Oversikter och meddelanden

Medborgardeltagande, politiskt inflytande och
kommunal planering

Vad dr medborgardeltagande?

I denna artikel diskuteras de forsék som har gjorts i
nigra svenska kommuner att dka informationsutbytet
mellan myndigheter och invinare kring planerings- och
beslutsprocesser. Dessa oftast rétt blygsamma initiativ
har benimnts medborgardeftagandeforsdk. Samtidigt ar
medborgardeltagande ett begrepp som pid méanga hall
framlockar forestallningar om fordjupad demokrati, de-
centralisering och Okad folklig makt. Medborgardelta-
gande dr helt enkelt en etikett som har klistrats pd en
méngd olika idéer och aktiviteter. Genom missbruk och
Overanvindning har det forlorat en stor del av sin for-
klaringsformaga. Det dr dirfor viktigt att helt kort berdra
anviandningen av begreppet medborgardeltagande i all-
mint och statsvetenskapligt sprékbruk. Diskussionen
struktureras enligt punkterna: Vilka deltar? Var och hur
deltar de? och Vad syftar deltagandet till?

Vilka deltar?

Oftast foljs begreppet medborgardeltagande av ett ord
eller en sats (t ex ”’i kommunal planering’’) som placerar
det i ett sdrskilt sammanhang. Utan sidana ledtrddar
kan vi dnd3 konstatera att det dr friga om ménniskors
forhdllande till stat och kommun. Ordet “medborgare”
anger att det handlar om ménniskor i medborgerliga
eller politiska roller.

Medborgardeltagande omfattar emellertid inte samt-
liga politiska aktorer. Det galler t ex oftast inte siddana
som 4r organisatoriskt anknytna till den offentliga for-
valtningen. Enligt Mouritzen m 1 (1978, s 11) 4r med-
borgardeltagare bara sidana som inte &r heltidsengage-
rade i politiken. Bachrach m fl (1970, s 203) definierar
deltagare som . . . vanliga min och kvinnor till skillnad
frin myndighetspersoner och eliter’”. Deras deltagande
legitimeras inte i kraft av sarskild rattslig status eller
av expertis utan pd grundval av allminna demokratiska
principer (Madsen, 1976, s 112).

Deltagande kan, i vissa fall, ocksd legitimeras i kraft

av juridiska skydd mot orittvis behandling frin myn-
digheternas sida. Det 4r mao friga om de direkt be-
rordas rdtt att bevaka sina rattigheter.

Var och hur deltar de?

I statsvetenskapligt sprakbruk betraktas medborgardel-
tagande (citizen participation) som en form for politisk
handling (political action). I vissa sammanhang har med-
borgardeltagande anvints synonymt med politisk hand-
ling. (Se tex Parry, 1972, Alford och Friedland, 1975
och Barnes och Kaase, 1979.) Men nir begreppet med-
borgardeltagande anviands pd detta sitt, har man inte
tagit hénsyn till skillnaden mellan orden “deltaga” och
“handla”.

I allmént sprikbruk innebidr “deltaga” att handlingen
dr underkastad vissa bestdmda villkor eller regler. Nar
det giller politiskt deltagande, utgors dessa villkor av
sambhillets lagar och dess “’politiska kultur”, Dessa vill-
kor brannmirker vissa former for politiskt agerande som
oacceptabla eller illegitima. Verba m fl har haft detta
i tankarna nér de formulerade sin definition av politiskt
deltagande som

"lagliga handlingar som utfors av enskilda medborgare,
och som &r avsedda att pdverka valet av politiskt for-
troendevalda och/eller de fortroendevaldas handlande”
(1978, s 1).

I den statsvetenskapliga litteraturen 4r ordet medbor-
gardeltagande ofta utbytbart mot politiskt deltagande.
(Se t ex Dahl och Tufte, 1973, Verba m 1 1978 och Bar-
nes och Kaase, 1979.) Men vanligast 4r att det anvinds
i den mer preciserade betydelsen av deltagande i lokal
eller kommunal politik. Det finns flera skil varfor med-
borgardeltagande anses hora till den lokala politiken.
Historiskt har sjdlvstyre och direkt deltagande associe-
rats till den lokala politiska nivan. Almond och Verba
(1963) har funnit att méanniskor betraktar lokala politiska
enheter som mer tillgdngliga och lattare att behirska.
Dessutom har framviixten av idéer om medborgardel-
tagandet dgt rum mot bakgrund av en pigiende sam-
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hillsdebatt om koncentration och byrékratisering av den
kommunala forvaltningen.

Det ir inte alltid klart vitka aktiviteter som 4syftas
med begreppet medborgardeltagande. Det finns en ten-
dens i vissa fall att som medborgardeltagande beteckna
de allra flesta lokala medborgarinitiativ. I andra sam-
manhang omfattar begreppet medborgardeltagande bara
sidana handlingar som ir lagliga och som sanktioneras
av den berdrda myndigheten. Denna senare betydelse
torde vara den som &dr vanligast i Sverige.

Medborgardeltagande ér oftast ett relativt begrepp som
utglr ifrAn en kritik av underforstddda brister i det po-
litiska systemet. Dessa brister aterfinns i avstdndet mel-
lan demokratiska principer och den demokratiska prak-
tiken. De omfattar sdvil ojamlikt inflytande och cen-
traliserat, byrikratiserat beslutsfattande som alienation,
minskande fortroende for det politiska systemet och
ineffektivitet hos den offentliga férvaltningen. Konven-
tionella mekanismer for medborgarnas medverkan anses
inte ha kunnat hindra denna utveckling. Darfor innebér
medborgardeltagande att nya mekanismer skapas som
mojliggdr en mer direkt medverkan for kommuninva-
nare.

Dessa mekanismer tillkommer vid sidan om eller ut-

over de sedvanliga parlamentariska processerna. De dr
huvudsakligen av tvé typer, dels olika former for de-
centraliserat styre, t ex kommundelsrid, distriktsorgani-
sation och institutionsstyrelse, dels olika typer av in-
formationsutbyte, t ex samrdd, offentliga moten, refe-
rensgrupper, studiecirklar och utvidgat remissforfaran-
de.

Vad syftar deltagandet till?

Medborgardeltagande kan definieras i forhéllande till
dess mél eller resultat. Exempelvis har medborgardel-
tagande likstillts med omfordelad politisk makt i Arn-
steins vilkidnda artikel >’ A ladder of citizen participation”
(1969, s 216):

“"Medborgardeltagande 4r en kategorisk term for med-
borgarmakt. Det 4r friga om en omférdelning av makt,
som mojliggor for fattiga medborgare som for ndrva-
rande utesluts ur politiska och ekonomiska processer,
att fi sin beskdrda del av kakan.”

Uppenbarligen 4r en av grundtankarna hos medborgar-
deltagande att deltagarnas inflytande inom offentliga be-
slutsprocesser Okas eller bor okas. Ordet "medborgarin-
flytande™ anvinds ju ofta som synonym for medbor-
gardeltagande. Men samtidigt 4r det lika uppenbart att
myndigheterna ofta asyftar allt annat dn okat inflytande
for deltagarna. Fragan &r dédrfor om medborgardeltagan-
de kan definieras i termer av politiskt inflytande.
Flera problem anmiler sig ndr man vill beskriva med-

borgardeltagandets mdl i en definition. For det forsta
ir medborgardeltagande ett virdeladdat begrepp, som
ofta anvinds starkt normativt och som narmast uttryck-
er forhoppningar om verksamhetens utfall. For det andra
kan det vara svart att skilja mellan mal och medel. Okat
deltagande ses i vissa sammanhang som ett mél i sig,
som dirmed forverkligar en demokratisk princip. I andra
fall ses det enbart som medel for att dstadkomma mal
som politiskt inflytande, 6kad medvetenhet, osv.

En tredje svarighet ligger i det faktum att olika aktorer
kan efterstriva skilda och t o m oftrenliga mal. Delta-
garna kanske onskar sig okat inflytande medan myn-
digheterna hoppas att deltagandet skall ddmpa kon-
flikter, 6ka politikens trovardighet och motverka oppo-
sitionella grupper. Slutligen kan det visa sig att resultaten
blir helt andra dn de som 4syftas eller férvintas. Men
trots allt miste man utgd ifrén att medborgardeltagande
har ett mdl, och att det mélet dr detsamma som giller
for all politisk handling, ndmligen politiskt inflytande.

I denna artikel menas med “medborgardeltagande”
dels idéer om en okning av “vanliga” minniskors del-
tagande i (lokala) politiska processer i syfte att paverka
politiken, dels de mekanismer som skapas for detta del-
tagande. For dessa giller att de 4r sanktionerade av myn-
digheterna och att de tillkommer vid sidan om eller ut-
over de sedvanliga parlamentariska processerna.

