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Representativ demokrati
- teoretiska utgangspunkiter

av JORGEN WESTERSTAHL

Allmant

Lat oss borja med att aterge nagra i
detta sammanhang relevanta for-
fattningstexter. Enligt Parisstadgan
for ett nytt Europa fran 1990 forbin-
der sig ESK:s stats- och regerings-
chefer - Sverige representerades av
statsminister Ingvar Carlsson - att
bygga upp, befdsta och stidrka demo-
kratin som det enda styrelseskicket
for berdrda nationer. Det heter vi-
dare att ett “demokratiskt styrelse-
skick grundar sig pa folkets vilja, vil-
ken regelbundet kommer till uttryck
i fria och rattvisa val”. Det tillaggs
att demokratin “till sitt visen &r rep-
resentativ och pluralistisk”.

11974 ars svenska regeringsform
heter det: “Den svenska folkstyrel-
sen bygger pa fri asiktsbildning och
pa allmén och lika rostréatt. Den for-

verkligas genom ett representativt
parlamentariskt statsskick och ge-
nom kommunal sjélvstyrelse”.

Vad den kommunala sjélvstyrel-
sen betréffar dr ju pa internationell
niva den europeiska konventionen
om lokal sjdlvstyrelse av sdrskilt in-
tresse. l ingressen forklarar signatér-
landerna att de anser kommunerna
vara ”en av de viktigaste grundste-
narna i varje demokratiskt styrelse-
skick”. Vidare stadgas, sdsom forut
namnts, att den kommunala sjalv-
styrelsen skall utovas av fullméktige
eller forsamlingar, som skall besta av
ledamoter valda genom sluten om-
rostning i fria direkta val pd grund-
val av allmén och lika rostratt (Arti-
kel 3). Det tillfogas att dessa bestdm-
melser ej p4 nagot sitt skall paverka
mojligheterna till “folkomrostningar
eller annan form av direkt medbor-
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gerligt deltagande”. I artikel 4 ater-
finns ett uttryck for subsidiaritets-
principen: “De offentliga uppgifter-
na skall normalti forsta hand utféras
av de myndigheter som ligger nir-
mast medborgarna”.

Sédsom framgér av de anférda
texterna &r det den representativa,
pa fria val med allmén rostritt grun-
dade demokratin som star i centrum
for uppmairksamheten. Demokrati
betyder ju, ordagrant 6versatt, folk-
styrelse. I det klassiska Grekland lik-
som i den viasterldndska debatten
om demokrati &nda fram till senare
delen av 1700-talet var demokrati
liktydigt med direkt folkstyrelse:
Folket samlat i folkférsamlingen be-
slutade, utan mellanled, och folkfor-
samlingen var det hdgsta beslutande
organet. Folket talade direkt genom
folkférsamlingens beslut.

En ofrdnkomlig konsekvens av
denna direkta demokrati var emel-
lertid att den inte gick att tillimpa
annat &n i sma enheter, till exempel
den klassiska tidens grekiska stats-
stdder, sma schweiziska kantoner
liksom i de tidiga svenska smékom-
munerna. I sjdlva verket dr det inte
bara frdga om den fysiska svéarighe-
ten att 1ata alla medborgare métas i
en folkférsamling, ndr medborgarna
dr manga. Med den omfattning den
politiska verksamheten fatt utgor
bristen pa tid - det vill sidga den tid
som den vanliga medborgaren kan
sdtta av for att delta i behandlingen
av allménna angeldgenheter - ett
lika patagligt problem. Tiden racker
helt enkelt inte till, sven om medbor-
garna mot férmodan skulle vara be-
redda att sitta av en stor del av sin
fritid for detta andamal (se till ex-
empel Dahl 1970). Detta tidsproblem

kan heller inte avhjédlpas genom na-
got slags tekniskt arrangemang, till
skillnad fran kravet pa fysisk nér-
varo i en folkforsamling.

Losningen pa problemet har bli-
vit den representativa demokratin:
Folket foretrades av valda represen-
tanter. Som den representativa de-
mokratins 6verordnade mél brukar
anges “folkviljans forverkligande”
(se den ovan atergivna texten fran
Parisstadgan och till exempel Peters-
son 1992). Det innebir, kan man
sdga, att den omedelbara relationen
mellan folket och besluten i den di-
rekta demokratin ersdtts med en
process i flera steg. Det betyder att
man for in en tidsdimension, vilket
gor att folkviljan inte blir entydigt
bestamd till en viss tidpunkt. Det 4r
fraga om en opinionsbildningspro-
cess, ofta utstrickt over lang tid. Den
dger inte heller rum samtidigt inom
hela befolkningen; nagra gar fore,
andra fo6ljer efter. Hartill kommer att
intensiteten och intresset for att en-
gagera sig i asiktsbildningen nor-
malt brukar véxla starkt mellan olika
grupper inom folket.

