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Nytt liv i fragan om kommun-
parlamentarismen?

av HENRY BACK

Den kommunala férvaltningspolitiken
foljer i ett historiskt perspektiv en pen-
delrorelse mellan koncentration och ut-
spridning. I den hir artikeln tecknas,
som en bakgrund till den koncentra-
tions- eller centraliseringsfas vi nu tycks
gd in i, en skiss av denna pendels slag
sedan forra sekelskiftet. Den aktuella
centraliseringsfasens demokratikon-
sekvenser diskuteras. Sdrskilt uppmark-
sammas frdgan om det inte ar s&, att cen-
traliseringen aktualiserar behovet av
den relativa maktdelning som represen-
teras av ett parlamentariskt system.
Rostrattsreformen 1918 spred mak-
ten 6ver kommunerna fran den besuttna
eliten till nya befolkningsgrupper. Ar-
betarklassens intride som nya maktha-
vare i stdder och landskommuner ska-
pade den politiska basen for nya krav
om offentlig service. Demokratiseringen
av kommunerna skapade de nédvin-

diga konstitutionella férhallandena for
valfardsstaten. Daremot saknades dannu
de ekonomiska forutsittningarna. Val-
fardskommunen krévde en resursmobi-
lisering, som bara kunde astadkommas
med hjilp av storre enheter: Indelnings-
reformerna 1952-1974, varigenom en
stark koncentrering och centralisering
av kommunvisendet dstadkoms, var pa
detta sétt en yttersta konsekvens av 20-
talets demokratiseringsreforms makt-
spridning.

Huruvida sammanslagningarna
verkligen var nédviandiga for valfards-
statsbygget kan diskuteras. Man kan
invdnda att inget siger, att skalfordelar
i olika slags vilfardsproduktion ska in-
traffa vid samma befolkningsstorlek
(Sharpe 1996), att det finns lander (till
exempel Finland) som har lyckats med
samma valfardsbygge som Sverige utan
kommunsammanslagningar samt att
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man med hjélp av en “bestéllar-utforar-
modell” skulle kunna ha skilda befolk-
ningsunderlag for den lokala demokra-
tiska gemenskapen och produktions-
organisationen.Att man i Sverige ansett
att befolkningsunderlaget f6r den kom-
mun som svarar for skolvidsendet borde
vara atminstone 15 000 invdnare, medan
man i England satt motsvarande befolk-
ningsgrans vid 250 000 invanare, kan vl
ocksa fa oss att fundera 6ver det rim-
liga i idén om kommunsammanslag-
ningar som en nédvandig forutsittning
for valfardsbygget. Icke desto mindre
har argumentationen bade i Sverige och i
andra ldnder f6ljt denna linje: Effektiv
serviceproduktion kréver ett visst be-
folkningsunderlag. Om kommunerna &r
mindre dn detta, miste de slds samman.
Sa har det argumenterats i Danmark, i
Storbritannien, i Nederlanderna och sa
vidare (jfr Lidstrom 1996, Larsen 1995
samt Norton 1994). Alldeles oavsett om
det faktiskt var nédvandigt, sa drev vél-
fardspolitiken fram indelningsreformer-
nas centralisering.

Decentraliseringsvagen

Reaktionerna mot centraliseringspoli-
tiken fick under 1980-talet sitt svar i
decentraliseringsreformerna. Om cen-
traliseringen hade satt effektivitets-
vardet i frimsta rummet, sd innebar ar-
gumentationen for decentralisering,
framst till kommundelsnidmnder, att
demokrativdrdet aterigen - liksom for
60 ar sedan - lyftes fram. Nér berittel-
sen om erfarenheterna av kommun-
delsnimnderna berittas brukar tre
punkter framhallas:

* De forviantade demokratiska effek-
terna i form av 6kat medborgerligt del-

tagande och engagemang uteblev. Det
ar detta som Rune Premfors och hans
kolleger (1994) i sin utvardering av for-
soksverksamhet med stadsdelsnamnder
i Stockholm kallar det demokratiska
“nollresultatet”.

* Man kan se forandringar i politiker-
rollerna, som kan tolkas som positiva ur
demokratisk synvinkel: Kommundels-
politikerna dr pa ett annat sitt dn de
gamla centrala facknaimndspolitikerna
lokalt forankrade. Den nya rollen som
generalister gentemot en samtidigt orga-
nisatoriskt férsvagad forvaltning stiarker
den politiska styrningen (jfr till exem-
pel Westerstahl 1995).

* Kommundelsndmnderna har varit ett
framgéngsrikt instrument i nedskar-
ningspolitiken (Brorstrém och Jensen
1995). Orsakerna kan vara den bittre
kunskapen om lokala forhallanden, som
mojliggér mindre sméartsamma ned-
skdrningar, centralpolitikernas nya maj-
lighet att dgna sig at ansvarsflykt, nya
samordningsmdjligheter mellan verk-
samhetssektorer samt incitamenten att
vara “duktig” i en ny organisation (un-
der sent 80-tal och 90-tal &r man duktig
om man skir ned).

Det exploderande intresset under 1990-
talets forsta halft for nyliberalt inspire-
rade marknadslosningar kan tolkas som
ett ytterligare decentraliseringssteg. Kan
makten spridas ut mer &n till varje en-
skild medborgare i hennes roll som bru-
kare eller kund pd marknaden? Att det
ibland kravs hérda nypor och centrali-
sering for att genomfdra valfrihets-
revolution kan vl ses som ett uttryck
féor samma resonemang som det
bolsjevistiska réttfardigandet av pro-
letariatets diktatur (jfr Self 1993).
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Det vinder igen!

