att sidan behandling som
behover ske fér en kontroll med folkbokféringsregistret ocksd
skulle kunna omfattas. En sidan registerkontroll kan kriva forfatt-
ningsstdd.”* Det ir viktigt att personuppgiftsansvaret, sirskilt vid
utbyte av uppgifter, ir tydligt. Som ett alternativ till informa-
tionsdverforing mellan myndigheterna, t.ex. genom att linsstyrel-
sen har direktdtkomst till folkbokfoéringsdatabasen, och regelfér-

* Regeringsformen 2 kap. 16 §.
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indringar 1 t.ex. valdatabaslagen kan de fér behorigheten centrala
personuppgifterna i stillet félja med identifikationen av den som
undertecknar elektroniskt, dvs. genom e-legitimationen. Alter-
nativt kan den enskilde anvindaren, inom ramen fér e-tjinsten,
ange sin folkbokféringsadress samtidigt som denne undertecknar
initiativet med hjilp av e-legitimation. Behandling av person-
uppgifter kan 1 det senast nimnda fallet d& i princip ske enligt
nuvarande personuppgiftslagens regler. Det bygger dock pd att
samtycke till sddan behandling finns. Vi bedémer att det i det
nirmaste kan forutsittas att sddant limnas i och med att den
enskilde viljer att anvinda insamlingtjinsten.

Till detta kommer att utrymmet fér sirskilda registerfor-
fattningar kan férvintas minska i framtiden till f6ljd av de EU-
akter om dataskydd som dr under utarbetande. Det talar mot att nu
foresld nya regler for personuppgiftsbehandling till stod for t.ex. en
direktdtkomst till folkbokforingsregistret. Vad giller férindringar 1
valdatabaslagen har vi 6vervigt att l13ta indamélet med behandlingen
av personuppgifter ocksd vara att samla namnunderskrifter till stod
for folkomréstning (jfr lagens 4 och 5 §§). Det ror sig dock delvis
om olika situationer; valdatabaslagen reglerar nu behandling av
personuppgifter for sjilva rostningen 1 folkomrdstningar, inte for
initiativtagandet som sddant. Den nationella webbplatsen ska
dessutom dven kunna anvindas for att registrera och samla namn
till stéd for en folkmotion. Det senare talar for att 1 s3 fall reglera
initiativtagande for sig, och di pd ett sitt si att information
kommer direkt frin folkbokféringsdatabasen snarare dn att hantera
uppgifter frdn valdatabasen. Vi anser dirfor att tillrickliga skal att
nu foresld sirskilda regler, istillet for personuppgiftslagens, inte
finns.

Sammanfattningsvis kan behandling av personuppgifter for att
tillhandahlla initiativtagare en tjinst for insamling av namn via den
nationella webbplatsen ske med stéd av personuppgiftslagen, och
kriver dirmed den enskildes samtycke. Linsstyrelsen ir person-
uppgiftsansvarig f6r behandlingen. Om det finns behov av en nir-
mare reglering av tillimpningen kan det ske 1 férordning, exem-
pelvis for bevarande och gallring av personuppgifter.
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Frdgor om sekretess och publicering av initiativ

Nir folkinitiativet, dvs. de insamlade namnunderskrifterna, limnas
in till kommunen eller landstinget blir listan med namn en allmin
handling, vilken kan begiras ut. Sdvida inte ndgon uppgift pa listan
ir sekretessbelagd enligt offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) blir uppgifterna di offentliga. Det ir ingen skillnad pa
om namninsamlingen limnas in elektroniskt eller manuellt 1 detta
avseende. Som vi ser 1 nista avsnitt dr emellertid namnunderskrifter
som samlas in med hjilp av den nationella webbplatsen mojliga att
begira ut redan i samband med att den digitala tjinsten anvinds,
dvs. namnen blir offentliga uppgifter tidigare in om en insamling i
pappersform anvinds. For att den hir olikheten inte ska himma
anvindningen av insamling &ver nitet har vi évervigt att foresl3 en
sekretessbestimmelse. Frigan om sekretess kan, i takt med att
ginster utvecklas ocksd pd andra omrdden, behova 6vervigas 1 ett
bredare sammanhang. Vi har dock kommit tll den slutsatsen att
isiktsbildningen vinner pd att offentlighet ocksi giller under
insamlingsfasen och oavsett om en insamling leder till att ett
initiativ blir 6verlimnat till en kommun eller ett landsting eller inte.
Linsstyrelsen ir ansvarig for att underhdlla webbportalen och
blir dirmed ocks3 ansvarig utgivare av det innehdll som publiceras.
Det ir emellertid initiativtagarna som formulerar initiativet och
som ansvarar fér hur det uttrycks. Linsstyrelsen ska inte beskriva
innehillet utan endast ta stillning till om initiativet kan registreras
och publiceras. Linsstyrelsen kan dirmed vilja att inte publicera
initiativ som ir krinkande eller stétande och som t.ex. kan anses
vara hets mot folkgrupp. Detsamma giller om initiativet innehdller
uppgift som ir sekretessbelagd enligt lagen (2009:400) om offent-
lighet och sekretess eller i dvrigt ndgot som innebir hinder for
publicering. Ett initiativ som dirfér inte kan anvinda sig av den
tjinst som webbportalen tillhandahdller har dock fortfarande
mojlighet att bilda opinion och pd egen hand samla in namn.
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12.7.3 Fortsatt krav pa att personnummer ska anges

