
182 Översikter och meddelanden 

Varför införs inte kommunal 
parlamentarism? 

Introduktion1 

I Norge har det gjorts långtgående försök med 
kommunal parlamentarism. Det permanenta 
samlingsregerandet på kommunal nivå har i 
dessa försök ersatts av ett system där fullmäkti
ges majoritet utser den lokala "regeringen". 
Henry Bäck (1998a: 40-41) har korrekt konsta
terat att den svenska regeringen "inte visat nå
gon entusiasm för att medge några sådana dis
penser". Syftet med denna uppsats är att kartläg
ga argument och erfarenheter i både Norge och 
Sverige samt att problematisera varför inte en 
sådan styrelseform prövas i Sverige . 2 Vilka är 
motkrafterna? Vilka institutioner och aktörer 
skulle kunna tänkas vara mot en sådan reform? 

Varför är avsaknaden av reformförsök på det
ta område anmärkningsvärd? Ett skäl är att det i 
modem statsvetenskaplig litteratur genomgåen
de hävdas att integration, transnationalisering 
och globalisering medför att det svenska folk
styret är utsatt för ett starkt omvandlingstryck 
(se tex . Gidlund J. 1993, Goldman 1994, Jer-
neck 1994a, Jemeck 1994b, Johansson 1997). 3 

Men ett starkt omvandlingstryck behöver i sig 
inte leda till kommunal parlamentarism. Vad 
finns det för skäl att tro att det samhälleliga om
vandlingstrycket skulle kunna leda till kommu
nal parlamentarism snarare än någon annan in
stitutionell reform som beslutande kommunala 
folkomröstningar, skilda valdagar eller nya 
kommundelsnämnder? 4 Svaret är att det inte 
finns något absolut nödvändigt eller enkelt sam
band mellan parlamentarism och det rådande 
omvandlingstrycket. Det finns dock ett både in
tressant och möj ligt samband mellan den nya ti
den och förändringar i det lokala styret i riktning 
mot nya kommunala styrelseformer. Den be
römde nationalekonomen Joseph Schumpeters 
idéer om demokrati har med tidsandans indivi
dualism och marknadsliberala tankesätt åter bli
vit aktuella (Gidlund, J 1993:200-203). 

Enligt Schumpeter är den representativa de
mokratins realistiska kärna att medborgarna fritt 
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ska kunna välja mellan konkurrerande eliter 
som de ska kunna till- och avsätta från de ledan
de politiska maktpositionerna. Denna demokra
ti-modell utgör en kontrast till den rådande kom
munala styrelseordningen och dess samlings
styre. Med i bilden finns också den utveckling 
från en kollektivistisk till en mer individoriente-
rad medborgarroll och samhällssyn som Makt
utredningen identifierade (SOU 1990:44: 402-
403). Kanske är det så att den nuvarande styrel
seordningen har brister i ett skede där den kol
lektiva demokratisynen och den svenska folkrö
relsemodellen utmanas? Andra välkända exem
pel på förändrade relationer inom det moderna 
folkstyret är en ökad misstro mot politiker, att 
väljarna alltmer röstar efter åsikt snarare än 
klass, att andelen väljare som identifierar sig 
med ett visst parti minskar och att allt fler be
stämmer sig allt senare för vilket parti de ska rös
ta på (Gilljam — Holmberg 1995). Om föränd
ringar hos väljarkåren antas leda till krav på öka
de möjligheter för väljarna att utkräva ansvar 
och uppfatta politiska alternativ bör formerna 
för det kommunala styret påverkas. Ökad kon
kurrens mellan partierna kommer i så fall att ut
sätta den nuvarande kommunala styrelseformen 
förpåffestningar(Gidlund-Hallin 1996:29-31, 
Olsson-Montin 1996:15, Strandberg 1996:25-
26, Jensen —Leijon 1996: 44). Inte minst borde 
detta märkas i större städer och kommuner där 
förändringstrycket anses vara starkast och en di
rekt dialog mellan väljare och valda är svårare 
att upprätthålla (Gidlund, G 1993). Lägg till det
ta att den senaste trenden inom svenska kommu
ner är att man upphäver de hittillsvarande skarpa 
gränserna mellan olika facknämnder och poli
tikområden. Dessa ersätts alltmer av en eller ett 
fåtal styrelser med övergripande ansvar. Det 
framstår då som vanskligt att både majoriteten 
och oppositionen ska sitta med i dessa styrelser 
istället för att man klargör vilka som styr och 
vilka som är i opposition (Bäck 1998a). Det 
finns således en god grund för att problematisera 
och belysa den nuvarande formen av kommu
nalt samlingsstyre genom att diskutera en alter
nativ styrelseform i termer av kommunal parla
mentarism. En sådan reform skulle ligga i sam
klang med det omvandlingstryck som råder. 
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I nästa avsnitt introducerar jag mitt analytiska 
perspektiv (nyinstitutionalismen). Efter detta in
troducerar jag debatten om kommunal parla
mentarism. I det påföljande avsnittet redovisar 
jag argument för och emot ett sådant styre. Där
efter redovisar jag de norska försöken. De nors
ka kommunerna har mycket gemensamt med de 
svenska (se t.ex. Lidström 1996) och de norska 
försöken är därför av stort intresse för den svens
ka debatten. 51 uppsatsens avslutande del disku
terar jag förutsättningama för kommunal parla
mentarism i dagens Sverige. 

Nyinstitutionalism 

Mitt fokus på mofkrafter är inspirerad av den 
idétradition som kan går under samlingsnamnet 
"nyinstitutionalism". Bakom detta begrepp döl
jer sig en nu väletablerad tendens inom den sam
hällsvetenskapliga disciplinerna att återupp
täckta betydelsen av institutioner. Med stöd av 
kända förgrundsfigurer som March och Oisen 
(1984) hävdar man att politikens organisation 
påverkar dess innehåll. Inom statsvetenskapen 
kan detta ses som en reaktion mot de studier av 
opinioner, kulturer, och individers beteende 
som i sin tur var 1960- och 1970-talens frigörel
se från en disciplin dominerad av studiet av for
mella konstitutioner och förvaltningsregler.6 

Idag finns nyinstitutionalismen i många former 
och skolbildningar. Gemensamt för dessa är att 
institutioner ses som mindre lättrörliga än andra 
samhällsföreteelser. Klara och tydliga brott mel
lan nya och gamla institutioner tenderar att kom
ma främst när samhällsordningen hotas och/el
ler några aktörer har ett starkt intresse av detta. 
För övrigt ser förändring gradvis och under mot
stånd. 7 En anledning är att institutioner hänger 
intimt samman med samhälleliga och politiska 
normer om vad som är accepterat beteende eller 
inte. Tröghet kan också bero på att förslag till 
förändringar innebär att vissa grupper eller indi
vider ser sina positioner och intressen hotade. 
Över tid länkas dessutom institutionella lös
ningar samman med samhälleliga normer och 
beteenden och därmed påverkas framtida insti
tutionella val (Bergman 1995: 10-13, Putnam 
1993:7-12). 

Inom nyinstitutionalismen finns en rad olika 
definitioner av centrala begrepp som aktörer och 
institutioner. Denna diskussion kan leda väldigt 
långt mot politisk filosofi och begreppsanalys. 
För denna uppsats väljer jag istället att utgå från 
en enkel utpekande definition. Med "institutio
ner" menar jag de formellt organiserade politis
ka organen på statlig och kommunal nivå och de 
skrivna regler som styrderas verksamhet. Dessa 
antas i sin tur påverka beteendet hos de aktörer 
som representerar dessa organ eller har att följa 
de skrivna reglerna. En aktör är antingen en in
divid eller en grupp av individer. 

Kommunal parlamentarism 

I Sverige har debatten om kommunal parlamen
tarism främst rört frågan om vi bör reformera det 
traditionella samlingsstyret, dvs den styrelse
form där även de partier som befinner sig i "op
position" sitter med vid bordet när kommunala 
styrelser och nämnder bereder och fattar beslut. 
Som ett alternativ inspirerat av parlamentaris
men på nationell nivå har ibland framförts för
slag om en styrelseform grundad på majoritets
styre. I denna styrelseform skulle den folkvalda 
församlingens majoritet tillsätta och avsätta 
kommunens "regering" som i sin tur skulle ut
öva makten å den politiska majoritetens räkning. 

Samlingsstyre och majoritetsstyre kan i denna 
diskussion sägas utgöra två olika modeller för 
det representativa styret på lokal nivå. I prakti
ken har dock det mesta av debatten handlat om 
huruvida man utifrån en punkt som ligger väl
digt nära ett renodlat proportionellt styre bör 
röra sig något i riktning mot ökat majoritetssty
re. 

I de flesta svenska kommuner är majoritetslä
get inte oklart och det går att identifiera vilka 
partier som styr och vilka som är i opposition. 
Efter valet 1991 var det bara i 26 av landets då
varande 286 kommuner (9 procent) som majori
tetsläget betecknades som oklart (Kommunal 
uppslagsbok 1992: 280-299). Agne Gustafsson 
påpekar i sin lärobok att samlingsstyre med nå
gon form av majoritetsmarkeringar idag före
kommer i de flesta svenska kommuner och 
landsting. Vanligast är att majoriteten tillsätter 
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alla ordförandeposter i kommunstyrelsen och i 
övriga nämnder. Minoriteten tillsätter då förste 
eller andre vice ordförandeposterna. På liknande 
sätt besätter majoriteten de flesta hel- och del
tidsanställda kommun- och landstingsråd me
dan oppositionen har något eller några opposi
tionsråd (Gustafsson 1996: 224-225). Men ste
get från samlingsstyre med majoritetsinslag till 
ett mer renodlat majoritetsstyre verkar vara 
långt. 

