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Forord

Att styra och leda i minoritet
— ledande politikers och tjansteméns erfarenheter och lardomar

Vi har ett nytt politiskt landskap efter valet 2014. Under mandatperioden ska 92
kommuner och 7 landstingen styras i minoritet. Bade minoritetsstyren och
blockdverskridande styren har fordubblats sen forra valet. Efter valet i hostas
beddmde vi att vi behdvde lara mer om hur det &r att styra och leda under mino-
ritetsbetingelser.

e Ardet svérare att fatta langsiktiga eller svara beslut?

e Inom vilka omraden ar det svarast att komma Gverens?

e Stéller det andra krav pa det politiska ledarskapet for att skapa
genomslag och resultat av politiken?

e Staller det speciella krav pa partierna?

e Vilka ar framgangsfaktorerna och strategierna som fungerar béttre an
andra for att fa till stand ett fungerande styre och ett bra ledarskap?

e Hur paverkas demokratin?

Studien bygger pa erfarenheter bade fran toppolitiker och chefstjansteméan som
verkat i kommuner, regioner och landsting med minoritetsstyre under forra
mandatperioden. Sammantaget har intervjuer genomfért med kommun-, region-
och landstingsstyrelseordforanden, oppositionsrad och med kommun-, region-
och landstingsdirektoren i atta kommuner, en region och ett landsting.

Vi vill tacka de som har medverkat i studien och delat med sig av sina erfaren-
heter och reflektioner; Borlange kommun, Norbergs kommun, Umea kommun,
Burlévs kommun, Landskrona stad, Osby kommun, Essunga kommun, Sundby-
bergs stad, Vastra Gotalandsregionen och Ostergotlands landsting.

Vi vill ocksa tacka Johan Wanstrom Fil. Dr. pa Centrum for kommunstrategiska
studier (CKS) Linkdpings universitet, som har genomfort alla intervjuer och
skrivit rapporten.t

Vill du veta mer kan du kontakta Lena.lindgren@skl.se eller besoka var
hemsida; www.skl.se/politisktledarskap

Var forhoppning ar att rapporten och slutsatserna kan vara ett stod till dig som
ledande politiker eller ledande tjinsteman under mandatperioden.

Lennart Hansson

Sektionen for demokrati och styrning

! Robert Jonsson pé& CKS har ocksé deltagit i arbetet med rapporten.


mailto:Lena.lindgren@skl.se
http://www.skl.se/politisktledarskap
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Sammanfattning

Trots att minoritetsstyren har varit véldigt vanliga pa nationell niva har de varit
relativt ovanliga inom kommuner, regioner och landsting. Andelen kommuner,
regioner och landsting dar de styrande partierna inte har forfogat dver en egen
majoritet i fullmaktige har historiskt sett varit relativt liten. | samband med valet
2006 borjade dock antalet minoritetsstyren 6ka markant for att efter valet 2014
utgdra en tredjedel. I den hér studien har det genomforts intervjuer med ledande
politiker och tjansteman i tio kommuner, regioner och landsting som under
mandatperioden 2011-2014 hade ett minoritetsstyre. Studien syftade till att stu-
dera de utmaningar men ocksa maéjligheter som ar specifika for minoritetsstyren
samt olika strategier for att hantera utmaningarna.

Studiens forsta dvergripande resultat ar att minoritetsstyren kan se valdigt olika
ut med olika forutsattningar for det politiska beslutsfattandet och den politiska
styrningen. Om minoritetssituationen endast ar begransad till fullméktige och
saledes inte avspeglas i styrelser och namnder skapar det t.ex. specifika forut-
sattningar — forekomsten av tydliga stodpartier likasa.

Studiens huvudsakliga slutsats ar att de viktigaste faktorerna for ett val funge-
rande minoritetsstyren ar forutsattningarna for och traditionerna av ett brett po-
litiskt samarbete. | flertalet av de studerade kommunerna fanns det en vél eta-
blerad samforstandsanda dar de politiska ledarna forvantades och var vana vid
att samarbeta oavsett om kommunen formellt hade ett minoritets- eller majori-
tetsstyre. | det sammanhanget lyfte manga av de intervjuade ledarna fram bety-
delsen av att kontinuerligt arbete med att understddja ett gott samarbetsklimat.

| flera och framfdrallt de mindre kommunerna upplevde man dessutom att ut-
rymmet for politiska konflikter var begransat — att det kommunala politiska be-
slutsfattandet till stora delar handlade om att hitta pragmatiska I6sningar pa
olika problem. Flera av de intervjuade upplevde att minoritetsstyren kunde ut-
gora en god grund for ett kreativt diskussionsklimat eftersom de styrande par-
tierna da ar beroende av oppositionen och darmed inte kan avfarda opposition-
ens infallsvinklar och idéer.

Oppositionens och framforallt oppositionsledarens agerande ar saledes extra
viktigt i ett minoritetsstyre. De ledare som var mer skeptiska till minoritets-
styren, vilka framst fanns i regionerna, landstingen samt i en férortskommun,
menade att demokratin langsiktigt inte mar bra av de breda politiska samarbeten
som minoritetsstyren manga ganger bygger pa. De framhéavde istallet behovet
av tydliga politiska alternativ och darmed tydliga politiska konfliktlinjer, vilket
de sdg som oppositionens viktigaste uppgift att leverera.



Inledning: Minoritetsstyren ATITEL

blir allt vanligare

Minoritetsstyre — ett parti eller en koalition av partier styr utan att foérfoga dver
en majoritet av mandaten i det hogsta beslutande politiska organet.? Det har va-
rit mer regel &n undantag pé nationell politisk niva i Sverige. Sedan enkammar-
riksdagens inférdes 1971 har Sverige styrts av minoritetsregeringar under 36 av
de 44 aren.

En kraftig 6kning av minoritetsstyren fr.o.m. 2006 ars val

Minoritetsstyren i kommuner, regioner och landsting har daremot varit betydligt
ovanligare under samma tid. Under manga mandatperioder var andelen minori-
tetsstyren mindre en fem procent. Under de senaste tre mandatperioderna har
dock antalet minoritetsstyren dkat markant och efter valet 2014 bildades det ett
minoritetsstyre i en tredjedel av alla kommuner. Samtidigt har det ocksa skett en
betydande 6kning av antalet blockdverskridande styren. En viktig anledning till
den utvecklingen &r att antalet kommuner dar inget av de tva traditionella
blocken har en egen majoritet 6kade fran 86 i valet 2010 till 162 i valet 2014 —
en nastan fordubbling som i sin tur till stora delar kan férklaras med Sverige-
demokraternas framgangar.® Utvecklingen inom landstigen och regionerna har
gatt i samma riktning.

Forvéantade politiska styrproblem

Flera av de intervjuade kommun-, region och landstingsféretradarna i den har
studien tror att minoritetsstyrena ar har for att stanna — eller att vi atminstone
maste vanja oss vid att traditionella blockbaserade majoritetsstyren alltmer till-
hor det forflutna.* Samtidigt beskrivs inte sallan minoritetsstyren i den allmanna
samhéllsdebatten som en nédldsning som man gérna undviker. Ett kommunal-
rad som under en langre tid lett en majoritetskoalition mellan kommunens tva
storsta partier uttalade efter valet 2014 offentligt sin starka misstro mot minori-
tetsstyrets forutsattningar:

“Att styra i minoritet tycker jag ar direkt korkat. Man maste palla en
frostnatt. Ibland &r man tvungen att vaga fatta tuffa beslut .

Uttalandet avspeglar antagandet att det med minoritetsstyren medféljer problem
med den politiska styrningen. Bristen pa handlingskraft, att man inte formar att

fatta svara beslut, ar ett exempel pa ett sadant problem som inte sallan tillskrivs
minoritetsstyren.

2 Definitionen av ett minoritetsstyre kommer att utvecklas ytterligare pa sidan 7
% Solevid 2014.

4 Giljam & Karlsson (2012) i sin analys av vadgmastarpartier pekar pa att blockbundna styren generellt sett har
varit normen i svenska kommuner och att blockéverskridande styren framst har bildats i svéarlosta

parlamentariska situationer.
5 Dagens samhalle 2014.



Det kommuniceras ocksa ofta farhdgor om att politisk handlingsférlamning och
andra politiska styrproblem generar samre budgetkontroll och i slutdndan déar-
med ocksa ekonomiska problem.® Det finns ocksa forskning som indikerar att
det blir mer konflikt i kommunfullméktigen med minoritetsstyren.’

Den har studien har for avsikt att identifiera den sortens politiska styrproblem i
samband med minoritetsstyren, men ocksa eventuella mojligheter med samma

styrform. Studiens syfte ar saledes att studera minoritetsstyrets mojligheter och
utmaningar samt strategierna for att hantera minoritetsstyrets utmaningar.

Rapportens 6vergripande struktur

| kapitel 2 presenteras vilka foretradare for vilka kommuner, regioner och lands-
ting som ingatt i studien samt en Gverblick dver vilka fragor som anvants under
intervjuerna. Darefter redogors for olika definitioner och bilder av vad ett mino-
ritetsstyre ar och innebar. | kapitel 3 ligger fokus pa forutsattningarna for poli-
tisk styrning och beslutsfattande i ett minoritetsstyre. Har presenteras hur de
intervjuade ledarna upplevde att minoritetsstyret fungerade samt den teoretiska
modell for samarbete som var vanligast. | det avslutande fjarde kapitlet vands
fokus mot de langsiktiga demokratiska aspekterna av ett minoritetsstyre och da
framforallt minoritetsstyren som bygger pa omfattande brett politiskt samarbete.

® Brorstrém & Siverbo 2008.
7 Karlsson & Skoog 2014.



. . - . KAPITEL
Studiens empiriska material

och minoritetsstyrets olika
ansikten

Intervjuer med 30 foretrédare for 10 kommuner, regioner och
landsting

SKL har en forteckning dver alla politiska styren i Sveriges kommuner, reg-
ioner och landsting dar det bl.a. framgar vilka som har styrts av en minoritet.
Fran den forteckningen har atta kommuner, en region och ett landsting valts ut,
vilka alla hade ett minoritetsstyre under mandatperioden 2011-2014. Urvalet av
kommuner, regioner och landsting baserades pa féljande sex kriterier:

1. Att minoritetsstyret varade under en betydande del av mandatperioden

2. Att det var en god spridning mellan sma, medelstora och stora
kommuner

3. At det var en god geografisk spridning pa de studerade kommunerna,
regionerna och landstingen

4. Att det var en god spridning pa socialdemokratiska och borgerliga par-
tier som innehade styrelseordférandeposterna

5. Att det var saval minoritetsstyren som var nara att ha en egen majoritet
som styren med betydligt mindre underlag i fullméktige

6. Att det var kommuner som styrdes av ett parti i minoritet saval som av
en minoritetskoalition bestaende av manga partier



Tabell 1: Studerade kommuner och landsting

Kommun Lan Invanare Ledande = Ovriga Antal mandat i SD-roster i
styrande | partier | for styret/totalt kf-valet 2010
parti i styret | antal kf-mandat

Essunga Vastra 6 000 M FP, KD | 13/31 (42%) 3,08 %

Gotaland
Norberg Véstmanland | 6 000 S MP 15/31 (48%) 2,54 %
Osby Skane 13 000 C M, FP, | 18/41 (44%) 12,90 %
KD,
MP,
GP*

Burlév Skéne 17 000 S - 14/41 (34%) 17,32 %

Landskrona Skéne 44 000 FP M, MP | 22/51 (43%) 15,82 %

Sundbyberg Stockholm 44 000 S MP, C, | 25/51 (49%) 3,34 %

KD

Borlange Dalarna 51 000 S MP 26/61 (43%) 10,87%

Umea Vésterbotten | 120 000 S \% 32/65 (49%) 1,47 %

Ostergotlands  Ostergétland | 442 000 M FP,C, | 50/101 (49%) 3,48 %

landsting KD,

VL**
Véstra Gota- Vastra 1632000 @S MP,V | 73/149 (49%) 5,81 %

landsregionen Gotaland

*G0Oingepartiet — ett lokalt till stora delar borgerligt parti

**Vrinnevilistan — ett parti som kom in i landstingsfullméktige 2006 framst for att vérna om verk-
samheten vid Vrinnevisjukhuset i Norrkdping

Som konstaterats tidigare &r formodligen Sverigedemokraternas (SD) fram-
gangar en viktig anledning till 6kningen i antalet minoritetsstyren. | tabell 1
framgar det emellertid att det var stora variationer i partiets stod i valet 2010. |
ett fall var SD inte ens representerat i fullméktige, varvid partiet inte utgjorde en
anledning till att det blev ett minoritetsstyre. | fyra av fallen var stédet hégre dn
tio procent.®

| de studerade kommunerna, regionerna och landstingen (tabell 1) har intervjuer
genomforts med styrelsens ordférande, oppositionsledaren samt kommundirek-
toren eller motsvarande. Darutéver har det i nagra enstaka fall genomforts inter-
vjuer med andra ledare som bedémts som viktiga for hur styrning och besluts-
fattandet har fungerat i det enskilda fallet och da specifikt foretradare for
Sverigedemokraterna. Intervjuerna har i de flesta fallen genomforts pa plats i
respektive kommun-, region och landstingshus.® Sammanlagt har det genom-
forts intervjuer med 30 personer.?