Utredningens bedémning: Folkinitiativet miste omfatta upp-
gifter om initiativtagarnas personnummer.

Av 5 kap. 23 § KL framgir att folkinitiativet ska vara skriftligt, och
utdver den aktuella frigan ska initiativet bla. innehdlla initiativ-
tagarnas personnummer. Det har framférts till oss 1 intervjuer med
initiativtagare att kravet att uppge sitt personnummer upplevs som
ett hinder 1 insamlingen av underskrifter. Personer ir ovilliga att
uppge sitt personnummer eftersom de ir ridda for identitetsstold.
Att skriva under ett initiativ innebir ofta att personuppgifter expo-
neras pd en offentlig lista. Det finns dven ett fital individer som har
skyddad identitet och som av den anledningen inte ir villiga att
skriva under ett initiativ.

Enligt vir bedémning 4r kravet pi att uppge personnummer
nddvindigt for att kommunerna och landstingen ska kunna be-
krifta en persons identitet och att hen ir folkbokférd i kommunen
eller landstinget. Detta for att sikerstilla att personen som har
skrivit under har ritt att stddja ett aktuellt folkinitiativ eller en
folkmotion. Genom att méjliggéra namninsamling via internet blir
personnummer och adresser diremot mindre exponerande, i den
meningen att de som undertecknar ett initiativ p4 en insamlingslista
inte omedelbart ser vilka andra som skrivit under. Diremot blir
underskriften en allmin handling nir den gors pd den insamlings-
portal som vi foreslir ovan redan innan sjilva initiativet limnas in
till kommunen eller landstinget.

Offentlighetsprincipen ir en grundliggande del av den fria 3sikts-
bildningen. Det ir dirfér varken mojligt eller limpligt att sekretess-
beligga till kommun eller landsting 6verlimnade folkinitiativ eller
att Oppna upp foér anonyma underskrifter. Ett undertecknande ir
ett opinionsuttryck och bor dirfér vara offentligt. Det handlar om
att féra upp en friga pd den politiska dagordningen. Det kan inte
likstillas med att rosta 1 den eventuellt efterféljande folkomrost-
ningen eller f6r den delen i ett val, dir valhemligheten ir central.
Mojligheten f6r var och en att begira ut och granska initiativet
innebir ocksd en férsikran att kommunen eller landstingen behand-
lat detta korrekt.

476



SOU 2016:5 Det forstarkta folkinitiativet

Vivill i detta sammanhang nimna att det ibland férekommit en
diskussion om en initiativtagare alls ska behéva ange sin adress,
eftersom denne anger sitt personnummer. Det har framférts till oss
att det dr litt f6r kommun och landsting att konrollera initiativ-
tagarens adress nir man har dennes personnummer. Adress-
uppgiften ir emellertid central, om namninsamling har skett pd
papper, eftersom kontroll av namninsamlingarna di i normalfallet
ska kunna ske genom stickprov.”” Vid en 6versiktlig kontroll r det
dd klart lictare for kommunen eller landstinget att se om en ini-
tiativtagare bor i kommunen eller landstinget eller inte om adressen
star pd listan. Vi anser dirfor att kravet pd att initiativtagaren ska
ange sin adress bor vara kvar.