Framvixten av ideer om medborgardeltagande i
svensk kommunal politik

Det konstateras ovan att medborgardeltagande har ak-
tualiserats som svar pa bestimda politiska problem och
att det innebdr en kritik av demokratiska brister hos
den offentliga forvaltningen. [ debatten som foljde pa
forslaget till kommunindelningsreform ar 1946, restes
frigan om medborgardeltagande kanske for forsta ging-
en i Sverige.

Regeringens sammanlidggningsforslag syftade till att
skapa forvaltningsmissigt effektiva kommunala enhe-
ter. Utbyggnaden av den sociala sektorn under 1930 och
1940-talen sédgs vara den frimsta orsaken di den med-
forde behov av mer effektiv statlig styrning och mer
effektiv lokal administration av de vixande sociala verk-
samheterna.

Genom att si4 samman mindre kommuner till storre
enheter med fast anstéllda tjinsteman trodde man sig
pé statligt hall kunna uppné dessa effektivitetsmal. Man
menade att de anstillda tjanstemidnnen dels genom sin
utbildning skulle vara mer kompetenta dn deltidspoli-
tikerna, dels skulle vara mer bendgna att folja statliga
direktiv. (Se Kommunindelningskommittén, 1945 och
Riksdagsproposition nr 236, 1946.03.29.)

Ar 1952 resulterade den forsta kommunindelnings-
reformen i en drastisk minskning av antalet kommuner




(frn 2 281 till 816), men redan 4r 1961 anség regeringen
att en ny indelningsreform var nédvandig. En ny sam-
manslagningsetapp for att skapa storre och mera en-
hetliga kommuner beslutades och genomfordes i slutet
av 1960-talet och borjan pd 1970-talet. Idag finns bara
1/10 s& manga kommuner som fore 1952.

Tvé av sammanslagningarnas viktigaste konsekven-
ser var att antalet fortroendevalda minskades avsevirt

och att minga smd, sjalvstyrande samhillen slukades

av stora heterogena kommuner. I de debatter, som foljde
p4 kommunindeiningsreformerna, pekade riksdagsmin
och lokala politiker pd de negativa effekter fér medbor-
garnas medverkan och inflytande som sammanslagning-
arna kunde medféra. Man befarade att sméorternas in-
tressen kunde komma i kldm, och att medborgarinfly-
tandet kunde forsvagas av kommunalpolitikens profes-
sionalisering. Ett antal motioner presenterades i riks-
dagen med forslag om kommundelsrdd och andra satt
att forstirka ’medborgardeltagande i friga om kommu-
nernas angeldgenheter” (Kommunalrittskommittén,
1965, s 49).

Debatten var tillrackligt intensiv for att uppmérksam-
mas i pressen, och kritiken resulterade bl a i tilldggs-
direktiv till den sittande kommunalrittskommittén. Den
skuile utreda den kommunala sjalvstyrelsens lokala for-
ankring och mgjligheter till delegering av uppgifter till
lokala kommunala instanser. Dessutom startades ett
stort forskningsprojekt, Kommunal sjalvstyrelse - kom-
munal indelning, & 1965 for att studera effekterna av
sammanslagningarna p den kommunala demokratin.

P4 sina héll blev kommunindelningsdebatterna inten-
siva och ledde s& smé&ningom till langvariga strider mot
sammanslagningsforslag. 1 dessa sammanhang disku-
terades idéer om lokal demokrati och decentralisering,
men det var forst under slutet av 1960-talet som med-
borgardeltagande blev ett alimént ként och slagkraftigt
begrepp i Sverige. Orsakerna var dd inte i forsta hand
kommunsammanslagningsdebatten. Framvixten av
idéer om deltagande var istillet kopplad till aktionsgrup-
pernas uppdykande och till det utbrott av kritik mot
den byggda miljon, planeringen och regionalpolitiken
som #igde rum efter 1967.

Fram till dess forefaller inte svensk kommunal politik
ha préglats av oppna strider mellan intressegrupperingar.
Merparten av den politiska aktiviteten kanaliserades av
partierna genom den parlamentariska processen. De pi-
tryckningsgrupper som fanns arbetade i det tysta. Kom-
munforskningsgruppen hittade fa utdtriktade aktions-
grupper i de svenska kommunerna i mitten av 1960-talet
(Bergquist, 1969). Men efter 1967 kom ett utbrott av
kritisk debatt och militant protest framfort av byalag,
aktionsgrupper och lokala partier. Detta foljdes snart av
institutionaliserade medborgardeltagande{Grsok.
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Den snabba spridningen av idéer om miljovérn, direkt
aktion och medborgardeltagande kan foljas genom den
kraftiga okningen i antalet artiklar och ledare som pu-
blicerades i dessa imnen under perioden 1967-1970. Inte
en enda artikel om medborgardeltagande eller aktions-
grupper forekom i svenska tidskrifter under 1966 och
enbart tv artiklar trycktes som var kritiska mot pla-
neringen eller den byggda miljon (Bibliotekstjinst, 1966).

En forindring skedde &r 1967, men den blev tydlig
forst pafoljande &r. Under 1967 publicerades for forsta
glngen i svensk press en artikel som berdttade om mil-
jOaktivister (Dunér, 1967). Den var en skildring av
ARCH-gruppen i Harlem och av dess arbete med att
hjilpa ghetto-invdnarna att bekdmpa hotande sane-
ringsplaner och utarbeta egna alternativ. Samma 4r pu-
blicerades sju artiklar som kritiserade den nyligen of-
fentliggjorda regionplaneskissen for Stockholmstrakten.
Detta planforslag betraktas av manga som miljédebat-
tens tindande gnista. '

Under 1968 kom pressdebatten i ging med drygt fyrtio
tidskriftsartiklar och ytterligare minga artiklar i dags-
tidningarna, som Kritiserade stads- och regionplanering-
en. Regionplaneforslaget for Stockholm, den hardhénta
saneringen av innerstdderna och de nya bostadsomra-
denas sterilitet och ominsklighet var kritikens huvud-
sakliga mal. Antalet journalister i storstadspressen som
bevakade kommunala fragor okade, och vilkianda for-
fattare som Lars Gyllensten, Lars-Olof Franzén och Bar-
bro Backberger gav sig in i striden; dirmed dkande kri-
tikens genomslagskraft.

SAR:s medlemskrift Arkitekten (efter 1970 AT) som
vid denna tidpunkt redigerades av radikala unga arki-
tekter, blev ett forum for planerings- och miljokritik.
Ett specialnummer (1968:16) inneholl tio artiklar om
*planering och politik™ och miljokritik™. Ar 1969 tryck-
tes en Oversittning av Sherry Arnsteins inflytelserika
artikel A ladder of citizen participation” i Arkitekten.

Andra tidskrifter publicerade ett antal artiklar om
samhillsarbete med inslag av klientdeltagande. (Se t ex
Lindholm, 1969.) Ar 1970 hade antalet kritiska tidskrift-
sartiklar rorande den byggda miljon, planeringen och
regionalpolitiken stigit till femtio. Sexton artiklar om
medborgardeltagande i planering trycktes.

De idéer om medborgardeltagande, aktionsgrupper
m m som forekommer i dessa artiklar forefaller ha dver-
tagits fran amerikanska och brittiska sammanhang. De
spreds sedan vidare genom tre gruppers forsorg, nim-
ligen 1) planerare och socialarbetare, 2) miljoaktivister
och 3) politiska aktivister inom den "nya vinstern™.

I slutet av 1960-talet utékade kommunerna sina pla-
neringsavdelningar och sociala forvaltningar. Méanga
unga planerare och socialarbetare, som via studentrd-
relsen hade pdverkats av idéer om deltagande demokrati
och politisk aktion, kom in i byrdkratin. Genom fack-
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tidskrifter fick de kdnnedom om amerikanska och brit-
tiska erfarenheter av medborgardeltagande, och minga
samarbetade sedan med lokala aktionsgrupper, skrev ar-
tiklar och agiterade inom sina forvaltningar for plane-
ringens och socialvirdens demokratisering.

Utanfor byrdkratin holl de nya byalagen och miljo-
grupperna p att utveckla dramatiska, hogst synliga ak-
tionsformer for att understryka sina krav. De forsta av
dessa utdtriktade grupper bildades 1968 for att bekdmpa
rivningar i innerstédderna och for att kriva forbattringar
av farliga trafikforhdllanden osv. Vid slutet av 1968
fanns det minst 30 byalag och andra lokala aktionsgrup-
per i Stockholm och 1974 var drygt 100 grupper verk-
samma i Stockholmsomridet med ytterligare 500 ut-
spridda runtom i landet (Higgroth, 1971 och 1975, Gid-
lund, 1978). Dessa grupper var oftast uppbyggda efter
principer om deltagande demokrati, och deras arbets-
metoder paverkades bl a av den framgéngsrika Vietnam-
rorelsen.