8sp valframgéngar har i flera fall visat sig stérre an vad partiet har lyckats hantera. Till exempel forlorade

partiet var fjarde av sina mandat i kommunfullméktige under den forra mandatperioden till foljd av obesatta
stolar eller politiska vildar (Dagens samhélle 2014).

9 Ett oppositionsrad intervjuades pa ett hotell i kommunen medan de politiska foretradarna for Landstinget i
Ostergotland intervjuades pa Linkopings universitet.

10 1va oppositionsforetradare samt en kommunchef under den aktuella mandatperioden var inte tillgangliga
for intervjuer. 1 tva av de tre fallen eftersom de inte langre var verksamma i respektive kommun

9

(omval 2011)



Hé&danefter ndmns emellertid varken kommunerna, regionerna eller landstingen
eller dess foretradare vid sina namn. Detta gors framst for att det skulle vara
mojligt for de intervjuade kommunala foretradarna att prata fritt om hur de upp-
levde minoritetsstyret och da inte minst de eventuella konflikter och problem
som kan ha uppstatt. Syftet med den hér studien &r som det tidigare framgatt
inte att skildra exakt vad som h&nde i de hér specifika kommunerna, regionerna
eller landstingen — det ar minoritetsférhallandet och dess generella utmaningar
och majligheter snarare som star i centrum for studien.

Intervjufragor pa fyra olika teman
| intervjuerna stalldes fragor som organiserades i fyra olika teman:

1. Var det ett minoritetsstyre saval i teorin som i praktiken? Vilka partier
ingick formellt och eventuellt informellt i underlaget till styret och vilka
partier var tydligt i opposition? De hér fragorna relaterar saledes till de-
finitionen av ett minoritetsstyre. (Behandlas framst i kap 2)

2. Hade de intervjuade kommunforetradarna nagra specifika forvantningar
pa hur det skulle fungera med ett minoritetsstyre, att det t.ex. skulle
medfora nagra specifika problem? (Behandlas framst i kap 3)

3. Hur fungerade minoritetsstyret i praktiken? Vilka fragor var svarast att
hantera? Vilka utmaningar var svarast och vilka strategier fungerade for
att hantera de utmaningarna? (Behandlas framst i kap 3)

4. Vilka rad och rekommendationer har de intervjuade kommunforetra-
darna i relation till minoritetsstyren? Avrader de generellt fran minori-
tetsstyren och vilka rad vill de ge till andra ledare som ger sig in i ett
minoritetsstyre for forsta gangen? (Behandlas i bade kap 3 och 4)

Fem exempel pa minoritetsstyren

| intervjuerna i den har studien blev det tydligt att det inte fanns en enhetligt til-
lampad definition pa vad som utgdr ett minoritetsstyre och vad det innebar i
praktiken for den politiska styrningen. | nagra fall fanns det en tydlig bild av ex-
akt vilka partier som tillhérde styret och vilka som var i opposition, vilket i sin
tur hade konsekvenser for bl.a. beséattandet av de politiska posterna samt den
overgripande politiska plattform som Iag till grund for de politiska besluten un-
der mandatperioden. I de allra flesta studerade fallen var dock minoritetsforhal-
landet betydligt mer komplicerat &n sa. Vad som formellt betecknades som ett
minoritetsstyre kunde i praktiken se ut pa en rad olika sétt med olika konse-
kvenser for det reella beslutsfattandet. Nedan foljer fem olika exempel pa det.

Minoritet i fullméktige men majoritet i styrelse och némnder

Det faktum att SD i vissa fall inte haft en tillrdcklig stark stallning for att ta
plats i styrelser och namnder paverkade hur minoritetsstyrena fungerade i nagra
av de studerade fallen. I atminstone ett fall finns det vittnesmal om att den sty-
rande minoritetskoalitionen var extra restriktiv i bedémningen av vilka fragor
som kravde ett fullmaktigebeslut. | ett annat fall var delegationsordningen sa
omfattande att fullméktige i realiteten endast beslutade om budget, revision och
enskilda motioner — alla dvriga beslut fattades i styrelser och ndmnder dar SD
saledes inte var representerat. Genom att behandla flertalet av de politiska fra-
gorna i enbart styrelserna och namnderna undveks saledes den ovisshet och de

10



potentiella nederlag som kunde uppsta i de fullméaktigeforsamlingar dér styrena
inte hade en egen majoritet. Framfdrallt innebar majoritetspositionerna i styrel-
serna och namnderna att den dagliga politiska styrningen inte paverkades speci-
ellt mycket av minoritetsforhallandena i fullmaktige.

En fortackt majoritet

| &tminstone ett av de studerade fallen var det tydligt att de partier som formellt
styrde utifran en minoritetsposition kunde rakna med att ett annat parti (SD) inte
fallde styret. Dar hade den lokala SD-ledaren som uttalad strategi att géra par-
tiet till ett ansvarstagande parti och ddrmed inte stélla till med oreda genom att
emellanat rosta med oppositionen. | och med att de styrande parterna var storre
an de renodlade oppositionspartierna kunde SD ldgga ner sina roster i de fa
fragor dar de inte gillade de styrande partiernas politik utan att for den delen
riskera att falla styret.

En minoritet utan opposition

I en av de mindre kommunerna i studien fanns det i praktiken ingen tydlig orga-
niserad opposition. De tva partier som utgjorde den tydligaste opinionen var SD
och Vénsterpartiet (V). SD var dock relativt inaktiva och framforallt inte delakt-
iga i de dagliga politiska diskussionerna. V deltog ndgot mer och kommuni-
cerade emellanat ett missnoje med de politiska besluten, men saknade i stort de
resurser som kravdes for att kunna inta en tydlig och aktiv oppositionsroll.
Moderaterna hade svart att rekrytera lokala foretradare medan den mest aktiva
borgerliga politikern valde att dra ner pa sitt engagemang mitt under mandat-
perioden. Att kommunen formellt sett utgjorde ett minoritetsstyre &r darfér en
sanning med modifikation da det inte fanns nagon storre opposition som presen-
terade nagra egna forslag.

En minoritet eller majoritet i relation till de borgerliga partierna

”Majoritetsstyre blir det nér vi inte &r storre &n Alliansen. Blir vi storre &n alli-
ansen blir det minoritetsstyre.” Det var den definition av ett minoritetsstyre som
en styrelseordférande i studien anvande sig av. Sa lange som den borgerliga
alliansen inte var storre an S raknade hen saledes kallt med att de borgerliga
allianspartierna inte skulle géra gemensam sak med de mer radikala vanster-
partierna och da fanns det utrymme for vad hen kallade “minoritetsstyre”.

Efter valet 2010, nar de borgerliga allianspartierna tillsammans blev storre én S,
var det saledes centralt for styrelseordféranden att forsakra sig om Véansterparti-
ets stod for framforallt budgeten. Darmed blev det vad styrelseordféranden be-
tecknade ett majoritetsstyre — dvs. att S och V utgjorde en majoritet i relation till
de borgerliga partierna men inte i fullméktige som helhet. | praktiken innebar
det saledes att de borgerliga partiernas inflytande éver politiken 6kade nar de
tillsammans var mindre &n S men minskade nér de tillsammans var storre an S.

En valteknisk minoritet utan storre inverkan pa det politiska
beslutsfattandet

En annan mer udda definition pa ett styre fanns i det en kommun déar det for-
mellt sett var fem partier som ingick i minoritetsstyret. Att fa med fem partier
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pa samma linje som nagot av oppositionspartierna for att pa sa satt fa igenom
olika forslag i fullméktige framstar som en svar balansgang. Det visade sig dock
att verkligheten var nagot enklare &n sa. Styrkeférhallandet i fullmaktige var
namligen framst relevant nar det handlade om att tillsétta olika politiska poster
— det var en valteknisk samverkan under processen med att résta om vem som
skulle ansvara for styrelser, ndmnder och utskott.

| det praktiska arbetet med att styra kommunen under resten av mandatperioden
var det istéllet ofta styrelseordforanden och oppositionsradet, vilka hade arbetat
valdigt bra ihop under manga ar, som diskuterade fram olika I6sningar. Nar de
tva var dverens gick de tillbaka till sina respektive partier for att forankra det
man kommit fram till. Om styrelseordféranden sedan inte fick med sig alla de
partier som formellt ingick i styret verkade det séllan vara ndgon stor katastrof.
Det var dock tydligt att styrelseordféranden generellt var valdigt man om att fa
med det nast storsta borgerliga partiet pa de forslag som hen och oppositionsra-
det hade diskuterat fram. Faktum kvarstod dock att om styrelseordféranden och
oppositionsradet hade med sig sina respektive partigrupper forfogade de tillsam-
mans 6ver en majoritet i kommunfullmaktige.

Har fanns det saledes ingen tradition bland de borgerliga partierna av att arbeta
fram en plattform som skulle ligga till grund for det politiska beslutsfattandet
under mandatperioden. Det framférdes onskemal om det emellanat, men de bor-
gerliga partierna hade aldrig lyckats enas om nagon sadan vare sig i majoritet
eller i minoritet. Att kommunen efter 2010 ars val i formell mening gick fran att
ha varit ett majoritetsstyre till att bli ett minoritetsstyre hade saledes ingen avgo-
rande praktisk betydelse. De tva helt avgorande aspekterna var relationen mel-
lan styrelseordforanden och oppositionsradet samt deras formaga att forankra
sina gemensamma forslag i respektive partigrupper.

Inget minoritetsstyre ar det andra lik

Ovanstaende beskrivningar illustrerar skillnader i politisk kultur mellan olika
kommuner, regioner och landsting. | vissa fall finns det langvariga traditioner
av ett brett politiskt samarbete, i vissa fall &r den formella sammansattningen av
styret av underordnad betydelse for det reella politiska beslutsfattandet medan
det i vissa fall ar en relativt liten andel av de politiska besluten avgérs som i
fullmaktige. Alla de har olikheterna paverkar naturligtvis forutsattningarna for
att styra utifran en minoritetsposition, vilket i sin tur gor det svarare att hitta ett
grundrecept for hur man ska fa ett minoritetsstyre att fungera. Sveriges 310
kommuner, regioner och landsting har visserligen ofta liknande formella struk-
turer, men de &r alla unika organisationer dar styrningen paverkas av de indivi-
der och den kultur som finns inom organisationerna. | intervjuerna har det emel-
lertid framkommit nagra generella Gvergripande monster kring hur man ser pa
minoritetsstyren, vilket redovisas tidigt i ndsta kapitel. Darefter forflyttas fokus
till olika framgangsfaktorer, vilka sammanfattas i fyra grundlaggande fragor,
som man som ledare kan forhalla sig till nar man gor en bedémning av forut-
séttningarna for ett lyckat minoritetsstyre.

12



KAPITEL

Politisk styrning och
beslutsfattande i
minoritetsstyren

| den har studien har de flesta ledarna papekat att utmaningarna, eller om man
sa vill mojligheterna, att lyckas med det politiska beslutsfattandet och den poli-
tiska styrningen inte ar kopplat till fragan om minoritets- eller majoritetsstyren.
Det forekommer t.ex. daliga kompromisser inom saval majoritetsstyren som
minoritetsstyren. Pa samma sétt kan lika garna ett majoritets- som ett
minoritetsstyre misslyckas med att komma till beslut i en svar och konfliktfylld
fraga. Det ar t.o.m. flera i den har studien som havdar att det med
minoritetsstyren kan skapas battre forutsattningar for ett kreativt
beslutsfattande.