I diskussionen om majoritetsstyre och parla
mentarism brukar det sägas att det främst är i de 
största kommunerna som majoritetsstyre bör 
vara ett reellt alternativ till samlingsstyre. Låt 
oss därför börja med att kort titta närmare på 
Stockholms kommun där debatten handlat om 
det oklara majoritetsläge som präglade mandat
perioden 1991 -1994 och formerna för samlings
styret. 

I bred enighet tog man 1994 i Stockholms 
kommun beslut om att övergå från ett renodlat 
proportionellt system till ett samlingsstyre med 
majoritetsinslag. Tidigare hade politikerna i 
Borgarrådsberedningen, vilken består av de po
litiskt tillsatta cheferna över kommunens olika 
verksamhetsgrenar (s k rotlar), tillsatts propor
tionellt efter partiemas storlek i fullmäktige för 
hela valperioden. Detta hade inneburit att majo
riteten i fullmäktige och kommunstyrelsen kun
de besluta något som ett borgarråd var politisk 
motståndare till men ändå måste genomföra. Ef
ter valet 1994 gick man över till en ordning som 
innebär att den politiska majoriteten i fullmäkti
ge tillsätter alla borgarråd som har ansvar för nå
gon rotel (8 stycken). Dessutom tillsätter majo
riteten alla ordförandeposter i styrelser och 
nämnder. Efter valet utgjorde Socialdemokra
terna, Vänsterpartiet och Miljöpartiet majorite
ten. Oppositionen fick fyra stycken oppositions
borgarråd som inte har direkt ansvar för någon 
rotel. I styrelser och nämnder kan de ha en post 
som vice ordförande (Gustafsson 1996: 209, 
Kommunstyrelsens utlåtande 1994:147, Proto
koll fört vid Stockholms kommunfullmäktiges 
sammanträde den 5 september 1994). Denna 
majoritetskoalition höll samman i tre år. 

Man kan notera att när principbeslutet om en 
förändrad institutionell lösning togs 1993 var 
det ett moderat borgarråd (Cederschiöld) som 

var föredragande i fullmäktige. Han hänvisade 
bl.a. till att hans parti numera förespråkar kom
munalt majoritetsstyre (Protokoll fört vid Stock
holms kommunfullmäktiges sammanträde den 
8 mars 1993). Intervjuer gjorda med ledande fö
reträdare för oppositionspartierna ett år efter va
let visar att dessa upplevde att ändringen med
förde att skiljelinjerna i politiken klargjordes 
och att debatterna i fullmäktige blev något livli
gare. Samtidigt är man emellertid osäker om i 
vilken grad detta har nått fram till väljarna (Art
hursson intervju, Björklund intervju, Fare inter
vju). Enligt en studie av Henry Bäck (1998b) be
stod dessa intryck också två år efter att reformen 
genomförts. Majoriteten av de folkvalda upp
levde att de politiska alternativen hade blivit tyd
ligare och att majoritetens möjligheter att ge
nomföra sitt program hade ökat. 

Detta exempel visar samtidigt på en viktig dis
tinktion som ofta försvinner i debatten. Den 
svenska debatten om majoritetsstyre, samlings
styre och kommunal parlamentarism handlar 
egentligen om två saker, dels att det i vissa kom
muner finns ett oklart majoritetsläge, dels att op
positionen sitter med och fattar beslut i kommu
nala nämnder och styrelser. De två företeelserna 
hänger samman, men att majoritetsläget klar
görs behöver inte innebära att samlingsstyret er
satts av ett majoritetsstyre. Dessa termer bör där
för hållas isär. 

I fortsättningen förbehåller jag termen kom
munal parlamentarism för det fall där fullmäk
tige genom majoritetsbeslut tillsätter ledamöter
na i styrelser och nämnder. De fall där dessa plat
ser tillsätts utifrån en proportionalitetsprincip 
betecknar jag som samlingsstyre. Mellan dessa 
båda renodlade former finns det i Sverige en rad 
olika system för samlingsstyre med majori
tetsinslag, t.ex. att den politiska majoriteten be
sätter alla ordförandeposter i nämnder och sty
relser. Alla dessa mellanformer kännetecknas 
dock av att grunden för tillsättningen av platser i 
huvudsak är att de fördelas proportionellt mellan 
partierna.8 
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Debatten om kommunal 
parlamentarism 

Frågan om kommunal parlamentarism har varit 
återkommande i statens offentliga utredningar. 
En utredning publicerad i samband med grund
lagsreformerna i början på 1970-talet bär titeln 
Kommunalt samlingsstyre eller majoritetssty
re? (SOU 1972:32)- 9 I detta betänkande fram
hålls att majoritetsval till kommunala nämnder 
och styrelser var regel i början av seklet. I sam
band med 1909 års rösträttsreform infördes pro
portionella val till landsting och statsfullmäkti
ge, 1913 infördes samma system för val till kom
munfullmäktige och för val till landstingens för
valtningsutskott och städemas drätselkammare. 
1918 beslöts om proportionella val till kommu
nalnämnd, kyrkoråd och skolråd. De proportio
nella valen motiverades med att de minoriteten 
redan vid ärendenas beredning skulle ha insyn 
och kunna bidra till en allsidig och till grundlig 
behandling av frågorna. Dessutom skulle detta 
ge en möjlighet att jämka samman stridande vil
jor. I samband med 1953 års kommunallag in
fördes proportionella val även för fakultativa 
kommunala organ. Det ansågs vara rättvist och 
rimligt att de i fullmäktige företrädda åsiktsrikt
ningarna medverkade vid beredning och ge
nomförande av kommunala beslut (SOU 1972: 
32: 13-14). 1955 ändrades de rent tekniska be
räkningsgrunderna men principen om propor
tionella val till kommunala organ ifrågasattes 
inte (Kungl. Maj:ts proposition nr 81 1955). 

I betänkandet nämns vidare att 1966 togs ett 
krav på kommunal parlamentarism upp i riksda
gen. Socialdemokratiska riksdagsledamöter 
motionerade mot permanenta "samlingsrege
ringar" på kommunal nivå. En av motionärerna 
var den blivande statsministern Ingvar Carlsson 
(Gustafsson 1996: 223). Man menade att den 
kommunala sektors expansion hade ändrat för
utsättningarna för samlingsstyret. Motionärerna 
ansåg att det nu behövdes en öppnare debatt och 
klara alternativ i kommunalpolitiken. I motio
nen förordades ett system där kommunens sty
relse och landstingens förvaltningsutskott val
des genom majoritetsval. Oppositionens behov 
av insyn kunde tillgodoses genom proportionel
la val till övriga kommunala organ. Konstitu

tionsutskottets socialdemokratiska majoritet 
förordade en förutsättningslös prövning av frå
gan. De borgerliga partierna reserverade sig och 
framhöll värdet av det krav på samarbete som de 
proportionella valen medfört (SOU 1972:32: 
16-17). 

Utredningen öm den kommunala demokratin 
(SOU 1972:32, SOU 1975:41) landade till slut 
på att avvisa den kommunala parlamentarismen. 
Dels uttalade man sig mot att tvinga kommuner
na till en viss modell för styrelseformen, dels 
mot att tvinga de folkvalda församlingarna till 
att arbeta via utskott, något som man ansåg skul
le bli följden av en sådan reform. Framförallt vil
le man dock värna om oppositionens möjlighet 
till insyn. Inte minst menade man att detta var 
nödvändigt eftersom många kommuner hade en 
mycket stabil politisk majoritet och minoriteten 
även på lång hade mycket små möjligheter att 
erövra den politiska majoriteten. Utredningen 
konstaterade att det inom ramen för samlings
styret fanns utrymme för olika former av majo
ritetsmarkeringar och med detta avstod man från 
att lägga några ändringsförslag. Man menade 
dock samtidigt att frågan var av stor vikt och 
skulle följas noggrant, inte minst om det visade 
sig att väljamas rörlighet ökade (SOU 1975:41: 
167-176). 

Förtroendeuppdragsutredningen (SOU 1989: 
108) följde upp frågan. I en expertrapport publi
cerad som bilaga föreslog statsvetaren Janerik 
Gidlund ett system som skulle kunna tillämpas i 
de större kommunerna (t.ex. minst 20 000 inne
vånare). I rapporten konstaterar Gidlund (SOU 
1989:108: 145-157) att debatten om majoritets
styre i kommunerna avstannat efter det att utred
ningen om kommunal demokrati publicerat sitt 
betänkande. 1 0 

Gidlund menar att ett system med renodlad 
kommunal parlamentarism inte skulle passa på 
kommunal nivå där flertalet politiker är fritids
politiker och antalet heltidspolitiker är begrän
sat. Det finns dock enligt honom dock minst fyra 
starka skäl att åter överväga ett starkt ökat inslag 
av majoritetsmarkeringar. Ett skäl är att den vid
gade kommunal självstyrelsen ger utrymme för 
starkare politisk styrning på lokal nivå. Ett annat 
är att majoritetsstyre kopplat till målstyrning 
skulle kunna vara ett bra komplement till pro-
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portionellt utsedda kommundelsnämnder med 
ansvar för god insyn i den kommunala förvalt
ningen. Ett tredje argument är att de politiska 
skiljelinjerna och den politiska konkurrensen 
ökat. Inte minst finns det numera i flertalet kom
muner en konkurrensutsatt politisk majoritet 
och antalet kommuner med mycket stabil majo
ritet minskar. Det fjärde argumentet är att den 
lokal mediasituationen förändrats. I och med att 
när- och lokalradion tillkommit har partierna 
numera en bättre möjlighet att nå ut med sitt bud
skap är tidigare då en enda tidning ofta domine
rade det lokala mediautbudet. För att minska far
hågorna för att ett sådant system skulle kunna 
införas mot minoritetens vilja föreslår han att det 
bör ställas krav på att en kvalificerad majoritet 
måste stå bakom ett majoritetsstyre. Utredning
en i sin helhet ansåg att man bidragit till att sti
mulera debatt men avstod från att lämna något 
förslag på området (SOU 1989:108:129). 

