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Forord

De fyra universitetsanknutna kommunforskningsinstituten i Stockholm,
Goteborg, Lund och Linkoping bedriver ett forskningsprogram for studier
av kommunal resursanpassning och verksamhetsutveckling (NATKOM 2).
Tva rapportserier har etablerats for publicering av genomforda studier och
framkomna resultat. Foreliggande rapportserie innehéller tydliga teoretiska
angreppsitt och tolkningar medan den andra, de s kallade Erfa-rapporterna,
huvudsakligen innehaller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapport 26 i foreliggande rapportserie studerar hur kommunala politiker
hanterar forvintningarna pa savil resursanpassning, verksamhetsutveckling
som medborgerligt demokratiskt deltagande i det politiska beslutsfattandet.
Studien bygger huvudsakligen pé intervjuer med ansvariga politiker i de dtta
kommuner som 2011-2014 folkomrostade om skolorganisationer. Vilka
behov av resursanpassning och verksamhetsutveckling lig bakom férindrin-
garna i skolorganisationerna? Hur upplevde politikerna att beslutsprocesserna
fungerade i relation till de folkomrostningar som arrangerades? Resulterade
de utdokade mojligheterna att genomdriva kommunala folkomrostningar i en
bittre demokrati? Det dr frigor som avhandlas i rapporten.

Johan Winstrom

Forfattaren Joban Winstrom dr verksamma vid Centrum for
kommunstrategiska studier (CKS) vid Lindkopings universitet.
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Sammanfattning

Sammanfattning

Antalet folkomrostningar om skolorganisationer har okat drastiskt under
senare dr. De nya forstirkta kompentenskraven pé lirare i skollagen (2010)
har gjort det svirare f6or kommuner att uppritthilla verksamhet i mindre
skolor, vilket har bidragit till fler skolnedliggningar framforallt pd landsbyg-
den. Lagen om forstirkt folkinitiativ (2011) har samtidigt gjort det enklare
for medborgarna att tvinga fram radgivande folkomrostningar.

Den hir rapporten beskriver och analyserar alla dtta folkomrostningar om
skolorganisationer 2011-2014, i vilka viljarna i samtliga fall rostade emot
de styrande politikernas planer. De styrande politikerna prioriterade dock
behovet av resursanpassning och verksamhetsutveckling i skolan hogre dn
lagens intentioner om 6kad medborgerlig demokratisk paverkan och valde i
de flesta fallen dirfor att bortse ifrdn folkomrostningsresultaten.

Politikerna angav tre huvudsakliga skil till sin prioritering. For det forsta
upplevde de att behoven av att reformera skolorganisationerna var sd stora att
reformerna forr eller senare skulle bli nodvindiga inda. For det andra hiv-
dade man att det var vildigt svart att bryta ut och folkomrdsta om en specifik
del av den kommunala organisationen. Dirutover pekade flera ansvariga poli-
tiker pd det begrinsade medborgarliga engagemanget, t ex var valdeltagandet
i genomsnitt cirka 45 procentenheter ligre i folkomrostningarna in i valen
till kommunfullmiktige.

Avslutningsvis diskuteras i rapporten svirigheterna med att forstirka med-
borgarnas mojligheter till demokratisk paverkan genom folkomrostningar
utan ett aktivt stod frin de kommunala politiska ledarna. Om politikerna
viljer att motverka genomforandet av en folkomrostning eller motsitter sig
en implementering av det radgivande resultatet dr det stor risk for att folkom-
rostningsinstrumentet fir negativa snarare in positiva demokratiska effekter.



1. Inledning

1. Inledning

Sveriges ledande kommunpolitiker har att hantera en uppsjo av olika forvint-
ningar pd hur verksamheten ska se ut och finansieras, men ocksd pa hur
besluten som reglerar verksamheten ska fattas. Den hir studien fokuserar pa
de kommunala politiska ledarnas erfarenheter av att pd en och samma ging
hantera den sorters forvintningar inom ett och samma omride: kommuner-
nas skolorganisationer.

Forvantningar pa resursanpassning och verksamhetsutveckling

Sveriges kommuner star infor stora framtida utmaningar med omfattande
demografiska forindringar, exempelvis med konsekvenser for den verksam-
het som riktas mot ildre,! men ocksd for den verksamhet som riktas mot
yngre medborgare. De demografiska forindringarna i kombination med den
kraftiga urbaniseringen i Sverige, vilken ir den snabbaste i EU,? forvintas
leda till att mdnga kommuner kommer att behova justera storleken pé sina
skolorganisationer.

Reformer i skolorganisationen behover emellertid inte bara syfta till resurs-
anpassning — det kan ocksd vara ett sitt att utveckla verksamheten genom
t ex bredare lirarkompetens och bittre speciallokaler i undervisningen. Det
ir dock inte bara kommunerna som har ett intresse av att verksamheten i
skolan utvecklas. I den nya skollagen?® framkommer en rad forindringar i
skolornas verksamhet, dir de nya kompetenskraven pd lirarna utgor en av
de mest pédtagliga forindringarna. For staten utgor de nya kompetenskraven
frimst ett verktyg i arbetet med att sikerstilla kvaliteten och likvirdigheten
i undervisningen. Samma kompetenskrav paverkar emellertid dven kom-
munernas arbete med att resursanpassa verksamheten. Den nya skollagens
skirpta krav p4 lirarlegitimation, men ocksi pé speciallokaler, gor det svarare
tor huvudmin och skolor att organisera verksamheten. Det hir giller inte
minst mindre skoleneheter dir skolpengen fran firre elever ska dela pa kost-
naderna for den breda kompetensstruktur som lagen foreskriver.*

1) SKL 2011, Hellstrém och Knutsson 2014 2) Eurostar 2012
3) Skollag 2010:800 & Lag om inférande av skollag 2010:801  4) Frostenson 2014
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1. Inledning

Forvantningar pa medborgerligt demokratiskt deltagande

En viktig forutsittning for ett effektivt resursanpassande och ett kreativt
verksamhetsutvecklande dr att kommunpolitikerna formar att fatta ritt
beslut — beslut som kan vara impopulira bland vissa medborgargrupper. D4
skolan ofta utgor en kraftfull framtidssymbol genererar t ex nedliggningar
av landsbygdsskolor ofta starka reaktioner med pédfoljande anstringda sociala
relationer mellan olika inblandade parter.® Dessutom finns det internationell
forskning som pekar pé att politiska beslut om ekonomiska neddragningar
p4d nationell nivd genererar omfattande protestrostande i de efterkommande
parlamentsvalen.® En studie av skolnedliggningsbesluten i ett urval av 50
svenska kommuner mellan 2002-2010 fann dock inga statistiska beligg for
att viljarna pa samma sitt generellt straffar det styrande partiet i de efterkom-
mande valen.”