... det har framkommit valdigt fa belagg i den har studien for
att det politiska beslutsfattandet och den politiska styrningen
fungerar samre i en kommun med minoritetsstyre.

Med minoritetsstyren foljer inte fler eller stérre styrproblem

Lat oss darfor redan har framhéava att det har framkommit valdigt fa beldgg i
den hér studien for att det politiska beslutsfattandet och den politiska styrningen
fungerar samre i en kommun med minoritetsstyre. Foljande kommentar fran en
ledande tjansteman var bade talande och representativ for manga av de som har
intervjuats i studien:

“Minoritetsstyren ska absolut inte Gverdramatiseras. Aven om det ar ett
minoritetsstyre maste det likt forbannat vara majoritetsbeslut och det har
alltid fungerat héar. Politikerna hittar 16sningar .

Pa den direkta fragan om de intervjuade kommunforetradarna tycker att det
finns anledning att forsoka undvika minoritetsstyren svarade den stora majorite-
ten av de intervjuade nej. I tabell 2 framgar det att det var 8 av 30 intervjuade
(27 procent) som kommunicerade nagon form av tveksamhet till eller i tva fall
t.o.m. direkt avradde fran att etablera minoritetsstyren.

Av de 8 politikerna var flertalet verksamma i regionen och landstingen varav
nagra trodde att det var svarare att fa till ett bra fungerade minoritetsstyre i ett
landsting/region &n i en kommun. Nagra av dem patalade i sin tur samtidigt att
minoritetsstyren kunde fungera bra sa lange som de styrande partierna hade en
egen majoritet i styrelser och namnder. En oppositionspolitiker tyckte visserli-
gen att man borde forsoka att undvika minoritetsstyren men sag a andra sidan
inte blockoverskridande styren som ett battre alternativ.

Darutover fanns det saledes tva personer, en oppositionsforetradare samt en
kommundirektor som rakt av, baserat pa sina erfarenheter, havdade att man bor
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forsoka att undvika minoritetsstyren. | bada de fallen brottades organisationerna
med interna personliga konflikter under den aktuella mandatperioden. Det finns
inget i de tva fallen som pekar pa att minoritetsforhallandet bidrog till att de
personliga konflikterna uppstod. Daremot verkar det som om det, atminstone i
ett av fallen, tog langre tid att agera och hantera konflikterna &n vad det hade
gjort om man inte hade behovt férankra ett beslut brett mellan de stora politiska
partierna.

Tabell 2: Intervjuade ledare som avrader fran minoritetsstyren

Kommun, Omfattande Rekommenderar andra kommuner, Minoritetsstyre
region och samarbete dar regioner och landsting att undvika aven efter valet
Landsting!! bl.a. de tva minoritetsstyren 2014
storsta
partierna har Styrelse- Oppositions- Kommun-
deltagit ordféranden foretradare direktor
A Ja Nej Nej Nej Ja
B Ja Nej Nej/Nej* X Nej
C Ja Nej X Nej Ja
D Nej Ja-Nej*** Nej Ja Nej
E Nej Nej X/Nej* Nej Ja
F Ja Nej Nej Nej Nej
G Ja Nej Nej Ja Ja
H Ja Nej Ja Nej Nej
| Nej Nej Ja-Nej**** Nej Ja
J Nej Ja-Nej** Ja-Nej*** Ja Nej

X Ingen intervju har genomforts

*Det senare svaret representerar foretradarna for Sverigedemokraterna, det tidigare
oppositionsradet.

**Beroende pa om det &r ett landsting/region eller en kommun.

***Beroende pd om man har egen majoritet i styrelsen

**** G3g inte blockdverskridande majoritetsstyre som ett battre alternativ an ett minoritetsstyre
Det finns ocksa tecken pa att minoritetsstyren ar kansligare for interna person-
konflikter — att de negativa konsekvenserna av personkonflikter riskerar att bli
storre i minoritetsstyren. Det har ligger ocksa i linje med en av studiens 6vergri-
pande slutsatser: att minoritetsstyren kan fungera riktigt bra under forutsattning
att det inte finns nagra samarbetssvarigheter mellan kommunens ledande politi-

ker.

Forutsattningar for att styra och leda i minoritet

Variationen i de personliga egenskaperna, personkemin och den lokala politiska
kulturen kan séledes fa extra stort genomslag i minoritetsstyren. Med ”fel” poli-
tisk kultur och med politiska foretradare som har ”fel” personliga egenskaper
som dessutom fungerar daligt tillsammans kan ett minoritetsstyre utvecklas till
ett riskprojekt. Med "rétt” kultur och ritt” personliga egenskaper kan emeller-
tid ett minoritetsstyre vara helt ratt form om man eftersoker ett mer kreativt och
konstruktivt politiskt beslutsfattande.

1 Ordningen pd kommunerna, regionerna och landstingen i den hér tabellen har medvetet férandras fran
ordningen i tabell 1 for att det ska vara svarare att identifiera vem som har sagt vad.
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De rad och synpunkter som de intervjuade ledarna i studien gav uttryck for ut-
gor olika framgangsfaktorer for val fungerande minoritetsstyren, vilka kan sam-
manfattas i fyra dvergripande fragor:

1. Ar alla ledande politiker dverens om eller tminstone accepterar att ett
minoritetsstyre lett av ett specifikt parti ar den basta l16sningen under
det radande parlamentariska laget?

2. Har ledarna for de stora politiska partierna latt att samarbeta med
varandra?

3. Har ledarna for de stora politiska partierna ett starkt
mandat/fértroende fran sina partigrupper?

4. Finns det en tradition och kultur av samarbete dver parti- och
blockgranserna i kommunen?

Om alla svaren pa de fragorna ar ja finns det formodligen goda forutsattningar
for att den politiska styrningen och det politiska beslutsfattandet kommer att
fungera riktigt val. Ju fler tydliga nej det blir pa samma fragor desto storre ut-
maningar har man formodligen framfor sig med ett minoritetsstyre.

Innan vi utvecklar och problematiserar de fyra fragorna gors harnast en beskriv-
ning av den teoretiska idealbild av politiskt beslutsfattande i minoritetsstyren
som har framkommit i manga av intervjuerna. Det ar dock viktigt att redan nu
vara tydlig med att alla intervjuade inte delade den hér idealbilden av politiska
beslutsprocesser, vilket vi kommer att atervanda till i rapportens fjarde kapitel.

En kommunikativ idealbild av politiska beslutsprocesser

Under intervjuerna var det saledes manga som upplevde att minoritetsstyret
skapade goda forutséttningar for kontinuerliga breda konstruktiva diskussioner
kring olika fragor. Det faktum att de styrande partierna var tvungna att finna
stod fran ytterligare partier utanfor det formella styret gjorde att fler partier blev
delaktiga i diskussionerna innan besluten fattades. Det var darfor diskussioner
som nar de fungerade som bast utmynnade i bra men ocksa vl férankrade be-
slutsforslag.

De har diskussionerna pagick generellt inte i formella beslutsforum sasom sty-
relserna eller dess arbetsutskott. Istéllet pagick den har sortens diskussioner i
mer informella sammanhang pa politikernas kontor eller i gemensamma utrym-
men daromkring.!? Inte séllan bidrog de hogre tjanstemannen med sina expert-
kunskaper i de diskussioner som syftade till att identifiera de bésta besluten.

De intervjuade kommunala féretradarna anvande aldrig sjalva begreppet, men
de processer som de beskrev skulle kunna bendmnas deliberativa beslutspro-
cesser — ett begrepp som &r kopplat till vad som i vetenskapliga kretsar gar un-
der beteckningen den deliberativa demokratiska teoribildningen. I den delibe-
rativa demokratin ligger fokus pa att genom samtal/diskussioner identifiera det
beslut som alla tycker ar det kvalitativt bésta beslutet. Samtalens och
diskussionernas centrala roll i den deliberativa demokratin avspeglas i att det

12 jamfor Erlingsson 2008. Sjostrand & Tyrstrup (1999) beskriver pa ett liknande sétt betydelsen av att
smaprat och informella arenor i beslutsfattandet i privata foretag.
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ocksa ofta gar under beteckningen samtalsdemokrati eller diskursiv demokrati.
Enligt den deliberativa demokratiska teoribildningen ska diskussionerna:

o fokusera pa det gemensamma bésta snarare an vad som &r bast for en
enskild individ/grupp

e vdgledas av logik sharare &n traditioner

e vara befriade fran maktstrukturer och prestige

e initialt inkludera sa manga olika perspektiv som mojligt men resultera i
att konsensus nas kring en lésning

Det &r séledes diskussioner dar deltagarna inte forsoker att na en forutbestamd
strategisk slutpunkt utan istéllet later idéer och argument stétas och blétas till
dess att en gemensam slutsats har utkristalliserats.** Overfort pa den politiska
beslutsprocessen: det ar primart inte enskilda partiintressen och styrkeforhallan-
den som bor ligga till grund for besluten utan resultaten av prestigelosa diskuss-
ioner partiforetradarna emellan.

Fler partier = fler perspektiv = battre beslut?

Manga i studien har patalat att verksamheterna &r sa starkt reglerade av staten
att handlingsutrymmet pa manga omraden &r ytterst begransat. | flera av de stu-
derade kommunerna verkade man heller inte se skattesatsen som ett reellt for-
andringsverktyg — skattesatsen med pafoljande inkomster var vad den var.'* Po-
litiken handlade for dem istéllet om att identifiera sa kreativa lI6sningar som
mojligt pa de krav som staten stéllde pa verksamheten med de ekonomiska me-
del som skattesatsen och de statliga bidragen angav. Ideologin blev néstan en
lyxvara som fick komma i andra hand nar man lyckats fa balans mellan atagan-
den och inkomster.'®

| det sasmmanhanget papekade flera av de intervjuade att kreativiteten i det poli-
tiska beslutsfattandet tenderade att 6ka ju fler olika infallsvinklar och perspektiv
som kom till tals i diskussionerna. Socialdemokraterna kan t.ex. ha ett specifikt
perspektiv pa en fraga, Moderaterna ett annat, Miljopartiet ett tredje, Kristde-
mokraterna ett fjarde etc. En central grundtanke i den deliberativa demokrati-
teorin ar att just mangfalden av perspektiv skapar forutsattningar for nya krea-
tiva idéer att fodas. Att det ar nér olika perspektiv och idéer méts, stots, bléts
och befruktas som det skapas utrymme for nya perspektiv, idéer och kreativa
lésningar.

Blockpolitiken begransar?

Utifran ett deliberativt teoretiskt perspektiv riskerar saledes majoritetsstyren
med bara ett parti eller blockbundna majoritetsstyren att satta begransningar pa
hur manga som kan delta i de diskussioner som leder fram till ett beslut. Det blir

13 Se t.ex. Habermas 1996, Wiklund 2002 samt Premfors & Roth 2004.

14 Brorstrom och Siverbo (2004) beskriver hur flera kommuner inte ser ndgra alternativ till skattehdjningar
for att fa en ekonomi i balans. Manga av kommunerna i den har studien har dock, i linje med Brorstroms och
Siverbos rekommendationer, proaktivt utgatt ifran att standiga skattehojningar inte ar ett effektivt sétt att fa
kontroll dver kommunens verksamhet och ekonomi.

15 pg borjar man mer och mer avvika fran vad Brunsson (2002) benamner en politisk organisation till en
forening dér intressegemenskapen snarare dn de politiska och ideologiska konflikterna véagleder
beslutsfattandet.
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darmed farre och med det en mindre spridning pa de olika perspektiv och idéer
som mots i diskussionerna. Det kan ocksa finnas en risk med att partierna i ma-
joritetsstyren, vilka ofta ar kopplade till blockpolitiken, lagger all kraft pa att
komma dverens inom den styrande koalitionen for att pa sa sétt kunna regera vi-
dare tillsammans. Perspektiven och idéerna fran dvriga partier far saledes aldrig
mojlighet att bli en del av de diskussioner som leder fram till det slutliga be-
slutsforslaget.