Sjdlva begreppet folkvilja dr vi-
dare pd ménga sétt nebulost. Det
tycks forutsitta existensen av en
folkvilja, medan det i verkligheten
ofta foreligger delade meningar
inom folket i flertalet aktuella sam-
héllsfragor. Man far da i stillet utga
fran majoritetens vilja. Om den stora
mangden beslut som fattas i de re-
presentativa forsamlingarna géller
vidare att det &r tveksamt om det alls
foreligger nadgon allmén asiktsbild-
ning i flertalet enskilda fragor; be-
sluten kan mé&jligen betraktas som
ett fullfcljande av mera allmidnna
strdvanden som forutsitts ha folk-
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ligt stod. Genom de politiska partier-
nas medverkan struktureras asikts-
bildningen: Enskilda beslut ordnas
in under allménna mal eller ideolo-
gier.

Sasom framgar av det sagda sak-
nas ofta forutsittningar for en enkel
automatik, nér det giller folkviljans
forverkligande. De valda represen-
tanterna har i sjdlva verket en dub-
bel roll. De skall vara foretridare,
lyssna och fora fram folkliga tnske-
mal. Men de &r ocksé beslutsfattare.
Det ankommer ndmligen pa dem att
véga samman olika 6nskemal inom
samma politikomradde samt 6nske-
mal inom olika omraden, det vill s4-
ga att prioritera. Harvid skall de be-
akta ocksa vad mindre vilorganise-
rade och mindre talféra medborgare
anser. Sarskilt utsatta grupper, sa-
som handikappade, kan pa detta vis
erhalla ett storre stod &n vad deras
numerdr motiverar. Resultatet av sa-
dana olika sammanvégningar mas-
te slutligen stdmmas av mot tillgéng-
liga resurser. Vid sidan av lyssnan-
det framstar alltsé avvdgningen och
prioriteringen som sjédlva kvintes-
sensen i den representativa proces-
sen och som ndgot som skiljer den
fran marknaden. Det &r den genom
avvigningar och prioriteringar &-
stadkomna slutprodukten som de
valda presenterar for sina véljare och
for vilken de soker véljarnas stod.

Om man anser de konkreta be-
slutens hdrledning ur en mer allmén
folklig viljefoérklaring respektive val-
jarnas acceptans i efterhand som ett
magert substitut for folkviljans for-
verkligande, bor ett par pdpekanden
goras. Asiktsbildningen inom be-
folkningen sker inom ramen for en
samhillsdebatt, som ifraga om om-

fattning, bredd och deltagande
knappast ndgonsin tidigare haft sitt
motstycke. Asiktsbildningen &r
verkligen fri i den meningen att ing-
en behover lata sig utséttas for ensi-
dig péverkan. Det finns tillgéng till
olika asikter. I ett sddant ldge innebér
ocksa den passiva acceptansen av ett
beslut nagot av ett val.

Det finns ocksa skl att erinra om
att den direkta folkstyrelsen i reali-
teten brukade st langt ifran idealet.
En allmén erfarenhet &r att, oavsett
hur ”“folket” definierades, brukade
folkets faktiska deltagande i beslu-
ten normalt uppvisa stora brister.
Niraliggande exempel utgor de
svenska smakommunerna, dir dnnu
for drygt fyrtio &r sedan kommunal-
stimman var det hogsta beslutande
organet. Deltagande i stimman var
notoriskt lagt. De som bodde néra
sammantrideslokalen kom oftare.

Infor ett beslut som berérde nagot

sdrskilt intresse kunde man rékna
med ett storre deltagande just fran
intressenternas sida. Folket pa stdm-
man kunde dérfor vara ndgot annat
dn folket i kommunen. Stimmans
flytande sammansittning gjorde
ocksé att varken kraven pa kontinui-
tet eller insikt i besluten kunde till-
godoses. Nér den allménna kommu-
nalstimman ersattes av valda full-
miktige, kunde man darfor rdkna
med att forutsittningarna forbéttrats
i fraga om bade beslutens represen-
tativitet och beslutens kvalitet.