12.7.4 Faststdlla antalet underskrifter som kravs

Utredningens forslag: Vid faststillandet av antalet erforderliga
namnunderskrifter f6r att vicka ett folkinitiativ ska antalet rést-
berittigade kommun- eller landstingsmedlemmar anses vara det
antal réstberittigade som fanns 1 kommunen eller landstinget pa
valdagen vid det senaste ordinarie valet.

Enligt var dversyn av folkinitiativet ir regleringen av vad som giller
nir krav pd kommunala folkomréstningar framférs otydlig rérande
hur man faststiller antalet nédvindiga underskrifter frén initiativ-
tagare for att ett initiativ ska prévas i fullmiktige. Av 5 kap. 23 §
kommunallagen framgr det att drende om att hilla folkomrostning
1 en viss friga fir vickas 1 fullmiktige av minst tio procent av de
rostberittigade kommun- eller landstingsmedlemmarna enligt lagen
(1994:692) om kommunala folkomréstningar. Vid prévningen av
ett folkinitiativ ska fullmiktige ta stillning till om en ullrickligt
stor andel av de rostberittigade stdr bakom initiativet. Om det
brister 1 en formell férutsittning ska fullmiktige avsld folk-
initiativet. Ett sidant beslut fattas med enkel majoritet och kan
overklagas till allmin férvaltningsdomstol, som di provar beslutet
genom laglighetsprévning.”® Det framgar inte av 5 kap. 23 § kom-

35 Prop. 2009/10:80 s. 104.
% ibid, s. 106.
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munallagen vid vilken tidpunkt antalet rostberittigade medlemmar
ska bestimmas. Tidpunkten féljer inte heller av férarbetena. Detta
far till foljd att initiativtagarna inte 1 f6rvig kan rikna ut hur minga
underskrifter som krivs for att fullmiktige ska ta upp folkinitia-
tivet.

Problematiken framgir bl.a. i féljande fall dir ndgra initiativ-
tagare overklagade Sollentuna kommuns avslag av ett folkinitiativ
till forvaltningsritten. Overklagandet gillde bl.a. ett missnéje med
hur kommunen faststillt antalet rostberittigade som krivdes for
att initiativet skulle tas upp 1 fullmiktige. Initiativtagarna ansig att
andelen rostberittigade borde beriknas utefter den réstlingd som
faststillts vid det senaste valet medan kommunen riknade antalet
rostberittigade vid tillfillet d3 initiativet limnades in. Férvaltnings-
ritten avslog 6verklagandet eftersom det inte framgir av lagen hur
detta antal ska faststillas.”

For att kraven pd antal underskrifter inte ska faststillas utifrn
en bedémning som inte ir kind férrin folkinitiativet och under-
skrifterna ir inlimnade till kommunen eller landstinget behover
lagen fortydligas 1 det avseendet. Varje initiativtagare ska litt kunna
rikna ut det antal underskrifter som krivs for att fullmiktige ska ta
upp folkinitiativet 1 fullmiktige. Man skulle kunna tinka sig en
regel som anger att antalet underskrifter som krivs faststills utifrin
den tidpunkt d& initiativtagarna borjar samla in underskrifter. Ett
sddant krav innebir att kommunen eller landstinget méste begira ut
uppgifter frin folkbokféringsregistret foér att kunna faststilla
antalet rostberittigade. Ett sddant forfarande ir bdde kostsamt och
administrativt betungande fo6r kommunen eller landstinget. Sddana
utgifter kan inte ses som motiverade med tanke pd att nira hilften
av de namninsamlingar som skett sedan 2011 inte lett till att initiativ
vicks 1 fullmiktige.

Rostlingder upprittas i1 enlighet med vallagen (2005:837) 5 kap.
1 § 30 dagar fore valdagen, men kommer att f6rindras fram till valet
genom olika s.k. rittelser. De ursprungliga rostlingderna sparas
inte efter valen. Det ir antalet rostberittigade pd valdagen som ir
den siffra som anvinds 1 SCB:s officiella statistik och 1 protokollen