/Flera av politikerna i studien har ocksa framhéavt att de \
omfattande diskussionerna har tagit langre tid &n vad som
vanligen ar fallet i majoritetsstyren, men att det anda varit
vart det eftersom besluten har blivit battre, haft ett bredare
politiskt stod och att det darmed ocksa funnits forutsattningar
for att besluten skulle ligga kvar langre dver tid. /

-

En potential som forutsatter tid till samarbete

Den har kommunikativa idealbilden ar naturligtvis bara en teoretisk normativ
konstruktion som sallan fungerar exakt sa i praktiken. Det verkar t.ex. vara
svart att fa alla partier i fullméaktige att diskutera med varandra pa samma sétt i
alla fragor. I de har tio studerade fallen har det framforallt varit Sverigedemo-
kraterna men i nagra fall &ven Vansterpartiet som inte har slappts in fullt ut i de
breda politiska diskussionerna.

Flera av politikerna i studien har ocksa framhavt att de omfattande diskussion-
erna har tagit langre tid &n vad som vanligen &r fallet i majoritetsstyren, men att
det anda varit vart det eftersom besluten har blivit béttre, haft ett bredare poli-
tiskt stod och att det darmed ocksa funnits forutséttningar for att besluten skulle
ligga kvar langre 6ver tid.*®

Detta kan i sin tur vara en viktig anledning till att flera av kommundirektérerna
i studien var valdigt positiva till minoritetsstyren — dock under forutsattning att
samarbetet mellan politikerna fungerade vél. De intervjuade ledarna vittnar
saledes om att minoritetsstyren som ger utrymme for breda inkluderande
diskussioner kan fungera valdigt val. Det forutsétter dock ett brett politiskt
samarbete, vilket tar oss tillbaka till de framgangsfaktorer som tidigare
sammanfattades i fyra fragor.

En acceptans fran oppositionen

Den forsta fragan som presenterades tidigare i det har kapitlet var: ar alla 6ver-
ens om eller atminstone accepterar att ett minoritetsstyre lett av ett specifikt
parti ar den béasta lésningen under det radande parlamentariska laget?

16 Jacobsen (2013) beskriver vikten av bred medverkan och att manga synpunkter lyssnas for att fa tillstind
effektiva forandringsprocesser med val forankrade beslut.
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Eftersom oppositionen formellt sett &r stOrre an de styrande partierna ar opposit-
ionens sammansattning och agerande centralt for ett fungerande minoritetsstyre.
Hur man formerar ett minoritetsstyre paverkar saledes ocksa hur oppositionen
kommer att se ut och framforallt sannolikheten att oppositionen gér gemensam
sak och motarbetar styret.

En grundlaggande strategi i nagra av de studerade fallen har darfor varit att ha
oppositionspartier bade till hdger och vanster om sig pa den traditionella poli-
tiska vanster- och hogerskalan. Da behdver man inte nodvandigtvis identifiera
en majoritet bakom ett specifikt beslutsforslag, det kan istéllet racka med att det
inte bildas en samlad majoritet mot ett specifikt forslag. Eftersom SD generellt
sett rostar mer som de borgerliga partierna kan det mojligtvis vara enklare for
en borgerlig styrelseordférande att skapa ett fungerande borgerligt minoritets-
styre. Att daremot skapa ett minoritetsstyre med S och V framstar som en be-
tydligt svarare uppgift sa till vida att det inte finns fler partier pa vansterkanten
som inte finns med i styret.

Oppositionens agerande

| manga av de studerade fallen har dock formerandet av en opposition inte haft
nagon storre direkt praktisk betydelse eftersom processerna med att identifiera
specifika beslutsforslag har praglats av ett pragmatiskt konstruktivt samarbets-
klimat. Lite dversiktligt finns tre olika roller som oppositionen kan spela under
en mandatperiod med ett minoritetsstyre:

o FOrsoka att avsatta styret for att sjalva komma till makten under man-
datperioden. I den har studien har oppositionsforetradaren tydligt intagit
den hallningen i endast ett fall.

e Acceptera att det nuvarande styret ar den rimligaste l16sningen och sa-
ledes inte forsoka att avsatta styret. Istallet fokuserar man da pa att be-
driva en tydlig oppositionspolitik utan att ga sa langt att man riskerar att
fa styret i egna hander under mandatperioden. Den hér strategin har
valts av oppositionen i tre av fallen.

e Aktivt delta i arbetet/diskussionerna med att identifiera olika besluts-
forslag som en majoritet i fullméaktige star bakom. Det behover inte be-
tyda att man forbinder sig till att hitta en gemensam I6sning i alla fragor
utan snarare att man generellt sett har for avsikt att forsdka att bidra nar
sa ar mojligt och rimligt. Som det framgar i tabell 2 har den hér strate-
gin intagits av oppositionen i sex av de tio studerade fallen. Det har
ocksa varit den hallning som i stort sett alla kommundirektorer fore-
sprakade.

En av de intervjuade oppositionsforetradarnas rad till politiker som formellt gar
in 1 en oppositionsstéillning vid sidan av ett minoritetsstyre var att ”bestimma
sig for, mentalt acceptera och stalla in sig pa vilken roll man ska spela under
mandatperioden.” Det kan ddrefter 4ven vara bra att kommunicera den avsikten
— att alla berorda parter och da framforallt styrelseordforanden vet vad man har
att forhalla sig till.

Det kanske enklaste, mest fortroendefulla och i studien vanligaste sattet att
kommunicera sin hallning &r att diskutera den direkt med styrelseordféranden.
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Ett annat sétt &r att indirekt deklarera sin strategi genom sina handlingar. De
borgerliga oppositionspartierna i den studerade regionen lade t.ex. aldrig fram
nagot gemensamt budgetforslag, vilket sékerstéllde att man inte oavsiktligt
skulle komma till makten under samma mandatperiod. Det kommunicerade
emellertid ocksa att man inte var intresserad av att aktivt férsoka avsatta det exi-
sterande minoritetsstyret.

ﬂMinoritetsstyre eller inte — det ar inte det som ar avgt')rande\
for om det politiska beslutsfattandet och den politiska
styrningen fungerar bra eller inte. Det ar snarare de
personliga egenskaperna hos de politiska ledarna och deras
personkemi som ar avgdrande for hur bra det fungerar .

p /

Egenskaper som understddjer ett gott samarbetsklimat

Den andra framgangsfaktorn for ett vél fungerande minoritetsstyre relaterar till
fragan om ledarna for de stora politiska partierna har latt att samarbeta med
varandra? Under intervjuerna blev jag standigt pamind om vad ledarna tyckte
var i viktigast i den har studien: Minoritetsstyre eller inte — det &r inte det som
ar avgdrande for om det politiska beslutsfattandet och den politiska styrningen
fungerar bra eller inte. Det &r snarare de personliga egenskaperna hos de poli-
tiska ledarna och deras personkemi som &r avgdrande for hur bra det fungerar.
Har ledarna for de storre politiska partierna svart att diskutera och framforallt att
samarbeta med varandra sa paverkas beslutsfattandet och styrningen oavsett om
det ar ett majoritetsstyre eller ett minoritetsstyre.

I det sammanhanget ar det framforallt styrelseordféranden som har en nyckel-
roll — hens formaga att lyssna in, visa hansyn och agera respektfullt och
prestigeldst i relation till ledarna for de andra partierna blir véaldigt avgérande
for samarbetsklimatet. Kommundirektorerna tyckte i stort sett alltid att en even-
tuell dalig personkemi med paféljande begransade samarbete var nagot negativt
— de flesta politikerna likasa. En del politiker ansag dock att politik bor handla
om konflikter och konkurrens snarare an om samarbete. (Vi aterkommer till det
i kapitel 4.)

God sjalvkannedom viktigt

Det &r inte alltid som personerna med de basta personliga samarbetsegen-
skaperna som hamnar i politiska ledarskapspositioner — i vissa fall kan det sna-
rare vara de som &r bast pa att konkurrera snarare &n att samarbeta som nar
maktpositionerna. Med tanke pa hur viktiga de personliga samarbets- och dis-
kussionsegenskaperna &r for ett fungerande minoritetsstyre bér man dock fun-
dera pa hur det ser ut pa det omradet i den egna kommunen, regionen eller
landstingen samt vad det innebéar fér mojligheterna att samarbeta.

Politikerna sjalva verkar ofta vara medvetna om sina egna samarbetsegen-
skaper. | tva av de kommuner utan omfattande brett politiskt samarbete var
saval styrelseordféranden som oppositionsledarna valdigt uppriktiga med att de
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hade svart att komma Gverens. Det beskrevs nastan som att ha tva tuppar i
samma honsgard — bada vill bestimma och ingen ge efter for den andra. Har
fanns det saledes en brist pa den prestigeloshet som behdvs for att skapa ett gott
kommunikativt diskussionsklimat. Kommundirektérerna forsokte pa olika sétt
att fa dem att samarbeta. Vil medvetna om sina egna tillkortakommanden pa det
omradet valde politikerna emellertid istallet andra I6sningar for att hantera
minoritetssituationen. | den ena kommunen innebar det ett informellt samarbete
med det tredje blocket (SD). | det andra fallet lyckades styrelseordféranden
splittra det borgerliga blocket men ocksa samtidigt splittra sitt eget rodgréna
block, varvid kommunen befann sig i ett relativt instabilt politiskt lage.

Mandat att diskutera fram gemensamma lésningar

Den tredje fragan kopplad till framgangsfaktorerna for minoritetsstyren fokuse-
rar pa ledarnas stéllning inom sina partier: har ledarna for de stora politiska
partierna ett starkt mandat/fortroende fran sina partigrupper? Eftersoker man
den sortens breda kommunikativa beslutsprocesser som manga ledare har vittnat
om racker det saledes inte med att ledarna for de politiska partierna har latt for
att samarbeta med varandra. For att det framdiskuterade beslutsforslaget ska
kunna bli verklighet maste ocksa de framdiskuterade forslagen fa stéd fran re-
spektive ledares partigrupper i fullmaktige.

Ks-moten pa 15 minuter eller 10 timmar?

Lat oss illustrera det har med hjalp av tva exempel. | en av de stérre kommu-
nerna hade ledarna for de storre partierna sina kontor samlade i samma korridor
i kommunhuset. Politikerna sprang saledes standigt pa varandra, fikade tillsam-
mans och diskuterade olika aktuella fragor. Om inte en fraga i praktiken var far-
digbehandlad redan innan styrelsens arbetsutskott sa blev den det nér arbetsut-
skottet var fardigt. Det betydde inte nddvandigtvis att alla stottade samma be-
slutsforslag, men i de informella diskussionerna mellan ledarna identifierades
det ett beslutsforslag som tillrackligt manga och stora partier stod bakom for att
det kunde passera fullmaktige.

Darav fanns det ocksa en praxis att begransa kommunstyrelsemotena till max 15
minuter. Man hade redan haft utforliga diskussioner och alla visste ju redan var
alla stod i olika fragor. Darmed kunde de formella besluten i kommunstyrelsen
formellt klubbas relativt snabbt utan nagra ytterligare diskussioner. Fullmakti-
gematena tog daremot langre tid eftersom det da var viktigt att enskilda partier
och ledamdter kunde motivera och debattera sina stallningstaganden i offentlig-
hetens ljus. Det har systemet &r dock helt beroende av att ledarna har en bra
kannedom om vad respektive partigrupp ar beredd att stodja och framforallt att
ledarna har att starkt mandat att tillsammans med ledare for andra partier disku-
tera fram olika beslutsforslag.

Betydelsen av tydliga mandat fran partigrupperna var patagligt i en mindre
kommun dér styrelsemétena inte sallan pagick i en hel dag. Har fanns det bara
en heltidsarvoderad politiker varvid det inte fanns samma rumsliga och tids-
massiga mojligheter att informellt prata sig samman innan fragorna formellt
hamnade i arbetsutskottet eller i styrelsen. Ledarna foérsokte visserligen med
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detta flera ganger, men nar styrelseordféranden gang pa gang inte fick med sig
sin egen partigrupp pa de beslutsforslag som diskussionerna utmynnade i upp-
levdes den sortens diskussioner till slut som meningslésa. Fragorna fick istéllet
diskuteras i styrelsen, i vilken fler foretradare for det ledande styrande partiet
var representerade. Da hade de aktuella frdgorna manga ganger redan borjat lasa
sig och den formalitet som omgérdar ett styrelsesammantrade &r generellt sett
inte réatt miljo for att hitta tillbaka till ett prestigeldst och kreativt diskussions-
klimat.