Studiens syfte och 6vergripande fragestdllningar
Icke desto mindre har ett antal skolnedliggningar eller foreslagna principer
tor hur kommunala skolorganisationer ska organiseras resulterat i kommu-
nala folkomrostningar. Missnojet och motstandet frin mer eller mindre stora
grupper av medborgare mot kommunernas planer har siledes resulterat i
kommunfullmiktigebeslut om ridgivande kommunal folkomrostningar i de
aktuella skolorganisationsfrigorna. Syftet med den hir studien ir att stu-
dera forutsittningarna for att kombinera arbetet med vesursanpassning och
verksambetsutveckling inom den kommunaln skolsektorn med kraven pa utokat
divektdemokratisk medborgerliy paverkan.

Det hir kommer frimst att studeras ur de ansvariga kommunala politiska
ledarnas perspektiv i deras arbete med att reformera den kommunala skolor-
ganisationen:

e Hur upplevde de kommunala folkvalda ledarna att folkomrostningsinstru-
mentet fungerade i arbetet med att resursanpassa och utveckla den kommu-
nala grundskoleverksamheten?

* Vid en eventuell konflikt, hur valde politikerna att priorietera mellan
verksamhetsbehoven och behoven av medborgerlig demokratisk paverkan?

e Har medborgarnas forstirkta mojligheter till att genomdriva kommunala
folkomrostningar resulterat i 6kat medborgerligt inflytande i de aktuella
fallen?

5) Wanstrom 2013 6) Pierson 2007  7) Wanstrom, Karlsson och Wanstrom 2012



1. Inledning

Rapportens struktur

Inledningsvis beskriver rapporten de generella forutsittningarna for att fa
till stind en kommunal folkomrostning genom den nya lagen om forstirkt
folkinitiativ.® Dirpd foljer en redovisning av studiens empiriska material dir
vi tittar ndrmare pd de atta fall av folkomrostningar som genomfordes fran
januari 2011 till juni 2014. Vad blev utfallet av de processerna och hur
upplevde de ansvariga politiska ledarna att processerna fungerade? Direfter
gors en teoretisk analys av politikernas beskrivningar av processerna med
avstamp i tre olika demokratiteoretiska perspektiv. Rapporten avslutas med
ndgra ssmmanfattande reflektioner kring forutsittningarna for att genomfora
kommunala folkomrostningar.

Utokade mojligehter att fa till stand
en kommunal folkomréstning

Kommunala folkomrostingar kan initieras av sivil kommunernas fullmik-
tigeforsamlingar som kommunernas medborgare. De formella mojlighet-
erna att genomfora kommunala folkomrostningar inférdes i kommunallagen
1977. Till en borjan var antalet folkomrostningar relativt fi och ndstan alltid
pé initiativ av de folkvalda politiska beslutsfattarna.® Under 1990-talet in-
tensifierades emellertid debatten kring hur demokratin skulle utvecklas och
folkomrostningsinstrumentet blev en del i diskussionerna.!®

1994 skrevs det in i kommunallagen att kommunfullmiktige var tvungen
att behandla kravet pa en folkomrostning om minst fem procent av de val-
berittigade medborgarna i kommunen skrev under ett upprop. Syftet var att
det skulle bli fler kommunala folkomrostningar och att man p4 sé sitt kunde
”bidra till att stirka medborgarinflytandet utan att pa ett drastiskt sitt bryta
mot det traditionella representativa systemet.” I realiteten gav emellertid inte
reformen de eftersokta demokratiska eftfekterna.! Det rickte nimligen med
en enkel i majoritet i fullmiktige for att avsld kraven pd en folkomrostning.
Mellan 1994 och 2004 avslog t ex kommunernas fullmiktigeférsamlingar i
genomsnitt 90 procent av alla folkinitiativ.!? T grundlagsutredningen 2008
kommunicerades det ett stort missnoje med det utslaget:

8) Kommunallag 1991:900  9) Wallin 2007  10) Jungar 2013
11) SOU 2008:125 5. 246 12) Wallin 2007
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1. Inledning

Syftet var att det skulle bli fler kommunala folkomristningar. Sa har
emellertid inte blivit fallet. Istillet finns det mycket som tyder pa att
mojligheten till folkinitiativ forsvagat den kommunala demokratin
genom att medborgare som engagerat sig och samint in ett tillvickligt
stort antal namnunderskrifter fitt sina initiativ till folkomristning av-
slagna i fullmiktige. En sadan ovdning riskevar att skapa besvikelse och
missndje bland medborgarna samt en kinsla av att inte bli tagna pa all-
var. Reformen viskerar dirigenom att framsti som skendemokratisk.’?

De nationella politiska beslutsfattarna stod dirfor infor ett stort vigval.
Antingen skulle man ligga ner forsoken att utoka medborgarnas deltagande
genom kommunala folkomrostningar, eller ocksd behévde man forstirka
deras mojligheter att driva igenom kommunala folkomrostningar. De natio-
nella politiska beslutsfattarna valde det senare.'*

Mindre méjligheter for styrande politiker att stoppa ett folkinitiativ
Genom en lagindring 2011 hojdes visserligen kraven sa att det krivs 10
procent namnunderskrifter for att kommunfullmiktige ska behandla kravet
pa en folkomrostning. Med den nya lagen méste emellertid tva tredjede-
lar av ledamoterna i kommunfullmiktige rosta emot folkomrostningen for
att stoppa densamma.'® Det blev dirmed betydligt svirare for den styrande
politiska majoriteten att forhindra folkomrostningar i fraigor som vickt starkt
medborgerligt engagemang. Eller om man si vill, det blev betydligt enklare
for minoriteten i kommunfullmiktige att driva igenom en folkomrostning
som den politiska ledningen inte ville ha. Det dr dock viktigt att poingtera
att kommunala folkomrostningar, oavsett om de ir initieras i fullmiktige
eller som ett folkinitiativ, alltid dr av rddgivande karaktir. De kommunala
representativa beslutstorsamlingarna har alltid mojligheten att bortse ifrdn
resultatet i folkomrostningarna.!'®