Vid denna tidpunkt var anvdndandet av demonstra-
tioner, ockupationer och andra mer idgonfallande po-
litiska aktionsformer ovanligt i svensk kommunal po-
litik. Bl a darfor intresserade sig pressen for gruppernas
verksamhet och den relativt goda massmediatidckningen
Okade allmdnhetens uppmairksambhet.

Den nya vinsterns roll i spridningen av idéer om med-
borgardeltagande, kollektiv aktion och miljovdrn var
ocksd viktig. Av olika skdl borjade 1950-talets kalla-
krigsstimningar losas upp kring mitten av 1960-talet
och olika slags samhillskritik fick stérre mojligheter.
Kritiken mot statens och kommunernas roll i den ka-
pitalistiska utvecklingen kopplades till krav pAd medbe-
stimmande. Den forsta direkta hinvisning till medbor-
gardeltagande som forekommer i de svenska tidskrif-
terna &terfinns i ett referat av en intervju med davarande
ordféranden i Vinsterpartiet kommunisterna, CH
Hermansson (Arkitekten, 1968:12).

Ar 1969 nir vigen av miljodebatt, medbestimman-
dekrav och lokala aktioner var som starkast, gjordes de
forsta forsoken att institutionalisera medborgardeltagan-
de i kommunal planering och socialvard. Statens plan-
verk skickade ut ett brev till byggnadsndmnderna i kom-
munerna dir man forordade forbéttrad information och
okad offentlighet kring planirenden och en dkad an-
vindning av samrid. Nacka, Skellefted och Jarfalla kom-
muner var blad de forsta som ordnade sdrskilda utstall-
ningar och plansamrad. (Se Bliicher och Nilsson, 1971
och Weitergren, 1969.) Grannskapsarbete med inslag av
klientdeltagande initierades i Stockholm och Matmo i
borjan pd 1970-talet.

Flera statliga utredningar, i forsta hand Kommunalde-
mokratiutredningen och Bygglagutredningen, var i bor-
jan pd 1970-talet i gdng med att utreda olika satt att

Oka allmidnhetens medverkan i kommunernas planering
och politik. Under 1970-talet 6kade minga kommuner
sina insatser betridffande information till allménheten
om planforslag. I borjan pd decenniet dominerade en-
kelriktad information i form av utstéllningar, broschyrer,
informationstidningar och attitydundersdkningar. En-
ligt en undersokning utford av Kommunaldemokrati-
utredningen och Kommunférbundet & 1971 hade 40 %
av kommunerna vidtagit sirskilda atgdrder for att oka
informationen om planforslag (Kommunaldemokratiut-
redningen, 1974, s 40).

Négra &r senare hade samrid, offentliga méten, re-
ferensgrupper, studiecirklar och andra former for dub-
belriktat informationsutbyte blivit vanligare. I manga
kommuner forindrades rutinerna for planremiss. Hy-
resgistforeningar, miljoorganisationer och andra lokala
grupper erbjods mojlighet att formellt yttra sig dver plan-
forslag. De senaste 4ren har ett antal kommuner - t ex
Stockholm, Haninge, Nacka och Hedemora - gjort sam-
rdd med berorda invénare till en dterkommande rutin
i planeringsprocessen. Andra, som Kungilv, har 4ter-
upplivat bystimman, medan bl a Goteborg har inrittat
rédgivande kommundelsrid. (Se Stromberg och Persson,
1974.) Det dr emellertid intressant att konstatera att det
hittills inte skett fordndringar i lagstiftningen rorande
medborgardeltagande i kommunala frigor.

Det finns knappast nigra systematiska utvirderingar
av vilka effekter medborgardeltagandeforsok har fatt for
den politiska processen i Sverige. De f4 studier som finns
tyder emellertid p4 att de forsok som har genomforts
oftast inte haft mer dn marginella effekter pa plan- eller
programforslag. Det kan inte i nigot fall beliggas att
ett deltagandeforsok har lett till strategiska forindringar
i planeringen. (Se t ex Bliicher och Nilsson, 1971, Dufva,
1979, Killtorp, 1979, Miller och Burell, 1978, Miller och
Osterberg, 1977, Svensson och Svensson, 1979 samt Sol-
vesson, 1976.)

Dessutom visar det sig att deltagarna i svenska med-
borgardeltagandeforsok oftast rekryteras ur befolknings-
grupper som redan besitter ansenliga politiska resurser.
Statistik fran ett stort antal deltagandefGrsok visar att
deltagarna med f& undantag tillhdrt gruppen forenings-
aktiva, medelalders mén ur medelklassen. (Se t ex Becker
och Fried, 1975, Ek och Svennilsson, 1971, Higgroth
och Wallin, 1973, Miller och Burell, 1978, Stockholms
fastighetskontor, 1975 samt Solvesson 1976.) Detta re-
sultat dverensstimmer mycket vl med erfarenheter fran
andra lander.

Medborgardeltagandets uppkomst i ett teoretiskt
perspektiv

Vad var det som gjorde att kommunerna och staten
borjade intressera sig for medborgardeltagande? En del




forskare har tolkat detta intresse i ljuset av den fram-

tridande roll som spelats av forvaltningstjinstemin vid
tillkomsten av medborgardeltagandeférsok i kommu-
nerna. Flera forsok har gjorts att forklara varfor tjins-
temdn (i forsta hand planerare och socialarbetare p mel-
lannivéan i forvaltningarna) skulle vilja stédja medbor-
gardeltagande.

I slutet av 1960-talet hade manga samhilisplanerare,
socialarbetaré och andra tjansteman vickts till medve-
tenhet om de negativa sidorna av efterkrigstidens ka-
pitalistiska utveckling, t ex sociala och fysiska problem
i stdderna, milj6forstoring och regional utarmning. De
var bekymrade dver sin egen och sin férvaltnings roll
i denna utveckling. Manga kinde sig maktlésa och iso-
lerade i en konservativ byrakrati och de sig medbor-
gardeltagande som ett sdtt att mobilisera stéd utifrin
for sina idéer. Allmédnhetens medverkan i planeringsdis-
kussioner skulle kunna bidra till att forindra byrikra-
tiska beslutsprocesser. (Denna syn pd medborgardelta-
gandet har observerats hos méanga initiativtagande tjins-
temin. Se t ex Bliicher och Nilsson, 1971, s 86, Miller
och Osterberg, 1977, s 28 samt Wahlberg, m fl, 1978,
s 21)

Andra planerare kan ha haft helt andra motiv for att
vilja frimja medborgardeltagande. Damer och Hague
(1971, s 224) hivdar att ett huvudmal for engelska del-
tagandeforsok var “att underlitta livet for planerarna”.
I samma anda menar Thornley (1977, s 37) att den brit-
tiska planerarkéren var entusiastisk ver medborgarde!-
tagande som kunde anviandas for att “forbattra deras
skamfilade rykte” och “lira allminheten att se sina egna
problem genom teknokratiska ogon".

Men dven om den direkta orsaken till minga med-
borgardeltagandeforsok kan ha varit tjgnsteménnens in-
tresse, 4r det inte de enskilda tjinsteménnens dnskemal
som utformar den offentliga politiken. Att myndighe-
terna helt enkelt ville tillgodose’ krav om medverkan
som restes av individer, grupper och politiska partier
rdcker inte heller till som forklaring. Det &r inte sjilvklart
att alla krav som stélls pd myndigheterna kommer att
uppfyllas. FA krav av denna art har fatt en sé vilvillig
behandling som kravet om medborgardeltagande, men
samtidigt kan man friga sig om allméinhetens krav an-
gdende okat inflyrande verkligen har tillgodosetts i myn-
digheternas medborgardeltagandeinitiativ.

Politikernas plétsliga intresse for medborgardeltagan-
de kan bara forklaras utifrdn strukturella forindringar
i samhillet och problem som har drabbat den offentliga
forvaltningen. Fruktbara hypoteser om medborgardel-
tagandets funktion for myndigheterna har utarbetats bl a
inom marxistisk statsteori. Medborgardeltagande be-
traktas som en strategi for att handskas med den of-
fentliga forvaltningens legitimitets- och effektivitetspro-
blem.
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I den marxistiska teorin betraktas hela den offentliga
sektorn - stat, landsting och kommun - som delar av
statsapparaten. Statens priméra funktion i ett kapitalis-
tiskt samhalle 4r, enligt denna teori, att understodja det
privata kapitalets tillvixt. Detta innebdr bl a att staten
tvingas ta huvudansvaret for att vidmakthélla gynnsam-
ma forhallanden for den Kkapitalistiska produktionen.
Detta kan ta sig uttryck i tillhandahéllande av kostsam
infrastruktur s8Som transportsystem, i reglering av kre-
ditmarknaden, i ett ansvar for arbetskraftens utbildning
och vérd och i hanteringen av sociala konflikter i sam-
hillet.