Men nu védnder det igen: Nar mina kol-
leger Bjorn Brorstrém och Bjérn Rom-
bach (1996) for ett par ar sedan skrev en
provokativ skrift om den kommunala
forandringsobendgenheten hidrskade en
stark stdmning av historiens slut. De
grandiosa organisationsreformernas tid
var forbi. Nu var det bara finputsnings-
arbete som aterstod. Men hur skulle man
veta att det hela egentligen var klart, och
att det vi upplevde inte bara var den
korta andhdmtningspausen mellan tva
vagor? Jag tror att det var det senare:
Under det korta dgonblick da vinden
vander, star det alldeles stilla. For att
aterigen anvinda mina kollegers pro-
duktion som tecken i tiden ar det signi-
fikativt att Osten Ohlsson tillsammans
med Bjérn Rombach (1997) i fjol publi-
cerade en ny provokativ skrift under
rubriken “Res pyramiderna!”

Den nya organisationsmodell, som
nu allt snabbare vinner anslutning i
kommunerna bestar av ett beslutande
“revitaliserat” fullméktige och en exeku-
tiv kommunstyrelse. Bdde facknamnder
och kommundelsndmnder har fatt fara
all varldens vég. Det enda som blir kvar
ar en eller tva sidrskilda ndmnder for
myndighetsutévning och den av lagen
foreskrivna valndmnden. Daremot kom-
pletteras bdda nivderna med utskott el-
ler beredningar vanligen indelade med
om inte verksamhetssektorer, s& ndgon
annan turnering av policyomraden, som
indelningsgrund.

Forst var Surahammar som redan
1990 bestamde sig for att avskaffa samt-
liga fackndmnder och ersitta dem med
utskott i en forstorad kommunstyrelse
(kommunstyrelsen utgér med ledamé-
ter och suppleanter ett ungefér lika stort
organ som fullmiaktige). Kommun-
styrelsen var uttalat exekutiv: Over hela

hdrligheten tronade kommunalradet
som ytterst ansvarig for verkstallig-
heten. Avsektoriseringen var ett centralt
drag i Surahammar-reformen. Med av-
smak talade man om de gamla sektorer-
na som “sorkhal” i vilka politiker och
chefer gravde ned sig. Fullmaktige kom-
pletterades med de omskrivna, men vil
i verkligheten inte sérskilt framgangs-
rika, bemiktigegrupperna (se till exem-
pel Levi och Lundin 1994). Bemaktige
var ndgot helt nytt, och inte riktigt att
jamfora med beredningsutskott. Nar
Sura-modellens arkitekt (eller “kom-
munfilosofen” som man siger pa orten)
Lars Lundin (1989) beskriver rollen ar
det snarare partiorganisationernas funk-
tion som lank till medborgarna och
“lyssnarposter” man kommer att tinka
pa. Alldeles befangd 4r vil inte den tan-
ken. Partivdsendets forfall i det nutida
Sverige dr en vida spridd bild (jfr Back
1995), och att partivisendet skulle ha
sarskilda svérigheter att leva upp till
férvantningarna i en kommun som all-
tid dominerats av ett enda parti, och déar
oppositionen alltid varit sédrskilt tand-
16s och langt frén varje strimma av hopp
att ndgonsin fa bli majoritet, ar vél inte
sa egendomligt.

Sedan kom Stenungsund. Efter en
uppslitande ekonomisk kris beslot full-
maktige hosten 1996 att likt Suraham-
mar skrota hela facknamndsapparaten
och koncentrera organisationen till full-
miktige och styrelse. Styrelsen komplet-
teras med ”storsektorvisa” utskott och
liksom i Surahammar kompletteras full-
maiktige med beredningar. Stenung-
sunds fullméktigeberedningar ar dels
ganska traditionellt sektorsvisa, men
dels, som Surahammars bemiktige-
grupper, “problemorienterade”. Det
finns till exempel en beredning for ”Vi-
sion” och en annan for “Sékerhet”. En
viktig princip i Stenungsunds bered-
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ningsorganisation dr den av manage-
mentldran firgade idén om beredning-
arna som “projekt”. Organisationen &r

inte permanent, och kan komma att &nd-

ras om den problembild kommunen
moter dndras. Hur detta pa sikt utfaller
gar inte att siga idag. Man kan gissa,
att problem kan uppsta genom att man
tillimpar managementprinciper pa en i
grunden politisk organisation, dar det
utover, och ibland istillet for, det de-
liberativa gemensamma problemlésan-
det pagar ett annat spel: en politisk
kamp mellan olika intressen och mellan
svéarforenliga ideologiska riktningar, en
kamp, som dr beroende av fasta spelreg-
ler. Om de problem som uppstar nar
managementidéer tillimpas i politiska
organisationer kan man till exempel lasa
hos Rombach (1991) eller Stewart (1993).