P4 SKL:s (Sveriges Kommuner och Landsting) uppdrag genomférde Ann-
Cathrine Jungar en Overgripande kartliggning av alla kommunala folkom-
rostningar frin november 2011 till september 2013. Hon konstaterade att
andelen av kommunfullmiktige avslagna folkinitiativ hade sjunkit till ungefir
50 procent, men att det diremot var vanligt att kommunfullmiktigeférsam-
lingarna inte f6ljde folkomrostningsresultaten.!”
13) SOU 2008:125, 5.248, jamfor Jungar 2013 14)SOU 2008:125, jamfoér Jungar 2013
15) Kommunallag 1991:900  16) Med lagindringen tillkom ockséd en formell prévning om
fragan for folkomrostning tillhor den kommunala kompetensen. En hel del fragor som det

tidigare folkomrostats om, sasom forekomsten av rovdjur eller landstingsvard inom kommunen,
kvalificerar saledes inte lingre som fraga for en kommunal folkomrostning.
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1. Inledning

Antalet folkomrostningar 6kade - innehallet forandrades
Under perioden 1990-2010 genomfordes 98 kommunala folkomrostningar,
det vanligaste imnesomradet var dd infrastrukturfrigor (39 stycken).!® Efter
inférandet av Lagen om forstirkt folkinitiativ 2011 6kade det genomsnittliga
antalet folkomrostningar frin 3,16 till 4,57 per dr, en 6kning med nirmare
50 procent. Framforallt forindrades den dmnesrelaterade balansen i folkom-
rostningarna da hela 6kningen av antalet folkomrostningar och lite dirtill kan
tillskrivas ett enda dmnesomrade. Mellan 1980 och 2010 handlade endast en
kommunal folkomrdstning om skolorganisationer (Kalix 2005). Under lop-
pet av 3,5 dr (januari 2011 till juni 2014) holls det dock inte mindre dn tta
folkomrostningar om forindringar i kommunala skolorganisationer.

I figur 1 framgar det att skolan gick fran att vara en marginell till att plots-
ligt bli den helt dominerande folkomrostningsfragan.

Figur 1. Forindring i det genomsnittliga antalet och imnesinnehillet i folkomrost-
ningarna (réda staplar perioden 1990-2010; bla staplar perioden 2011-juni 2014)

50%

Antal/ar % infrastruktur % skola

Bakom 6kningen i antalet folkomrostningar finns sannolikt tva olika huvud-
sakliga faktorer. Dels har forindringarna pa skolomridet och dd inte minst
nedliggningarna av landsbygdsskolor skapat ett storre engagemang, miss-
noje och dirmed fler folkinitiativ pa skolomradet. Dels har lagindringen om
forstirkt folkinitiativ gjort det svarare for de styrande politikerna att halla
tillbaka den sortens engagemang i kontroversiella frigor. Det hir blir tydligt
nidr vi nu riktar fokus mot de atta kommuner dir man 2011-2014 folkom-
rostade om skolorganisationer.

17) Jungar 2013 18) Statistik hamtat frdn valmyndighetens hemsida.
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2. Atta folkomrostningar om férandrade skolorganisationer

2. Atta folkomrdstningar om
forandrade skolorganisationer

Empiriskt material

Syftet med den hir studien ir siledes att studera forutsittningarna for att
kombinera arbetet med resursanpassning och verksambetsutveckling inom den
kommunala skolsektorn med krvaven pi utokat divektdemokratisk medborgerliyg
paverkan. Studien kommer att fokusera pd de dtta kommuner didr man under
perioden 2011-2014 genomforde folkomrostningar om skolorganisationer.
De hidr kommunerna och dess politiska foretridare nimns inte vid deras
riktiga namn da det ur ett samhillsvetenskapligt perspektiv inte dr avgoérande
vilka de dtta kommunerna dr. De hir folkomrostningsprocesserna har dess-
utom varit kantade av stora konflikter som i vissa fall fitt stora personliga
konsekvenser med allvarliga personliga hot och forstoresle av personlig egen-
dom. Anvindandet av fiktiva namn ir dirfor dven ett sitt att undvika att
rapporten bidrar till att de hir konflikterna forstirks eller forlings.

Det empiriska materialet i det hir kapitlet har himtats frin fyra kategorier
av killor:

Kommunernas hemsidor pa internet

Kommunerna har generellt beskrivit stora delar av de studerade folkom-
rostningsprocesserna pd sina hemsidor. Allt har inte varit samlat pa ett och
samma stille, men med hjilp av s6kordet ”folkomrostning” framkom gener-
ellt mycket information om savil bakgrunden som resultatet av folkomrost-
ningarna. En del av informationen i studien har dessutom himtats frin den
generella informationen om kommunernas skol- och utbildningsverksamhet.

Ansvariga politiska ledare

Samtliga kommunstyrelseordférande (kso) samt ordférande i Barn- och ut-
bildningsnimnderna (BUN-ordféranden) i de étta aktuella kommunerna har
kontaktats och ombetts att svara pd fyra fragor:

1. Vad var de sakpolitiska anledningarna till att ni valde att genomfora
forindringar i skolorganisationen?

2. Foljde ni resultatet i folkomrostningen? Varfor?
13



2. Atta folkomréstningar om forandrade skolorganisationer

3. Spelade storleken pd valdeltagandet nagon roll i ert beslut?
(I relation till friga 2)

4. Hur upplevde ni att folkomrostningsinstrumentet fungerade i ert fall?
Skulle ni vilja se ndgra forindringar i den nya lagen?

Alla kontaktade politiker har inte svarat pa frigorna, dock atminstone en
fran varje kommun." Flertalet av de som har svarat har gjort det via telefon,
ovriga via mejl. De flesta har utvecklat sina svar och diskuterat samt analyserat
hela processen — det var tydligt att den hir fragan var viktig for flertalet av de
politiker som har svarat.