Statens legitimitet som &verordnad samhillsmakt for-
utsitter att dess objektivitet och klassneutralitet accep-
teras av de olika samhillsklasserna och grupperingarna.
Det motsdgelsefulla i statens roll ligger, enligt den marx-
istiska teorien, i det faktum att staten inte ir neutral,
utan att dess huvudfunktion 4r att sikerstilla fortsatt
kapitalackumulation under bibehallna sociala och instit-
utionella relationer. En legitimitetskris kan uppsti om
en klass eller grupp kinner sig forfordelad av den statliga
politiken. Den kan d4 sluta att betrakta statens auktoritet
som legitim och den kan forkasta vedertagna regler for
politisk och samhillelig verksamhet.

De flesta marxistiska teoretiker menar att den 6m-
téliga balansen mellan statens effektivitet (for den ka-
pitalistiska ackumulationen) och dess legitimitet ("den
politiska auktoritetens viasentliga och oumbirliga grund-
sten”, Offe, 1975, s 248) har rubbats av efterkrigstidens
ekonomiska utveckling. Ekonomins okade skala med
koncentrations-, monopoliserings- och internationalise-
ringstendenser kraver en Okad grad av statlig inbland-
ning for att forbittra produktionsvillkoren for det privata
kapitalet. De statliga ingripandena i produktionen skapar
politiska problem och skirper samtidigt kravet pd ef-
fektivitet i statsforvaltningen (Offe, ibid).

Efterkrigstidens snabba ekonomiska tillvéxt har med-
fort hojd levnadsstandard for en stor del av befolkning-
en, men samtidigt har koncentrationen, den omfattande
strukturomvandlingen och den ojimna regionala ut-
vecklingen inneburit svra pafrestningar for stora grup-
per med otrygghet, arbetsloshet och tvangsforflyttning-
ar. Dessa negativa konsekvenser och det missndje de
ger upphov till maste hanteras av staten, bl a genom
utbyggnad av social- och arbetsmarknadspolitiken. I en
hel rad samhillsomrddeén tvingas staten ingripa for att
mildra den ekonomiska utvecklingens negativa konse-
kvenser.

Den allt mer omfattande inblandningen i allt fler sam-
héllssektorer har gjort staten sjalv till brainnpunkten for
konflikter dver anvdndningen av samhillets resurser.
Missngje over konsumentpriser, loneutveckling, och
forhallanden p& bostadsmarknaden yttrar sig i protester
och ekonomiska krav riktade mot staten. Eftersom sta-
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tens inkomster inte vixer i samma takt som kravet p4
Okade statliga utgifter, tenderar de statsfinansiella pro-
blemen att forvirras, och detta bidrar till att undergriva
fortroendet for staten (O’Connor, 1973).

Efterkrigstidens ekonomiska utveckling och den dér-
med sammanhingande utvidgningen av statens roll bi-
drog saledes till en skdrpning av vissa motsittningar
och problem som staten moter. Legitimitetsproblemet har
inneburit att fortroendet for myndigheterna har mins-
kats och att protester och krav riktade mot staten har
tilltagit. Effektivitetsproblemet har aktualiserats av att de
statsfinansiella svérigheterna har forvirrats och av de
skarpta krav pa effektivitet som maktiga grupper har
riktat mot staten. Det dr mot denna bakgrund som myn-
digheternas plotsliga intresse for medborgardeltagande
bor ses. Idéer om medborgardeltagande som hade ak-
tualiserats i den offentliga debatten kunde inforlivas av
myndigheterna och anvindas som strategi for att bemota
legitimitets- och effektivitetsproblemet.

Medborgardeltagande och legitimitetsproblemet

Det finns empiriskt stod for hypotesen att legitimitets-
problemet har forvarrats i de visterlandska samhillena
sedan 1960-talet. En legitimitetskris kan yttra sig pd olika
sétt, . attitydforandringar, i h6jd konfliktniva i samhiillet
och i ett forkastande av de etablerade partierna och ve-
dertagna parlamentariska former. I Sverige har under-
sokningar visat att allmidnhetens fortroende for myn-
digheterna och de politiska partierna har minskat pa se-
nare tid.

" Antalet viljare som har hogt fortroende for partierna
och politikerna minskar . . . Under den lugna ytan finns
i viiljarkaren en understrom av tilltagande alienation . . .
Sedan 1960-talets slut tycks en jamn okning av miss-
troendet dgt rum” (Petersson, 1977, s 259).

Dessutom okade protestaktiviteten kraftigt under slutet
av 1960-talet och borjan pd 1970-talet. Vilda strejker,
demonstrationer och militanta miljoaktioner forekom i
allt storre omfattning. Lokala partier av missnojeska-
raktir borjade upptrida i de svenska kommunerna (Gid-
lund, 1978). Den nya politiska aktiviteten utvecklades
aldrig till en sidan nivé i Sverige att den kunde utgdra
ett allvarligt hot mot etablerade maktgrupper, men pro-
testaktionerna kunde dnd4 anses vara farliga som ten-
dens och exempel. -

Under 1960-talet kom legitimitetsproblemets olika
yttringar alltmer att paverka den offentliga politiken.
Medborgardeltagande ir en av flera strategier som kan
hjilpa myndigheter att handskas med problemen. Det
kan anvindas for att deerskapa fortroende for myndig-
heterna, den politiska processen och/eller den forda po-
litiken. Genom att genomfora forsok med 6kad med-

borgarmedverkan i politiken kan politikerna visa att de
onskar fordjupa demokratin. Medborgardeltagande ska-
par siledes positiva “public relations”-effekter. Flera
svenska kommuner, bl a Haninge och Huddinge, har
som delmal for sina forsok haft forbattrade attityder mot
kommunen och dess planering. (Se bl a Kullgren och
Lovheim, 1976, s 4.)

Medborgardeltagande kan ocksd oka fortroendet
genom det sken av inflytande det erbjuder (Offe, 1973,
s 130) och genom att deltagarna kan “socialiseras™ si
att deras uppfattning av den politiska processen bringas
mer i linje med den officiella synen.

Medborgardeltagande kan ocks vara en effektiv stra-
tegi for hantering av konflikt och opposition. Samrad och
diskussioner i en reglerad process som ar upplagd enligt
myndighetens villkor med klara spelregler &r ofta att
foredra framf6r Oppna politiska konfrontationer med
obundna patryckningsgrupper. Genom att institutiona-
lisera och innesluta en potentiell konflikt bidrar med-
borgardeltagande till att begrinsa konfliktens effekter
och till att hdvda den parlamentariska processens do-
minans.

Deltagande i ett institutionaliserat medborgardeltag-
andeforsok innebiar narmast en moralisk forpliktelse att
avvakta forsokets utfall och att avstd fran sjilvstindig
politisk aktion for den egna saken. Patryckningsgrup-
pens energi och aggressivitet kanaliseras och sugs upp
i en institutionaliserad process. (Se vidare Miller och
Burell, 1978, s 152.)

I USA har Kennedy-Johnson-regeringamas fattig-
domsprogram med starka inslag av medborgardeltagan-
de tolkats som forsok att neutralisera militanta mino-
ritetsgrupper. Ledningarna “avvipnades™ genom att de
erholl anstéllning i programmen, och den forna protes-
ten kunde kanaliseras in i hanterbara organisatoriska
former. (Se Piven och Cloward, 1971.)

Medborgardeltagande kan dessutom bidra till forbiitt-
rad konflikthantering genom att isolera misshaglig op-
position. Myndighetens medborgardeltagande6vning
utgor ett legitimt diskussionsforum, och de grupper som
som hamnar utanfor riskerar att bli betraktade som ex-
tremistiska eller som orelevanta. Ett sidant utfall ob-
serverades t ex i Hedemora dir en kritisk patrycknings-
grupp stilldes utanfor kommunstyrelsens samrdd och
sd smaningom forsvann. Ett medborgardeltagandefor-
s6k kan ocks4 resultera i att motstridiga medborgargrup-
per och opinioner spelas ut mot varandra och neutra-
liseras. En sddan tendens kunde observeras i en del av
de grupper som deltog i Stockholms trafiksamrad
1973-74 Miller och Osterberg, 1977).