Ledarskiften kan komma i vagen

Det idealiska ar darfor att ha rutinerade lokala ledare for de politiska partierna
som har god kannedom, stort fortroende och framférallt starka mandat fran sina
partigrupper.t” Ibland finns det emellertid ett behov av att férnya det lokala po-
litiska ledarskapet i ett parti, vilket kan paverka forutsattningarna for att lyckas
med ett minoritetsstyre. | en av de fem kommuner, regioner och landsting i stu-
dien dar man inte fortsatte med ett minoritetsstyre efter valet 2014 var just den
fragan en anledning till varfor man gick 6ver till ett majoritetsstyre. Ledaren for
det stdrsta oppositionspartiet skulle sluta och eftertradas av en betydligt yngre
och mindre rutinerad ledare. Den nya ledaren behdvde da tid pa sig att bli trygg
i sin roll innan hen spelade en alltfor aktiv roll i de kommunikativa beslutspro-
cesser som man tidigare hade anvént sig av for att skapa tydliga majoriteter i
enskilda fragor i fullméaktige.

Varda mandatet och fortroendet

Det ar manga av de intervjuade politikerna som har varnat for att det ar latt att
dras med i de diskussioner som forvantas utmynna i gemensamma beslutsfor-
slag — att processen med att stota och bl6ta olika perspektiv kan vara sa kreativ
och stimulerande att man riskerar att ”gldmma bort” delar av den politik och
ideologi som man forvantas foretrada. Flera av politikerna har darfér framhavt
vikten av att man som politisk ledare tydligt definierar for sig sjalv vad man vill
uppna och vad man inte bor stalla sig bakom i diskussionerna.

En tydlig sadan inventering/plan for vad man vill uppna och inte bor stalla sig
bakom minskar inte bara risken for att man utlovar ett stod for nagot som partiet
senare inte vill stéalla sig bakom. Det gor det ocksa mojligt att inventera hur
mycket av sin politik som man far genomslag for. En oppositionspolitiker i stu-
dien utvérderade regelbundet hur stor andel av partiets politiska program som
man lyckades fa genomslag for genom det breda samarbetet. Generellt sett var
det en relativt hog andel, vilket gjorde det lattare att fa ett mandat for ett fortsatt
brett politiskt samarbete.

Samarbete som en etablerad norm

Den fjarde och avslutande fragan kopplad till val fungerande minoritetsstyren
kopplar an till hur det politiska beslutsfattandet har fungerat tidigare: finns det
en tradition och kultur av att samarbeta dver parti- och blockgranserna? | de
sex kommuner dér man hanterade minoritetssituationen med ett brett samarbete

o Jamfor Jonsson 2003.
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mellan alla stOrre partier fanns det redan innan den aktuella mandatperioden en
relativt val utvecklad samarbetstradition — en sorts samférstandsanda. | manga
svenska kommuner, framférallt i mindre kommuner utanfor storstadsregionerna,
finns det Ianga traditioner av att soka samférstandslsningar.*®

én nyare gemensam fiende som ocksa beframjade samarbetg
mellan de traditionella stora politiska partierna var det nya
uppstickarpartiet: Sverigedemokraterna (SD). Med ett
undantag har SD framstallts som ett parti som man ville
halla borta fran makten, vilket i sin tur underlattade
samarbetet mellan de tva stora partier som tidigare utgjorde

Qarandras huvudfiender. /

Gemensamma fiender

Samfdrstandskulturen i framférallt de mindre kommunerna var valdigt pataglig
i budgetprocesserna — det fanns ndmligen ofta bara ett gemensamt budgetfor-
slag. En bidragande anledning till det var att oppositionen séllan forfogade ver
de kompetens- och tidsméssiga resurser som kravdes for att ta fram ett helt eget
forslag till budget. En annan anledning var att det var valdigt fa saker i budgeten
som man inte var 6verens om. “80 procent bestims av statliga regleringar, 15
procent ar sunt fornuft som det i stort sett &r omdjligt att inte vara éverens om.
Bland de resterande 5 procenten kan det mojligtvis vara nagon enstaka procent
som vi mojligtvis skulle kunna skapa en konflikt kring” var en vanlig beskriv-
ning.

En annan anledning till att det ofta bara fanns ett enda budgetforslag var att sa-
val de styrande partierna som oppositionspartierna inte sag de andra politiska
partierna som den huvudsakliga fienden. Vi kdmpar stindigt for att halla oss
over vattenytan, vilket inte ger oss ndgot utrymme for att trdta om ekonomin”
hévdade en styrelseordférande. F6r mindre kommuner med en minskande och
framforallt allt aldre befolkning sags det som naturligt att sluta leden och samar-
beta for att hantera en gemensam “’fiende”: den besvarliga ekonomiska och de-
mografiska situationen.

En nyare gemensam fiende som ocksa beframjade samarbetet mellan de tradit-
ionella stora politiska partierna var det nya uppstickarpartiet: Sverigedemokra-
terna (SD). Med ett undantag har SD framstallts som ett parti som man ville
halla borta fran makten, vilket i sin tur underlattade samarbetet mellan de tva
stora partier som tidigare utgjorde varandras huvudfiender.®

18 Aberg 1998, Sanne 2001 samt Karlsson 2014

19 Enligt Giljam & Karlsson (2012) har SD aldrig varit en del av en styrande koalition och att det har varit
lika vanligt att partiet teoretiskt sett kunnat utgora ett regeringsunderlag till séval vanster- som i borgerliga
styren. | de flesta av de fallen har dock de vriga partierna I6st den situationen genom att ndgot parti har gatt
Over blockgréansen for att begrdnsa SD:s potentiella inflytande.
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Influenser fran den konfliktorienterade nationella politiska arenan

Samarbetskulturen i de har kommunerna star i det avseendet i kontrast till den
nationella politikens utpraglade blockbaserade konflikter — nationella influenser
som genom saval personliga politiska erfarenheter som genom sin geografiska
narhet hade smittat av sig pa nagra av de studerade fallen. | bada de kommuner
som praglades av konflikt fanns det ledande politiker med erfarenhet fran den
nationella politiken — en styrelseordférande som hade varit riksdagsledamot och
en oppositionsledare som hade arbetat for den nationella regeringen. | den kon-
fliktkommun som geografiskt sett lag narmast Stockholm var konflikten mellan
de tva stora partierna i kommunen till synes helt cementerad. Den kommunen
hade ocksa varit med i en tidigare studie av fyra forortskommuner till Stock-
holm, i vilket det konstaterades att kommunpolitiken hade blivit alltmer kon-
fliktbetonad.?® | den hér studien av minoritetsstyren framstar det snarare som
om skillnaderna mellan politiken i Stockholmsregionen och resten av landet blir
allt tydligare — samforstandskulturen ar fortfarande stark pa manga hall i landet
men utmanas bl.a. av influenser fran den nationella politiken.

Mindre forvantningar pa samarbete i regionen och landstinget

Samarbetskulturen verkade ocksa vara betydligt svagare i regionerna och lands-
tingen dar det ocksa fanns influenser fran den nationella politiska kulturen, bl.a.
i form av ett oppositionsrad som tidigare varit partisekreterare for ett av de stora
politiska partierna. Framforallt verkade dock kulturen och med dem férvant-
ningarna pa samarbete vara lagre har. | stort sett alla kommundirektorer i stu-
dien efterfragade mer informella samarbetsdiskussioner — de ville generellt sett
ha mer politiskt samférstand. Samma starka forvantan pa samarbete fanns dock
inte hos de bada region- och landstingsdirektorerna. Dar verkade man istallet se
det som naturligt att styret och oppositionen konkurrerade snarare an samarbe-
tade med varandra och att behovet av informella diskussioner darfor inte var
lika stort. De intervjuade politiska ledarna for regionerna och landstingen var
ocksa mer skeptiska till minoritetsstyren i allmanhet. De upplevde generellt sett
att minoritetssituationerna var hanterbara sa lange som de styrande partierna
hade en egen majoritet i styrelserna och ndmnderna. Efter valet 2014, nar SD
blev sa stora att det inte langre gick att halla ute SD ifran styrelserna och namn-
derna, eftersokte och bildade man dock blockdverskridande majoritetsstyren i
bade regionen och landstinget.

Det ar naturligtvis svart att utifran den har studien fastsla varfor man i region-
erna och landstingen holl hardare pa de formella spelreglerna och forde mindre
informella diskussioner i syfte att samarbeta. Det ar dock svart att bortse ifran
att regionerna och landstingen &r betydligt storre organisationer, vilket i sig
skulle kunna medfora ett storre behov av formella beslutsstrukturer. Darutéver
ar det inte ovanligt, om &n inte sjélvklart, att de ledande politikerna i regionerna
och landstingen har varit politiskt aktiva och skolade i olika kommuner med
olika politiska beslutskulturer. En eventuell avsaknad av en egen gemensam po-
litisk beslutskultur inom en region eller ett landsting skulle saledes kunna oka
behovet av att halla fast vid de formella beslutsstrukturerna.

20 Lantto 2005.
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Konkreta faktorer som paverkar samarbetet

Traditioner av samarbete och samfdrstand i det politiska beslutsfattandet féren-
klar saledes generellt styrningen fran en minoritetsposition. Manga av de inter-
vjuade ledarna forvéantade sig t.ex. inte nagra speciella problem nér de gick in i
minoritetsstyret. | nagra fall hade man redan haft ett minoritetsstyre under den
gangna mandatperioden, men framforallt var tilltron till samférstandskulturen
stark. Det spelade ingen storre roll om man formellt hade ett majoritets- eller
minoritetsstyre — man var anda van vid att samarbeta och diskutera fram breda
samforstandslosningar.

Samtidigt ar det viktigt att poangtera att det gar att forandra samarbetsklimatet.
Ett av de effektivaste satten att férsamra ett gott samarbetsklimat &r att ljuga,
lura eller gd bakom ryggen pa nagon — det blir valdigt mycket svarare att sam-
arbeta med ndgon som om man upplever att man inte kan lita pa och har respekt
for. I studien har det emellertid framforallt framkommit en rad rad och strategier
pa hur man kan forbattra samarbetsklimatet och pa sa satt ocksa skapa battre
forutsattningar for val fungerande minoritetsstyren.

Skapa en lagkansla

En styrelseordforande i en av de kommuner dér samarbetskulturen var som star-
kast framhévde vikten av att skapa en god lagkansla bland de politiska ledarna.
”Det &r lika viktigt for ledaren pa en politisk arbetsplats att arbeta med lagkéans-
lan som det &r for ledaren pa en byggarbetsplats.” Enligt samma styrelseordfo-
rande innefattade det bl.a. att lagga tid och kraft pa att alla kanner sig inklude-
rade — att visa att man bryr sig om vad andra tycker och téanker. Dessutom maste
styrelseordféranden naturligtvis forega med gott exempel och sjélv agera re-
spekt- och ansvarsfullt.

Hela den fysiska miljon i det kommunhuset uppmuntrade
saledes till informella diskussioner och ett langsiktigt bra po-
litiskt samarbetsklimat.

En fysisk arbetsmiljo som stimulerar samarbete

Pa manga hall sitter styrelseordféranden och kommundirektoren narmast
varandra for att underlétta samarbetet dem emellan. Det finns emellertid flera
exempel dar man pa ett liknande satt har placerat styrelseordféranden och oppo-
sitionsradet nara varandra. | en av de storre kommunerna i studien hade man
t.o.m. placerat alla kommunalrad vagg-i-vagg i samma korridor i kommunhuset.
Det gjorde det inte bara enklare att informellt diskutera olika fragor som dyker
upp. Det gjorde det ocksa mycket svarare att ga bakom ryggen eller pa annat
satt behandla nagon annan ledande politiker illa — ’man stoter ju pa dem hela
dagarna och da blir det valdigt jobbigt om man har anledning att ha daligt sam-
vete” patalade en politiker. I en annan korridor i samma kommunhus satt de
olika politiska sekreterare vagg-i-vagg. Hela den fysiska miljon i det
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kommunhuset uppmuntrade saledes till informella diskussioner och ett
langsiktigt bra politiskt samarbetsklimat.?*

Inkludera oppositionen i det dagliga arbetet

Ovanstaende exempel &r naturligtvis avhangt kommunens storlek och darmed
forekomsten av arvoderade oppositionsrad. Ett oppositionsrad som ar delaktigt i
det dagliga ledningsarbetet, vare sig det handlar om extern representation eller
interna planeringsmoten, blir sannolikt ocksa mer villig att samarbeta och ta an-
svar for det politiska beslutsfattandet. For att formellt markera betydelsen av
oppositions delaktighet och betydelse hade man i ett fall som norm att besétta
forsta vice-posterna i styrelsen och ndmnderna av foretradare for oppositionen.