Valmyndigheten
Resultaten i kommunfullmiktigevalen 2010 och 2014 idr himtade fran
valmyndighetens hemsida.

Lokaltidningarna

De ansvariga kommunala politikerna har gett sin bild av de studerade pro-
cesserna, vilka stir i fokus for den hir studien. Kommunerna har ocksd pre-
senterat officiell information om processerna, men idven den informationen
kan ha varit influerad av de ansvariga politiska ledarna. For att bittre kunna
identifiera den information som de ansvariga politikerna och kommunens
hemsidor oavsiktligt men i en del fall kanske dven avsiktligt har undanhallit
har jag tagit del av cirka 50 lokala tidningsartiklar om de studerade folkom-
rostningarna. I de artiklarna har fokus frimst legat pa de engagerade med-
borgarnas reaktioner pd de studerade processerna, vilka generellt sett inte
redovisas och analyseras i den hir studien. Diremot har det i ndgra tidning-
sartiklar, vilka identifieras i fotndtterna, framkommit information om hur
processerna har planerats och organiserats och som siledes dr av virde for
den hir studien.

Hirnist foljer forst enskilda beskrivningar av de atta folkomrostningspro-
cesserna — hur de utmirkte och utvecklade sig och da frimst frin de ans-
variga politikernas perspektiv. Direfter f6ljer tvd sammanstillningar av det
empiriska materialet. Den forsta sammanstillningen sammanfattar folkom-
rostningsprocessernas opinionsrelaterade resultat medan den andra samman-
stillningen sammanfattar de ansvariga politikernas svar pa de fyra frigor som
de ombads att svara pd.

19) Det framstar som om politikerna i vissa kommuner har kommit 6verens om vem av dem
som ska svara, vilket indikerar att de har en samsyn kring svaren pa fragorna.
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2. Atta folkomrostningar om férandrade skolorganisationer

Bytorps kommun - en folkomréstning om en
redan avklarad fraga?

Cirka 25 000 invanare i kommunen

Efter flera drs utredande fattade ”Bytorps” kommun 2011 beslut om att
ligga ner tre landsbygdsskolor med relativt snabbt verkstillande. Enligt kso
var den frimsta anledningen till den reformerade skolorganisationen att an-
talet skolor i kommunen behévde anpassas till ett minskande elevunderlag.
Minskande resurser, i form av skolpengen fran firre elever, krivde siledes en
anpassning av verksamhetens lokalmissiga storlek. Enligt kso handlade refor-
men emellertid 4ven om forutsittningarna for att utveckla skolverksamheten
till moderna pedagogiska forutsittningar.

En av de nedlagda skolorna omvandlades relativt snabbt till en friskola
men nedliggningarna var kontroversiella pa de berdrda orterna. Enligt kso
var det framforallt far- och morforildrar som upplevde att skolorna hade
fungerat vil nir de sjilva gick i skolan som protesterade mot skolnedligg-
ningarna. De sdg i forsta hand inte till vad som var bist i relation till barnens
utbildning utan sig ”frigan om skolnedliggning som en landsbygdsfriga,
och att landsbygden utarmades. Man “offrar” sina barn och barnbarn for att
fa ha kvar en skolbyggnad som ett nav i byn. Kvaliten pd undervisningen var
underordnad” f6r dem hivdade kso.

En grupp medborgare, frimst frin de berorda orterna, samlade in till-
rickligt manga namnunderskrifter for att tvinga kommunfullmiktige att ta
stillning till kravet pd en folkomrostning. Den styrande majoriteten lyckades
generera ett 65 procentigt stod i fullmiktige for att stoppa folkomrostnin-
gen, vilket dock var en rost for lite. Under 2012 holls dirfor en kommunal
folkomrostning dir viljarna hade att ta stillning till: Ska skolorna i Xxx, Xxx
och Xxx dter dppnas i kommunal regi?

Eleverna ville inte flytta tillbaka

60 procent rostade for att skolorna skulle 6ppnas, men valdeltagande var en-
dast 28 procent. I praktiken var det siledes 17 procent av de rostberittigade
medborgarna som i folkomrdstningen aktivt vinde sig emot de folkvalda
politikernas beslut att stinga skolorna. Kommunen genomforde da en un-
dersokning om hur eleverna som hade flyttat frin de aktuella skolorna up-
pfattade den flytten. Samtliga elever intervjuades och alla utom en trivdes
pa den nya skolan och ville inte flytta tillbaka. Det i kombination med det
laga valdeltagandet gjorde att kso aldrig sig nigot behov av att omprova
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beslutet med att ligga ner skolorna. En relativt bred koalition av partierna i
kommunfullmiktige, inklusive Socialdemokraterna och Moderaterna, valde
dirfor att bortse ifran resultatet i folkomrostningen. Kso dr dirutover kritisk
till den nya lagen om forstirkt folkinitiativ och vill ta bort mojligheten till
folkomrostning i en redan genomford fraga.

Alhundra kommun - resultatet splittrar majoriteten

Cirka 5 000 invdnare i kommunen

»Alhundra” kommun hade 2011 sedan linge en minskande befolkning och
inte minst ett krympande elevunderlag. De ansvariga politikerna sig dirfor
ett stort behov, inte minst till foljd av den nya skollagen, av att kraftsamla
sdvil lirarkompetens och ekonomiska resurser till en ny mellanstadieskola i
centralorten. I praktiken innebar det att man behovde stinga en skola samt
att en annan nirliggande skola skulle forlora sina elever i drskurs 4-6.

Pa samma sitt som kso i Bytorp upplevde Kso (s) och BUN-ordféranden
(v) i Alhundra att det frimst var ildre medborgare som engagerade sig i
motstindet mot kommunens planer. BUN-ordféranden beskriver hur de
i forsta hand inte sig till vad som var bist for elevernas undervisning utan
istillet prioriterade bygdens utveckling: ”skolan tillhér bygden och den ska
man inte rora.” Nir forslaget presenterades genererade det siledes genast
protester och krav pa en folkomrostning dir inte minst en ordférande i ett
byalag var starkt drivande. Den borgerliga oppositionen i kommunfullmik-
tige stillde sig pa de protesterandes sida varvid Alhundraborna fick ta still-
ning till foljande friga i en folkomrostning: *Ska drskurs 4—6 i ytteromradenas
skolor flyttas till Alhundra titort?”