Att den moderna demokratin &r
och maste vara véasentligen repre-
sentativ, torde sadledes nistan alla
vara overtygade om. Inslagen av di-
rekt demokrati i form av folkom-
rostningar 4r i Sverige fataliga, bade
pa nationell och lokal niva. Aven i
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de linder dér folkomrostningar &r
jamforelsevis vanliga, i Schweiz och
USA:s delstater, dr det bara en for-
svinnande del av alla politiska be-
slut som har understillts folkom-
rostning; ofta har dessutom valdel-
tagandet varit lagt. Rent faktiskt dr
alltsd den moderna demokratin nis-
tan hundraprocentigt representativ.

Det é&r alltsd normalt en i tiden
utstréckt, av olika ingredienser sam-
mansatt dsiktsbildningsprocess, som
kan leda fram till malet, folkviljans
forverkligande. Som yttersta makt-
medel mot de valda representan-
terna har véljarna i sin hand att résta
bort dem. Om véljarna ddremot ger
de valda och deras partier férnyat
fortroende, kan det betraktas som en
acceptans i efterhand av visentliga be-
slut under den foregdende valperioden.
Valet blir da det yttersta kriteriet pa
folkviljans forverkligande, men i
sjdlva verket innehaller den mo-
derna demokratin sa mycket mer av
avstdmningar, tester och prov. Ge-
nom den standigt pagaende offent-
liga debatten, genom mediernas
nyhetsrapportering, opinionsmét-
ningar och sd vidare skapas mojlig-
heter for en kontinuerlig tillpassning
mellan viljare och valda. Mot den
bakgrunden framstar de allminna
valen snarast som kontrollstationer i
en bredare demokratisk process.

Asikts-
representativitet

Sjalva kontrollens forutséttningar
och innebdrd paverkas av valsys-
temet. Majoritetsval i enmansval-

kretsar, kompletterad med Westmin-
ster-modellen (Lewin 1996), befram-
jar tillkomsten av partipolitiska ma-
joriteter, av vilka sedan politiskt an-
svar kan utkrédvas. I proportionella
valsystem, ddr det snarast brukar
vara undantag att ett parti far egen
majoritet, blir det mindre entydigt
hur ansvaret for de politiska beslu-
ten skall fordelas. Medan majori-
tetsvalsystemet kan sdgas inrikta
fokus pa sjilva slutfasen i den poli-
tiska beslutsprocessen, &r den pro-
portionella tekniken framst inrik-
tad pa ingdngsvérdena i denna pro-
cess: Den valda forsamlingens par-
tipolitiska sammanséttning skall av-
spegla &siktsférdelningen bland vél-
jarna. En bakomliggande tanke far
antas vara att med en sddan asikts-
fordelning bor ocksa de beslut, som
efter erforderliga kompromisser
triffas i den valda forsamlingen, lig-
ga néra folkflertalets uppfattning.
(Ingenting hindrar ju att majoriteten
iett majoritetsvalsystem i sina beslut
ocksd beaktar minoritetens asikter.)

Med utgangspunkt fran den pro-
portionella valmetoden har svenska
statsvetare sedan lang tid tillbaka
dgnat stort intresse at att studera de
valdas dsiktsrepresentativitet eller
asiktsoverensstimmelsen mellan
véljare och valda (Stromberg 1974,
Holmberg 1974 och Holmberg 1996).
Asiktsrepresentativiteten kan harvid
betraktas som ett teknikvirde, ett
medel, for att tillgodose det Gverord-
nade vardet folkviljans forverkli-
gande (Westerstahl 1970): Asikterna
maste transformeras till beslut. Mot-
svarande funktion brukar tillskrivas
vad som kan kallas de valdas sociala
representativitet, avseende exempel-
vis klass, ras, kon, alder etc.
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Betriffande asiktsrepresentati-
viteten finns det skal att sérskilt upp-
mirksamma tva problem, ideolo-
giernas roll och fragornas form, det
vill siga den form i vilken fragorna
aktualiseras. [ proportionella valsys-
tem blir partirdstningen starkt domi-
nerande och partierna presenterar
sig sjilva som foretrddare for all-
manna dskadningar eller ideologier.
Det blir dérfor naturligt for partierna
att sd langt mojligt beskriva sina
stillningstaganden eller asikter i
speciella fragor som ett utflode av
deras allminna ideologi. Harvid
hjilper partierna ofta oavsiktligt var-
andra genom att beskylla mot-
stindarpartier for att bakom sina
konkreta stindpunkter hysa mer
langsiktiga stravanden. Genom
ideologiskt fargade motiveringar
och beskyllningar skapas ett sam-
manhang mellan olika stéllningsta-
ganden som underléttar medborgar-
nas orientering och beframjar asikts-
overensstimmelsen mellan viljare
och valda. Badda de tva tidigare kom-
munaldemokratiska undersokning-
arna 1966-72, (Stréomberg 1974,
1977) och1979-82, (Westerstahl och
Johansson 1981) bekriftar otvetydigt
att i overgripande fragor, dér parti-
erna konsekvent drivit stdndpunk-
ter, motiverade i ideologiska termer
till exempel rorande kommunala
skatter och servicens totala om-
fattning, framtrader likartade parti-
skillnader bland véljare och valda.
Samtidigt brukar asiktsskillnaderna
mellan partierna vara storre eller
mer utpriglade bland fullméktige
an bland deras véljare. Har tycks
alltsd ideologierna bidra till &sikts-
dverensstimmelsen.