Cockburn (1977) har beskrivit medborgardeltagande
som ett sitt for de lokala myndigheterna att 6ka sin
kontroll 6ver invnarna. Medborgardeitagande ger myn-
digheterna mer information om opinionsliget utan att




binda upp deras agerande. Det kan fungera som ett “ear-
ly warning system” som varslar om potentiellt farliga
opinioner som bdr undvikas eller hanteras varsamt.

I ett mer strategiskt perspektiv anses medborgardel-
tagande slutligen kunna forstirka den sociala kontrollen
genom att avleda intresset frin de mer strategiska punk-
terna inom det politiska beslutssystemet (Alford, Fried-
land och Piven, 1977). Enligt denna hypotes erbjuds
manniskor méjlighet till deltagande och eventuellt dven
till inflytande inom mindre avgorande forvaltningsom-
rdden som t ex bostadsomradesplanering. Samtidigt gors
utformningen av de strategiska politiska besluten - t ex
om den ekonomiska politiken - mindre tillginglig for
insyn och péverkan.

Medborgardeltagande och effektivitetsproblemet

Det hivdas ocksa att effektivitetsproblem ligger bakom
myndigheternas beredvillighet att anvinda medborgar-
deltagande. Hir spelar bl a de statsfinansiella svarighe-
terna in, men administrativ effektivitet ar framforallt
ett politiskt problem.

Flera forskare, bl a Piven och Cloward (1971), har
namnt de snabbt stigande socialhjilpskostnaderna i USA
som delforklaring bakom regeringens medborgardeltag-
andesatsning i Fattigdomsprogrammen. Vissa brittiska
forskare menar att flaskhalsarna i planeringsprocessen,
som blev allt mer kdnnbara under 1960-talet, 14g bakom
myndigheternas intresse for medborgardeltagande i pla-
nering.

Damer och Hague (1971), Long (1976) och Thornley
(1977) hiavdar att de brittiska myndigheternas strategi
for att undanrgja flaskhalsarna i planeringsprocessen
byggde pA en begrinsning av besvirsritten. Som ersitt-
ning for denna begransning foreskrevs en dkad offent-
lighet kring planeringen. Skeffingtonrapporten angiende
medborgardeltagande i planering pipekade att plane-
ringsprocessen skulle kunna bli snabbare och smidigare
om invindningar kunde undvikas eller avvisas pé ett
tidigt stadium (DOE, 1969, s 5).

I Sverige borjade stigande socialhjdlpskostnader upp-
mirksammas i slutet av 1960-talet zven om problemet
inte blev en viktig politisk stridsfriga. Flaskhalsar i pla-
neringsprocessen var inte si allvarliga som i Storbrit-
annien, men de allt talrikare protestaktionerna mot pla-
nerade byggprojekt hade i flera fall forsenat genomfor-
andet. Almstriden i Stockholm 1971 visade pa ett for
politikerna avskrickande sitt vad protester i sista studen
kunde astadkomma.

Medborgardeltagande i form av informationsutbyte
kunde bidra till att undvika denna typ av forsening och
siledes till en okad effektivitet i planeringsprocessen.
Som pépekades ovan, kan medborgardelgatandedvning-
ar fungera som "early warning system’ och varsla om
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starkt negativa opinioner. Dessutom kan medborgardel-
tagande bidra till att forsvaga negativa opinioner genom
de mekanismer som ndmndes ovan - inneslutning, neu-
tralisering, isolering och socialisering.

De ovan beskrivna hypoteserna om medborgardelta-
gandets potentiella funktion for myndigheterna bér inte
uppfattas som medvetna konspiratoriska motiv, t ex att
politikerna och tjinsteminnen vill anvinda medborgar-
deltagande for att lura folk. Det ar sikert tvdrtom si
att. de flesta. initiativtagande tjanstemin och politiker
verkligen Onskar forbattra invinarnas inflytande 6ver
den kommunala politiken.

Men politikens utformning pdverkas mer av de grund-
laggande motséttningar och problem som myndigheter-
na stdr infor an av enskilda myndighetspersoners dns-
kemadl. Dessa motsittningar och problem skapar tving-
ande strukturella villkor fér myndigheternas agerande.
Av det stora antalet samhalleliga problem, som vid ett
givet tillfille &r aktuella i debatten, ér det bara ett fital
som blir foremal for myndighetsbehandling. Enligt de
hypoteser som presenterades ovan, blev medborgardel-
tagande en av dessa fa frégor eftersom det ocksé kunde
bidra till hanteringen av myndigheternas legitimitets-
och effektivitetsproblem.

Foér att medborgardeltagande skulle kunna anvindas
i detta syfte miste dess innebdrd forindras. Medan det
onekligen dr sant att myndigheternas medborgardeltag-
andeforsok i viss min kan betraktas som svar pd stillda
krav, var det "medborgardeltagande” som genomfordes
oftast nigot helt annat dn det “medborgardeltagande”
som maénniskorna kravde. Istillet for okat inflytande
fick man information, samrad och utstillningar. Medan
namnet var detsamma, hade innehdilet forindrats. Kra-
ven hade omtolkats utifrdn byrikratins perspektiv.

Ar medborgardeltagande ndgot att satsa pd?

Resultaten av medborgardeltagandeforsok i de svenska
kommunerna &r inte alltfor uppmuntrande. Praktiskt ta-
git samtliga kidnda forsék uppvisar socio-ekonomiskt
skeva deitagandestrukturer. Bevis saknas for att nigon
medborgardeltagandedvning skulle ha paverkat utfallet
av politiskt viktiga eller kontroversiella frigor. Nagra
exempel:

Planeringssamridet i Hedemora, som nu 4r 1980 ir
inne p4 en tredje omgang, har varit ett av de mest am-
bititsa och vélgenomforda forsok som hittills dgt rum
i Sverige. Informationen om samradet hdr varit ganska
god (de flesta i kommunen kénner till samridet och
sdrskilda &tgirder har vidtagits for att engagera under-
representerade grupper). Allting verkar ha varit upplagt
for att samridet verkligen skulle f& piverka beslutspro-
cessen: Samradet kom igdng pi ett tidigt skede, innan
politiken blivit uppbunden. Det har varit terkommande
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i en vixelverkan med planeringsutkast. Det har drivits
av intresserade tjinstemin och politiker. Institutionella
hinder i form av tréga etablerade forvaltningsrutiner har
varit osedvanligt fa.

Men trots dessa gynnsamma forutsittningar har inte
Hedemoraforsoket givit de resultat man kanske hoppats
pa. Skevheten i deltagandet dr mindre 4n pd minga andra
hall, men den 4r 4nd4 markant. Konkreta resultat i friga
om genomforda Atgdrder eller faststillda beslut 4r 4n
si linge ganska magra.

Deltagarna i Stockholms trafiksamrdd 1973-74 fick
paverka trafiksaneringens utformning inom vissa bo-
stadsomraden, men de fick inte paverka huvudvignitet
eller andra frigor som kunde inverka p4 trafiknitets kap-
acitet. (Se Miller och Osterberg, 1977, s 145.) [ en genom-
ging av sex samrdd som Stockholms stadsbyggnads-
kontor anordnade med bertrda invnare i Birkastaden,
Ragsved, Gamla Stan, Norra Angby, Kv Riddarsporren
och Kv Piskan konstateras foljande:

""Samriden har lett till vissa dndringar i forslagen till
planer och skrifter. Dock har inga stora dndringar gjorts,
utan forslagen har i stort behdllit sin ursprungliga ka-
raktar och inriktning.

"De alternativa forslag som framkommiit i eller utan-
for sjdlva samriden har ej hallit sig till den politiska
maélsittningen och inom de ramar som byggnadsnamn-
den och andra politiska instanser gjort upp for planind-
ringar, och har dirfor lagts 4t sidan™ (Dufva, 1979, s
101).

Ett forsok med en referensgrupp som skulle delta i pla-
neringen av Rissneomridet i Sundbyberg anses ocksa
ha haft obetydlig paverkan p& planeringen.

"[D} intervjuade planerarna och politikerna har sjilva
haft svart att peka p& ndgon sdrskild punkt dir refe-
rensgruppens synpunkter medfort nigot konkret” (Kall-
torp, 1979, s 10).

Av de tvd samridsprojekt som genomfordes i Nacka
1969 respektive 1976 pastds det forsta ha bidragit till
att helt fordndra inriktningen av kommunens utbygg-
nad. Bliicher och Nilsson (1971) anser att politikerna
tog intryck av den starkt negativa opinionen mot den
planerade, kraftiga utbyggnaden. Informationskampan-
jens bidrag till Nackapolitikernas forindrade instillning
kan dock ifrdgasittas. Mer sannolikt dr att politikernas
syn pdverkades av det faktum att regionens tillvixt av-
stannade, av de regionala myndigheternas beslut att inte
bygga en tunnelbana till Nacka och av okade insikter
om de sociala och kommunalekonomiska problem som
snabbutbyggnad kunde medfora.