Tydliga regler och tidsplaner for beslutsfattandet

Med ett minoritetsstyre ar det extra viktigt att man har tydliga regler och en tyd-
lig tidsplan for beslutsprocesserna.?? Ledarna for alla partier maste veta nar och
hur formella beslut ska fattas. Om vissa politiker upplever att de inte har fatt
tillrackligt med information i tillrackligt god tid &r risken stor for att det blir be-
tydligt svarare att identifiera det gemensamma beslutsforslag som minoritets-
styret ar beroende av. Transparensen i ledningsarbetet &r ocksa av stor vikt for
att oppositionspolitikerna ska uppleva en trygghet i och aktivt delta i besluts-
processerna. | arbetet med att ta fram tydliga tidsplaner samt skapa transparens i
ledningsarbetet &r de ledande tjanstemannens agerande av sérskild stor vikt.

Forstaelse och respekt

Ledamoterna i ett parti som har en egen stabil majoritet i fullmaktige behover i
praktiken inte bry sig om vad oppositionen tycker i olika fragor — det spelar
ingen roll for utslaget i fullméktigeomréstningarna. For att komma Gverens med
nagon del av eller hela oppositionen maste emellertid partierna i ett minoritets-
styre forst tillsta att olika asiktsskillnader och ingangsvarden existerar. Vad som
initialt uppfattas som en konflikt utgor saledes i realiteten en grundférutsattning
for att det ska vara mojligt att samarbeta.

Dérutover framhavdes i studien betydelsen av att offentligt kommunicera en re-
spekt och forstaelse for den andra sidans perspektiv — att tydligt pavisa att den
andra sidans stallningstagande inte ar ett resultat av en illvilja utan snarare re-
presenterar ett annat perspektiv och en annan Iésning pa samma problem. I det
sammanhanget verkade problemen med att 6verbrygga asiktsskillnader och
konflikter vara mer patagliga inom partigrupperna an bland partiernas ledare.
Direkta och ensidiga avfardanden av den andra sidans position i media riskerar
saledes att forstora och elda pa en konflikt som egentligen inte &r speciellt stor
bland de ledande politikerna, men som det kan finnas grogrund for bland de
ovriga fullmaktigeledamoterna.

21 Brusman & Jonsson (2014) analyserar skillnaderna i hur kommunledningsarbetet &r organiserat i 14
kommuner, bl.a. i relation till férutsattningarna for samarbete mellan styrande politiker och
oppositionspolitiker. Wanstrom (2013a) beskriver betydelsen av bra kommunikationsklimat i
kommunledningsarbetet i relation till behovet av kreativitet och nytankande — av att samforstand kontinuerligt
skapas kring nya snarare an gamla idéer och pé satt genererar utveckling i kommunen.

22 Jamfor Aberg 1998.
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Fragor som det var svarare att samarbeta om

Det finns inga vittnesmal om omfattande kostsam kohandel i t.ex. tillsattandet
av nyckelpositioner i styrelser och ndmnder i de studerade minoritetsstyrena.
Det har snarare framkommit vittnesmal om att antalet namnder, och med dem
antalet namndordférandeposter, plotsligt 6kade nar de ledande politikerna lyck-
ades sy ihop ett majoritetsstyre efter valet 2014. Bildandet av majoritetsstyret
forutsatte att fler partier “belonades” med ordférandeposter i ndmnder, vilket
gjorde att man behdvde 6ka antalet namnder.?

Nu behdver dock kostanden for ytterligare en ndmnd i sig inte vara speciellt
stor. Det dr snarare nar politikerna forhandlar fram daliga kompromisser i speci-
fika fragor som det riskerar att kosta stora pengar, t.ex. att man inte fattar beslut
om att lagga ner en for liten skola. Det finns dock inga konkreta exempel i den
har studien som pekar pa att den sortens beslut inte har kommit till stand till
foljd av minoritetsforhallandet. Nagra av de intervjuade har snarare pekat pa att
det ar lattare att begrava den sortens besvarliga fragor nar man i en styrande
majoritet har storre kontroll éver den politiska dagordningen.

Det finns dessutom forskning som pekar pa att de partipolitiska konfliktni-
vaerna okar nar ett parti innehar en ensam vagmastarposition. Det har har fatt
forskare att spekulera i om konfliktnivaerna skulle kunna bli mindre i en del
majoritetsstyren om man istallet évergick till att bli minoritetsstyren.?* Da
skulle inte de Ovriga styrande partierna vara beroende av ett och samma parti for
att fa igenom sina forslag. Istéallet kan man véanda sig till andra partier som inte
kraver nagot eller lika mycket i “utbyte” for att stddja ett specifikt beslut.

Mindre samarbete kring budgeten i regioner och landsting

Som det tidigare framgatt finns det valdigt fa belagg for att det har varit svarare
att hantera budgetprocesserna och framforallt budgetbesluten till foljd av mino-
ritetssituationerna. I kommunerna var det vanligt att man férde breda diskuss-
ioner om budgeten och att det darfor i manga fall endast fanns ett budgetforslag
att ta stéllning till i fullmaktige. I regionerna och landstingen verkade det dock
inte foras nagra sadana diskussioner. Det ndrmaste man dir kom ett ”samar-
bete” om budgeten var i den region dir de borgerliga oppositionspartierna lade
fram enskilda budgetforslag for att pa sa satt forsakra sig om att SD inte skulle
ges mojligheten att falla minoritetsstyrets budgetférslag.

I det studerade landstinget upplevde oppositionen att det var viktigt att man
markerade att man utgjorde ett starkt och samspelt oppositionsalternativ varvid
man alltid lade fram ett gemensamt budgetforslag. Nér landstingsfullmaktige
skulle besluta om mandatperiodens forsta budget var det darfor stor ovisshet
kring vilket budgetforslag som skulle vinna. Darefter instruerade fullméktiges

23 Ett satt att begréansa ett enskilt partis mojligheter att dra stor nytta av sin vdgmastarposition &r att skapa
Gverstora majoriteter, dvs. styrande majoriteter som innehéller fler partier &n vad som behdvs for att nd
majoritetsstallningen (Karlsson, 2014). | ungefar vart femte kommun finns det ett parti som &r i vad som
brukar kallas ”tungan-pa-végen” position (Giljam & Karlsson, 2012).

24 Giljam & Karlsson 2012.
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ordforande SD:s fullméktigegrupp om att praxis var att man lade fram och ros-
tade pa sina egna budgetforslag, varvid de nastkommande arens
budgetomréstningar blev odramatiska.

Samarbetsproblemen i fragor kopplade till samhaéllsplanering och
driftformer

Utover personkonflikter har det framforallt varit samhallsbyggnadsfragor och
driftformer som man har haft svarast att komma Gverens om. 1 ett fall utgjorde
en motorvagsutbyggnad en svarhanterad fraga — dar Iag emellertid de stora kon-
fliktlinjerna mellan partierna inom styret snarare &n mellan styret och opposit-
ionen. Utbyggnaden och renoveringen av ett badhus skapade stor politisk oreda
i ett annat fall och resulterade i en folkomrostning. Dessforinnan hade fragan
om utforsaljningen av en skyttebana varit en viktig anledning till att det gamla
majoritetsstyret sprack och att det istéllet blev ett minoritetsstyre. Det har sale-
des ofta varit investeringsbudgeterna snarare an driftsbudgetarna som det har
varit svarast att komma 6verens om.?

| flera av de studerade kommunerna hade man svart att komma 6verens om bo-
stadspolitiken — om man t.ex. skulle bygga nya bostader samt om och i sadana
fall hur det gamla kommunala bostadsbestandet skulle renoveras. Skulle bo-
stadspolitiken fokusera pa att locka nya inkomststarka grupper till kommunen
eller skulle bostadspolitiken framforallt fokusera pa dem som redan bodde inom
kommunens fastighetsbestand? Fragan om att sélja ut delar av allmannyttan var
en stor konfliktfraga dar man inte séallan fick leta efter tydliga kompromisser. |
de tva kommuner dar det inte fanns nagot utvecklat samarbete mellan de storre
partierna var bostadspolitiken en av de absolut storsta konfliktfragorna.

Privata utférare inom vard, skola och omsorg, men ocksa inom t.ex. stadningen,
var andra fragor dar man inte sallan hade svart att komma Gverens. Aven har
forsokte man i en del fall att 16sa fragan genom kompromisser samtidigt som
det var svart att helt ggmma fragan — den hade en sa stark ideologisk laddning.
Precis som inom bostadspolitiken finns det ett relativt stort handlingsutrymme
inom utforarfragan, vilket i sin tur ger ett stérre utrymme for konflikter.?

Mot ett annat fokus

| det har kapitlet har det framkommit att det inte finns nagot i studien som pekar
pa att det politiska beslutsfattandet och den politiska styrningen generellt sett
fungerar sémre med ett minoritetsstyre &n med ett majoritetsstyre. Flera av de
intervjuade ledarna havdar t.o.m. att det finns battre forutsattningar for ett krea-

% Tidigare studier pekar ocksé pa att det ofta bildas mer konflikter kring investeringsbudgeten (Bengtsson
2013 samt Fjertorp 2010). Till skillnad mot vinstdrivande organisationer har kommuner ett flertal
dvergripande uppgifter att beakta, vilket medfér mangdimensionella motiv till kommunala investeringar.

26 | det sammanhanget ar det intressant att konstatera att en tidigare studie pa konfliktmonster i den
kommunala politiken pekar pé att konfliktnivaerna generellt sett ar hogre i kommuner med minoritetsstyren &n
i kommuner med stabila majoritetsstyren. Forfattarna till samma studie havdar dock att stora asiktsskillnader i
sig inte behgver resultera i konflikter s& lange som politikerna dr medvetna om asiktsskillnaderna och forsoker
att éverbrygga de eventuella konflikter som uppstér. Har ar det ocksa viktigt att notera att den studien bygger
pé en enkatstudie som riktat sig till samtliga fullméktigeledamaéter i kommuner och landsting (Karlsson och
Skoog 2014). Den har studien om minoritetsstyren bygger pa intervjuer med bara de politiska ledarna, vilket

kan forklara de devis olika resultaten nar det galler konfliktnivaerna.
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tivt politiskt beslutsfattande inom minoritetsstyrets ramar. De vanligaste invand-
ningarna mot minoritetsstyren har snarare varit kopplade till de langsiktiga de-

mokratiska effekterna av breda politiska samarbeten, vilket star i fokus i nésta
kapitel.
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. . KAPITEL
Demokratiska utmaningar

med minoritetsstyren

Flertalet av ledarna i den har studien sag saledes inte minoritetsstyren som ett
problem. Manga av dem upplevde snarare att minoritetsstyren skapade forut-
séttningar for battre beslut som dessutom hade en bredare politisk forankring. |
de fallen fanns det ocksa ofta ett politiskt samarbetsklimat som understodde den
sortens kommunikativa beslutsprocesser. Daremot har det framkommit farhagor
om att det breda kommunikativa samarbete som ofta infinner i minoritetsstyren
kan fa langsiktiga negativa demokratiska konsekvenser.

Oppositionens dubbla uppdrag

Vid flera tillfallen i kapitel tre betonades oppositionsledarens betydelse for ett
fungerande minoritetsstyre enligt den kommunikativa samarbetsmodell som
manga ledare framhavde i studien. N&r vi nu vander pa myntet och ser till de
demokratiska utmaningar som kommer med samma kommunikativa samarbets-
modell far oppositionsledarrollen aterigen en central roll, men nu dven med ett
ansvar for att det finns ett tydligt oppositionsalternativ. I grunden ligger har tva
olika dvergripande bilder av hur den lokala och regionala demokratin bor fun-
gera, vilket illustreras i foljande tva exempel pa oppositionsledarnas roll i det
politiska ledningsarbetet.