Nar det giller fragestéllningens

karaktar finns det skil att skilja mel-
lan tvd huvudtyper av politiska sak-
fragor, ndmligen ja-nej-fragor res-
pektive mer-eller-mindre-fragor. I ja-
nej-frégorna brukar asiktsbildning-
en fran borjan ske kring ett utformat
forslag till beslut, i mer-eller-mindre-
fragorna sker asiktsbildningen kring
en allman policy eller inriktning av
politiken som forst i slutstadiet er-
sitts av ett konkret forslag. Gransen
mellan de bada fragetyperna dr inte
alltid sjilvklar, och ibland gar det att
formulera om en politisk stridsfraga,
sd att den flyttas 6ver fran den ena
kategorin till den andra. Skillnaden
ar emellertid vdsentlig nar det gl-
ler forutsittningen for asiktsover-
ensstimmelse. Av de 20 fragor som
Soren Holmberg senast analyserat
over tid (1996) utgors fem av ja-nej-
fragor, till exempel konskvotering
och EU-medlemskap, och resten av
mer-eller-mindre-fragor, till exem-
pel forsvarskostnadernas eller flyk-
tingmottagningens storlek. Vad ja-
nej-frdgorna angar kan sporsmalet
om asiktsoverensstammelse fa ett
entydigt svar: det foreligger eller £6-
religger inte en majoritet bland vaél-
jare och valda med samma uppfatt-
ning. Betrdffande mer-eller-mindre-
fragor kan &siktsoverensstimmelse
vara lattare att uppnd, om man ndjer
sig med att en majoritet pa bada
nivaerna stravar i samma riktning.
Men man kan ocksa stélla kravet
hogre och begira att asiktsfordel-
ningarna p& bada nivaerna skall
vara nagorlunda lika.

P4 det kommunala omradet i
Sverige dr det framfor allt service-
fragorna som tilldrar sig medborgar-
nas intresse, och de dr vanligen mer-
eller-mindre-fragor. De allra flesta
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anser att aktuella typer av service
behovs, medan spérsmélen om hur
mycket servicen far kosta, vad som
skall prioriteras och vem som skall
producera servicen kan vara kontro-
versiella. Resultat fran empiriska
studier av serviceprioriteringen
bland lokala véljare och politiker
brukar visa pa en ganska hog grad
av asiktsoverensstimmelse dem
emellan.

Vid sidan av servicefrdgorna
finns det emellertid tskilliga lokala
fragor som har ja-nej-karaktsr, till
exempel rérande byggnation, trafik,
planering etc. I den andra kommun-
demokratiska undersskningen stu-
derades asiktséverensstimmelsen i
fyra kontroversiella lokala fragor i
fem kommuner. Eftersom partierna
uppdelades i tva block, ett domine-
rat av socialdemokraterna och ett av
de tre borgerliga partierna, blev det
mojligt att gora 40 parvisa jamforel-
ser mellan fullméktige och deras vil-
jare (4x5x2). I 30 fall konstaterades
overensstimmelse mellan fullmik-
tige och deras viljare, i nigra fall var
frdgorna sa okidnda bland viljarna
att de foll bort ur undersskningen,
och slutligen i ndgra fall registrera-
des klart skilda majoriteter pé full-
méktige- respektive véljarniva. I fyra
av de sistndmnda fallen hade debat-
ten pa fullméktigeniva tydliga ideo-
logiska inslag.

Harvid visade det sig ocksa att
fullmaktiges perception av sina vil-
jares asikter - som annars var gan-
ska god - totalt slog slint, det vill
sdga fullméktige var vertygade om
att de hade sina viljare helhjartat
med sig. Ideologin tycks alltsa hiir,
nér det giller rent lokala fragor utan
omedelbar anknytning till de stora

nationella ideologierna, ha fért full-
méktige vilse (Westerstahl och Jo-
hansson 1981).