Tydliga lokala viiljarreaktioner

Resultatet blev en tydlig seger for nej-sidan, dock med stora geografiska skill-
nader i réstandet. I tre av fem valdistrikt var valdeltagandet relativt ligt och
dir var det jamt mellan ja och nej. I de tvd mindre sydliga valdistrikten var
valdeltagandet dubbelt sa stort och i ett av distrikten var det hela 90 procent
som rostade nej till kommunens planer.

For kso utgjorde det liga sammantagna valdeltagandet (31 procent) en
anledning till att inte folja utslaget i folkomrostningen. Den vinsterpartis-
tiska BUN-ordféranden upplevde diremot att det inte var rimligt ur ett de-
mokratiskt perspektiv att gd emot resultatet i folkomrostningen. Har man
fragat viljarna vad de vill spelar det inte sd stor roll hur stort valdeltagandet
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blir — ”de som inte har rostat har valt att gora si och dé dr det valresultatet
som giller.” Vinsterpartiet och fyra socialdemokratiska fullmiktigeledamoter
valde att inte delta i fullmiktigeomrostningen om hur man skulle férhélla sig
till folkomrostningsresultatet. Istillet var det Folkpartiet som plotsligt bytte
sida och mojliggjorde att den aktuella skolreformen kunde genomforas trots
folkomrostningsresultatet.

I valet till kommunfullmiktige ett dr senare tappade de styrande Socialde-
mokraterna nistan 13 procentenheter (jimfort med valet 2010) — i ett av de
direkt berorda valdistrikten halverades stodet for partiet. De som starkast op-
ponerat sig mot skolreformen var Kristdemokraterna som 6kade med nistan
7 procentenheter i kommunen som helhet. Det kan formodligen finnas flera
faktorer som ligger bakom de forindringarna, men det ir svért att helt bortse
ifrdn betydelsen av den forindrade skolorganisationen och folkomrostningen.

Kritik mot instrumentet
Om kso och BUN-ordf6randen var oense om konsekvenserna av folkomrost-
ningsresultatet sa var de bdda kritiska till hur folkomrostningsinstrumentet dr
utformat. BUN-ordféranden ansig att instrumentet ger sirintressen och op-
positionen i kommunfullmiktige alldeles for stor makt och att styra centrala
kommunala beslut fran en minoritetsstillning. Kso framhivde & sin sida att
det dr problematiskt att endast rosta ja eller nej till en sd hir stor férindring —
frigan ir betydligt mer komplicerad dn sd. Vad idr t ex konsekvenserna av ett
nej till en sddan férandring? Vem ér det dd sa som ska ta ansvar for helheten?
Kso var ocksd bekymrad 6ver moijligheterna till att fi till en bra saklig
debatt i frigan, vilket hen trodde var en anledning till liga valdeltagandet.
Bristen pd saklig debatt var ocksd en viktig anledning till varfor kso valde att
bortse ifrin utslaget i folkomrostningen: den instinktivt emotionellt laddade
reaktionen frin de ”drabbades” sida passar inte in i en konstruktiv debatt
om hur man bist utvecklar kommunens pedagogiska verksamhet. An mer
allvarligt var det, enligt kso, att en del minniskor kinde sig hotade och inte
vigade siga vad de tyckte — det gillde inte minst foretridare for de politiska
partierna.

Nerakra kommun - den politiska ledningen backar

Cirka 15 000 invdnare i kommunen
Precis som i manga andra kommuner i den hir studien stod ”Nerakra” kom-
mun infor en situation dir ett betydligt mindre antal lag- och mellanstadie-
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elever (minus 30 procent pd tio ar) behovde finansiera en bredare och
dirmed mer kostsam kompetensstruktur till foljd av de nya legitimations-
kraven. Baserat pd de politiskt fastlagda kostnadsramarna saknades det dtta
miljoner kronor i kommunens totala skolbudget infor 2013.

Kommunen tog dirfor fram ett forslag som innebar en nedliggning av
tre av kommunens sju byskolor, vilket genererade ett stort medborgerligt
engagemang. Drygt 3 000 namnunderskrifter samlades in med krav pa en
folkomrostning i frigan, vilket utgjorde nirmare en tredjedel av alla rost-
berittigade i kommunen. Kommunfullmiktige beslutade di med vildigt stor
majoritet att bifalla kravet pi en folkomrostning dir viljarna hade att ta still-
ning till foljande friga: “Ska skolorna 1 Xxx, Xxx och Xxx liggas ner?”

Dirtill definierades, bl a pd kommunens hemsida, vad de olika svarsalter-
nativen innebar. En ja-rost betydde att ”mitt rdd till kommunfullmiktige dr
att stodja det forslag som bildningsforvaltningen presenterat.” En nej-rost
diremot betydde att ”mitt rdd till kommunfullmiktige dr att inte genom-
fora det forslag som bildningsforvaltningen presenterat. Gor istillet andra
prioriteringar, det vill siga se pa andra mojligheter att effektivisera eller hoj
skatten.” Dirutover fanns det ett tredje svarsalternativ, att avstd fran att ta
stillning, vilket enligt kommunen innebar att man 6verlit frigan till de rep-
resentativt folkvalda politikerna. Hir gjorde siledes kommunpolitikerna ett
forsok att sitta in frigan om de hir tre skolnedliggningarna i ett bredare
kommunalt helhetsperspektiv.

Ett tydligt resultat med direkta konsekvenser
Den davarande centerpartistiska ordféranden i Barn- och utbildningsnimn-

den beskrev hur man i kommunens politiska ledning sig pd det resultat som
toljde:

Vi hade ett velative higt valdeltagande [37%], men folkomriostnin-
gen hade foregatts av en osedvanliy smutsig kampanj. Jag sjily men
aven andra utsattes for bide fortal, hot, trakasserier och insindarstor-
mar. Man anvinde sig av vena logner i sin kampangj och gick bland
annat runt pa idldveboenden och sa att alla skolor utom den i centraln
Y Nerdkra” skulle liggas ner. Och mer i den stilen. Ren skvimselpropa-
ganda och logner.