Ett deltagande oppositionsrad

Ett oppositionsrad i en av de studerade kommunerna hade tidigare suttit i kom-
munfullmaktige i en annan kommun. Den erfarenheten héll dock pa att ta dod
pa allt hens politiska engagemang. Hen representerade namligen det storsta op-
positionspartiet i en kommun dar det andra stora partiet hade egen majoritet i
kommunfullméktige.

“De flesta som engagerar sig politiskt gor det for att man vill vara med och
paverka och forandra saker till det battre. Men det gick inte [dér]. Det spe-
lade ingen roll vad oppositionen sa — man hade &nda inte nagon egen majo-
ritet. Det “stora partiet” hade egen majoritet och kunde genomfora det man
ville utan att behova lyssna pa andra”.

Ett politiskt engagemang som var totalt bortkopplat fran det reella politiska be-
slutsfattandet var for hen saledes i det narmaste meningslost varvid sejouren i
den specifika fullmaktigeférsamlingen blev kortvarig.

Nagra ar senare hade hen flyttat till en annan kommun och aterigen blivit aktiv i
den lokala politiken. Aven har var hens parti formellt i opposition men har
fanns det en lang tradition av samarbete mellan partierna. Nar hen senare blev
oppositionsrad hade hen sitt kontor narmast styrelseordféranden och det fanns
gott om utrymme for informella diskussioner kring olika sakfragor. Som oppo-
sitionsrad forvantades hen aktivt ta del i den politiska styrningen och inte minst
vara med och representera kommunen i olika sammanhang. Har fanns det sale-
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des en val utvecklad samarbetskultur med de kommunikativa fortecken som be-
skrevs i det foregdende kapitlet. | det sammanhanget karakteriseras demokratin
saledes av samarbete och delaktighet.

Ett isolerat konkurrerande oppositionsrad

I mitt arbete med att sdtta samman ett intervjuschema med ledarna i de stude-
rade kommunerna, regionerna och landstingen var det véldigt tydligt att de hér
ledarna hade véldigt fulltecknade kalendrar. Men i en kommun kommunicerade
oppositionsradet att hen hade all tid i varlden till att traffa mig — “jag ér ju oppo-
sitionsrad” patalade hen. Hens kontor lag langt ifran savil styrelseordféranden
som kommundirektdren och det var tydligt att hen inte var delaktig i det dagliga
ledningsarbetet.

Det verkade ocksa finnas en stor brist pa fortroende mellan flera av de ledande
politikerna i kommunen — personkonflikterna och tjuvnypen verkade vara en del
av vardagen. Oppositionsradet var ocksa éppen med att hens dvergripande mal
var att strategiskt underminera det existerande minoritetsstyret. Det har kunde
bl.a. ske genom att hen hanterade fragor pa ett sadant satt att det forstarkte de
sakpolitiska klyftorna mellan partierna i den styrande minoritetskoalitionen.

Oppositionsradets strategi kan framsta som odemokratiskt, men i praktiken var
det faktiskt det raka motsatta som motiverade hens konfliktorienterade strategi.
Hen ansag namligen att det ar viktigt for demokratin att medborgarna har till-
gang till en tydlig och stark opposition. I det sammanhanget bedomde hen att
det bara ar de tva storsta partierna som har de resurser och kunskaper som krévs
for att mantla den for demokratin sa viktiga oppositionsrollen.

Det har oppositionsradet var visserligen inte frammande for att gora upp med
det andra stora partiet i vissa enskilda fragor som lag i bade kommunens och sitt
eget partis intresse. Men eftersom demokratin har ett langsiktigt behov av att ett
av partierna ar i opposition ar det, utifran den har politikerns perspektiv, natur-
ligt for bada partierna att ha som Gvergripande mal att forpassa det andra partiet
till en oppositionsstallning. For att fa genomslag for sin egen politik bor man sa-
ledes sjalv forsoka att komma till makten snarare dn att samarbeta med det parti
som formellt sitter vid makten. Den hér versionen av demokrati karakteriseras
saledes av konkurrens och konflikt.

Oppositionspolitikern i exemplet ovan var en av nagra fa intervjuade ledarna
som generellt avradde fran minoritetsstyren. Detta berodde i forsta hand inte pa
att hen trodde att de politiska besluten och den politiska styrningen blir sémre
med minoritetsstyren. Hen ansag istallet att demokratin fungerar battre nar val-
jarna kan valja mellan och utkrava ansvar fran tydliga politiska alternativ. Hen
var darfor heller ingen stérre anhangare av breda blockéverskridande majori-
tetsstyren eftersom aven den sortens konstellationer tenderar att gora det svarare
for medborgarna att vélja mellan samt krava ansvar fran tydliga politiska
alternativ.

Flertalet av de intervjuade politiska ledarna i de tva studerade regionerna och
landstingen var pa ett liknande séatt skeptiska till minoritetsstyren. En av dem ut-
tryckte det sa har:
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“For att demokratin ska fungera langsiktigt sa maste det finnas ett val for
valjarna. Var affarsidé ar darfor att inte vara 6verens — det ar inte var
uppgift att vara 6verens. Dessutom blir besluten pa ett 6vergripande plan
battre av att det finns en opposition som standigt ifragasatter de
beslutsférslag som de styrande politikerna lagger fram”.

Minoritetsstyren genererar ofta samarbete

Minoritetsstyren maste inte nédvandigtvis innebara bredare samarbete och del-
aktighet pa bekostnad av konkurrens och tydliga politiska skiljelinjer. I det stora
flertalet av de studerade fallen har dock det politiska beslutsfattandet och den
politiska styrningen utvecklats i just den riktningen — man har valt att hantera
minoritetssituationen med ett brett diskussionsbaserat samarbete dver de tradit-
ionella blockgranserna. 1 nagra fall har man t.o.m. specifikt efterstravat ett mi-
noritetsstyre bl.a. for att man upplevde att den formen av politiskt beslutsfat-
tande understodjer mer kommunikativa och kreativa beslutsprocesser. Som det
har framgatt ovan kan dock den sortens breda politiska samarbeten dven fa
negativa demokratiska konsekvenser.

Medborgarnas mojligheter till ansvarsutkravande

Den representativa demokratin, vilken utgor grunden for det politiska besluts-
fattandet i kommuner, regioner och landsting, avser att ge medborgarna mojlig-
heter att paverka vilka som fattar de politiska besluten. I de allmanna valen gor
medborgarna en bedémning av vilket parti och vilka personer som bast repre-
senterar dem i det politiska beslutsfattandet.?” Nedan féljer en forenklad 6ver-
gripande beskrivning av hur och framfdrallt nar de politiska besluten fattas i re-
lation till majoritets- eller minoritetsstyren samt vilka konsekvenser det far for
medborgarnas majligheter att i val paverka och utkrava ansvar. De beskrivning-
arna sammanfattas dessutom i figur 1.

Politiskt beslutsfattande med ett majoritetsparti

Ur ett teoretiskt perspektiv finns den tydligaste formen av medborgerlig paver-
kan och framfdrallt ansvarsutkravande i kommuner, regioner och landsting som
styrs av ett majoritetsparti. Valjarna rostar pa det parti som de tycker bast av-
speglar sina egna politiska preferenser, bl.a. baserat pa de utfastelser partierna
gjort innan valet. | den hér teoretiska modellen avgors foljaktligen mycket av
politiken innan valen nér partiet bestammer sig for vilken politik man ska ga till
val pa. Néar partiet kommer till makten tas beslut pa partiets interna méten om
att genomfdra det som partiet tidigare sagt att man ska gora — de faktiska full-
maktigebesluten blir saledes relativt forutsagbara.?

Da &r saledes varken de andra partierna eller de ledande tjanstemannen speciellt
inblandade i de reella beslutsprocesserna. Det styrande partiet driver ofta ige-
nom sina forslag i de formella beslutsférsamlingarna utan att ta intryck av det
som kommuniceras fran andra partier. Ledarna for de andra politiska partierna
far istallet ndja sig med att lagga fram andra forslag som i stort sett alltid rostas

27 Se tex. Erlingsson 2008.
28 Forskning pekar dessutom pa att de svenska partierna ofta genomfor sina valléften (Naurin, 2009).
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ner i de formella omréstningarna. Vid nésta val har véljarna mojlighet att rosta
pa samma eller ett annat parti baserat pa vad det styrande partiet har gjort under
den gangna mandatperioden och vad de olika partierna sager sig vilja gora
under den kommande mandatperioden.

Politiskt beslutsfattande med en majoritetskoalition

En annan form av politisk styrning och beslutsfattande ar nar tva eller fler par-
tier styr i en koalition. Da borjar makten dver de politiska besluten delvis att
forflyttas fran de enskilda lokala partiorganisationerna till nagra fa ledare for de
politiska partierna. | praktiken gor de politiska ledarna ofta upp om inriktningen
pa den politik som ska genomforas direkt efter valet. | processen med att bilda
en styrande koalition med pafoljande politiska plattform bestams inriktningen
pa det politiska beslutsfattandet for hela mandatperioden. Alla ledande politiker
far dock inte mer makt. Makten koncentrerades istéllet till nagra fa politiska le-
dare som forhandlar direkt efter valet. Efter valet ar det nu svarare for medbor-
garna att veta vilket parti det & som ar ansvarigt for den forda politiken.

Figur 1: Tidpunkt under mandatperiod nar den dvergripande politiken faststalls

_ Majori Majori-
Majori- tets- tets
t(;t;—i ktqal i- parti
P ion Val-

Val- Koali- manifest

manifest tionsfor-
handling

Minoritetsstyre
Lopande kommunal beslutsordning

Mandatp. Mandatperiod

Politiskt beslutsfattande med ett minoritetsstyre

| figur 1 framgar det att med minoritetsstyrena gar man hela véagen fran att poli-
tiken i realiteten bestdms av partierna i processer utanfér den formella organi-
sationen innan eller direkt efter valen, till att politiken bestdms i processer inom
kommunernas, regionernas och landstingens ramar kontinuerligt under hela
mandatperioden. Eftersom det eller de styrande partierna nu inte har egen majo-
ritet kan de inte pa egen hand styra vilka beslut som ska fattas. Istéllet blir be-
slutsagendan mer flytande bl.a. beroende pa vad oppositionspartierna anser samt
vad som hander i omvarlden. De styrande partierna har saledes inte samma kon-
troll dver den politiska agendan — de faktiska besluten blir inte lika forutsag-
bara.
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En sadan forandring innebér att fler personer och partier far mojlighet att delta
och bidra med idéer och kunskap till de diskussioner som leder fram till en-
skilda beslut. Utéver ledarna for de politiska partierna som formellt star utanfor
minoritetsstyret kan processen med att identifiera brett férankrade beslutsfor-
slag &ven ge ett storre utrymme for t.ex. hogre tjansteman att tillféra sina kun-
skaper till det politiska beslutsfattandet. Med en sadan ordning blir det emeller-
tid inte bara svarare for valjarna att paverka och framforallt utkrava ansvar —
medlemmarna i partiorganisationerna kommer ocksa annu langre ifran det poli-
tiska beslutsfattandet. Det politiska beslutsfattandet utgar saledes inte lika tyd-
ligt ifran de valloften som valjarna tog stéllning till under valdagen — det &r inte
nodvandigtvis de populéraste fardigformulerade forslagen pa valdagen som blir
till politiska beslut. Istallet identifieras beslutsférslagen alltmer genom kontinu-
erliga diskussioner mellan de politiska ledarna under hela mandatperioden.

-

Ju fler parter och framfdrallt politiska partier som ar med
och paverkar besluten, desto svarare blir det for
medborgarna att i val paverka hur de framtida besluten ska
se ut samt utkrava ansvar for de beslut som tidigare har
fattats.