Nér det tolv ar senare blev till-
falle att dterkomma med fragor till
fullmiktige och viljare i dessa tidi-
gare kontroversiella &mnen, hade
asiktsbverensstimmelsen pétagligt
forbéttrats. I de fall ddr fullmaktige-
gruppen av ideologiska skil kommit
pé kollisionskurs med sina viljare,
hade fullméktigegruppen nu dndrat
uppfattning och anslutit sig till vl-
jarnas &sikt. I ett oideologiskt fall -
det gillde en trafikled - d4r en stor
majoritet i fullméktige fattat ett be-
slut som en stor majoritet av véljarna
motsatte sig, var detistillet viljarna
som nu éndrat sig (Johansson 1996).
Asiktsoverensstaimmelsen mellan
véljare och valda hade allts 6kat i
dessa fragor 6ver tid; uppgift om nar
asiktsfoérandringen skedde och pa
vilka grunder foreligger inte.

Sjélva studiet av &siktsrepresen-
tativitet kan beskrivas sa att man gor
tva tvirsnitt, tar tva stillbilder av en
fortlopande siktsbildningsprocess.
Normalt blir de bilder skarpare och
mer detaljrika som avser de valdas
asikter, eftersom de valda brukar ha
fler och mer konsistenta &sikter. De
registrerade dsiktsskillnaderna bru-
kar ocksa vara storre mellan de val-
da representanterna fran olika paz-
tier eller asiktsldger &n mellan vil-
jare. Som flera av exemplen visar pa-
verkas graden av asiktséverens-
stdimmelse av tidpunkten f6r de gjor-
da tvirsnitten.

Vad dessa undersskningsresultat
generellt belyser dr allts tidsdimen-
sionens betydelse for bedsmningen
av savil asiktsrepresentativiteten
som av slutmadlet, folkviljans for-
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verkligande. Att vilja en asikts-
representativ forsamling kan ses
som en etapp pa vigen, beslut och
genomforande kommer senare, lik-
som ocksé reaktionen infor det ge-
nomfoérda beslutet.

Demokrati och decentra-
lisering

En direkt f6ljd av den offentliga sek-
torns vildiga expansion har blivit att
den representativa demokratins
uppgifter ocksa kraftigt 6kat. Den
visentliga tekniken for att 16sa de
problem som foljt med verksamhe-
tens expansion har blivit politisk och
administrativ decentralisering. Den
politiska decentraliseringen har forst
och framst bestatt i att staten givit
ett vidgat utrymme &t den kommu-
nala sjilvstyrelsen genom en serie
atgarder: Ramlagar har ersatt detalj-
reglering, allminna statsbidrag till
kommunerna har ersatt specialdes-
tinerade, de centrala myndigheter-
nas kontrollerande uppgifter har be-
gransats, kommunernas interna or-
ganisation har avreglerats och kom-
munerna disponerar nu over stora
personella och materiella resurser.
Allt detta har lagt grunden till en
ordning, dér ett sjalvstandigt poli-
tiskt beslutsfattande pa kommunal
niva kan fa en omfattning som tidi-
gare saknat motstycke. Hartill kom-
mer sedan den interna decentralise-
ring som bland annat genomforts i
storstiderna, och som innebir att
kommunfullmiktige lamnar &ver
delar av sin beslutanderatt till poli-
tiska stadsdelsorgan.

Det genomgéende ledmotivet
bakom de olika decentraliserings-
besluten kan sammanfattas pa fol-
jande sitt: Genom kortare informa-
tionsvigar uppat och nedat inom or-
ganisationen och genom storre nér-
het mellan beslut och verkstéllighet
skall organisationen fungera béttre.
Forandringar i omgivningen skall
snabbare registreras och verksamhe-
ten anpassas till de lokala forutsétt-
ningarna och behoven genom “lo-
kala 1osningar”.

Den politiska decentraliseringen
oppnar nya mojligheter fér den rep-
resentativa demokratin. Dess kapa-
citet kan 6ka och vidareutbyggas.
Genom att ligre instanser i systemet
far vidgade handlingsramar ochnya
instanser tillkommer, kan flera och
mer specifika 6nskemal frdn med-
borgarnas sida hanteras. Det &r alltsd
fraga om tkad kapacitet, nér det gél-
ler att ta emot 6nskemal frdn med-
borgarna, det vill sdga det politiska
systemets input. Nar det galler sys-
temets output dr det inte bara den
sedvanliga avvégningen mellan be-
hov och resurser samt prioriteringar
mellan olika behov som aktualiseras
utan ocksd den grundldggande av-
vigningen av de olika beslutsniva-
ernas inbdrdes kompetens.