Resultatet [i folkomristningen dar 69% ristade nej] var anda tim-
ligen tydligt. Vi kinde att vi inte skulle kinra att driva igenom det
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wrsprungliga forsiaget, trots att det fanns politisk majovitet for det. Den
smutsiga kampanjen bade bara fortsatt och bide vi sjilva personligen
och vart parti skulle savgas yttevligave. Den saklign debatten var den
stora forloraren. Vi bade inte lyckats vertyga med vara argument. Si
vi drog tillbaka forsiaget och i stillet blev det en skattehoning for att
kinva skolans kostnader.

I motsats till de flesta andra kommunerna i den hir studien som har folkom-
rostat om skolorganisationerna valde den politiska ledningen i Nerdkra
sdledes att atminstone tillfilligt ritta sig efter resultatet i folkomrostningen.
Trots en pédfoljande skattehojning upplevde de att situationen med sju by-
skolor med vikande elevunderlag dnda inte var langsiktigt hallbar. Ett ar
senare lade kommunen dirfor fram ett annat reformforslag som nu inklu-
derande en nedliggning av en av de tre skolor som man tidigare folkomrostat
om, men nu dven en titortsskola. Det forslaget rostades igenom i kommun-
fullmiktige, dock inte utan protester och svekdebatt.

Viljarna straffar det styrande partiet

I valet till kommunfullmiktige 2014 nistan halverades stodet for det styrande
centerpartiet — frin 35 procent till 20. I stort sett inga av de rosterna gick
till ndgot av de andra etablerade partierna. De stora vinnarna i valet 2014
var istillet det nybildade partiet ”Hela Nerdkra” som skapades ur engage-
manget mot de ursprungliga skolnedliggningsplanerna. Partiet ville fora en
politik ”som ur ett glesbygdsperspektiv tillvaratar alla kommuninvanares in-
tressen.”?® T kommunen som helhet fick ”Hela Nerakra” knappt 13 procent
av rosterna. I valdistrikten med de tre skolor man folkomréstade om fick
partiet hela 19, 21 respektive 26 procent av rosterna, vilka till stora delar
motsvarade minskningen foér Centerpartiet i samma valdistrikt.

Asby kommun - friskolekonkurrens och kuppférsék

Cirka 35 000 invanare i kommunen

” Asby” kommun skiljde sig frin de flesta andra kommunera i den hir studien
dd kommunen vixte och den reform som kom att resultera i en folkom-
rostning endast handlade om skolorna inne i centralorten — skolorna pa
landsbygden var inte berérda av reformen. Asby titort hade 2012 en vildigt
hog andel friskolor, samtidigt som storleken pa den kommunala skolorgan-

20) VF 2013-02-15
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isationen varit mer eller mindre intakt under den tid som friskolorna hade
etablerat sig. Det hir resulterade bl a i att kommunen betalde 3 000 kr/elev/
ldsar mer i skolpeng dn det svenska genomsnittet, vilket sin tur gjorde kom-
munen dn mer attraktiv for friskolekoncerner. For att kunna minska skolpen-
gen behovde kommunen sidledes minska kostnaderna i sin egen verksamhet
samtidigt som man behévde anpassa sig till de nya legitimationskraven pa
lirarna. Losningen blev, precis som i manga andra kommuner, att koncen-
trera mellanstadie- och hogstadieverksamheten till firre enheter.

Det breda engagemanget uteblev

Forildrar i ett specifikt bostadsomrade inne i titorten startade da ett folki-
nitiativ. De ville att eleverna skulle byta till en storre skola forst i arskurs sju.
En annars splittrad opposition stodde folkinitiativet och i folkomrostning fick
viljarna ta stillning till om de ville att eleverna skulle borja i en storre skola i
arskurs fyra eller i drskurs sju.

77 procent rostade for att 6vergangen till en storre skola skulle ske i ar-
skurs sju. Valdeltagandet var dock endast 17 procent — vilket utgjorde en
ytterst modest Okning frin antalet namnunderskrifter i folkinitiativet. En
potentiell anleding till det laga valdeltagandet kan ha varit att den nya skolor-
ganisationen redan var implementerad niir folkomrostningen genomfordes.?!
I praktiken handlade siledes folkomrostningen om en nyligen implement-
erad skolreform skulle rivas upp.

En misslyckad “"kupp”

Den folkpartistiska BUN-ordforanden hade redan innan folkomréstningen
tydligt klargjort i media att frigan om hur en skolorganisation ska se ut
borde vara en friga for den representativa demokratin — hen ville sdledes inte
ha nigon folkomrostning i frigan. Det liga valdeltagandet gjorde det dnnu
littare for hen att argumentera for den stindpunkten och att bortse ifrin
folkomrostningsresultatet.

Flera av de som drog iging folkinitiativet for att stoppa kommunens hade
dock gatt med i Folkpartiet for att pa den vigen sitta stopp for reformen.
BUN:-ordféranden var dirfér tvungen att g fram varsamt fOr att inte reta
upp andra lokala partimedlemmar och valde att gora ytterligare ett forsok att
fa stod frin oppositionen i BUN. Utbildningsforvaltningen ombads dirfor
att ta fram ett omfattande faktaunderlag som kunde ligga till grund for nya
diskussioner. Nir det var gjort visade det sig att oppositionen inte sig nigot
bittre alternativ utan stillde sig bakom skolreformen.
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Forsoket till vad BUN-ordfoérande beskriver som en ”kupp” inom Folk-
partiet misslyckades ocksd — BUN-ordféranden vann den avgorande fortro-
endeomrostningen i partiet med 23-12%2. Det blev enligt BUN-ordférande
siledes ett kortvarigt partipolitiskt engagemang for flertalet av dem som gick
med i partiet i samband med skolorganisationsfragan.

Folkomrostningens partipolitiska baksida

BUN-ordféranden dngrar att hen inte redan frin bérjan gett utbildnings-
forvaltningen i uppdrag att ta fram ett omfattande faktaunderlag — da hade
processen mojligtvis gitt smidigare. Samtidigt upplevde hen att oppositionen
utnyttjade fragan i brist pd en egen tydlig politisk agenda som kunde utmana
den styrande koalitionen. Hen ir i det ssmmanhanget kritisk till folkomrost-
ningsinstrumentet:

Det ir for enkelt for oppositionen att stilla till med oovdning med hjilp
av det forstirkia folkinitiativet. Det passar inte in i det representativa
demokratisha systemet. Medborgardialoger mellan valen dr fint, men
till slut maste du ha nagon som sitter ihop alla pusselbitar sa att det
blir en fungerande helhet. Fragan dr vem som vill ta pa sig ansvarvet att
sta upp for den sovtens helhet med den hirv sortens mojligheter att stoppa
olika belhetslosningar.