I Lokaldemokratikommittén hänvisade man 
till en expertrapport av Jan Johansson som pub
licerades i en bilaga (SOU 1993:90: 549-559). 
Här redovisas de positiva argumenten om att ett 
sådant system skulle bidra till att informera 
medborgarna om de politiska skiljelinjerna och 
bidra till en kritisk granskning av de kommunala 
politikerna. Johansson menar också att ett majo
ritetsstyre skulle öka konkurrensen mellan par
tierna och därmed ge partierna ett incitament till 
förändring och förbättring. Som negativa kon
sekvenser nämns den möjliga försämringen till 
insyn för oppositionen, inte minst i kommuner 
med mycket stabila majoriteter (SOU 1993:90: 
551 -559). Också denna utredning avstod från att 
ta ställning i sakfrågan (SOU 1993:90:437).' 1 

Idag förefaller det inte finnas någon reell opi
nion för kommunal parlamentarism. Detta in
tryck förstärks om man frågar ledande partiföre
trädare på lokal nivå. Inom ramen för docent 
Gullan Gidlunds forskningsprojekt Kommunal 
demokrati genom politisk konkurrens genom
fördes nittio intervjuer med partiemas val- och 
gruppledare i sex utvalda kommuner i samband 
med valet 1994.1 kommunurvalet ingår Umeå, 
Lidingö, Jönköping, Nässjö, Örnsköldsvik och 
Alvesta. Urvalskriterier har varit grad av moder
nisering och den grad av röstsplittring som före
kommer i kommunerna. Oavsett kommuntyp är 

synen på majoritetsstyre hos ledande lokala par
tiföreträdare i det närmaste entydig. Nästan alla 
svarar med en stor grad av skepticism på följan
de fråga: 

Den kommunala styrelseordningen bygger på 
ett konsensustänkande, ett samlingsregeran-
de (med möjligheter till majoritetsmarkering
ar) i kommunstyrelsen. Ett alternativ äratt låta 
"majoriteten" bilda "regering"—dvs låta ma
joriteten tillsätta alla ledamöter i kommunsty
relsen och utveckla ett utskottssystem i full
mäktige. Ett argument för detta alternativ 
skulle vara att väljarna kan se politiska alter
nativ och utkräva ansvar. Skulle majoritets
styre, enligt din åsikt, vara ett realistiskt alter
nativ i din kommun? 

Svaret på frågan är i de allra flesta fall nej. Det 
finns dock en viss variation. Av de 90 svarande 
finns det någon enstaka som svarar Ja eller Ja, 
kanske. Sammantaget menar strax under en 
femtedel att majoritetsstyre kan vara ett intres
sant alternativ, men bara någon enstaka före
språkar detta alternativ. Som positiva inslag i ett 
sådant system lyfter de fram sådant som att detta 
skulle vitalisera debatten i fullmäktige och att 
det är viktigt att väljarna kan se var majoriteten 
ligger och vilka som bär det egentliga ansvaret 
för beslutens innehåll. Några nämner att de tror 
att detta skulle kunna öka väljamas intresse för 
kommunpolitik. 

Övriga partiföreträdare är uttalat negativa till 
tanken på ett utpräglat majoritetsstyre. Vanli
gast är att man nämner att detta inte skulle vara 
bra för den kommunala demokratin och/eller att 
det skulle motverka den breda enighet och sam
syn som nu präglar det politiska arbetet. Detta 
nämns av ungefär en tredjedel av alla intervjua
de. Nästan lika ofta betonas en näraliggande 
synpunkt, nämligen de problem som ett majori
tetssystem skulle skapa för oppositionspartier
nas möjlighet till insyn och att det skulle onödigt 
försvåra för de små partierna att hävda sig. Ar
gument som att oppositions- och småpartier 
också besitter kompetens och bidrar med erfa
renheter och bra idéer är vanliga. Mindre vanliga 
men dock förekommande argument är att ett 
byte av system skulle medföra att det blev kost
samt med alla utskott som skulle behöva skapas, 
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att fullmäktiges sammanträden skulle ta längre 
tid och att det skulle gynna småpartierna i våg-
mästarställning. 

I Norge har man däremot prövat olika former 
av kommunal parlamentarism. Vi kan därför ha 
en del att lära av vårt västra grannland om kon
sekvenserna av en sådan reform. 

Norsk kommunal parlamentarism 

Norge har 435 kommuner och 18 fylkeskom-
muner. Ett utmärkande drag hos folkstyret på 
kommunal nivå är att man har varit mycket an
gelägen om att också de partier som utgör kom
munens "opposition" ska ha inflytande och in
syn i den kommunala verksamheten. Begrepp 
som samarbete och konsensus har varit hon
nörsord (Bukve 1996). I mitten av 1980-talet in
leddes dock försök med "frikommuner" som 
gavs möjlighet att pröva nya former av kommu
nal organisation. Ett väsentligt motiv var beho
vet av att försöka bryta de kostnadsökningar 
som präglade den kommunala sektorn och som 
ansågs ha sina rötter bl.a. i att den politiska led
ningen var svag medan olika sektorsintressen 
dominerade den kommunala verksamheten 
(Baldersheim 1992, Bukve 1996). Ett annat men 
relaterat motiv var att staten då övergick från de
taljstyrning till att ge ram- (eller block-) anslag 
som kommunerna själva hade att fördela 
(Bukve 1996: 156-157). Efter ett beslut i Stor
tinget 1986 fick kommuner och fylkeskommu-
ner rätt att ansöka om dispens från statliga regler 
som styrt den kommunala verksamheten. När 
försöksverksamheten startade omfattade den 20 
kommuner och fyra fylkeskommuner. Ett av 
fem prioriterade områden var kommunal styr
ning och organisering (Bukve—Hagen 1991:9). 

I en övergripande analys av den norska för
söksverksamheten hävdar Bukve och Hagen 
(1991: 10-11, se också Bukve 1991: 31) att för
söken att modernisera den offentliga sektorn på 
lokal och regional nivå huvudsak präglades av 
två idéströmningar, dels av analogier med "ma
nagement" (koncernstyrning) och privat före
tagsamheten i allmänhet, dels av krav på föränd
ringar av styrelseformen i riktning mot brukar-
medverkan och klarare markeringar av politiska 

majoriteter. Fevolden et al. (1994:154) påpekar 
också att antalet förtroendevalda har minskat 
och att de kommunala politikerna alltmer ägnat 
sig åt ram- och målstyrning i en decentraliserad 
organisation. I Norge fanns det alltså en kopp
ling i tid mellan mera "management" och försö
ken med kommunal parlamentarism. I viss mån 
är dessa idéströmningar samma andas bam vad 
gäller betoningen på klar roll- och ansvarsför
delning. Försöken med olika management-mo
deller är dock inte med nödvändighet kopplade 
till den demokratiska styrelseformen. Det visar 
sig också att norska samhällsvetare är mer kritis
ka till de företagsekonomiskt präglade experi
menten än till försöken med lokala regeringar 
(set.ex. Bukve 1996:166,Nylehn 1996). 

Innan jag går in mer i detalj på de norska för
söken kan det vara på sin plats att översätta några 
centrala termer. Det som på norska betecknas 
som kommunstyre (bystyre i Oslo) är den folk
valda församlingen (kommunfullmäktige). Det 
som betecknas kommunrådet (byrådet i Oslo) 
motsvaras i Sverige närmast av kommunstyrel
sen. I försöksverksamheten utkristalliserade sig 
två huvudmodeller rörande folkstyrets former— 
den traditionella förmanskapsmodellen och en 
parlamentarisk modell (Hagen 1991: 15). För
manskapsmodellen motsvarar det som vi i Sve
rige brukar beteckna som samlingsstyre, dvs op
positionen är delaktig och ofta medansvarig för 
de kommunala besluten och oppositionspartier
na har stor insyn i den kommunala verksamhe
ten. Den parlamentariska modellen innebär att 
man på kommunal nivå tillämpar vissa av de 
parlamentariska principer som finns på nationell 
nivå. 