Vid politisk demokratisk decen-
tralisering kan man skilja mellan
olika “demos” eller folk: till exem-
pel det nationella folket, kommun-
folket och stadsdelsfolket. De forhal-
ler sig till varandra som kinesiska
askar, det vill sdga det mindre fol-
ket ingdr i, eller utgor en del av det
storre. Om det registreras olika folk-
viljor eller majoritetsasikter pa de
olika nivderna, dr det inte a priori
givet hur en sddan konflikt skall 16~
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sas. Mot varandra star hir tva art-
skilda synsitt: Enligt det ena skall
vid konflikt den hégre instansens
vilja alltid réda, eftersom den ligre
instansen anses ha fatt sin kompe-
tens fran den hogre; enligt det an-
dra synsittet bor ett slags subsidia-
ritetsprincip tillimpas, det vill séga
beslutanderétten skall alltid placeras
sd néra de berérda som mojligt.

Ingetdera synsittet kan genom-
foras renodlat. Det forstndmnda in-
nebir att det inte finns nagot fast ut-
rymme for politisk decentralisering,
det andra innebér risk for ett virr-
varr av mer eller mindre oférenliga
lokala beslut. Losningen torde f& bli
att man sa langt som mojligt soker
bestimma vad de olika nivderna
svarar for.

Motivet for kompetensuppdel-
ningen dr att medborgarna skall veta
vem som ansvarar for vad. Vi ar till-
baka till den representativa demo-
kratins kdrna: de valdas ansvar in-
for viljarna. Just pa denna punkt ra-
der emellertid en betydande oklar-
het. S4 ldnge det var fraga om att ge-
nomfora stora och allmént populira
reformprogram var ansvarsfrdgan
mindre akut. Staten drog upp rikt-
linjerna, kommunerna férverkligade
programmen i samhallet. Manga var
villiga att pata sig bade ansvaret och
dran. Ndr utbyggnaden upphorde
och besparingar maste genomféras,
blev léget ett annat. Vid besparingar
har staten i férhéllande till kommu-
nerna, liksom storstaden i forhal-
lande till stadsdelarna, vanligen fat-
tat generella beslut, medan kommu-
nen eller stadsdelen fatt uppgiften
att Oversitta dessa beslut till kon-
kreta inskrankningar eller nedligg-
ningar av verksamhet. Det dr d& kri-

tiken bland de bertrda uppstar.

Om man raknar med att den of-
tentliga sektorns expansion for 6ver-
skédlig tid 4r avslutad, att ytterligare
besparingar kan bli aktuella och att
dérfor fragor om prioritering inom
givna ramar blir centrala, maste an-
svaret for de politiska besluten klar-
goras for medborgarna. I sjilva ver-
ket dr huvuddragen i den kommu-
nala ekonomin skiligen l4tta att re-
dovisa: de vidsentliga inkomstkal-
lorna och dir forutsatta forandringar
samt de huvudsakliga utgiftsposter-
na och de omprioriteringar som dér
kan bli aktuella. Den kommunala
ekonomin har saddana likheter med
den privata ekonomin att &ven kirva
budskap bér kunna begripas och
vinna forstaelse. For politikerna har
det varit svart att vixla om frdn den
tacksamma uppgiften att utlova for-
bdttringar till att motivera bespa-
ringar.

Det &r i detta nya lige som an-
svarsfragan stills pa sin spets. Poli-
tikerna pa alla nivaer har en skyldig-
het att klarldgga for medborgarna
var besluten fattas, det vill séiga vilka
som ansvarar for vad. Detta dr en
stor pedagogisk uppgift, som forut-
sétter att politikerna anvinder ett
konkret sprak och avstar fran forsko-
nande beskrivningar och 16ften som
man inte sjdlv kan infria. For att
medborgarna skall kunna ldra sig
inte bara fakta utan ocksd hur det
politiska systemet fungerar, fordras
att den rddande ordningen ligger
nagorlunda fast och inte ofta genom-
bryts av improvisationer. “Fasta
spelregler” &r inte bara ndgot som
brukar efterfragas av exempelvis ni-
ringslivet utan utgor ocksd en nod-
véndig forutsittning for att en pé
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flera nivier uppdelad representativ
demokrati skall kunna fungera. I.den
utbyggda demokratin blir ocksé kra-
ven pd medborgarnas inldrning
storre.

Tyvérr dr emellertid denrddande
situationen otillfredsstdllande. Det
ar inte bara politikernas stil och in-
formation till medborgarna som be-
hover fordndras. Sjdlva regelsyste-
met innehaller manga oklarheter.
Vad som erfordras dr ingenting min-
dre &n att dra upp grundlinjerna for
en kompetensférdelning mellan de
olika politiska beslutsnivderna.