Efter Surahammar och Stenungsund
ar det, liksom vid tidigare férandrings-
vagor, som om dammluckorna 6ppnats.
I pressen laser vi om hur Upplands
Viasby som svar péd en akut kommun-
finansiell kris vintern 1997 inférde “eko-
nomiskt undantagstillstdind”: De tre
ekonomiskt tyngsta facknimnderna
skrotades och ersattes med nya utskott
i en utdkad kommunstyrelse (Kommun-
aktuellt 1996). Svedala Overvéger en
kommunal “revolution” (SSR-tidningen
1997): Hur den efterrevolutionira regi-
men i Svedala ska se ut vet man inte rik-
tigt, men klart ar att fackndmnderna ry-
ker all virldens vig. Det riktigt radikala
greppet dr val att man till och med
kunde tanka sig att forsoka fa dispens
att ocksé ldgga ned kommunstyrelsen.
Kommunaktuellt 20/1997 rapporterar
att Nordanstig 6vervager att ligga ned
alla facknamnder, att bilda utskott eller
beredningsgrupper i fullméktige och att
overlata allt verksamhetsansvar till
kommunstyrelsen. I nummer 35 kom-
mer Hérryda och Aneby och redan i

nasta veckas nummer av Kommun-
aktuellt Mullsjo. Liksom i de andra for-
dndringsvagorna under de senaste 15
aren kommer det alldeles sikert fler. Det
ar uppenbart att pendeln nu har slagit
om. Liksom under 40-talet nér indel-
ningsreformen planerades dr dagens
16sen centralisering, och nu liksom da
ar det effektiviserings- och ekonomise-
ringsbehov som dr det viktigaste moti-
vet.

Centraliseringens
demokratikonsekvenser

Indelningsreformerna fick demokrati-
konsekvenser. Om man ska forsoka sig
pa en sammanfattning av de bada stats-
vetenskapliga kommunforskningsprog-
ram som genomférdes under 20-drs-
perioden fran mitten av 60-talet, sa
ar det att den lokala demokratin defini-

tivt bytte karaktar: Fran ett formellt rep- -

resentativt och partipolitiserat system
men med starka inslag av informell di-
rektdemokrati gick vi till ett helt parti-
politiserat representativt system, dir
rollatskillnaden mellan véljare och valda
blivit tydlig och uppenbar (jfr Strémberg
och Westerstahl 1983).

Naturligtvis far ocksd den nya cen-
traliseringsvagen demokratikonsekven-
ser. Det har anmailts oro 6ver det mins-
kande antalet fortroendevalda. Kon-
taktytorna - politikerna som lyssnar-
poster (jfr Larsen och Offerdal 1992) —
minskar. Representationen for olika
grupper minskar och dirmed méjlighe-
terna att tillfra beslutsprocessen infor-
mation om olika gruppers levnadsvill-
kor, men framforallt méjligheterna for
skilda intressen att gora sig géllande.
Risken finns och dr uppenbar, att detta i
forsta hand gar ut 6ver de grupper som
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redan dr underordnade och under-
privilegierade (jfr Back 1993). Samtidigt
kan det tdnkas, att det uppstér fran
demokratiteorins utgangspunkter posi-
tiva foljder for politikernas makt 6ver
verkstélligheten. Dessa kan vara allde-
les analoga med vad man ansett sig
kunna observera i kommundelsndmn-
derna. Vad ar en kommunstyrelse an-
nat &n en enda stor kommundels-
namnd?

Hir ska vi blasa liv i en annan dis-
kussion: den sekelgamla diskussionen
om hur de konstitutionella forhdllan-
dena mellan den lagstiftande (i kommu-
nerna vil nirmast den beslutande) och
den verkstillande makten ska anordnas.
Den nya modellen dér fortroendeman-
naorganisationen inskrénks till att be-
std av fullmiktige och styrelse har dar
den genomforts i praktiken haft makt-
delningslérans separation mellan beslu-
tande och verkstillande makt som up-
penbar forebild. I Surahammar-model-
len var det uttalat att kommunstyrelsen
skulle ha det direkta verksamhetsan-
svaret: ”... det &r kommunstyrelsen som
ska se till att kommunfullméktiges be-
slut blir genomférda” (Lundin 1989).
"Kommunfullmdktige &r kommunens
riksdag och kommunstyrelsen dess re-
gering” (Surahammars kommun 1989).
Liknande formuleringar aterkommer i
Stenungsund: “Kommunstyrelsen an-
svarar for att fullméktiges uppdrag ge-
nomféres och ansvarar for att forvalt-
ningens verkstallighet foljer de beslut
som ar tagna” (Stenungsunds kommun
1996).

Man vinder sig samtidigt emot
kommunstyrelsens roll som beredande
organ i beslutsprocessen. 5a hir séger
kommunalradet i Svedala i intervjun i
SSR-tidningen: “Den verkliga makten
bor ligga i fullméktige ... Tanken ar att
de politiska utskotten [i fullmiktige] ska

bereda drendena” (SSR-tidningen 1997).
I Stenungsund tonas det lagstadgade be-
redningstvénget ned: "Styrelsen dr dven
remissinstans for fullméiktiges bered-
ningar och svarar for laglighetsprévning
och finansiering av de drenden som f6-
reldggs fullmaktige”.

Att ordna relationen
mellan beslutande och
verkstillande makt

Den nya tydliga rollférdelningen mel-
lan ett beslutande fullméaktige och en
verkstillande kommunstyrelse aktuali-
serar den klassiska konstitutionella fra-
gan om forhallandet mellan den beslu-
tande och den verkstallande makten.

I analyser av forfattningssystem kan
man urskilja &tminstone tre sétt att or-
ganisera relationen mellan de beslu-
tande och verkstillande organen (jfr
Loewenstein 1965): Imaktdelningssystem
ar de bada slagen av organ tydligt at-
skilda. De har olika uppgifter. De utses
oberoende av varandra. De kan kontrol-
lera och balansera varandra. I larob&ck-
erna framhalls doktrinen i USA och dess
delstater som det mest framtrddande ex-
emplet. Maktdelningssystemens motpol
har pa engelska kallats government by
assembly: Har finns inget oberoende mel-
lan det beslutande och det verkstdllande
organet. Det verkstillande organet (re-
geringen) &r direkt valt av det beslu-
tande organet (parlamentet). I den mén
som det finns ett partisystem i parlamen-
tet, kommer det att avspeglasi regering-
ens sammansittning. System av mer el-
ler mindre permanent samlingsregering
i flerpartisystem som i Schweiz eller sys-
tem med “stora koalitioner”, som det
osterrikiska proporz-systemet skulle
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kunna féras hit. Det ir s& hir, som fri-
villiga organisationers stadgar eller for
den delen ocksé Sovjetunionens forfatt-
ning, beskriver relationen mellan “par-
lament” (kongress, stimma, hogsta Sov-
jet) och “regering” (styrelse, htgsta Sov-
jets presidium).