Förmanskapsmodellen är knuten till idéer om 
lekmannastyre och att många aktiva politiker 
ska finnas med i nämnder och styrelser på en rad 
olika nivåer. Samarbetslösningar och konsensus 
är ett ideal. Ledamöterna i valda organ utses ge
nom proportionella val. Enligt Harald Balders
heim (1992: 20) förutsätts att de proportionella 
valen till exekutiva organ ska bidra till att skapa 
konsensus, samarbete och måttfullhet. I Norge 
är denna modell starkt förknippad med en sär
ställning för kommunens högste tjänsteman 
(rådmannen). Det är rådmannens traditionella 
roll att utreda och förbereda beslut, föreslå åtgär-
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der och att ansvara för att besluten genomförs. 
Dessa rådmän är inte beroende av politiska väx
lingar, utan är fast anställda tjänstemän. Inom 
denna modell har de politiska organens roll i stor 
utsträckning varit reaktiv snarare än aktiv (Bal-
dersheim 1992). Detta har ibland gett upphov till 
tal om rådmansvälde (Fevolden et al. 1994: 
161) . 1 2 

Den parlamentariska modellen innebär att den 
folkvalda församlingen utser en "regering" 
(kommunråd) som sedan är ansvarigt inför den
na församling. Detta råd styr administrationen 
och har förslagsrätt. Den centrala idén är kon
centration av makt och ansvar. Förslagen från 
rådet går till den folkvalda församlingen där de 
diskuteras i utskott och debatteras i plenum. Mo
dellen antas skapa klara skiljelinjer mellan par
tierna och bidra till att lyfta fram partiskiljaktlig-
heter i lokalpolitiken. Maktbalansen är tänkt att 
bibehållas genom möjligheten att majoriteterna 
skiftar över tid. Låt oss kort titta närmare på för
söken med parlamentarism i Hedmark och i 
Oslo. 

Hedmark 
Med undantag för Oslo var försöksverksamhe
ten i fylkeskommunen Hedmark förmodligen 
den mest långtgående i Norden. Försöket pågick 
valperioden 1988 - 1991 (Bukve 1996: 157-
159). Reformen innebar inte en renodlad parla
mentarism utan man kombinerade inslag av 
både förmansskaps- och majoritetsstyre (Bukve 
—Hagen 1991:9). I Hedmark ersattes fylkesråd-
mannen av ett fylkesråd (Hagen 1991: 17-19). 
Rådet bestod av tre personer som i egenskap av 
kollegium hade ett överordnat ansvar för kom
munens verksamhet, både förvaltning och poli
tisk ledning. De tre ledamöterna utsågs genom 
val av fylkestinget. Rådet hade ett eget sekreta
riat och styrde förvaltningen genom direktiv till 
de högsta tjänstemännen i kommunen. Opposi
tionspartierna, som stod utanför rådet, hade rätt 
till arvodering av politiker. Hoyre var 1990 det 
största oppositionspartiet och hade då en heltids
arvoderad förtroendevald. Även övriga opposi
tionspartierna hade i mindre omfattning arvode-
rade förtroendevalda. 

De två viktigaste undantagen från en renodlad 
parlamentarisk modell var de följande: 

1. Rådets medlemmar måste väljas ur fylkes
tinget (den folkvalda församlingen). På natio
nell nivå finns inga sådana begränsningar. 

2. Fylkestinget hade inte rätt att avsätta rådet 
genom en misstroendeförklaring. Rådet valdes 
för hela valperioden på fyra år. 

I Hedmark yttrade sig rådet skriftligt över 
skriftliga förslag från tjänstemännen och bägge 
dokumenten följdes med vissa undantag åt i den 
vidare beredningen av ärendena. På så sätt fick 
också oppositionen tillgång till tjänstemanna
förslagen. Ett viktigt undantag var att man i års
budgeten inte skilde ut tjänstemannaförslaget 
från rådets yttrande (Hagen 1991: 19). 

Vilka var då konsekvenserna av försöksverk
samheten i Hedmark? I en utvärdering drar Ha
gen (1991) slutsatser på två områden: oppositio
nens inflytande och kommunens finanser. I det 
första fallet visar det sig att oppositionen i Hed
mark upplevde sig ha något mindre inflytande 
än oppositionen i de två andra fylken som stude
rades. Denna skillnad var dock mindre än den 
skillnad som i allmänhet fanns mellan styrande 
partier och oppositionspartier. Med andra ord, 
politikerna i de styrande partierna ansåg sig ha 
mer att säga till om än politikerna i oppositions
partierna. Vad gäller kommunens finanser me
nar Hagen att ett viktigt argument för införandet 
av parlamentariska inslag i styret var att en kla
rare ansvarsfördelning skulle bidra till en stra
mare syn på budgetarbetet. I fallet Hedmark 
kom dock förväntningarna på skam. Kommu
nens ekonomiska utveckling var snarare sämre 
än motsvarande utveckling i de fylkeskommu-
ner man jämförde med. 

Oslo 
När Oslo införde en styrelseform som inspire
rats av det nationella parlamentariska systemet 
hade förmanskapsmodellen varit allenarådande 
i norska kommuner allt sedan 1837 (Bukve -
Hagen 1991: 9, Lund 1995). Parlamentarismen 
i Oslo var formellt inte en del av frikommunför-
söket utan möj liggjordes genom en särskild reg
lering. Försöket i Oslo inleddes före frikom-
munförsöket. Likartade motiv låg dock bakom 
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reformerna. Försöket i Oslo hade sina rötter i att 
man hade identifierat två centrala problem med 
den rådande styrelseformen: brist på samord
ning av kommunal verksamhet och de folkval
das brist på inflytande. Den första reformen ge
nomfördes 1972 då proportionellt valda heltids
politiker med tillhörande styrelser (avdelnings-
utvalg) tillsattes inom kommunens administrati
va avdelningar. Dessa styrelsers roll var att följa 
och långsiktigt planlägga den kommunala verk
samheten snarare än att styra den. De hade såle
des ingen bestämmanderätt över avdelningens 
tjänstemän (Baldersheim—Strand 1988:12-16). 

I Oslo sammanföll i mitten på 1980-talet kra
ven på en fortsatt reformering av styrelseformen 
med ett stort budgetunderskott. Enligt kritikerna 
hade samlingsstyret bidragit till att det var oklart 
vem som var ansvarig för detta underskott. Den 
rådande styrelseformen ansågs bidra till suddiga 
gränser för ansvar och kontroll (Baldersheim -
Strand 1988: 14-16, Baldersheim 1992:27). 

När parlamentarismen infördes 1986 var tre 
övergripande förhoppningaratt reformen skulle 
(1) förstärka den politiska kontrollen över admi
nistrationen, (2) tydliggöra ansvarsfördelningen 
mellan partierna och (3) bidra till en helhetssyn 
på de kommunal frågorna (Baldersheim 1992: 
21). Dessa argument är vanliga bland föresprå
karna för den parlamentariska modellen. Man 
menar att ansvarsförhållanden skulle tydliggö
ras och debatten blir livligare. Modellen anses 
kunna bidra till en helhetssyn hos politikerna 
och därmed också till att kontrollen över den 
kommunala ekonomin blir bättre. Samtidigt för
väntar man sig att styrelseformen ska vitalisera 
debatten och öka intresset för kommunala frågor 
(Baldersheim-Strand 1988: 27-28,37-41, Fe-
voldenetal. 1994: 172). 

När försöket i Oslo påbörjades fick byrådet sju 
medlemmar som valdes av den folkvalda för
samlingen. En viktig skillnad från försöket i 
Hedmark är att rådet kan avsättas under en pågå
ende valperiod (Fevolden 1994: 174). I likhet 
med parlamentarismen på riksplanet fick det di-
rektvalda bystyret ett system med utskott som 
behandlar de förslag som kommer från rådet in
nan beslut fattas i styret. På fyra väsentliga punk
ter skilde sig dock parlamentarismen i Oslo 
kommun också från parlamentarismen i Stor

tinget. En sådan punkt rör hur "regeringen" till
sätts. Byrådet röstas fram av bystyret medan den 
nationella regeringen formellt utnämns av mo
narken. För att byrådet ska bli valt krävs att mer 
än hälften av de röstande enas om förslaget (Ha
gen 1991:18,Bukve 1996:59). På nationell nivå 
finns det, precis som i Sverige, inget formellt 
krav på att en viss andel av den folkvalda för
samlingen ska rösta för den nya regeringen 
(Bergman 1995:40-45). 

Från början var en annan skillnad att det bara 
var rådet som en enhet som gav instruktioner till 
den kommunala förvaltningen medan ministrar
na på nationell i Norge nivå kan styra den under
lydande förvaltningen. En tredje avvikelse var 
att byrådet endast kunde avsättas som ett kolle
gium, d.v.s. enskilda medlemmar av byrådet 
kunde inte avsättas var för sig. Efter reformens 
genomförande blev den normala ärendegången 
att ett ärende vandrade från förvaltningen till fi
nansdirektören, vidare till byrådet, till bystyrets 
utskott och till beslut i bystyret (Baldersheim — 
Strand 1988:16-24). Här infördes en ny ordning 
1992.1 samband med detta frångick man också 
systemet med en mycket stark ställning för fi
nansdirektören (högste tjänstemannen). Nume
ra har enskilda medlemmar av byrådet rätt att 
styra "sin" underlydande förvaltning och de kan 
avsättas om de far en maj oritet i bystyret mot sig. 
Denna förändring genomfördes efter det att en 
första utvärdering av reformen pekat på att de 
politiskt ansvariga i rådet hade mycket begrän
sade möjligheter att styra de politikområden de 
tilldelats (Lund 1995). 

En fjärde skillnad var från början att medlem
marna i rådet endast kunde väljas bland de folk
valda i bystyret (Baldersheim - Strand 1988: 
25). Detta ändrades 1990 och numera finns ing
en sådan begränsning (Hagen 1991:17). I och 
med ändringarna 1990 och 1992 har parlamen
tarismen i Oslo till formen blivit allt mera lik 
parlamentarismen på riksplanet. Vilka har då 
konsekvenserna varit? 