I den klassiska maktfordelnings-
ldran separerades de tre statsmak-
terna - den lagstiftande, verkstél-
lande och démande - med hinsyn
till verksamhetens art. At varje stats-
makt uppdrogs att huvudsakligen
syssla med ett visst slags fragor. Har
giller det i stdllet en kombinerad
vertikal och horisontell uppdelning,
dar skilda politiska nivaer fattar be-
slut med olika lokal rdckvidd men
inom i stor utstréckning samma all-
manna sakomraden. Uppdelningen
av kompetensen mellan olika organ
maste darfor bli mer finférdelad och
ofta innefatta ett angivande av ra-
mar, inom vilka den ldgre nivan kan
sjalvstdndigt besluta. Normalt blir
det den hogre nivan som skall pre-
cisera vad som giller for hela riket,
respektive hela kommunen. Vad den
lagre nivan kan kréva, dr att den
hogre sjdlv respekterar dessa ramar
och inte vid tillfdlliga behov bryter
igenom regelverket. Betrdffande re-
lationen mellan stat och kommun &r
det dirfor onskvart att huvuddragen
av kompetensfordelningen regleras
i grundlag. Det kan ocksa finnas skél
att overviga, om inte i kommunal-

lagen en skillnad borde markeras
mellan de traditionella sektors-
ndmnderna respektive kommun-
dels- eller stadsdelsndmnder. De
sistndimnda har av kommunfull-
miktige fatt ett vidare mandat.

Det &r naturligt, om politiker pa
hogre nivéer kidnner tveksamhet in-
for atgdrder dgnade att begridnsa
deras rorelsefrihet. Fasta spelregler
for de olika beslutsnivéerna dr emel-
lertid nodvéndiga for att medbor-
garna skall fa en chans att utnyttja
den representativa demokratins
mojligheter. Det &r alltsa just omtan-
ken om den representativa demo-
kratin som motiverar att politikerna
pa hogre nivéer accepterar en viss
sjalvbindning. Eftersom demokratin
visentligen dr representativ kan at-
girder for att stirka den represen-
tativa demokratin sidgas vara de
mest angeldgna.

Detta &r visserligen sant. Tyvérr
maste man emellertid konstatera att
mycket litet av demokratidebatten
under senare artionden inriktats pa
den representativa demokratins
problem. Stort utrymme har dére-
mot #gnats &t direktdemokratiska
och ndardemokratiska frdgor. Nar re-
presentanternas roll uppmérksam-
mas &r det visentligen i form av kri-
tik mot att de inte &r tillrackligt “ly-
horda” for olika intressegruppers
krav, ofta utan att problemen med
avvigningar och prioriteringar be-
rors. Man har ddremot forsummat
den helt centrala fragan hur den re-
presentativa demokratin skall gras
s4 funktionsduglig som majligt bade
nar det giller att representera opi-
nioner inom folket och nér det gal-
ler att nd fram till beslut som &r pa
en gang realistiska och kan vinna
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acceptans. Hur skall de goda insti-
tutionerna vara utformade och vilka
krav skall stillas pa politiker for att
astadkomma en vil fungerande rep-
resentativ demokrati? Detta borde
vara de centrala 4mnena i en konti-
nuerligt pagaende debatt.

Brukarinflytande

Avslutningsvis kan det finnas skl
att markera skiljelinjen mellan de-
mokrati eller folkstyre och vissa an-
dra former av inflytande fran storre
grupper i samhdllet. Pa senare tid
har det varit mycket tal om s4 kallat
brukarinflytande, bland annat i sko-
lan ("Foréldrar i sjalvférvaltande
skola", SOU 1995:103; "Inflytande pa
riktigt - Om elevers rtt till infly-
tande, delaktighet och ansvar", SOU
1996:22; Lindbom 1995). Tidigare
har man sirskilt uppmérksammat
frdgan om de anstélldas inflytande i
den offentliga verksamheten, och
hér har inforts regler om bland an-
nat partssammansatta organ och
ndrvarorétt for anstédllda i kommu-
nala nimnder. Inte minst fér de
manga som verkar for att skolan
skall vara ”en skola f6r demokrati”
bor det vara angeléget att distinktio-
nerna pa detta omrade blir fullt
klara.