Varfor har inte medborgardeltagandeférséken kunnat
pdverka viktigare, politiskt kontroversiella frigor? Svaret
kan hittas, tror jag, i foljande resonemang: Forsok att
paverka politiken kan kallas for “argumentation” i vid
bemirkelse. Tva argumentationsprinciper forekommer
i den politiska processen, namligen dvertalnings- eller
saklighetsprincipen och forhandlings- eller intresseprinci-
pen.

Oventalningsargumentation utgar ifrin statsrittsliga
principer om rationalitet, saklighet och rittvisa i den
offentliga forvaltningens forehavanden. Genom sakliga
argument forvintas en intressent kunna framstilla sin
sak sé att myndighetsrepresentanten Gvertygas om dess
riktighet ur laglig, rdttvise- eller saklig synpunkt. For-
valtningsdrenden av administrativ karaktir ~ tex be-
handlingen av byggnadslovsansdkningar — beddms hu-
vudsakligen enligt saklighetsprincipen.

Forhandlings- eller intresseprincipen 4 andra sidan
motiveras inte utifrdn sakinnehdllet, utan den bygger
pd intressentens maktstillning. En forhandlingssitua-
tion grundar sig pa parternas mojligheter att tilifoga va-
randra skada eller tilldela forméaner. Loneforhandlingar
dr det klassiska exemplet, men begreppet forhandlings-
argumentation anvinds hir i vidare bemirkelse dn for
att bara beteckna formella forhandlingssituationer. For-
handlingsargumentation anses forekomma nir en in-
tressent, tex en individ, ett foretag eller en intresse-
forening, utvinner eller forsoker utvinna politiskt in-
flytande med hjilp av sin formiga att dstadkomma skada
eller nytta for motparten.

1 frigor didr samhallsrationalitet stalls mot privatekon-
omisk rationalitet — t ex nidr det giller en fabriksned-
laggning - kan saklighetsprincipen knappast gilla, utan
det blir parternas férhandlingsstyrka som avgor.

Nir man via politiska partier, organisationer eller in-
dividuella kontakter forsoker att pdverka den politiska
processen, kan bagge dessa tvi argumentationsprinciper
komma till anvindning. Overtalning enligt saklighets-
principen forstirks t ex med hjilp av uttalade eller out-
talade hot (om vald, uteblivna roster, uteblivna inves-
teringar osv) eller av loften om fordelar for myndig-
hetsrepresentanten, myndigheten eller samhallet i stort.
Ju mer kontroversiell och politiskt brannbar frigan blir,
desto viktigare blir forhandlingsprincipen.

Det som gor medborgardeltagande ineffektivt ur in-
flytandesynpunkt &r att forhandlingsargumentation
knappast kan forekomma av en rad olika skal. For det
forsta bestdms viltkoren for forséket av myndigheten,
som vanligtvis klart uttalar att det inte &r frga om for-
handlingar. For det andra representeras myndigheten
oftast av tjanstemin, som ir bemyndigade enbart att
fora en sakdiskussion och inte att diskutera politiska™
fragor.




Tillvigagéngssittet i de flesta medborgardeltagande-
ovningar ar att deltagarnas synpunkter samlas in och
myndigheten lovar att dterkomma med sitt stillnings-
tagande. Medan deltagarna vintar pd myndighetens
svar, dr de mer eller mindre forhindrade att agera kraft-
fullt till formén for sina krav eftersom de har forpliktat
sig att folja medborgardeltagandets spelregler och av-
vakta myndighetens beslut. I manga fall kommer myn-
dighetens stiliningstaganden forst efter mycket lang tid,
i andra fall blir klara stiliningstaganden aldrig redovi--
sade. Drojsmaélet och oklarheterna tar ofta udden av del-
tagarnas intresse och ménga passiviseras.

P2 dessa och pa andra sitt hindrar medborgardeltag-
andesituationen deltagarna frn att anvénda effektiv for-
handlingsargumentation for sina krav. I manga fall kan
deltagarna inte heller ldgga fram sina sakargument pa
ett effektivt sitt. Myndigheten bestimmer reglerna for
Gvningen och hur synpunkterna skall presenteras. Van-
ligtvis blir deltagarnas synpunkter insamlade och sam-
manstillda av tjanstemén. Vissa synpunkter kan sallas
bort. De aterstiende synpunkterna presenteras sedan for
politikerna pA ett neutralt sitt som “beslutsunderlag”.
Inte sillan blir sammanstéllningen ooverskidlig, och
deltagarnas synpunkter forlorar sin tyngd.

Nir man nu har konstaterat att medborgardeltagande
inte dr ett effektivt sitt att utdva politiskt inflytande,
kan det dnda vara virt att satsa pd? Detta beror ju gi-
vetvis p4 vad man vill uppnd med det. Tidigare i denna
uppsats diskuteras medborgardeltagandets nytta for
myndigheter, tjanstemén och partier. Beslutsunderlaget
kan forbdttras, tjansteman kan skaffa sig 6kat stod och
storre resurser, en politisk opposition kan férsvagas och
politikerna kan gora popularitetsvinster.

Men medborgardeltagandet kan, under vissa forhal-
landen, ocksa spela en positiv roll for berdrda invinare.
En av de resurser som behovs for att framgangsrikt ut-
ova politiskt inflytande dr kunskaper, bl a information
om den aktuella frigan och om myndighetens och andra
berorda parters instédlining. Deltagande i institutionali-
serat medborgardeltagande kan vara ett effektivt sitt att
skaffa denna information. Utgingspunkten for medbor-
gardeltagandeforsok dr ju att myndigheten gor sidrskilda
anstringningar att sammanstilla och formedla informa-
tion.

Deltagarna kan sedan anvinda den information de
har inforskaffat och de kontakter de har skapat for att
fora fram sina krav i andra, mer effektiva sammanhang,
tex inom ett politiskt parti eller via en pétrycknings-
grupp. Denna strategi forutsitter emellertid en hog grad
av medvetenhet om medborgardeltagandets begrins-
ningar och risker. Deltagarna maste undvika att 14ta sig
bli uppbundna, splittrade, utspelade eller passiviserade
av sitt deltagande i en institutionaliserad process. Det
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ar tveksamt-om de flesta kan forvintas dga en sidan
medvetenhet.

Problemet dr vidare att medborgardeltagandeforsok
oftast dr socio-ekonomiskt skeva. De grupper som bist
skulle behdva 6kad information och 6kat inflytande del-
tar minst i medborgardeltagandeprocesser. Det finns en
lang rad skil varfor deltagande i ett kommunalt med-
borgardeltagandeforsok skulle te sig mer naturligt for
miénniskor i samhéllets mellan- och overskikt in tex
for minniskor ur arbetarklassen. De forra ir mer vana
vid att kunna pdverka sin situation. Bittre utbildning
och klassamhorighet med myndighetspersoner under-
lattar for medel- och 6verklassminniskor att hitta i de
byrakratiska irrgingarna och att propagera for sina sik-
ter och 6nskemal.

Dessa klasskillnader bidrar ocks4 till att de socio-eko-
nomiskt starka grupperna kan vinna mer med sitt del-
tagande @n de svagare grupperna. Istillet for att verka
politiskt utjdmnande kan det befaras att medborgardel-
tagandeprocesser kommer att ytterligare forvirra ojim-
likheten i friga om politiskt inflytande. Medborgardel-
tagande erbjuder en kanal som anvinds mest och bist
av de redan inflytelserika — de vilutbildade, de vilsi-
tuerade och de foreningsvana.

Kan socio-ekonomiskt svaga grupper bringas att delta
i stdrre utstrackning genom riktad rekrytering av det
slag som praktiserades i Hedemora? Aven om resultaten
i Hedemorafallet i stort sett varit positiva, kan man anda
ifrigasitta principen att myndigheten skall ansvara for
att aktivera politiskt passiva grupper. Det ir orealistiskt
och i sina forlingningar farligt att verflytta ansvaret
for politisk aktivering frin minniskors egna organisa-
tioner — fackforeningar, intressegrupper och politiska

" partier - till offentliga organ.

Om medborgardeltagande skall kunna bli nigot virt
att satsa pd for politiskt svaga grupper, forutsitts att
deras organisationer spelar en aktiv roll. De partier och
intresseorganisartioner som kénner ett ansvar for dessa
grupper méste 0ka sina anstringningar att aktivera min-
niskor pd basplanet. Med organisationernas stod kan
minniskor formas delta mer, och de kan hjilpas att ta
medborgardeltagandet for vad det ar — en mojlighet till
fordjupad information. Medborgardeltagande kan d4 bli
en viktig del i en strategi som efterstravar en utjimning
av det politiska inflytandet och en bittre anpassning
av politiken till de svagare gruppernas behov.