Parlamentarismen kan beskrivas som
en mellanposition mellan dessa béda
extremer. Det rdder inte som i makt-
delningsldran oberoende mellan de
béda slagen av organ, men det &r inte
heller sd, att regeringen 4r vald av par-
lamentet. I klassisk parlamentarisk dokt-
rin racker det att regeringen ar tolere-
rad av parlamentet. Parlamentarismens
urbild dr det brittiska systemet, som
vanligen resulterar i att det parti som
kan monstra en majoritet i parlamentet
ensamt far bilda regering. I parlamen-
tarisk praxis har det sedermera fram-

kommit en rad olika slag av regerings-
konstellationer, som alla har det gemen-
samt, att de “tolereras” av parlamentet:
minoritetsregeringar med mer eller min-
dre stabila stodpartier, majoritets- och
minoritetskoalitioner, vidgmastarrege-
ringar med mycket smalt eget parlamen-
tariskt underlag och sa vidare. I ytterli-
gare en mellanposition - nu mellan den
rena parlamentarismen och det rena
maktdelningssystemet - aterfinns halv-
presidentiella system (Duverger 1980),
som kan foretrddas av den franska femte
republiken eller det finska systemet. En
i separata val vald president med for-
héllandevis langtgdende maktbefogen-
heter samexisterar med ett parlament
och en i detta parlamentariskt férank-
rad regering.

Figur 1 Olika system av forhallandet mellan parlament och exekutiv
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Ijamforelse med maktdelningssystemet
har parlamentarismen motiverats med
ndgon variant av folksuveranitetsprin-
cipen. Detta har forstas framforallt gallt
dad kungadémen avldsts av mer eller
mindre demokratiska representations-
system. Da folketi val har uttalat att man
vill se en viss politik férd, maste det ock-
s bli ett genomslag i exekutiven. Till
parlamentarismens fordelar i relation till

Svenska "Den gamla sma-
kommuner kommunen"

samregerandesystem har framforallt
riknats den tydliga rollférdelningen.
For att véljarna pa valdagen ska kunna
utkrdva ansvar for den forda politiken,
maste de veta vem eller vilka det 4r som
har ansvaret for denna. Den som inte
suttit i regeringen kan inte heller goras
ansvarig for regeringens politik. Allra
enklast blir det forstds om systemet &r
en renodlad majoritetsparlamentarism.
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Vi kan allts& konstatera, att idén om
parlamentarism bygger pa att det finns
ett partisystem, som har en signifikant
roll i den politiska processen. Vidare
bygger idén pa att det gar att gora en
distinktion mellan beslutande och verk-
stillande funktioner och, kanske allra
viktigast, att det finns klart definierade
roller f6r majoritet, opposition och vil-
jare.

Svenska kommuner har tidigare bru-
kat beskrivas som "assembly govern-
ments"-system med permanent sam-
lingsregering. Denna beskrivning byg-
ger pé tva forutsattningar. Den forsta
forutsittningen ér, att analogin mellan
fullméktige-kommunstyrelse och riks-
dag-regering &r rimlig. Den andra for-
utsittningen ar det proportionella val-
sitt som i praktiken tillimpas i full-
miktiges val av styrelse. Man kan moj-
ligen ha invéindningar mot det forsta an-
tagandet: Om kommunstyrelsens roll
skulle beskrivas i termer av motsvarig-
heter i den centrala statsmakten, skulle
vi beskriva den med hjilp av uppgifter
som fullgors saval i regeringen som i
riksdagens utskott och i centrala myn-
digheters styrelser. Denna “rollsamman-
blandning” har ocksa faktiskt i diskus-
sionen om kommunal parlamentarism
anforts som argument mot ett mer ren-
odlat majoritetsstyre, eftersom minori-
teten skulle komma att utesténgas dven
frn icke-exekutiva funktioner.. De nya
organisationsstrukturerna med ett be-
slutande fullméktige och en verkstil-
lande kommunstyrelse syftar till att
bryta rollsammanblandningen och tyd-
liggora rollférdelningen. Skulle man
lyckas i detta syfte blir med andra ord
analogin med riksdag och regering rim-
ligare.

Hans G Andersson (1973) invente-
rade argumenten for och emot: Parla-

mentarism i kommunerna skulle med-
fora livligare debatt. Ansvaret for den
forda politiken skulle bli tydligare for-
delat, partierna skulle stimuleras att féra
ut sina skilda meningar till offentlighe-
ten och viljarna skulle fa klara politiska
alternativ att ta stallning till.