- /

~

Inget sjalvklart ideal

Ovanstaende exempel pa beslutsfattande under majoritets- och minoritetsstyren
antyder att de kommunikativa beslutsprocesserna inte bara spelar roll for inne-
hallet i besluten utan ocksa nar och hur besluten fattas. Det hér paverkar i sin tur
medborgarnas méjligheter att paverka och utkrava ansvar for de beslut som fat-
tas. Styrelseordféranden i en av de studerade kommunerna framhévde visserli-
gen att medborgarnas forvantningar pa politisk handlingskraft ofta styr deras val
i valbaset. "Minniskor dérute bryr sig inte om vem man rostar pa, bara det hin-
der ndgot. Om det inte hdnder nagot vill de ha ndgot annat.” Den hér bilden
kommunicerades av flera politiker i studien — att valjarna i forsta hand vill se att
det hander nagot, sen spelar det inte nagon storre roll vilken politiskt beteckning
det ar pa de som styr. Politikernas framsta uppgift i det sammanhanget ar att
visa kreativitet och handlingskraft, vilket minoritetsstyrena samarbetsinriktade
beslutsprocesser inte séllan verkar ha bidragit till.
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Figur 3: Kommunikativa beslutsprocesser och medborgerlig paverkan/ansvarsutkravande i
politiken
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Oavsett vilken inriktning medborgarna vill ha pa den lokala demokratin sa ar
det anda svart att bortse ifran att de kommunikativa beslutsprocesserna gor det
svarare for véljarna att styra politiken i en specifik forutbestamd riktning — de
har inte samma kontroll dver slutresultaten i de politiska beslutsprocesserna. |
figur 2 illustreras hur medborgarnas majligheter att paverka politiken samt ut-
krdva ansvar for specifika beslut &r storst ndr ett parti har en egen majoritet och
styr pa egen hand. Teoretiskt sett ar mojligheterna till paverkan och ansvarsut-
kravande minst i ett minoritetsstyre eftersom det dar ar svarare att identifiera
vilken person eller vilket parti som &r ansvariga for de fattade besluten. Ju fler
parter och framforallt politiska partier som ar med och paverkar besluten, desto
svarare blir det for medborgarna att i val paverka hur de framtida besluten ska
se ut samt utkréva ansvar for de beslut som tidigare har fattats.

Minoritetsstyren som bygger pa breda samforstandslosningar riskerar darfor att
forstérka de problem flera statsvetare associerar med s.k. kommunal kvasiparla-
mentarism.? Till skillnad fran den nationella regeringen finns alla storre partier,
dvs. dven oppositionspartier, representerade i kommunstyrelser och har dar for-
mellt sett ett kollektivt ansvar for de fattade besluten. Det har kan forsvara for

valjarna att identifiera vem som har det politiska ansvaret. Enkéatstudier pa full-
maéktigeledamdter visar dock att en stor majoritet av politikerna inte vill géra

29 Se tex. Bergman 1999, Béack 2003 samt Erlingsson och Wénstrém 2014
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ansvarsfordelningen tydligare genom om att endast ha foretradare for de sty-
rande partierna representerade i styrelserna.®® Det resultatet ligger ocksa i linje
med den tilltro till och stravan efter breda samarbeten som manga foretradare i
den har studien gav uttryck for.

Problemet var namligen inte att det var svart att komma
Overens — problemet var snarare att det var for latt att
komma Gverens.

Lattare att samarbeta an att konkurrera?

Styrelseordféranden i en av de studerade kommunerna (kommun C) vittnade
om hur konstruktivt, kreativt och darmed &ven roligt minoritetsstyret hade varit.
Hen var samtidigt orolig for baksidan av samma diskussionsvénliga, produktiva
och kreativa informella beslutsprocesser. Problemet var ndmligen inte att det
var svart att komma Gverens — problemet var snarare att det var for latt att
komma dverens.

Vi har statt infor manga utmaningar med att anpassa vara utgifter till de
hogst begransade inkomsterna — i en liten krympande kommun sa handlar
politik mycket om att spara och effektivisera. Dels for att behalla en balans
mellan intékter och utgifter, dels for att 6verhuvudtaget nagon gang ha
mojlighet att satsa pa nagot. Vi har dock aldrig haft ndgra problem med att
diskutera fram bra gemensamma losningar pa vara sparutmaningar.

Nar vi t.ex. skulle fatta beslut om att 1agga ner en lite byskola var alla
ledande politiker for de traditionella partierna déverens om att det var det
basta beslutet. Det blev naturligtvis protester pa den berérda orten och flera
av de protesterande akte till fullmaktigemdtet med forhoppningar om att det
skulle bli en debatt i fragan innan beslutet formellt fattades. Det blev
emellertid ingen debatt. Efter vara tidigare diskussioner var ju alla ledande
politiker 6verens och framforallt évertygade om att det var helt réatt att lagga
ner skolan. Det fanns darfor inget motférslag varvid fragan formellt
avgjordes pa nagra fa minuter under fullmaktigemotet ”

Manga kommunpolitiker i Sverige skulle formodligen vara valdigt néjda med
en sa stark uppslutning i fullmaktige bakom ett skolnedlaggningsbeslut,®* men
styrelseordféranden i kommun C upplevde att det hér inte var bra for demokra-
tin pa lang sikt. Vem stod pa de upprérda ortshornas sida? Vem skulle de rosta
pa i nasta val om de eftersokte ett alternativ till de politiker som nu varit med
och diskuterat, utformat och i enighet tagit beslut i en rad fragor?

30 Karlsson & Giljam 2014. 1 den studien framgick det att ar 2012 var det 12 procent av de tillfrigade
politikerna som ville se ordning dar endast foretrddarna for de styrande partierna ingar i kommunstyrelsen.
Den andelen hade minskat med 4 procentenheter sedan 2008.

31 \Wanstrom (2013b samt 2015) beskriver den politiska hanteringen av flera skolnedlaggningsprocesser dar
hela eller delar av oppositionen tydligt motsatte styrets beslut om att 1&gga ner en eller flera skolor.
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Blir partiet som star utanfor diskussionerna den tydligaste oppositionen?

Det fanns ett parti som inte fick vara med i de diskussioner dar de ledande poli-
tikerna tillsammans identifierade och blev 6verens om de ”bésta” besluten. Sty-
relseordféranden i kommun C upplevde att det var véldigt svart att ta med SD i
diskussionsgemenskapen bl.a. till foljd av flera plumpa utspel om invandrare
som foretradarna for SD gjort i lokalmedia. Hen ké&nde helt enkelt inget fortro-
ende for dem som politiker. Utan fortroende blir det, som manga i den hér stu-
dien har redogjort for, svart att fora konstruktiva diskussioner i syfte att identifi-
era gemensamma lésningar.

En tidigare svensk forskningsstudie baserad pa en surveyundersokning pekar
ocksa pa att efterfragan pa ytterkantspartier (specifikt SD) 6kar nar skillnaderna
mellan de traditionella politiska partierna minskar.3? Som det framgar i tabell 3
finns det emellertid inget stod for att de breda politiska samarbetena eller ute-
slutande av SD fran diskussionerna bidrog till fler SD-roster i valet 2014 i vare
sig i kommun C eller i 6vriga fem kommuner med breda politiska samarbeten.
SD gick visserligen fram betydligt mer i de sex samarbetskommunerna &n i de
tva konfliktkommunerna samt genomsnittet for alla 290 kommuner. Hela den
skillnaden forsvinner dock om man kontrollerar fér samma forandringar for SD
i valet till riksdagen i respektive kommun.

Tabell 3: Féréndring i SD véljarstdd i valen till kommunfullméktige 2010 och 2014

Forandring i SD Forandring i SD valjarstdd i = Foréndring i SD véljarstod i
véljarstod i val till val till riksdag 2010-2014 val till kommunfullméktige
kommunfullméktige = (procentenheter) i samma 2010-2014 (procentenheter)
2010-2014 kommuner kontrollerat for val till riksdag
(procentenheter) i samma kommuner

Kommun C +9,77 +12,99 -3,22

Genomsnitt i sex +6,13 +8,97 -2,84

kommuner med

brett samarbete

Genomsnitt i tva +3,28 +6,82 -3,54

kommuner med

konflikt

Genomsnitt i +4,42 +7,16 -2,74

Sveriges alla 290

kommuner

Forandringarna i SD:s valjarstdd i de studerade minoritetskommunerna i den
hér studien verkar saledes till allra storsta delen vara ett resultat av nationella
tendenser snarare &n t.ex. hur mycket de andra partierna samarbetade i kommu-
nen. Det finns &nda anledning for politiker att reflektera 6ver hur man vill att
den lokala demokratin idealt bor fungera.

82 Loxbo 2014.

33 De tva landstingen i studien &r inte med i den hér statistiken.

Har ar det ocksa viktigt att ha i tanke att de atta kommunerna i studien inte behdver vara representativa for
alla kommuner i Sverige. Framforallt finns det manga andra faktorer som kan paverka forandringar i
valresultat. Nar det géller SD:s valresultat visar t.ex. en tidigare studie att aktiviteten i den lokala
partiorganisationen ar en viktiga faktorer (Erlingsson, Loxbo & Ohrvall 2012).
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Behovet av politiska skiljelinjer

Det var saledes inte sjalvklart hos alla intervjuade att ett minoritetsstyre bor
fungera enligt den diskussionsvanliga kommunikativa modell som beskrevs i
kapitel 3. Manga ansag att den modellen kunde ha positiva effekter pa den
politiska styrningen och beslutsfattandet, samtidigt som en del var bekymrade
over de langsiktiga demokratiska effekterna av samma modell. Utéver de fyra
fragor som presenterades i kapitel 3 tillkommer darmed en femte fraga att
reflektera dver:

1. Ar alla 6verens om eller atminstone accepterar att ett minoritetsstyre
lett av ett specifikt parti ar den béasta l6sningen under det radande
parlamentariska laget?

2. Har ledarna for de ledande politiska partierna latt for att samarbeta
med varandra?

3. Har ledarna for ledande politiska partierna ett starkt man-
dat/fortroende fran sina partigrupper?

4. Finns det en tradition och kultur av samarbete 6ver parti- och
blockgrénserna?

5. Finns det ett generellt behov av svagare eller starkare politiska
skiljelinjer?

Svaret pa den sista fragan ar naturligtvis till stora delar avhangt varje individs
enskilda normativa grundsyn pa hur den lokala demokratin bor fungera? Skulle
fragan stéllas till de hogsta tjansteméannen ar det troligt att svaret i manga fall
skulle bli att det finns ett behov av mer samarbete och samférstand for att skapa
langsiktig stabilitet kring de beslut som fattas. Medborgarna sjalva ar inte till-
fragade i den har studien men det finns exempel pa nya lokala partier som bil-
dats med hinvisning till att det &r for mycket “kébbel” i den lokala politiken och
att politikerna inte samarbetar tillrackligt mycket for att uppna det som beskrivs
som “kommunens bésta”. I valet 2014 fick t.ex. ett nystartat parti i Vadstena
26,18 procent av rosterna i valet till kommunfullmaktige. Partiet kallade sig
”Konsensus — For Vadstenas bésta” och ville bygga nya bryggor mellan parti-
erna och skapa samforstand.”

Behovet av politiskt samarbete kan variera over tid

Behovet av samarbete varierar sannolikhet stort mellan men ocksa dver tid inom
en och samma kommun, region eller landsting. Det finns t.ex. kommuner dar
politiska konflikter har resulterat i politisk handlingsforlamning med paféljande
ekonomiska problem och dér det darfor funnits ett behov av bred politisk sam-
ling for att handlingskraftigt fa kommunen pa fotter igen.* Samtidigt finns det
sékerligen kommuner dar det finns ett behov av att tydliggora de politiska skil-
jelinjerna for att pa sa satt vitalisera den lokala demokratin. Hur behoven av mer
eller mindre politiskt samarbete ser ut i en kommun, region eller landsting ar sa-
ledes ytterligare en aspekt att ta hansyn till nar man star i valet eller kvalet om
man ska forma ett minoritets- eller majoritetsstyre.

34 Jonsson & Jonsson 2011 samt Brorstrom & Siverbo 2008.
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Minoritetsstyren i kommuner, regioner och landsting

Att styra och leda i minoritet— ledande politikers och
tjanstemans erfarenheter och lardomar

Vi har ett nytt politiskt landskap efter valet 2014. Under mandatperioden ska 92
kommuner och 7 landstingen styras i minoritet. Bade minoritetsstyren och
blockdverskridande styren har fordubblats sen forra valet. Efter valet i hostas
bedémde vi att vi behdvde l1&ara mer om hur det &r att styra och leda under
minoritetsbetingelser.

Studien bygger pa erfarenheter bade fran toppolitiker och chefstjansteman som
verkat i kommuner, regioner och landsting med minoritetsstyre under forra
mandatperioden. Sammantaget har intervjuer genomfort med kommun-, region-
och landstingsstyrelseordforanden, oppositionsrad och med kommun-, region-
och landstingsdirektoren i atta kommuner, en region och ett landsting.
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