Tom Miller
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Litteratur om folkomrostningar

Fram till september 1978 hade det i virldens linder hal-
lits over 500 riksomfattande folkomrostningar. Inte
ovintat leder Schweiz ligan med 297 stycken. Men dven
i de flesta andra linder har folket &tminstone nigon
gang direkt fatt siga sin mening om olika politiska for-
slag. Vem minns till exempel folkomrostningen om ny
forfattning i Ovre Volta den 27 november 1960? Eller
att Rumiénien den 2 maj 1866 med 99,9 procents ma-
joritet rostade for att Karl av Hohenzollern skulle f2 bli
furste? Eller att Nya Zeeland hade fyra forbudsomrost-
ningar mellan 1908 och 1919?

For den statsvetenskaplige kalenderbitaren ir den av
David Butler och Austin Ranney redigerade volymen
Referendums. A Comparative Study of Practice and Theo-
ry (American Enterprise Institute for Public Policy Re-
search, Washington D.C., 1978) en guldgruva. I ett antal
oversiktstabeller fortecknas samtliga nationella folkom-
rostningar samt omrostningar i kolonier och underly-
dande territorier. S& langt killorna medgivit har man
ocksd angett omrostningarnas utfall och andelen del-
tagande viljare.

Vad har d4 omrostningarna handlat om? Det visar
sig att det vanligaste dmnet har varit att godkanna ett
lands nya konstitution eller regim eller att dndra i en
redan existerande forfattning. 1 Afrika, Asien och Syd-
och Mellanamerika har denna typ av omrostningar varit
den helt dominerande. Till bilden hor att resultaten i
dessa fall ofta leder till ver 90-procentigt stod for det
framlagda forslaget. Faktiskt visar statistiken att det al-
drig har hint att en folkomrostning i Afrika eller Asien
givit en majoritet av nej-roster. Folkomrdstningar har
inte sillan anviints for att ge regimer av tvivelaktig de-
mokratisk halt atminstone ett sken av legitimitet.

Med undantag for Schweiz har det inte heller i Europa
varit speciellt vanligt att hanskjuta konkreta politiska
forslag till viljarna for direkt avgorande. I internationellt
perspektiv framstar de svenska omrostningarna om vin-
stertrafik och ATP som undantag. Folkomrdstningarna
har frimst géllt forfattningsfrigor, forslag om att 6verlata
bestdimmanderétt till internationella organ (ddr EEC-
omrostningarna i Danmark, Franrike, Irland, Norge och
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Storbritannien naturligtvis spelat stor roll under 1970-
talet) och moralfragor (frimst forslag om alkoholforbud).
De pé senare 4r s aktuella folkomrostningarna om kirn-
kraft har man i boken tyvirr bara hunnit behandla i
forbigdende.

I en Gversiktsartikel om folkomrdstningsinstitutets
utnyttjande soker Butler och Ranney finna generella f6r-
klaringar till varfor folkomrostningar i de olika fallen
kommit till stdnd. Man erkdnner att varje omréstning
tycks ha sin egen speciella historia, rotad i varje. lands
individuella tradition. Men nigra gemensamma element
kan dnda sparas. Forst urskiljs de fall dar forfattningen
foreskriver att folkomrostning maste hallas. Schweiz och
Australien har grundlagar som bara kan dndras efter
att folket direkt har fatt uttala sig. I vissa fall kriver
grundlagsdndring i Frankrike, Irland och Danmark att
folkomrostning utlyses. (Till den senare listan fir Sverige
numera tilliggas.)

Den andra forklaringen till att folkomrdstningar av-
hallits 4r att de kan verka legitimerande. Inte bara for
absolutistiska regimer, utan ibland dven for demokra-
tiska. Den forsta folkomrostningen i Storbritanniens his-
toria, om fortsatt medlemskap i EEC 1975, forklaras
bland annat av att regeringen kidnde ett behov att fa
dokumenterat att allmédnheten stod bakom dess linje.
(Denna omrostning behandlas narmare i David Butler
& Uwe Kitzinger, The 1975 Referendum, Macmillan
1976.) En tredje forklaring till att folkomrdstningsin-
stitutel anvints dr att omrdstningarna ibland har in-
neburit en onskvird overflyttning av beslutanderitten.
I vissa frigor har regeringar och partier varit splittrade
eller de har velat undvika ansvar for beslut som varit
impopuldra hos breda lager av allminheten. Folkom-
rostningar har varit ett sitt att skyffla den heta potatisen
vidare, till den enda instans som folket sedan inte kunnat
klaga p, namligen till folket sjdlvt. Till denna kategori
kan foras ett aktuellt exempel frdn svensk politik.

Det kanske allvarligaste hotet mot folkomrdstnings-
institutet &r att viljarna sviker det. Man har ibland oroats
Over att laga deltagandesiffror skulle undergrdva idén
om folkets direkta inflytande i den politiska processen..
I Australien, som haft s manga som 39 omrostningar
sedan 1906, har man for sikerhets skull infort obliga-
torisk rostning. Men i Ovriga lander tycks det p& det
hela taget inte vara ndgon storre fara. Deltagandet ligger
vanligtvis inte sirskilt mycket under nivan vid normala
val. And4 kan méjligen viljarna ibland f2 lite for mycket
av det goda. | Schweiz har deltagandet sjunkit undan
for undan. Under perioden 1914-1944 I3g andelen rost-
ande genomsnittligt pd 61 procent; 1970-1978 var siffran
nere i 42 procent.

I USA har det aldrig héllits ndgon riksomfattande folk-
omrostning. Annu si linge, fir man kanske tillagga,
eftersom forslag om att infora ett sddant institut nyligen
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framlagts i kongressen. Men pa delstatlig och lokal niva
ar bilden en helt annan. Dir dr referendum och initiativ
ett etablerat inslag i det politiska livet, En nidrmare
granskning visar att dessa former for direkt lagstiftning
dr vanligast forekommande i USA:s vistra delstater, de
omraden dir etablerade politiska institutioner inte hade
hunnit rota sig nér den progressiva idérorelsen i seklets
bdrjan banade vig for direktdemokratiska innovationer.

Overhuvud taget kan man se ett gemensamt monster
for de politiska system dér folkomrdstningar har en mera
central plats. I Schweiz och i de forsta amerikanska ko-
lonierna fanns en direktdemokratisk tradition som na-
turligt ledde Gver till bruket att genom folkomréstningar
1ta folket sjdlvt deltaga i den politiska beslutsprocessen.

Det var dndd inte utan debatt som folkomréstnings-
institutet fick faste i USA och Schweiz. [ ett sirskilt
kapitel speglas den tidvis intensiva diskussion, som
framst mellan 1890 och 1920 fordes for och emot folk-
omrostningstanken. Anhingarna radade upp de klas-
siska direktdemokratiska argumenten om att besluten
fors niarmare minniskorna, debatten blir mer 6ppen,
folkviljan uttrycks mer precist och att apatin minskar.
Motstandarna sig ett hot mot den representativa de-
mokratins institutioner och de menade att fotkomrost-
ningarnas utslag ofta var ett bristfilligt matinstrument
av folkviljan. En fara var ocksi att debatten kunde po-
lariseras och 6nskvirda kompromisslosningar forhind-
ras.

Huvuddelen av boken utgors av ett antal uppsatser om
folkomrostningsinstitutets faktiska anvindning i ett an-
tal politiska system. Silunda behandlas Schweiz, USA,
Kalifornien, Australien, Frankrike, Skandinavien, Irland
och Storbritannien. Det skandinaviska avsnittet, forfat-
tat av Sten Sparre Nilson, 4r av sirskilt intresse i bokens
jamforande perspektiv. Hir askadliggors namligen hur
folkomrostningar fungerat i linder med starka partisys-
tem.

Bokens slutsatser ir forsiktiga, for att inte sédga tama.
Butler och Ranney konstaterar att intresset for folkom-
rostningar har dokat under 1970-talet. De avstér frin att
virdera detta stigande intresse, utan nojer sig med att
inta en mellanposition. De vill inte avskaffa folkom-
rostningarna, men de vill heller inte se dem ersitta de
representativa institutionerna.