D4 fragan beskrevs i ett betdnkande
frdn utredningen om den kommunala
demokratin (SOU 1972:32) papekades
ett antal oklarheter: Ska méjlighet till
misstroendevotum finnas? Hur ska
“regeringskriser” 16sas? Hur kan en op-
position verka i kommuner med ett
mycket stabilt majoritetslage? De tunga
invindningarna tycktes dock ha en mer
ideologisk karaktar. Andersson beskri-
ver dessa stindpunkter:

"Schematiskt kan man tala om en sam-
forstdndsmodell och en konfliktmodell for
kommunalpolitiken ... kompromissen [dr]
det idealiska scittet att lisa politiska motsdtt-
ningar ... Politiska strider bér undvikas dd
de skiirper motsdttningarna och skymmer
det som man har gemensamt... de kommu-
nala fragorna [har] visentligen ... en prak-
tisk, "opolitisk” karaktir. De loses bdst i
samforstind efter en saklig diskussion, ddr
olika synpunkter fitt gira sig gillande.”

Négra lagindringar som méjliggjorde
enrenodlad kommunal parlamentarism
genomfordes aldrig. Daremot spred sig
bruket att, inom ramen for gillande be-
stimmelser om proportionella val, géra
vad som kommit att kallas “majoritets-
markeringar”. Definitivt vanligast har
varit ett system, ddr samtliga ndmnd-
ordférande och (forste) vice ordférande
hamtats frdn majoritetspartiet eller en
majoritetsgruppering av partier. Dar-
med har ocksa med automatik f6ljt upp-
drag som heltidsengagerad fortroende-
vald (kommunalrdd och motsvarande).
For att inte alltfér mycket férsvara
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oppositionens arbetsvillkor, har syste-
met brukat kompletteras med andre vice
ordférandeposter och heltidsengage-
rade oppositionsrad vikta fér minorite-
ten.

En modell med denna huvudsakliga
innebord slog igenom pa bred front un-
der 1970-talet i kommunerna. I en un-
- dersokning fran SCB fran &r 1968 redo-
visades atti12 procent av kommunerna
med en (mandataritmetisk) borgerlig
majoritet var mer dn hilften av alla
namndordférande socialdemokrater.
Motsvarande andel (det vill siga majo-
riteten av ordfdrandena var borgerliga)
fér kommuner med “socialistisk” majo-
ritet var nagot lagre - sju procent. Den
genomsnittliga andelen socialdemokra-
tiska ndmndordforande i “borgerliga”
kommuner var 28 procent och den ge-
nomsnittliga andelen borgerliga ordfs-
rande i “socialistiska” kommuner var 20
procent.

I kommunaldemokratiska forsk-
ningsgruppens material om 25 kommu-
ner ar 1980 var den genomsnittliga an-
delen socialdemokratiska ordforande i
de borgerliga kommunerna en procent,
och i de socialistiska kommunerna stod
inte en enda borgerlig ordférande att
finna (Wallin med flera 1981).

Forskningsgruppen bad ett urval
fullméktigeledaméter att ange vilka for-
och nackdelar man sdg med det rddande
majoritetssystemet. Det dominerande
argumentet bland anhidngarna var det
kanske nagot oreflekterade svaret att
"det var mest demokratiskt att majori-
teten styr". Vidare framholls att ma-
joritetsstyret skulle medfora att véljarna
fick klarare alternativ, att partiskillnader
markeras och att partierna skulle bli mer
angeldgna att “fora ut sin politik”. Do-
minansen for det mer oreflekterade sva-
ret kan tolkas som att majoritetssystemet

snabbt institutionaliserats, och kommit
att uppfattas som sjélvklart. I 6vrigt sva-
rade respondenterna just i sddana ter-
mer som kunde férvintas av anhingare
till det representativa systemet.

Motstdndarna — som var i minoritet,
men dnda férhallandevis manga (36 pro-
cent) — pekade i forsta hand pé att mi-
noriteten kom att utesténgas frén infly-
tande och insyn. Aven detta argument
kan vdli huvudsak antas vila pd samma
slags demokratisyn som anhéngarna ger
uttryck for. Ett ganska vanligt argument
var ocksa att majoritetsstyret on6digt-
vis skapade brdk och konflikter. Detta
argument ligger nog nidrmare ett av-
standstagande fran den representativa
partidemokratin till f6rmén for en hall-
ning som idag kunde kallas stark-
demokratisk (jfr Premfors med flera
1994) eller kommunitar.

I en enkit med drygt 150 personer
som under perioden 1971-1995 haft
uppdrag i Stockholms ldns landsting,
som under perioden infort det kvasi-
parlamentariska majoritetsstyret, fram-
kommer liknande stdndpunkter. De
flesta tillfrdgade (71 procent) var posi-
tiva till majoritesstyret och ”... den i sér-
klass vanligaste motiveringen [var] att
majoritetsstyret ger klar(are) politisk an-
svarsférdelning ...” Okad handlings-
kraft anférdes som motiv av endast ett
fatal svarande. Motstdndarna anférde
en lang rad olikartade argument: Man
bor strdva efter beslut som inte bara en
majoritet kan stélla upp bakom, det blir
ingen kontinuitet i beslutsfattandet med
tita majoritetsskiften, det blir dyrbart att
férhandla samman majoritetskoalitioner
och det finns risk fér onyanserad debatt,
opportunism och éverbudspolitik (Fritz
1997).

Mot idén om parlamentarism i kom-
munerna har tidigare kunnat invindas
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att analogin mellan fullméktige-kom-
munstyrelse & ena sidan och riksdag-
regering 4 andra sidan dr falsk. De nya
reformerna av fortroendemannaorgani-
sationen i kommunerna syftar till att
renodla rollerna s4, att analogin blir mer
giltig. Samtidigt férsvinner apparaten
av facknimnder, vilket far till konse-
kvens att de ordférandegrupper eller
-beredningar, som i ménga kommuner
med begridnsat majoritetsstyre fungerat
som en slags parlamentarisk kvasi-re-
gering, ocksd forsvinner. Kvar blir ett
proportionellt sammansatt verkstil-
lande utskott till fullmaktige. Det man
i sa fall har 4stadkommit med hjalp av
den konstitutionella ingenjérskonsten
ir en atergang till assembly government
med dess brister i tydlighet och oklar-
het om vem som har och inte har an-
svaret. Paradoxalt nog skulle reformer
som syftar till en 6kad tydlighet i an-
svarsférhallandena (en rorelse at van-
ster i figur 1) ha lett till sin motsats (en
rorelse at hoger i figur 1).