BUN:-ordforanden var 6vertygad om att det inte var nigot parti som skulle
lyfta skolreformen i valrorelsen 2014 — frigan var ”dod” da. De styrande par-
tierna i Asby gick visserligen tillbaka ndgot i valet men det ir svirt att enbart
tillskriva de forindringarna till kontorverserna kring skolreformen.

Nagestads kommun - skolfragan intensifierar en
gammal geografisk konflikt

Cirka 10 000 invanare i kommunen

”Ndégestad” var en kommun dir man under 10 ars tid sett ett minskat elev-
underlag och didrmed ett behov av att koncentrera antalet skolor till firre
enheter, men dir spinningarna mellan olika kommundelar hade stitt i vigen
tor en sidan reform. 2011 beslutade de styrande centerpartistiska politik-
erna att en sadan resursanpassning och verksamhetsutveckling dnda var helt
nodvindig, inte minst till foljd av de nya legitimationskraven pa lirarna. De
styrande politikerna var siledes medvetna om att det skulle kunna generera

21) E-K 2014-06-09  22) E-K 2013-06-14

21



2. Atta folkomrostningar om férandrade skolorganisationer

protestroster och inte minst politiska spinningar. Bl a visste de att det f'd cen-
terpartistiska kommunalridet, som fortfarande var inflytelserik i kommunen,
skulle opponera sig mot den sortens planer.

Stora spdr av geografiska spédnningar i véljaropinionen
En rutinerad centerpartistisk lokalpolitiker rekryterades till posten som BUN-
ordférande just for uppdraget att genomféra férindringar i skolorganisa-
tionen. En extern utredning pekade ut tvé skolor i den vistra kommundelen
som behovde liggas ner samt att hogstadiet i samma kommundel behovde
flyttas in till en nybyggd skola i kommunens centralort. Mdnga i den vistra
kommundelen upplevde att de forindringarna var ett svek mot den delen av
kommunen (vilken tidigare varit en egen kommun). Nirmare 1 500 nam-
nunderskrifter samlades in pd tva veckor med krav pa en folkomrostning i
frigan.”® 66 procent av ledaméterna i kommunfullmiktige var nira att stoppa
folkomrostningen, men det saknades en enda rost. Viljarna fick dirfor ta
stillning till fragan: “Ska skolorna i xxx och xxx liggas ner?”
Valdeltagandet blev 51 procent, vilket var ungefir 20 procentenheter
lagre dn vid valet till kommunfullmiktige 2010. Av de som deltog i folkom-
rostningen rostade 59 procent nej till nedliggningen av de tvé skolorna. Det
var dock vildigt stora skillnader mellan de olika valdistrikten. I den vistra
kommundelen var valdeltagande hégt och en stor majoritet rostade nej till
de foreslagna forindringarna. I de folkrikare stra kommundelarna rostade
man didremot nistan lika tydligt ja till de foreslagna forindringarna.

Styret stod pa sig men forlorade makten

BUN-ordféranden och kso var siledes instillda pa att behova ga emot en
stark opinion i frigan och en folkomrosting dndrade inte den instillningen.
Valdeltagandet i folkomrostningen spelade dock en viss roll i det beslutet —
hade det varit pd samma nivd som i det allminna valet till kommunfullmaik-
tige hade de varit beredda att ompréva sitt beslut.

Frigan var dock sd infekterad att kso avgick och limnade plats for ett nytt
styre med socialdemokraterna i spetsen. I valet till kommunfullmiktige 2014
manifesterades konflikten i frigan. I kommunen som helhet gick visserligen
Centerpartiet varken framdt eller bakét i valet. I den vistra kommundelen,
dir de nedlagda skolorna fanns, forsvann dock i stort sett allt stod for partiet

23) VF 2013-01-29  24) Flytten av hogstadieelever till centralorten var saledes inte ndgot som
formellt behandlades i folkomrostningen.
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— man backade med hela 26,7 procentenheter i ett av de valdistrikten. I den
mer befolkningstita 6stra kommundelen gick partiet istillet starkt framadt, i
ett av de valdistriken med hela 15,1 procentenheter.

BUN-ordfoéranden upplevde att midnga medborgare hade daliga kunskaper
om den parlamentariska demokratins forutsittningar — att det var alltfor
ménga som likstillde demokrati med deltagardemokrati och di framforallt
direkt demokrati. Hen upplevde att det dr alltfor litt for en medborgare att
skriva under en namnlista och rosta i en specifik riktning utan att reflektera
djupare kring de underliggande problemen i frigan. Dessutom hivdade hen
att folkomrostningen i Néigestad anvindes som ett tjuvnyp i en maktkamp i
kommunfullmiktige — en maktkamp som inte nédvindigtvis hade sd mycket
med sjilva sakfrigan att gora.

Smalholmens kommun - kso star upp for
sitt representativa uppdrag

cirka 10 000 invanare i kommunen

2012 beslutade kommunstyrelsen i ”Smalholmens” kommun att flytta mel-
lanstadieverksamheten fran tre skolor till en storre skola i centralorten. Precis
som i flera andra kommuner i den hir studien innebar inte forslaget att sko-
lorna skulle liggas ner utan att de istillet endast skulle innefatta verksamhet
i drskurs F-3. Kommunens kso (s) angav tre argument till reformen. For det
forsta skulle det ge okad kvalitet i undervisningen for fler elever, det gav
moijlighet till verksamhetsutveckling. Reformen var ocksé ett sitt att resur-
sanpassa verksamheten dd kommunens totala kostnader skulle minska. Bida
de effekterna var i sin tur kopplade till det tredje argumentet till varfor refor-
men behévde genomforas: de nya legitimationskraven sisom uttryckta i den
nya skollagen.