7 Férvaltningsritten i Stockholms dom den 9 januari 2014 i mal nr 14451-13. Kammarritten
1 Stockholm meddelade den 25 mars 2014 inte prévningstillstind (mal nr 608-14). Kammar-
rittens beslut dverklagades inte.
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over slutliga valresultat. Den siffran finns ocksd angiven pd Val-
myndighetens webbplats. Vi anser dirfér att det dr rimligt att utrik-
ningen av det antal underskrifter som krivs ska géras utifrin
antalet rostberittigade som fanns 1 kommunen eller landstinget pd
valdagen vid det senaste ordinarie valet. Vir bedémning ir att den
befolkningsférindring som sker mellan de ordinarie valen 1i
normalfallet inte ir sd stor att den innebir avsevirda skillnader i det
antal namnunderskrifter som krivs eller att det kan motivera att
kommuner och landsting pd nytt riknar ut antalet rostberittigade
med uppgifterna i folkbokféringsdatabasen.

Avslutningsvis kan nimnas att rostrittsvillkoret 1 lagen om kom-
munala folkomréstningar pd en punkt skiljer sig frdn rostritt vid
val av ledaméter och ersittare 1 kommun- och landstingsfullmiktige
(5§ lagen om kommunala folkomréstningar jimférd med 4 kap.
2 § andra stycket KL). Det handlar i praktiken om det fital per-
soner som kan vara bosatta i1 en svensk kommun, men som enligt
5 § andra stycket folkbokforingslagen (1991:481) inte ska folkbok-
foras dir, eftersom de, utan att tillhéra frimmande makts beskick-
ning, har full diplomatisk immunitet. Utredningen om en kommunal-
lag for framtiden (SOU 2015:24) har foreslagit att en sidan unions-
medborgare dven ska ha rostritt vid kommunala folkomréstningar.
Vi delar den bedémningen. Med hinsyn till att f6rslaget dr under
beredning avstir vi frén att limna ett likadant f6rslag. Eftersom det
ror sig om sd fi personer kommer dessa emellertid inte att pdverka
utfallet av berikningen av antalet nédvindiga namnunderskrifter.”

% Enligt Utredningen om en kommunallag fér framtiden fanns under hésten 2014 en anmild
anstilld pd EU:s institutioner i Sverige som inte ir folkbokférd hir, SOU 2015:24, 5. 517.
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12.7.5 Publicering av pagaende folkinitiativ pa kommunens
eller landstingets webbplats

Utredningens beddmning: For att allminheten ska f informa-
tion om pigdende initiativ och fér att stimulera opinionsbild-
ning och politisk debatt om den aktuella frigan kan kommuner
och landsting publicera ett pigiende folkinitiativ pd sin webb-

plats.

Digitaliseringen har inneburit att det demokratiska samtalet har
forandrats, vilket vi redogjort for i kapitel 5. Aven om alla kom-
muner och landsting i dag har webbplatser finns det ingen faststilld
skyldighet 1 kommunallagen att kommuner och landsting ska ha en
webbplats. Kommunernas och landstingens fysiska anslagstavla
foreslds av Utredningen om en kommunallag {6r framtiden ersittas
av en elektronisk anslagstavla pd varje kommun eller landstings
webbplats. Tillkinnagivandet av justerade protokoll 6ver kommunala
beslut, t.ex. om en kommunal folkomréstning, ska goras wll-
gingliga p anslagstavlan.

I kapitel 11 om medborgardialog foresldr vi att fullmiktige ska
verka for att medlemmarna har férutsittningar att delta 1 politiska
beslutsprocesser. Vi foresldr dir ocksd att alla kommuner och lands-
ting pd sin webbplats bor ha information om det som ir relevant
féor kommun- och landstingsmedlemmarnas demokratiska delaktig-
het, diribland pigiende samrid, medborgardialoger och vickta folk-
motioner (se kapitel 13). Information om hur man gr till viga for
att vicka ett folkinitiativ dr information som ir relevant for
medlemmarnas demokratiska delaktighet. Det ir dirtill en fordel ur
demokratisk synpunkt om kommunerna och landstingen pid sin
webbplats kan publicera ett pdgdende folkinitiativ.”” Det férutsitter
dock att kommunen eller landstinget har information om att en
namninsamling pagar.