Kommunal parlamenta-
rism i Norge

I vart véstra grannland kan vi istéllet
hdmta erfarenheter av kommunkon-
stitutionella reformer, som 6kar det par-
lamentariska inslaget. I Oslo kommun
genomfordes under 1970-talet den sé
kallade “kommunalrddsreformen” som
innebar att sju av bystyret (stadsfullméik-
tige) proportionellt valda kommunal-
rad skulle vara ledare for var sitt avdel-
ningsutvalg. Kommunalrdden bildade
finansutvalget, som avségs fylla funktio-
nen som koordinerande organ. Den all-
ménna uppfattningen var att detta sys-

tem fungerade daligt, och att bristen pé
samlad styrning av kommunen var det
grundldggande problemet.

Mot denna bakgrund ansokte by-

styret 1985 hos kommunaldepartemen-

tet om att fa infGra ett parlamentariskt
styrsystem. Staten godkidnde framstall-
ningen och i februari 1986 beslot bysty-
ret om den nya ordningen. De deklare-
rade malen var manga: dkat inflytande
for de folkvalda, klarare politiska an-
svarsforhéllanden, okat inflytande for de
anstillda, stirkt helhetssyn, decentrali-
sering och delegering samt bittre service
till allmanheten. Forskare vid det norska
kommunalforskningsinstitutet (NIBR)
som efter ett par ar utvarderade refor-
men konstaterade, att malen kunde kom-
ma i konflikt med varandra, och att de
till en del kunde ses som ett resultat av
en politisk kompromiss. Icke desto min-
dre ansag de, att tyngdpunkten i refor-
men ldg pa mal med anknytning till vér-
dena samordning, beslutsférmaga och
handlingskraft (Baldersheim och Strand
1988).

Under é&ren 1988-1991 tillimpade
ocksd Hedmarks fylke ett slags parla-
mentarisk styrningsmodell. Den vikti-
gaste skillnaden gentemot Oslo-model-
len var, att det inte var moéjligt for full-
miktige att genomfdra en misstroende-
omrostning gentemot fylkesregeringen.

Den nya kommunallag som gller i
Norge fran och med 1993 gor det mojligt
for kommunerna att vdlja mellan den tra-
ditionella formannskapsmodellen, som i
mycket liknar svenska kommuners styr-
ningsmodell, och den parlamentariska
modellen. Endast Oslo tillimpar den
parlamentariska modellen, medan &v-
riga kommuner och fylkeskommuner
har den traditionella samregerande-
modellen. I de flesta stérre kommuner
tillampas inom ramen for denna ett sys-
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tem med begransat majoritetsstyre, som
visar stora likheter med det svenska sys-
temet.

Inom Oslos parlamentariska modell
tillsétts stadsregeringen (byrddet) genom
majoritetsval av fullméktige. Medlem-
marna av byradet ansvarar for olika
verksamhetssektorer, men har inte na-
gon instruktionsritt gentemot férvalt-
ningarna (etaterna). Denna tillkommer
~endast byradet som kollektivt organ.
Oslo-modellen innebar alltsd, i och med
att det inte finns nagra facknamnder vid
sidan av byradet, att den sektorsvisa
kopplingen mellan politiker och for-
valtning brutits. Oppositionen har for-
stds ingen del i byradet. Daremot haller
sig bystyret, likt ett nationellt parlament,
med beredande utskott (bystyrekomitéer)
dér ocksd oppositionen har site. By-
styret kan genom misstroendeomrost-
ning avsdtta byrddet, och byradet kan
stélla kabinettsfraga i bystyret. Oslo-mo-
dellen har ddrmed alla de egenskaper
som ett fullstandigt parlamentariskt sys-
tem pad nationell nivad brukar ha. Det
enda som egentligen saknas ar en ratt
att upplosa bystyret och utlysa nyval.
Det bor kanske papekas, att upplos-
ningsinstitutet i Norge saknas jamval pa
den nationella nivan.

Bukve (1996) ser kommunparlamen-
tarismen som ett uttryck for idén om
majoritetsstyre (versus konsensusstyre),
som forvéntats medfora politisk stabili-
tet, starkt ledarskap och vildefinierade
ansvarsférhédllanden. For konsensus-
demokratin & andra sidan talar en battre
legitimitet genom réttvis representation
och responsivitet. Bukve citerar den
hollédndske statsvetaren Arend Lijphart
(1984) som ocksé till konsensusdemo-
kratins fordelar raknar dess férméga att
forhindra systemsammanbrott i ett sam-
hille med starka motsittningar, dock till

priset av konservatism och trogrorlig-
het. Nér det galler majoritetsdemokra-
tins pastatt battre handlingskraft menar
Lijphart (1994) efter en jamforelse mel-
lan lander att den inte gér att beldgga
empiriskt.