I en utvärdering av de första två åren (februari 
1986 till juli 1988) menar Baldersheim (1992: 
23-30) att det fortfarande är så att de politiska 
organen kan bättre beskrivas som reaktiva än 
aktiva. Med den ström av frågor och information 
som passerar genom kommunens beslutspro-
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cess fortsätter tjänstemännen att ha en nyckelroll 
i den kommunala verksamheten. Men det bety
der dock inte att reformen varit verkningslös. 
Byrådet hade börjat agera mer strategiskt gente
mot tjänstemännen. Ett exempel är att politiker
na kräver sammanhållna handlingsplaner och 
att de har börjat ställa tydligare krav på vad dessa 
ska innehålla. Tjänstemännen, å sin sida, mena
de att den partipolitiska präglingen hade ökat i 
de riktlinjer som kom från politiskt håll. Dess
utom menade många att det var synd att tjänste-
mannaförslagen inte längre gick att särskilja 
från byrådets förslag. Argumentet var att de un
der det gamla systemet hade de haft motivatio
nen att lägga fram högklassiga tjänsteman
naprodukter som sedan kunde debatteras i den 
politiska organen. Tjänstemännen kunde då 
också fa ett erkännande för professionalismen i 
dessa produkter (Baldersheim 1992:24). 

När det gäller att tydliggöra ansvarsfördel
ningen har reformen fungerat väl (Baldersheim 
- Strand 1988, Baldersheim 1992). Det finns en 
rad exempel på detta. Ett är media-uppmärk
samheten. Medan bevakningens tyngdpunkt ti
digare låg på tjänstemannaförslagen ligger den 
nu mer på byrådets initiativ och förslag. Också 
intresseorganisationerna vänder sig i allt högre 
utsträckning till de ledande politikerna än vad de 
gjorde under förmanskapsmodellen. Lägg till 
detta att antalet ändringsförslag har ökat i den 
folkvalda församlingen och det mesta tyder på 
att det blivit tydligare vilka partier som har det 
politiska ansvaret och vilka som är i opposition. 

En sak som parlamentarismen i Oslo än så 
länge inte gett upphov till är en uppluckring av 
skiljelinjen mellan vänster och höger när det 
kommer till att bilda en styrande majoritet. Där
emot har man i Oslo upplevt nya konstellationer 
inom blocken. På den borgerliga sidan har Hoy-
re, Fremskrittspartiet och Kristelig Folkeparti i 
två omgångar delat på platserna i byrådet. På po
litikens vänstra halva har Arbeiderparti och So-
sialistisk Venstreparti ingått i samma råd (Lund 
1995: 48-49). Dessa konstellationer har ännu 
inte förekommit i regeringsställning på rikspla
net. Det traditionella mönstret med beslut som 
fattas i enighet, inte minst mellan Hoyre och Ar-
beiderpartiet, dominerar dock fortfarande Oslos 
kommunalpolitik. 

Omedelbart efter reformens införande utsågs 
ett styre från Hoyre (en minoritetsregering) med 
hjälp av rösterna från Fremskrittspartiet och 
Kristelig Folkeparti (Lotsberg 1989). Det gick 
dock inte under det första året att identifiera någ
ra förändringar i parti-avstånd och konfliktlinjer 
på grund av den institutionella reformen. Det 
största oppositionspartiet, Arbeiderpartiet, rös
tade med Hoyre i över 80 procent av alla omröst
ningar (Lotsberg 1989: 128-129). Lotsberg 
(1989) menar i sin utvärdering av reformen att 
detta kan bero på att kommunpolitiken inte på 
samma sätt präglas av de skiljelinjer, som t.ex. 
höger-vänster dimensionen, som ofta dominerar 
på riksplanet. Kommunal politik rör ofta sådant 
som vägar, tomter, parker, etc. och trots att na
tionella partiskillnader slår igenom på det kom
munala planet är samsynen ofta påfallande. 

När det gäller att bidra till en helhetssyn på de 
kommunala frågorna så menar Baldersheim 
(1992) att några påtagliga resultat inte uppnåtts. 
Ett exempel är kommunens budget och finanser. 
Efter en initial förbättring av stadens finanser 
hamnade Oslo under 1988 i en finansiell kris. 
Detta var i och för sig en finansiell kris som drab
bade många norska kommuner, inte bara Oslo. I 
denna kris klarade sig Oslo inte sämre än andra, 
men inte heller tycks reformen bidragit tillatt det 
gick bättre för Oslo att sanera sin budget än vad 
det gjort i andra kommuner (Baldersheim 1992: 
27-29, Bukve 1995). I Baldershiem's utvärde
ring (1992: 29-30) påpekas också att ett möjligt 
problem med reformen i Oslo är att samtidigt 
som man försökte lyfta fram den politiska styr
ningen centraliserade man också den kommu
nala förvaltningen på toppnivå. Detta innebar att 
man ersatte de tidigare rådsmannastyret, där oli
ka tjänstemän var ansvariga för olika områden 
av kommunens verksamhet och lyfte fram en 
tjänsteman, finansdirektören, som den den 
främsta och tongivande. Det är möjligt, antyder 
han, att denna blandning av politiska och admi
nistrativa reformer inte är helt konsekvent eller 
helt lyckad. Den retoriska frågan som avslutar 
hans analys är huruvida det kanske är svårt att 
skapa starkare politiker samtidigt som man ska
par starkare tjänstemannapositioner. 

I vart fall utmynnade försöksverksamheten 
1993 i en ny kommunallag som låter kommu-



Översikter och meddelanden 191 

nerna välja fritt mellan de två huvudmodellerna 
(Fevolden et al. 1994, Bukve 1996). Numera är 
det dock bara Oslo som tillämpar den parlamen
tariska modellen. Försöket i Hedmark varade 
bara^n^alperiodj[Hageri_1995: 87). Om en 
norsk kommun vill gå över till parlamentarism 
krävs två tredjedelars majoritet i kommunstyret 
(Lund 1995:18). Den drygt tioåriga parlamenta
rismen i Oslo utvärderas för närvarande av Norsk 
Institutt for By- og Regionforskning (NIBR). 
Utifrån det material som idag finns tillgängligt 
drar jag följande huvudsakliga slutsatser av de 
norska försöken. 

De norska försöken 
Den sammantagna slutsatsen av utvärderingar
na av försöken med parlamentarisk styrelsefor
mer i Hedmark och Oslo är att både ansvarsför
delningen mellan partierna och de förtroende
valdas relation till förvaltningen tydliggjordes. 
Däremot är det i vart fall på grundval av förelig
gande undersökningar inte möjligt att dra någon 
säker slutsats att detta skulle haft en positiv in
verkan på kommunemas finanser (se också Fe
volden et al. 1994: 176). Dessutom finns det på 
grundval av norska erfarenheter anledning att 
tro att en parlamentarisk modell något försämrar 
oppositionspartiemas möjlighet till insyn. Inte 
minst i Oslo har kritiken från oppositionspartier
na ibland varit hård på denna punkt (Fevolden et 
al. 1994:176-178, Hagen 1991:19). 

Diskussionen om försöksverksamheten i 
Hedmark och Oslo leder till två övergripande 
frågor: Varför har effekterna inte blivit mer iö
gonfallande? Varför har inte exemplet från Oslo 
och Hedmark spritt sig till andra norska kommu
ner? Ett uppenbart svar på första frågan är att de 
utvärderingar som gjort endast täcker en kort tid 
och att en valperiod eller mindre inte är tillräck
ligt förärt kunna dra säkra slutsatser. Visserligen 
kan man notera att en vanlig iakttagelse är att en 
reform i parlamentarisk riktning tydliggör det 
politiska ansvaret och intensifierar den partiskil-
jande debatten. Även senare utvärderingar är 
försiktiga med att dra mer långtgående slutsatser 
än detta (Baldersheim 1992, Bukve & Hagen 
1991, Fevolden 1994 et al.). 

I sin utvärdering av bystyret i Oslo ger Bal
dersheim och Strand (1988: 68-69) ett liknande 
svar. Deras svar är att de kommunala aktörerna 
fortsätter att tänka och agera efter sedvanliga 
mönster. Trots regeländringar kan praxis vara en 
konserverande kraft.i dessa sammanhang. Inte 
minst då den kommunala verksamheten präglas 
av en ström av enskilda beslut av mindre princi
piell vikt är det lätt att hanteringen av dessa fort
löper rutinmässigt efter gamla mönster. 

Vad gäller den andra frågan om varför inte fler 
kommuner anammat en styrelseform av Oslos 
typ ger Ho vik och Stigen (1995: 122-127) ett 
förslag till svar. De menar att det i sammanhang
et är av intresse att notera att den norska motsva
righeten till det svenska Kommunförbundet 
(Kommunenes Sentralforbond) har förhållit sig 
avvaktande till försöken med parlamentariska 
modeller. Förbundet har en sval inställning till 
kommunal parlamentarism och en positiv in
ställning till en stärkt roll för den ledande tjäns
temannen (rådmannen). Enligt Hovik och Sti
gen beror detta bland annat på att Kommunenes 
Sentralforbond är inriktat på att skapa enhetliga 
former och professionell management av kom
munal verksamhet. I och med att den parlamen
tariska modellen i ställer betonar politikemas in
flytande och de politiska skiljelinjerna står den 
parlamentariska modellen i viss mån i motsats
ställning till det norska kommunförbundets in
tentioner. Detta skulle i sin tur kunna bidra till att 
förklara varför styrelseformen i Oslo inte spritt 
sig till andra kommuner. 