Utredningen har dvervigt att indra bestimmelserna fér hur ett
initiativ vicks genom att kriva att en av initiativtagarna forst

3 Hir avses 1 forsta hand innehillet, dvs. vad initiativet handlar om och inte vilka som driver
det. En publicering behover dirmed inte innebira att personuppgifter behandlas. Kom-
munen eller landstinget miste dock bedéma att hinder fér publicering inte heller i &vrigt
foreligger (jfr avsnitt 12.7.2, se dven avsnitt 13.5.1).
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behdver registrera initiativet och att insamlingen direfter ska ske
under en sexminadersperiod. Enligt nuvarande bestimmelser kan
initiativtagarna vicka ett initiativ om tio procent av de rost-
berittigade skrivit pd under den sexmdinadersperiod som foregitt
det datum d3 initiativet limnas in. Vi anser att det skulle finnas
flera fordelar med att infora en bestimmelse som gor att initiativet
far ett start- och ett slutdatum. Genom att en initiativtagare méste
ge in eller registrera initiativet innan namninsamlingen p&bérjas blir
insamlingen formaliserad och kommunen eller landstinget far
dirigenom en mojlighet att informera initiativtagarna om vad som
giller vid ett folkinitiativ. Kommunen eller landstinget kan avrida
frdn initiativ som inte ir inom kommunen eller landstingets
beslutskompetens. Det skulle ocksd ge kommunen och landstinget
mojlighet att samrdda med initiativtagarna liksom ge de politiska
partierna och fullmiktigeledaméterna en mojlighet att deklarera sin
stindpunkt. En formell registrering skulle ocksd gora det mojligt
att kriva att kommunen eller landstinget publicerar information
om detta och dirmed underlitta f6r allminheten att i information
om pigdende initiativ. Det skulle kunna stimulera opinionsbild-
ningen och den politiska debatten om den aktuella frigan. Det kan
medfora att enskilda fir bittre forutsittningar att bilda sig en
uppfattning om initiativet innan de skriver under.

Samtidigt ser vi att en sddan ordning skulle kunna innebir flera
problem. For det forsta skulle det innebira att kommunen eller
landstinget miste uppritta ett irende vid registeringen av initiativet
och direfter fatta beslut om ett avslag i fall att initiativtagarna inte
far thop det nédvindiga antalet underskrifter. Det medfoér dirmed
ytterligare administration fér kommunerna och landstingen och
det skulle kunna ge upphov till meningsskiljaktigheter om vilket
datum som giller som startdatum. Sammantaget anser vi att det
inte finns tillrickliga skil for att géra en forindring av gillande
bestimmelser. Med en webbplats pd det sitt som vi foresldr uppnds
dirtill de opinionsbildande férdelar som nimns ovan, utan att in-
fora ytterligare ett led 1 processen i form av en sirskild inledande
registrering hos kommun och landsting. Genom att en nationell
webbplats etableras blir det siledes enklare fér bide allminheten
och fér kommunerna och landstingen att fi information om
pgdende initiativ.
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12.7.6 Samrad vid formulering av fraga

Utredningens bedémning: Om folkomréstningen vickts
genom folkinitiativ bér samrdd ske med initiativtagarna infér
det att beslut fattas om frigan och de svarsalternativ som ska
stillas till de rostberittigade.

Var éversyn visar att fullmiktige vid ndgra tillfillen fattat beslut om
kommunal folkomr&stning med en friga som skiljer sig frin den
fragestillning som initiativtagarna begirt. Vid tv3 ullfillen har ini-
tiativtagarna av denna anledning éverklagat beslutet om folkomrést-
ningen till férvaltningsritten. Enligt 2 § lagen (1994:692) om
kommunala folkomréstningar dr det fullmiktige som 1 anslutning
till beslutet om att hilla en folkomréstning ocksd ska besluta om
den friga och de svarsalternativ som ska stillas till de rostbe-
rittigade. Denna ordning féljer av fullmiktiges roll som beslutande
forsamling 1 kommunerna och landstingen. Fullmiktige ir inte
skyldig att besluta i enlighet med initiativtagarnas frigestillning. En
ordning dir initiativen eller resultaten 1 de kommunala folkomrost-
ningarna blir bindande skulle st i strid med regeringsformens
princip om att beslutsfattandet i kommun och landsting sker
genom folkvalda férsamlingar. Det dr dessutom viktigt att kom-
munerna och landstingen har méjlighet att utforma frigan och
svarsalternativen sd att den blir tydlig och mojlig att ta stillning till
i en folkomréstning.

Det dr dock problematiskt nir fullmiktige fattar beslut om
folkomréstning 1 en friga som avviker frin den som en tiondel av
de rostberi