Erfarenheterna av kommunparla-
mentarismen i Norge kan sammanfat-
tas: Det har, som avsetts, blivit tydligare
ansvarsférhallanden och politikernas
stallning gentemot administrationen har
starkts. Det kan dock diskuteras, om inte
brottet i det sektorsvisa beroendet mel-
lan politiker och forvaltning haft stor
betydelse i detta avseende, och det dr vil
inte sikert att detta &r en nédviandig del
av kommunparlamentarismen. Makt-
férhéllandena inom fortroendemanna-
kollektivet har ocksa fordndrats. Sarskilt
iinledningsskedet uppfattade man bade
i Oslo och i Hedmark, att fullméktiges
roll minskade i férhallande till regering-
ens roll. Detta géllde forstés sarskilt op-
positionens fullméktigeledamoéter. Un-
der senare ar tycks fullméktige aterigen
ha fatt en 6kad betydelse. Detta kan gi-
vetvis i sin tur sammanhédnga med de
oklara majoritetsférhallandena i Oslos
bystyre.

Kommunalvalet 1995 gav en borger-
lig — men inte regeringsfahig — bystyre-
majoritet. Det visade sig omojligt att
astadkomma en regeringskoalition mel-
lan Hoyre och Fremskrittspartiet, fram-
forallt pa grund av det senare partiets
fientliga instéllning till invandrar- och
flyktingpolitiken. Arbeiderpartiet kom
att bilda en minoritetsregering medan
Fremskrittspartiet stindigt sokte ut-
nyttja sin vigmastarposition till att falla
byradet. I januari 1997 kréntes denna
taktik med framgéng och byradet avgick
for att ersdttas av en ny minoritets-
regering med bara Hoyre. Det anses
dock att méjligheterna att komma over-
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ens med Fremskrittpartiet okat, sedan
en Hoyre-ledamot av bystyret med
pakistanskt ursprung avgatt.

Naér det giller de centrala médlen om
tydliga ansvarsforhallanden, starkt po-
litikerinflytande, helhetssyn och hand-
lingsférmaga tycks det som om Oslos
kommunparlamentariska reform varit
ganska framgangsrik. Diaremot rader
det ganska stor enighet om att policy-
konsekvenserna uteblivit. Fevolden,
Hagen och Sorensen (1994) konstaterar,
att budgetunderskottet i Oslo i den par-
lamentariska modellens inlednings-
skede 6kade pa grund av konkurrens
mellan byrddet och oppositionen om att
Oka serviceutbudet. Under senare ar har
4 andra sidan den finansiella &tstram-
ningen prioriterats. Ett av malen med
Oslo-modellen var ocksa att forbattra
serviceutbudet till allménheten. Inga
beddmare tycker sig kunna konstatera
nagra sddana konsevenser. Bukve (1996)
konstaterar:

”... the commune is not an hierarchical or-
ganisation that is closely linked from the
politicians on the top to the street-level
bureaucrats who are responsible for service
production. The organisational web is more
loosely knitted, making effects of top level
changes on service delivery difficult to
predict.”

En annan effekt som synes ha uteblivit
ar motstdndarnas férestallning att par-
lamentarismen skulle leda till en 6kad
konfliktniva (jfr idéerna om konsensus-
demokratins formaga att halla samman
samhaillet). I anslutning till utvarde-
ringen av Oslo-parlamentarismen un-
dersokte Dag Oyvind Lotsberg (1988)
olika indikatorer p4 konfliktnivan i den
kommunala beslutsprocessen. Nagra
tecken pé en 6kad konfliktniva framkom
darvid inte.

Hur skulle man kunna
gora?

Den senaste modetrenden i hur den po-
litiska organisationen i kommunerna
ska ordnas foreskriver inrdttandet av en
enhetlig exekutivmakt. Facknaimnderna
laggs ned och ersitts av en ny sorts kom-
munstyrelse med verkstéllande ansvar
for all kommunal verksamhet. Besluts-
fattandet inklusive beredningen av be-
slut koncentreras till fullmaktige, som
man hoppas darigenom ska vitaliseras
och aterta den makt, som man tror att
fullméktige en géng i en svunnen tid
haft. Den forenklade liknelsen mellan
fullméktige-kommunstyrelse och riks-
dag-regering vinner genom dessa atgar-
der i realism. Darigenom aktualiseras
fragan om hur relationerna mellan be-
slutande och verkstéllande organ kan
anordnas, och vilka for- och nackdelar
olika sddana anordningar kan ha.

Ett viktigt motiv for reformerna sy-
nes vara att ge en mer central roll for
fullmaktige som organ for debatt och
overlaggningar. Detta dstadkommes
genom att man soker avgransa bort
verkstéllighetsfragorna till styrelsen,
men fora tyngdpunkten i beredningsar-
betet den andra végen till fullméaktige.
Parlamentarismens eller kanske till och
med maktdelningslarans tydliga atskill-
nad har varit uppenbara inspirations-
killor. Vad reformatorerna tycks ha
glomt bort dr den komplikation som de
proportionella valen innebir. I den par-
lamentariska modellen befolkas exe-
kutiven bara av majoritetskoalitionen
eller ndgon annan konstellation av par-
tier som tolereras av parlamentet. Par-
lamentet blir oppositionens enda forum,
och darmed uppfylls en viktig forutsatt-
ning for att det ska bli en mer livaktig
debatt i parlamentet. Av vilket skail
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skulle oppositionen bli mer intresserad
av att fora en debatt i fullmaktige om
man, liksom tidigare, har en proportio-
nell representation i exekutiven, fastan
denna ar organiserad i en enda styrelse
istallet for i en styrelse och nagot tiotal
namnder?