Andra orsaker till frånvaron av parlamenta
rism i övriga norska kommuner kan vara relatio
nen politiker —tjänstemän, de norska kommun
politikemas traditionella roll och storleken på de 
norska kommunerna. Det är t.ex. så att de före
tagsekonomiskt präglade förvaltningsmodeller
na inte verkar ha gett det önskade resultatet. De 
norska försöken med parlamentarism har i tid 
sammanfallit eller t.o.m. motiverats med beho
vet av nya managemen- modeller och en ny typ 
av förvaltning. Detta kan t.ex. ha varit fallet i 
Hedmark vilket i sin tur bidrog till att försöket 
där bara varade i en valperiod. Detta kan i sin tur 
ha bidragit till att minska lockelsen med den par
lamentariska styrelseformen hos övriga kom
muner. 
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Det är också möjligt att den starka traditionella 
bilden av norska kommunpolitiker som lekman-
napolitiker vilka drar upp riktlinjer men inte läg
ger sig i den dagliga kommunala förvaltningen 
har bidragit till att man i andra kommuner avstått 
från att pröva en parlamentarisk modell. En så
dan modell innebär i stället en klarare uppdel
ning mellan å ena sidan heltidsengagerade poli
tiker som lever på sitt uppdrag och fattar de vik
tiga besluten och å andra sidan de lekmannapo-
litiker som sitter i den folkvalda kammaren men 
inte har så mycket att göra med att styra kommu
nens dagliga verksamhet. Dessutom är flertalet 
norska kommunerna små till innevånarantalet. 
Det är möjligt att små kommuner ofta har en 
mindre grad av partipolitisering än större såda
na. 

Om de två sista iakttagelserna är korrekta och 
spridningen av norsk kommunal parlamenta
rism hindrats av att många kommunerna fortfa
rande är mycket små och att den norska kom
munpolitiken präglats av politikerna har en nå
got tillbakadragen roll i förhållande till de högsta 
tjänstemännen kanske Sverige borde ha t.o.m. 
bättre förutsättningar för kommunal parlamen
tarism? Varför prövas då inte denna form av 
kommunalt styre? 

Varför ingen svensk kommunal 
parlamentarism? 

I den svenska debatten och i debatten om försö
ken i Norge har huvudlinjerna visat sig vara un
gefär desamma som när frågan blev aktuell på 
1960-talet. Att låta majoriteten i fullmäktige till
sätta platserna i styrelser och nämnder är bra för 
att det skapar en klarare ansvarsfördelning mel
lan de styrande i kommunen och oppositions
partierna. Detta ger väljarna information om de 
politiska skiljelinjerna mellan partierna och ökar 
deras möjlighet att utkräva ansvar i nästa val. 
Dessutom blir debatterna mellan partierna, inte 
minst i fullmäktige, mycket livfullare och myck
et mer intressanta. En sådan reform hjälper ock
så till att dra en klarare skiljelinje mellan politi
ker och tjänstemän så att man kommer bort från 
en situation där ingen kan ske skillnad mellan 
politiker och tjänstemän och där politiker och 

tjänstemän bildar sektoriella särintressen och 
helhetsbilden glöms bort. 

De som är motståndare till majoritetsstyre 
brukar acceptera ett visst inslag av majoritets
markeringar, men för övrigt hävda att detta är en 
felaktig modell för den lokala nivån. Varken de 
kommunala frågorna eller meningsmotsättning
arna mellan partierna är av den arten att det är 
värt priset av att stänga ut många partier från det 
dagliga beslutsfattande i kommunerna och verk
ställigheten av dessa beslut. Det finns dessutom 
ett stort värde i att många olika åsiktsinriktning
ar och folk med olika kompetens finns med i 
kommunens dagliga styre. Att några eller flera 
partier skulle stängas ute från detta skulle mins
ka deras möjlighet till insyn och skapa konst
gjorda konflikter om frågor som bäst löses i 
samförstånd. I Sverige hör man också ofta argu
mentet att alltför många kommuner har ett ma
joritetsläge som skulle döma minoritetspartier
na till ett utanförskap för väldigt lång tid framåt. 

Försöken i Norge och den begränsade refor
men i Stockholm visar på att förespråkarna har 
rätt—till viss del. Det går att upptäcka en klarare 
rollfördelning bland politikerna och mellan po
litiker och tjänstemän. Debatterna i fullmäktige 
och fullmäktigearbetet i stort verkar ha ändrat 
karaktär och blivit intensivare, för att inte säga 
något fränare. Men detta verkar ha skett till pri
set av minskad möjlighet till insyn för oppositio
nen, här har motståndarna haft rätt. Inte heller 
går det att utläsa att reformförsöken har lett till 
en mer ansvarskännande ekonomisk skötsel. In
trycket är snarare att den politiska reformen inte 
haft några större effekter på den kommunala 
ekonomin. Det går inte direkt att säga att något 
av systemen för utseende av kommunal regering 
har visat sig vara bättre eller sämre för den kom
munala ekonomin. 

Försöket i Oslo har numera permanentats och 
där förefaller den kommunala parlamentaris
men att ses som en helt naturlig styrelseform. I 
Sverige ifrågasätts dock inte de bestämmelser 
som gör proportionalitet till ett tvång om en mi
noritet så vill. Denna regel återfinns i bestäm
melsen om proportionalitet i 46§ i 1991 års kom
munallag och förfarandet regleras i lagen 
(1992:339) om proportionellt valsätt. Reglerna 
utgör en garanti för att en relativt liten minoritet 
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ska kunna kräva proportionella val till de platser 
som utses av kommunens fullmäktige. 1 31 prak
tiken används denna lagreglering mera sällan 
utan partierna träffar regelmässigt överenskom
melser om en sådan fördelning av de platser som 
ska tillsättas (Lindquist och Losman 1994: 89-
90). 

Alla ledande aktörer lever med vetskapen att 
minoriteten har rätt till proportionalitet. Att re
gelverket sällan åberopas är ett tecken på att det
ta är en integrerad del av kommunal politik och 
en "självklar" del av den kommunala styrelse
formen. Vad skulle hända om man i Sverige av
skaffade den bestämmelse som allt sedan den 
allmänna demokratins genombrott har tvingat 
kommunerna att utse styrelser och nämnder på 
grundval av proportionalitet? I enlighet med ny-
institutionalismens premisser är det troligt att vi 
skulle se förändring i beteendet hos de lokal po
litikerna, men förmodligen, som i Oslo, i lång
sam takt. I många kommuner skulle man för 
översiktlig tid ändå tillämpa samlingsstyre. Ma
joriteten skulle fortsätta att utse representanter 
till styrelser och nämnder i bred enighet med op
positionspartierna. Över tid skulle dock sam-
lingsregerandet urholkas och ett renodlad majo
ritetsstyre prövas och tillämpas i flera kommu
ner. 

Varför är då motståndet så kompakt i Sverige? 
Varför ifrågasätts inte regeln om proportionali
tet? I Sveriges 288 kommuner och 23 landsting 
har, i likhet med i Norge, samarbete och konsen
sus varit centrala honnörsord. I bägge länder 
hänger detta intimt samman med en domineran
de tro på att det bör finnas en bred möjlighet till 
insyn och tillgång på information även för "op
positionspartierna" och att detta främjas genom 
proportionella val till representativa kommuna
la organ. Men det finns också skillnader mellan 
länderna. Med hänvisning till praktiska effekti
vitetsskäl har svenska kommuner slagits sam
man i en takt som inte har sin motsvarighet i 
Norge. En annan skillnad är att medan det poli
tiska styret i Norge traditionellt har överlåtit ge
nomförandet av besluten till tjänstemännen (för-
mansskapsmodellen) har de svenska kommun
politikerna mer direkt påverkat och styrt den 
kommunala verksamheten (Baldersheim 1992). 
Vi vet också att kommunfullmäktige av ledamö

terna inte ses som särskilt mäktigt och att intres
set för debatterna är lågt men att många lokala 
politiker trots detta anser att uppdraget som lo
kalpolitiker är intressant, ansvarsfullt och viktigt 
och att majoritetsläget i fullmäktige spelar roll 
för innehållet i politiker! Det kan därför tyckas 
som att Sverige i allmänhet borde ha bättre för
utsättningar för kommunal parlamentarism än 
Norge. I själva verket har dock strävan efter kon
sensus hos lokalpolitikerna ökat snarare än 
minskat på senare år (Montin et al. 1996). 

Svaret på frågan varför kommunal parlamen
tarism inte, i vart fall inte ännu, blivit ett svar på 
det rådande omvandlingstrycket står att finna i 
flera delsvar. 

Ett delsvar är motståndet på lokal nivå, inte 
minst hos ledande lokala partiföreträdare. När 
ledande svenska partiföreträdare talar om majo
ritetsstyre/kommunal parlamentarism svarar de 
som aktörer inom en etablerad institution. För de 
flesta som redan är med i politiken, de som redan 
är valda till representanter, är ett renodlat majo
ritetsstyre i svenska kommuner en främmande 
tanke. Förmodligen förstärks detta intryck när 
man som i den tidigare redovisade enkäten frå
gar politiker med lång erfarenhet av kommunal 
politik. Hos dessa företrädare finns en motkraft. 
De har socialiserats inom ramen för ett kommu
nal samlingsstyre som funnits och förstärkts un
der seklet, ända sedan demokratins seger i detta 
land. Den form av representativ demokrati som 
de ser som hotad av kommunal parlamentarism 
är den traditionella formen, där partierna alla är 
med i den process som leder till beslut och verk
ställighet. Alternativet upplevs hota den insyn 
som ledande partiföreträdare har och det kon-
sensusorienterade samarbetsklimat som de är 
vana vid. 