For den som vill orientera sig om folkomrdstningsin-
stitutets anvandning runt om i vérlden #r boken dnd4
en utmirkt introduktion. Man bor dock pAminna om
att svensk statskunskap har producerat ett flertal verk
inom omridet, vilka fortjanar att tagas ned fran hyllan
i dessa tider. Standardarbetet om den svenska debatten
dr Gunnar Wallins “Folkomrostningsinstitutet” i Sam-
hdlle och riksdag, 11, Almqvist & Wiksell 1966. Kom-

munala folkomrostningar har behandlats av Agne Gus-
tafsson i en rapport for kommunaldemokratiska utred-
ningen (SOU 1975:46). I det offentliga utredningsmate-
rialet finns mer att himta. Folkomrdstningskommittén
i borjan av 1920-talet avsatte flera betdnkanden, bl a en
jadmforande undersdkning av Axel Brusewitz samt Her-
bert Tingstens " Folkomrostningsinstitutet i Nordameri-
kas Forenta Stater” (SOU 1923:8). Hir bor ocksd nimnas
Brusewitz’ “Folkomrostningsinstitutet i den schweizis-
ka demokratin” (1923). I anslutning till 1950 &rs folk-
omrostnings- och valsittsutredning gjordes tv3 special-
undersokningar: *’Folkomr&stningsinstitutet i Schweiz”
av Elis Hastad (SOU 1952:8) och Folkomrdstningsin-
stitutet i Forenta Staterna” av Eric G Ohlin (SOU
1952:9). Utredningens Overviganden publicerades i be-
tankandet "’ Allmin folkomrostning” (SOU 1952:7). Spe-
let kring ATP-omrdstningen 1957 behandlas i Bjérn Mo-
lins avhandling Tjdnstepensionsfragan. En studie i svensk
partipolitik (Akademiforlaget, Goteborg 1965). Viljarnas
beteende i denna omréstning analyseras av Bo Sirlvik
i “Opinionsbildningen vid folkomrostningen 1957”
(SOU 1959:10). Nir det giller 1980 4rs omrdstning i kdrn-
kraftsfrigan har forspelet beskrivits av Evert Vedung
i uppsatsen “Kirnkraft, folkomrostning, regeringshave-
ri” (Reaktorn nr-4 1978).

Den svenska litteraturen om folkomréstningar ar dock
tyvirr inte alltid lika rikhaltig. Det dr paradoxalt att nér
konsultativt referendum, dér ju resultatet inte har nigon
som helst bindande kraft, en ging i tiden genomférdes
var debatten intensiv. Men ndr nu Sverige tar det prin-
cipiellt betydelsefulla steget att infora beslutande folk-
omrostningar i grundlagsfragor sker det néstan helt utan
diskussion. Forslaget framfordes i rattighetsskyddsut-
redningens betinkande ”Forstarkt skydd for fri- och rit-
tigheter” (SOU 1978:34). Uppenbarligen gjorde utred-
ningens ordforande Gunnar Heckscher ett skickligt ar-
bete nir han lyckades samla socialdemokraterna och de
borgerliga i en gemensam kompromiss i de kontrover-
siella réttighetsfrigorna. [ uppgorelsen ingick att so-
cialdemokraterna gav med sig for de borgerligas krav
pd beslutande folkomrostning vid grundlagsindring.
Folkomrostning om vilande grundlagsforslag skall an-
ordnas om yrkandet stods av minst en tredjedel av riks-
dagens ledamoter. Om mer dn hilften av viljarna rostar
nej forkastas grundlagsforslaget. Regeln har for vrigt
samma innebdrd som forfattningsutredningens forslag
1963. Men kompromissens pris blev tydligen att man
i betankandet undvek att narmare g in pa frigan. Dis-
kussionen om folkomréstning upptar knappa tre sidor.
Inte heller propositionen, konstitutionsutskottets utlé-
tande eller riksdagsdebatten var mer upplysande. Det
var egentligen bara i vénsterpartiet kommunisternas mo-
tion som det restes principiella invindningar. Argumen-
teringen gick dir ut pi att forslaget stod i strid med




den representativa demokratins principer.

Den som i forarbetena soker efter en nirmare dis-
kussion kring detta nya tillskott i vir grundlag, den letar
forgives.

Olof Petersson

Pornografi och vildsframstiillningar

Den ér 1977 tillsatta yttrandefrihetsutredningen (YFU)
har i uppdrag att understka om det dr mojligt att efter
tryckfrihetsforordningens monster skapa en enhetlig
grundlagsreglering av yttrandefriheten. YFU:s hittills-
varande verksamhet redovisades i en oversiktsartikel i
Statsvetenskaplig Tidskrift 1979:3 av utredningens sek-
reterare, rddman Carl Behrman.

I det fortsatta arbetet har YFU enligt direktiven att
i samband med ett ev avskaffande av filmcensuren 6ver-
viga behovet av bestimmelser rérande pornografi och
véldsframstéllningar. Som ett led i detta arbete har ut-
redningen tillstéllt ett antal massmedieforskare en enkiit
innehillande fyra frigor. Meningen #r att resultatet av
denna enkit skall redovisas i utredningens kommande
huvudbetidnkande.

Bland dem som har svarat pd YFU:s enkiit dr Bengt
Nerman, docent i litteraturvetenskap och universitets-
lektor vid journalisthdgskolan i Stockholm. Med utred-
ningens tillstAnd publicerar StvT hér hans svar. Nerman
har bett oss pipeka, att han p4 det begrinsade utrymme
som stétt till buds inte har kunnat gora framstillningen
s utforlig och si nyanserad, som han egentligen hade
Onskat.

YFU fragar

1. Vilket dr enligt Er uppfattning forskningsléget i stort
nér det giller pornografiska framstillningars effekter pa
mottagarna?

2. Vilken #r Er egen uppfattning om pornografiska
framstillningars effekter pA mottagarna?

3. Vilket ir enligt Er uppfattning forskningsléget i stort
ndr det giller valdsframstillningars effekter pd motta-
garna?

3. Vilken ar Eregen uppfattning om valdsframstillning-
ars effekter pd mottagarna?
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Bengt Nerman svarar
Frigorna 1 och 3

For att man ska kunna se problemen kring pornografin
och valdsframstiilningarna pé ett verklighetsbetonat stt
kridvs en teori som binder samman §amhﬁlle, individ
och symboliskt uttryck och som formdr beskriva véra
symbolrelationer, samt dértill metoder for beskrivningen
av dessa relationer och funktioner. Sa vitt jag Kan se
saknar forskningen for ndrvarande de for detta indamal
nodvindiga teorierna och metoderna.

Vad vi har i stillet dr en sk piverkningsforskning.
Man antar inom den att vissa “stimuli”, exempelvis
pornografi och valdsframstillningar, har vissa “effek-
ter”, som kan mitas”. Detta betyder att man ur sam-
manhanget av samhalle, individ och symboliskt uttryck
véljer ut symbolerna, bestimmer dem som mekaniskt
verkande orsaker, tinker deras “effekter” som om det
hade varit friga om fysiska berdringar eller retningar
och forsbker “mita” vilka forindringar symbolerna
&stadkommer hos ldsare, lyssnare och tittare.

Den enkit som jag nu svarar pa dr, som ett exempel,
tankt utifrdn sidana utgdngspunkter.

Det dr 4tskilliga problem forbundna med denna typ
av forskning. Den gir forbi det grundliggande faktum
att médnniskan dr en symbolhanterande varelse som han-
terar sina symboler i och genom konventioner. Detta
betyder att forskarna tar miste pd arten av de faktorer
de vill beskriva: man missar att t ex bide pornografin
och véldsframstéllningarna just dr symboliska uttryck,
att det alltsd 4r friga om bildlika framstillningar med
vilka vi hanterar oss sjilva och verkligheten, och att
darfor deras anvindningar och funktioner &r konven-
tionsbestdimda. Man betraktar minniskan, inte som en
social varelse med symbolfunktionen som sirskiljande
drag, utan som en mekaniskt fungerande maskin eller
ett kemiskt preparat. Detta betyder att man ur forsk-
ningsperspektivet utesluter bide samhille och tidsdi-
mension.

Metoden att lyfta ut en viss instans i ett spel som
orsak (’stimulus™) gor att resultaten ar bestimda redan
ur valet av tankemodell. Forskarna riskerar ddrmed att
forvixla orsaker med verkningar.

I och med att pdverkningsforskningen utesiuter sam-
manhang och faktorer som inte passar in i paverkan-
effektmodellen - t ex att vi anvinder symboler for att
gora relationer synliga, jimforbara och hanterbara och
dédrmed bland annat kan uppnd verklighet — kan den
ge upphov till inte bara ytliga och orealistiska utan rent
falska forklaringar, samtidigt som den besldjar andra.
Sédana forklaringar maste utgoéra déliga underlag for po-
litiska beslut. Det &r karakteristiskt att pAverkningsforsk-
ningen i stort formir foresii tva alternativa politiska
handlingar: forbud mot eller tilldtelse av nigot redan