Partisystemet bildar i kommunerna
en organisationsstruktur som gar pa
tvars mot strukturen i olika formella
organ, och inom partigrupperna sam-
ordnas agerandet i olika slags organ.
Partisystemet ar det kitt, som binder
samman ett till synes fragmenterat sys-
tem. Partisystemets sammanbindande
funktion i olika politiska system é&r ett
sedan lange vilkant forhallande. I ame-
rikanska storstdder, med sin fragmen-
terade kommunala organisation, finns
detbeskrivet hur partiorganisationerna,
trots ett i andra avseenden svagt parti-
system, kunnat fa olika fristiende kom-
muner och specialkommuner att sam-
verka. I den traditionella amerikanska
partiapparaten har det viktigaste smorj-
medlet varit det regerande partiets ut-
ndmningsmakt (Banfield 1965). I totali-
tiara system, som till exempel i Sovjet-
unionen, var det mojligt att genomféra
en strikt centralstyrning av ett enligt
konstitutionens bokstav federalt och
pluralistiskt system genom att det for
varje organ i statsmakten fanns ett pa-
rallellt partiorgan.

Svenska kommuner utmirks for-
mellt av en langtgdende funktionell de-
centralisering. Vare sig vi talar om de
gamla sektoriella fackndimnderna eller
deterritoriella och tvérsektoriella stads-
delsndmnderna, sa giller att de formellt
enligt kommunallagen ér likstdllda med
kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen &r
inte hierarkiskt 6verordnad nimnderna.
De enda formella anordningar, som sar-
skiljer styrelsen fran ndmnderna ar

beredningstvanget och den centrala rol-
lenibudgetarbetet. Danska kommuners
6konomiudvalg och brittiska kommu-
ners policy and resources committees har
samma, minst lika svaga, formella still-
ning. Trots detta slits inte svenska,
danska eller brittiska kommuner sénder
av sektorsstrider. Forklaringen ar parti-
systemet: Alla partier representerasialla
styrelser och ndmnder, och partiernas
interna organisation dr mer hierarkisk
an den pluralistiskt fragmenterade kom-
munala organisationen.

Partisystemet kan alltsa innebédra
overraskningar. Ett till synes plura-
listiskt system kan fungera som ett tota-
litart system. Ett till synes fragmenterat
system kan bringas till ett enhetligt
handlande. Det ar inte heller orimligt att
forestilla sig att partisystemet kan leda
till att den nya kommunorganisationen,
som syftar till mer debatt och tydligare
ansvarsfordelning, kan f& motsatta kon-
sekvenser. Losningen borde vara, att ta
hénsyn till partisystemets existens och
skapa en struktur som gerpartiernaolika
roller. Ett sddant system ar parlamenta-
rismen. At regeringen (kbmmunsty-
relsen) 6verlats da rollen att ansvara for
ledning och verkstallighet. At oppositio-
nen overléts rollen att i parlamentet
(fullmiktige) gora alternativen tydliga
i plenardebatter och i utskotts eller be-
redningars beredning av beslutsaren-
den.

Ett sddant parlamentariskt system
kan inom ramen fér gillande lagstift-
ning om proportionella val i fullmaktige
endast dstadkommas péd tva sdtt: An-
tingen genom frivilliga 6verenskom-
melser mellan partierna, eller genom att
regeringen lamnar dispens fran tvdnget
att tillampa ett proportionellt valsitt.
Regeringen har inte visat ndgon entusi-
asm for att medge nagra sddana dispen-
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ser, liksom den inom parentes sagt un-
der senare ar inte visat nagon storre
entusiasm for nagra forslag om institu-
tionella forandringar med syfte att
stiarka den lokala demokratin. Attbygga
ett system, som paverkar maktfor-
hallandena mellan kommunledning och
opposition pé frivilliga 6verenskommel-
ser mellan partierna, verkar vanskligt.
Politik kréver fasta spelregler, Om kom-
munerna ska f& mdjlighet att tillampa
parlamentarismen och tillsatta kollek-
tiva politiska exekutiver, maste med
andra ord lagen om proportionella val
av kommunstyrelse dndras.

Slutord

Den kommunala foérvaltningspolitiken
ar pd vig in i en ny centraliseringsfas.
Namndorganisationen stéps om i kom-
munerna: Fackndmnder ldggs ned, och
i manga fall avskaffas organisationen av
frivilliga namnder helt. Kvar blir bara
en exekutiv kommunstyrelse, med upp-
giften att verkstalla de beslut som fat-
tats av ett fullméktige. Idén att fullmék-

tige ska fa en ny och vitaliserad roll ar
vida spridd. Det finns en nostalgisk f6-
restillning om att fullméiktige en gang
haft en sddan vital roll, och att den nya
koncentrerade politiska organisationen
ar ett led i aterupprittandet av denna
roll. Fullméktige kompletteras ofta med
beredningar eller utskott, vilket gor att
analogin med den nationella parlamen-
tarismens riksdag med utskott och rege-
ring blir tydlig. En central tes i denna
artikel dr, att sidana hér forandringar
av den formella politiska strukturen
maste ta hdnsyn till den parallella poli-
tiska struktur, som partivasendet utgor.
Om man inte gor det kan resultaten av
forandringarna i den formella struktu-
ren fa 6verraskande konsekvenser. Om
vi i kommunerna vill efterlikna den na-
tionella politiken med ett diskuterande,
debatterande och beslutande parlament
och en exekutiv regering, maste vi ge
partierna samma roller som de hari den
nationella politiken. Exekutiven — kom-
munstyrelsen — méste tillsdttas av den
parlamentariska gruppering, som tole-
reras av fullmaktigemajoriteten och op-
positionen maste befrias frdn ansvaret
att verkstalla fullméaktiges beslut.
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