Den kommunala parlamentarismen är således 
inte aktuell bland annat för att både de som före
träder de styrande partierna och de i opposition 
har ett kortsiktig intresse av att behålla det nuva
rande samlingsregerandet. De som styr är intres
serade av att behålla sitt inflytande och inte bidra 
till att skapa ett kritiskt och klart oppositionsal
ternativ. Därför är samlingsregerandet för dem 
ett bra system. Osäkra om sina utsikter att vinna 
majoriteten i nästa val vill oppositionen behålla 
sin insyn. På så sätt saknar bägge parter idag in-
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tresse av att övergå till ett system som på längre 
sikt skulle medföra att de tidvis inte hade något 
större inflytande medan de vid andra tillfällen 
själva skulle kunna styra kommunens verksam
het. 

Ett andra delsvar är att kommunal parlamenta
rism i slutet av 1980-talet och i början på detta 
decennium kom att förknippas med företags
ekonomiska management-modeller. Detta har 
försvagat det norska exemplet.som en förebild 
för svenska reformer. Efter en kortare glansperi
od har de företagsekonomiska modellerna mins
kat i popularitet och då kanske den kommunala 
parlamentarismen som idé också har drabbats. 
Det finns dock inget nödvändigt samband mel
lan kommunal parlamentarism och en viss tek
nisk modell som t.ex. en beställar- och utförar-
modell. I själva verket kan det i Norge ha funnits 
en inbyggd spänning i försöken att samtidigt 
skapa både en kraftigare politisk ledning och 
självständigare tjänstemän. 

Det tredje delsvaret är att 1980-talets stora för
ändringsiver, i vilken Kommunförbundet och 
rader av konsulter spelade en viktig pådrivande 
roll, har ersatts av en kommunal "förändringso
benägenhet" (Brorström och Rombach 1996). 
Detta beror i sin tur bland annat på att expansio
nen inom den offentliga sektorn har ersatts av 
offentligt sparande. 

Den fjärde och förmodligen den viktigaste or
saken till avsaknaden av försök med kommunal 
parlamentarism i Sverige står dock förmodligen 
att finna på nationell nivå, eller snarare, i kopp
lingen mellan nationell och kommunal nivå. 
Den syn på kommunerna som dominerat på 
riksplanet har varit att kommunerna utgör ett in
strument i den statliga välfärdspolitiken. Urban 
Strandberg (1998) kallar detta servicedemokra
tins kommunideologi. Med detta menas att kom
munerna är inplacerade "i den reformistiska po
litikens slutled, en organisation för genomföran
de av centralt fattade beslut" (Strandberg 1998: 
371). Medan detta under 1960- och 1970-talen 
främst var Socialdemokratemas synsätt har syn
sättet under 1980- och 1990-talen utvecklats till 
en hegemoni. Visserligen är i stort sett alla par
tipolitiker för ett kommunal självstyre och visst 
har det funnits variation mellan partierna i synen 
på vad som är kommunens huvudsakliga upp

gift. Det är också så att nationella partiföreträda
re kan se fördelar med kommunal parlamenta
rism. Både inom socialdemokraterna och mode
ratema har det tidvis funnits sådana opinioner. 
Det viktigaste är dock att majoriteten på rikspla
net har sett kommunerna som ett instrument för 
statlig välfärdspolitik. Kommunal parlamenta
rism har varit ett alltför stort steg för den natio
nella nivån. 

Kommunal parlamentarism i Sverige? 

Idag handlar debatten om demokratin på natio
nell nivå mycket om att klargöra ansvar och be
hovet av tydliga skiljelinjer (se t ex Lewin 1996, 
Lewin 1998), men någon sådan debatt förs inte 
om den lokala demokratin. Kommunerna styrs 
istället av permanenta samlingsregeringar. 

En styrelseform där kommunala styrelser och 
nämnder i stället utses av fullmäktiges majoritet 
skulle i Sverige påverka 26450 kommunala 
uppdrag i styrelser och nämnder. En sådan re
form skulle också påverka de 13550 fullmäkti
geledamöter som valts direkt av väljarna (siff
rorna är från Gustafsson 1996:126 och avser or
dinarie ledamöter). På grundval av de norska 
försöken och de försök med majoritetsmarke
ringar inom ramen för samlingsstyret som gjorts 
i Sverige finns inga starka belägg för att en över
gång till kommunal parlamentarism skulle på
verka kommunal ekonomi i någon bestämd rikt
ning. Det finns däremot tydliga tecken på att den 
kommunala debatten i fullmäktige skulle vitali
seras och att de partipolitiska skiljelinjerna tyd
liggöras för väljarna. Denna vitalisering av de
batten kan ses på två sätt. Den kan dels ses som 
en mindre viktig reform som skulle ske till en 
alltför hög kostnad av insyn och samförstånds
lösningar. Ett annat och i min mening riktigare 
synsätt är att avsaknaden av politisk debatt och 
klara skiljelinjer är ett av kommunpolitikens sto
ra problem. Kommunalpolitiken blir därmed en 
arena för skenbart konfliktfria beslut där opposi
tionen trots begränsat inflytande förknippas 
med majoritetens beslut. Kommunal parlamen
tarism skulle medföra att distinktionen mellan 
styrande och opposition blev tydligare och att 
kommunfullmäktige fick en starkare ställning 
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som en arena för debatt och granskning. I så 
motto är försöken i vårt västra grannland och 
den kommunala parlamentarismen i dess största 
"by" en förebild. 

Torbjörn Bergman 

Noter 
1. Uppsatsen är skriven inom ramen för forsknings
programmet om Kommunal demokrati genom poli
tiskkonkurrens vilket leds av docent Gullan Gidlund 
vid Umeå universitet. Projektet har möjliggjorts ge
nom ett anslag från Svenska Kommunförbundet. Jag 
vill tacka för kommentarer från projektets övriga 
deltagare och flera mycket hjälpsamma norska stats-
vetarkollegor. Jag ansvarar dock helt själv för den 
analys och de slutsatser som presenteras. 

2. Ett annat bra skäl för att studera parlamentarism på 
kommunal nivå är att det i Sverige råder en brist på 
forskning om lokala "regeringsbildningar". På na
tionell ni vå har samregerandet en skarp kritiker i pro
fessor Leif Lewin (Lewin 1996, Lewin 1998). Det är 
även på nationell nivå som kraven på en renodling av 
det politiska styret och bättre möjligheter för väljarna 
att utkräva ansvar varit starkast (se t.ex. SOU 
1993:16). Samlingsregerandet och koalitionsbild
ningar på kommunal nivå berörs givetvis i de goda 
böcker som ofta används för att introducera kommu
nerna på grundläggande högskoleutbildning (se t.ex. 
Gustafsson 1996: 223-227). Men som självständigt 
forskningsområde har frågor om parlamentarism (se 
t.ex. von Sydow 1989, von Sydow 1997, Stjernquist 
1996) och regerings- och koalitionsbildningar (t.ex. 
Bergman 1995, Sjölin 1993) varit en fråga för analy
ser på nationell nivå. Utanför Sverige finns dock en 
hel del forskning om koalitioner och regeringsbild
ningar på regional och lokal nivå (se t.ex. Mellors -
Pijnenburg 1989, Downs 1998). Detta gäller inte 
minst inte minst i länder som Nederländerna (Steu-
nenberger 1992) och Norge (Gravdahl 1997). Denna 
uppsats utgör därmed också ett försök att ge ett 
svenskt bidrag på detta område. 

3. Att det lokala folkstyret är inne i ett skede av för
ändring är i och för sig inte något nytt. Det är t.ex. 
tjugo år sedan Bertil Fiskesjö inledde en uppsats om 
kommunal demokrati med meningen: "Kommuner
na befinner sig mitt uppe i en period av snabba och 
genomgripande förändringar." (Fiskesjö 1980: 
254). Omvandlingstrycket är enligt litteraturen ännu 

starkare idag. På nationell nivå har EU-medlemska-
pet förändrat den svenska folkstyrelsen på en rad po
litikområden, t.ex. genom den inre marknaden och i 
fråga om den statliga jordbrukspolitiken. Visserli
gen har inte de konstitutionella spelreglerna för folk
styret på kommunal nivå inte på ett formellt och di
rekt sätt förändrats genom EU-medlemskapet (Wet-
terberg 1997:248-258), men tesen om att allmänna 
tendenser som ökad rörlighet hos medborgare och 
kapital, en ny och mer individcenterad samhällssyn 
och nya krav på kommunal effektivitet och sparsam
het utgör en omvandlingsprocess som påverkar folk
styret är brett accepterad (se t.ex. Gustafsson 1993: 
9-10, Montin - Eländer 1995, SOU 1993:90:59-61). 

4.1 både Norge och Sverige har man t.ex. infört kom-
mundelsnämnder (på norska bydels- eller kommu-
nedelsutvalg). Dessa diskuteras inte i denna uppsats 
men utgör ett intressant inslag i sökandet efter nya 
organisationsformer (se t.ex. Kolarn 1987,Fevolden 
et al. 1994, Jönsson et al. 1995). 