I demokratin &r rostritten allman
och lika, det vill siga alla som till-
hor det rostberdttigade folket har en
rost. Inom en organisation kan man
ocksd bestdimma sig for att tillimpa
motsvarande regler. Nar det giller
organ som &r sammansatta av fore-
trddare for olika organisationer el-
ler intressen, till exempel forildrar,

larare, elever finns det ddremot
ingen gemensam bas att std pa - ex-
empelvis alla medborgare bosatta
inom ett visst omrade - nir man
skall bestimma antalet representan-
ter per intressegrupp eller rdkna ros-
ter. Varje 16sning blir godtycklig. Det
naturliga forfarandet i dylika kor-
porativa organ synes vara att forst
varje intresse for sig samlas kring en
enhetlig uppfattning och att man
sedan, vid meningsskiljaktighet mel-
lan intressena, forhandlar i stillet for
att rosta. I sista hand har varje in-
tressegrupp vetoréatt. Maste ett be-
slut &nda snabbt komma till stand,
aterstdr mojligheten att avgorandet
Overfors till ett annat organ, i skolan
till exempel till rektor eller en kom-
munal ndmnd. Av det sagda synes
ocksa framga att folkvalda represen-
tanter ej bor inséttas i korporativa
organ med beslutande uppgifter.
Sammanfattningsvis: Problemen
uppkommer dérfor att man soker
tillaimpa demokratins eller folk-
styrelsens teknik pa ett omrade, dar
det inte finns “ett folk”. Det kan fin-
nas skl att ge olika grupper av ”be-
rorda” inflytande 6ver utformning-
enav offentlig verksamhet. Ragéng-
en gentemot folkstyrelsen maste
dock héllas klar, och folkstyrelsens
arbetsmetoder 4r inte utan vidare
tillampliga pa korporativa organ.

Politik och forvaltning

De direkt eller indirekt folkvalda
politikerna i kommunerna har som
beslutsfattare vanligen en dubbel
roll: De fattar beslut av klar politisk
innebord, det vill siga beslut som
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inte dr rutinbetonade eller réttsligt
innebidr en regeltillimpning utan
innefattar alternativ dar parti-
standpunkter kan aktualiseras; men
de deltar ocksa i beslut av klar for-
valtningskaraktdr. I kommunfull-
méktige dominerar de politiska be-
sluten, i nimnderna forvaltnings-
besluten, ehuru kommundels- eller
stadsdelsndimnderna har ett storre
inslag av politiska avgoranden. Det
stora flertalet forvaltningsdrenden
avgors numera av tjainstemén enligt
delegation.

Tidigare nér de folkvalda ensam-
ma eller med begrénsat bitrdde av
tjanstemén, fattade och verkstéllde
alla kommunala beslut, fanns det
foga behov av att dra en klar gréns
mellan de bada typerna av beslut.
Nu &r laget ett annat. Bland annat
bor inte tjainstemédn, utan kontroll
fran vederborande nimnds sida,
triffa avgoranden av politisk karak-
tdr. Tjanstemédnnens ansvar dr ratts-
ligt och for politiska beslut kan en-
bart politiker svara; politiker som
handldgger forvaltningsdrenden har
ocksa réttsligt ansvar.

I doktrinen har man traditionellt
dragit en skarp grans mellan politik
och forvaltning. Ndr nu den statliga
och kommunala verksamheten
strackt sig allt lingre ut dver olika
samhillsomraden, blir politiska och
administrativa beslut alltmer infla-
tade i varandra. Vissa forskare har
gatt sa langt att man helt bestritt moj-
ligheten av en atskillnad mellan po-
litik och férvaltning och kallat den
for en “mytbildning” (Rothstein
1991, sid 8).

Det faktiska ldget synes kortfat-
tat kunna beskrivas pa foljande sitt.
A ena sidan finns det en nistan obe-

gransad strom av drenden inom
myndigheterna som &r rena férvalt-
ningsédrenden och avgors enligt
strikt regeltillampning (till exempel
utbetalning av 16ner och pensioner)
eller enligt stadgad praxis. A andra
sidan finns det ett antal klart poli-
tiska drenden, dar det forutsitts att
politiska bedomningar paverkar be-
sluten. Mellan dessa bada grupper
finns en grazon. Detta forhallande
att grinsdragningen inte kan goras
helt strikt enligt enkla kriterier, kan
inte motivera slutsatsen att det 6ver
huvud taget skulle vara omgjligt att
skilja pa politiska och administrativa
beslut. En viss vaghet i konturerna
utmirker mingder av samhalls-
foreteelser. I detta fall blir det en sér-
skild uppgift for kommunpolitiker-
na att bevaka vad som skeriden gra-
zonen och se till att s& langt mojligt
de politiska inslagen i beslutsfattan-
det ytterst avgors av politiker. Moti-
veringen for denna strévan dr den
representativa demokratins krav pa
en tydlig ansvarsférdelning.
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