5. Detta gäller givetvis också försöken i övriga nor
diska länder. Vid första anblick förefaller det emel
lertid som om dessa försök inte är lika systematiskt 
redovisade och/eller av samma omfattning som de 
norska. Därför har jag i denna uppsats valt att studera 
det norska exemplet. Den information som uppsat
sen bygger på kommer främst från studier gjorda av 
andra statsvetare, inte minst sådana som utarbetats 
av kollegorna i Norge. Detta material kompletteras 
med offentliga handlingar och protokoll samt ett 
mindre antal intervjuer om existerande styrelsefor
mer. Vidare presenteras nya resultat ur en brett upp
lagt intervjuundersökning om synen på majoritets
styre hos svenska kommunala valledare. 

6. Ny institutionalismen är långtifrån bara en fas eller 
ett modefluga, trenden har också ett substantiellt in
nehåll. Detta gäller särskilt när dess förespråkare går 
bortom tesen att institutioner spelar roll och frågar 
hur institutioner och politikens organisering spelar 
roll. Det finns en rad skilda skolbildningar inom ny-
institutionalismen. En allmänt accepterad uppdel
ning är i tre skilda skolor med olika rötter i (1) soci
ologi, (2) historiskt grundade studier och (3) teorier 
om rationella val (Bergman 1993: 285-286, Putnam 
1993: 7-12). I denna uppsats är det inte nödvändigt 
att gå in på detaljerna hos dessa tre skolbildningar. I 
sina renodlade varianter förknippas det med olika 
metodologier och de representerar skilda förståelser 
av vad en "institution" är för något. Mer intressant 
för denna uppsats är vad som förenar de tre. En viktig 
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sådan punkt är att institutioner ofta är svåra att för
ändra och att förändring möter motstånd 

7. Den statliga utredningen om Förnyelsen av kom
muneroch landsting (SOU 1996:169:14) för ett lik
nande resonemang i introduktionen till sitt betänkan
de. Denna utredning anlägger dock inte något nyin-
stitutionellt perspektiv och resonemanget fullföljs 
inte i utredningens analys. 

8. I debatten om kommunal parlamentarism före
kommer det att innebörden av termerna varierar. I 
SOU 1972:32 förbehålls termen kommunal parla
mentarism för ett system där majoriteten besätter alla 
platser i kommunala nämnder och styrelser. Man pe
kade också ut tre olika varianter av samlingsstyre 
med majoritetsinslag. Ett rör majoritetsval enbart av 
kommunstyrelsen och landstingets förvaltningsut
skott. Ett annat handlar om att majoriteten ska ha alla 
råd-tjänster, dvs alla arvoderade politiska positioner 
besätts av majoriteten. Ett tredje alternativ skulle 
vara att majoriteten tillsätter alla ordförandeposter 
medan valen i övrigt är proportionella (SOU 
1972:32: 8). 

9.1 denna utredning definierades det huvudsakliga 
innehållet i "parlamentarism" som varande att rege
ringen ska åtnjuta den direkt valda församlingens 
förtroende eller i vart fall tolereras av denna. Om re
geringen förlorar detta stöd ska den avgå eller utlysa 
nyval (SOU 1972:32:8). I diskussionen har det varit 
vanligt att påpeka att man på kommunal nivå knap
past kan tala om parlamentarism i egentlig mening. 
Framförallt är det avsaknaden av politisk suveränitet 
som brukar nämnas som den avgörande skillnaden 
mellan nationell och kommunal nivå (se t.ex. SOU 
1972:32: 8, SOU 1993:90: 435). Denna åtskillnad 
förefaller emellertid ha minskat eftersom den natio
nella demokratin överlåtit betydande delar av sin be
slutsrätt till EU:s institutioner. Exemplet visar att frå
gan om parlamentarism inte enbart hör hemma i for
mellt helt suveräna stater. Oslos form av styre kan 
med rätta kallas kommunal parlamentarism. 
10. Efter 1970 års val hade ett parti egen majoritet i 
161 av rikets dåvarande 464 kommuner. I 35 kom
muner hade majoriteten alla ordförande och vice 
ordförandeposter. Samma princip tillämpades fullt 
ut av tre av sjutton landsting. Detta system - som av 
utredningen benämndes som samlingsstyre med på
tagliga majoritetsinslag - förekom i strax under tio 
procent av alla kommuner och landsting. Samtidigt 
konstaterar utredningen att de analyser som gjorts av 
väljarnas åsikter pekade på att de allra flesta var nöj
da med den partipolitiska konfliktnivån och före
komsten av oenighet i politiken. Endast ett fatal väl

jare ansåg att politikerna var för angelägna att kom
ma överens (SOU 1972:32:31-35). 1974hade ande
len kommuner med motsvarande majoritetsinslag 
ökat till att omfatta ungefär en tredjedel av kommu
nerna och sju landsting (SOU 1975:41: 151-152). 
Denna ökning stannade dock av. Mot slutet av 1970-
talet hade en del kommuner som provat någon form 
av majoritetsmarkering återvänt till den traditionella 
formen av samlingsregeringar (Fiskesjö 1980:283). 

11. Utredningen tog dock ställning i en fråga som 
hänger intimt samman med frågan om majoritetssty
re, nämligen frågan om vad som händer när majori
tetsförhållanden skiftar under en valperiod i ett kom
munalt samlingsstyre. Detta var bl.a. föranlett av en 
skrivelse från Stockholms kommun. I skrivelsen 
från Stockholms kommun påpekar kommunen att 
det vid två tillfällen under senare tid hänt att majori
tetsförhållandena har skiftat under pågående valpe
riod p.g.a. partier i majoritetskonstellationen lämnat 
denna och gått samman med oppositionen. Detta kan 
leda till att styrelser och nämnder under lång tid har 
en sammansättning som inte speglar den reella styr-
kefördelningen i fullmäktige. Mot denna bakgrund 
föreslog utredningen att val av styrelser och nämn
der skulle gälla tills vidare och att fullmäktige skulle 
kunna entlediga ledamöterna och ersättarna i styrel
ser och nämnder (SOU 1993:90: 437-441). I sitt 
remissvar var Landstingsförbundet positivt till detta 
förslag. Kommunförbundet var merkritisk och var
nade för att partier i en vågmästarroll skulle få en 
alltför stark ställning och att det skulle bli svårt att 
rekrytera folk till politiska uppdrag om de när som 
helst kunde avsättas (Ds 1994:39: 278). Regering 
och riksdag gick emellertid på utredningen linje. 
Från 1995 kan fullmäktigeförsamlingar återkalla 
uppdragen för samtliga förtroendevalda i en nämnd 
och under pågående valperiod besluta om en föränd
rad nämndorganisation (Lindquist och Losman 
1994: 54). 

12. Hagen (1995) menar dock att rådmännen i hu
vudsak bör ses som aktörer som lägger fram sådana 
förslag som han eller hon tror ska finna stöd i den 
politiska församlingen. 

13. Storleken på denna minoritet varierar efter anta
let mandat i fullmäktige och antalet ledamöter som 
ska utses. Om antalet fullmäktigeledamöter är 65 
och 11 ledamöter ska väljas till någon styrelse krävs 
det endast att sex ledamöter (strax under 10 procent) 
begär detta (exemplet är från Gustafsson 1996:222). 
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Forskningen om DDR och 
östra Tyskland 

Inledning* 

Forskningen om Östtyskland har under 1990-ta-
let befunnit sig i ett omvandlingsskede. Efter 
kommunismens fall i Central- och Östeuropa 
och Sovjetunionens upplösning ställdes östeu
ropaforskare och sovjetologer i väst inför ovän
tade utmaningar. Dels tvingades man ta ställ
ning till den besvärliga frågan varför man inte 
kunnat förutse sammanbrottet. Dels var det 
oklart hur man skulle gå vidare. Statsvetare som 
specialiserat sig på Östtyskland hade kanske 
större anledning än andra att känna sig osäkra. 
Deras studieobjekt, staten DDR (Deutsche De-
mokratische Republik) försvann ju. Samtidigt 
har, paradoxalt nog, undergången inneburit be
tydligt förbättrade möjligheter att studera DDR. 
Tillgången till nya källor gör att forskarna i dag 
kan ge en riktigare bild av hur det östtyska sam
hället och dess politiska system såg ut än vad 
som var möjligt innan Berlinmurens fall. Miner-
vas uggla lyfter som bekant först i skymningen. 
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Den tyska återföreningen har dessutom skapat 
en hel rad nya intressanta frågor för forskarna att 
undersöka. Skiljelinjen mellan västra och östra 
Tyskland är fortfarande mycket tydlig. I denna 
översikt beskriver jag i grova drag den tyska, 
den amerikanska, den brittiska och den svenska 
forskningen om DDR och östra Tyskland. Jag 
berör samtidigt den internationella östeuropa
forskningens historiska bakgrund och utveck
ling. 

Den tyska forskningen om Östeuropa 
och DDR 

Den västtyska forskningen om DDR intar i det 
här sammanhanget en särställning. DDR betrak
tades ju länge som en del av det egna Tyskland, 
den ockuperade zonen, och senare som "det 
andra Tyskland". Det har således funnits DDR-
forskare i Förbundsrepubliken under hela efter
krigstiden (jfr A Bibliography of German Studi
es 1945—1971). För att förstå hur forskningen 
har utvecklats måste dock perspektivet inled
ningsvis vidgas, till att inkludera uppkomsten av 
en tysk Ostforschung och framväxten av den 
moderna tyska statsvetenskapen. 