Forslaget resulterade i ett folkinitiativ med krav pad en folkomrostning
om flytten av mellanstadieverksamheten fran tvd av skolorna. Kommun-
fullmiktige stillde sig bakom det initiativet varvid viljarna fick ta stillning
till foljande friga: “Ska mellanstadiceleverna fran Xxx och Xxx skolor flyttas
till Xuxskolan?” 38 procent av de rostberittigade deltog i folkomrostnin-
gen varav en stor majoritet, 77 procent, rostade nej till forslaget att flytta
mellanstadieverksamheten. Det var dock stora skillnader inom kommunen
dir savil valdeltagandet som andelen nej-roster var hogre i tva av de direkt
berorda valdistrikten.
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Kso stadr pad sig

Kommunfullmiktige hade emellertid redan beslutat om att genomfora refor-
men — frigan péd de styrande politikerna bord var nu om man skulle riva upp
det beslutet till foljd av folkomrostningsresultatet. Den socialdemokratiska
kso:n beskriver hur ménga i majoriteten uppfattade den situationen som
mycket jobbig— att de var fingade mellan ”a rock and a hard place”. A ena
sidan var det som folkvald politiker svart att g emot en i en folkomrostning
manifesterad opinion. Skulle man & andra sidan vilja att backa frin planerna
pd flytten av verksamheterna upplevde man att dndd skulle beh6va ta dnnu
fler och dnnu jobbigare beslut inom kort dnda. Kso:n beskriver hur diskus-
sionerna vid sakbeslutet i kommunfullmiktige om skolreformen var viktiga
for beslutet att bortse ifran folkomrostningsresultatet:

Vid sakbeslutet sa vigrade en unison opposition att komma med nagra
som helst motforslay [ ...] Och det vayr dir diskussionen civkulerade. Kan
vi hitta en biattre losning? Nej. Kan nan annan? Nej. Har vi obegrin-
sade resurser? Nej. Ska vi ge oppositionen en populistisk dubbelseger
genom att dels vigra delta i beslutsfattandet och sen tvinga oss att hoja
skatten med 50 ore som enda utviyg (och i kommande val anvinda det
emot oss)? Nej. Folkomvostningen gav alltsi ingen vigledning. Mer in
vad de ndvmast sovjande tyckte. Da dterstar bara att gorva det vi var
valda for. Att med bista tillgangliga beslutsunderlay fotta det bista
beslutet vi kan. Och sedan sti for det.

Avsaknad av en saklig debatt

Kso var vildigt kritisk till mojligheterna till att driva igenom kommunala
folkomrostningar. ”Pa det hela sa dr folkomrostningsinstitutet ett alldeles
ypperligt verktyg att sabba det parlamentariska systemets innersta kirna. Att
folkvalda politiker skall fi, och kunna, ta ansvar och helhetsbaserade beslut
i svira frigor som de flesta inte har lust att sitta sig in i.”%® Hen ir siledes
vildigt pessimistisk till mojligheterna att fa till en saklig faktabaserad debatt i
den hir sortens folkomrostningsfragor och ir inte minst kritisk till mediebe-
vakningen i frigan:

Att media skulle ta sig tid att vedovisa faktaundering, sakldget eller
nagon storve beskrivning av alternativen finns inte. De har vare sig tid,
kompetens eller intvesse av det. Det dr ju det som dr priset for medielogik-
ens portalparagraf - kan man stilla “stor mot liten” sa gor man det.
Inget resonerande om foktaunderlag med invinarna funkar da lingre.
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Arkopings kommun - kraftiga sociala reaktioner

Cirka 10 000 invdnare i kommunen

Hogstadieskolan i ”Arkopings” kommuns nista storsta titort, ”Oberyd”,
hade under manga dr brottats med sévil ett stadigt minskande elevunderlag
som diliga resultat (betyg) i verksamheten. Nir den nya skollagen dess-utom
stillde hogre krav pd lirarbehorighet blev det vildigt tydligt for det styrande
socialdemokratiska partiet att ndgot behovde goras. Majoriteten i BUN fore-
slog dirfor att eleverna i Oberyd istillet skulle flyttas till hogstadiet inne i
Arkopings centralort, ungefir en halvtimmas bussresa bort.

En fordréjning som gor sakfrdagan irrelevant

Efter att ha diskuterat reformen med berorda elever, forildrar och anstillda
pa hogstadiet i Oberyd fattades det beslut om att verksamheten skulle flyt-
tas med ett relativt snabbt verkstillande. En forildragrupp som kallade sig
”Ror inte vart hogstadium” samlade snabbt ihop de namnunderskrifter som
krivdes for att tillsammans med en enad opposition driva igenom en folkom-
rostning.

Socialdemokraterna fortsatte emellertid att streta emot och deklarerade
att man inte hade for avsikt att folja utslaget av folkomrostningen.?® Partiet
valde dessutom att genomfora folkomrostningen nir kommunens ekono-
miska kostnader for sjilva folkomrostningen skulle bli s sma som mojligt,
dvs. i samband med EU-valet ett helt dr senare. Det i sin tur innebar att hog-
stadieeleverna i Oberyd redan hade flyttat och rotat sig pa hogstadiet inne
i Arkoping nir folkomrostningen genomfordes. Inte ens de som startade
folkinitiativet upplevde dirfor pd folkomrostningsdagen att det var rimligt
att Oppna hogstadiet 1 Oberyd igen. For dem kom folkomrostningen istillet
att handla om principen att de styrande politikerna borde lyssna bittre pa
medborgarna.?”

I Oberyd var valdeltagandet 37 procent, varav 90 procent formellt sett
rostade emot flytten. I ndgra andra valdistrikt var valdetagandet dock sé lagt
som runt 15 procent —i kommunen som helhet 24 procent varav 61 procent
rostade emot en flytt. Nistan varannan viljare i EU-valet i Arkoping valde att
inte rosta i folkomrostningen, vilket mojligtvis skulle kunna forklaras med att
sakfridgan i praktiken redan var avgjord.

25) Kso:n i Smalhomen var en av de politiker som slutade sitt uppdrag som en foljd av turbulen-
sen kring skolorganisationsforindringen.  26) VLT 2013-04-20  27) VLT 2014-05-08
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Ett hogt pris i och framférallt vid sidan av viiljaropinionen

Ordféranden 1 BUN (s) bodde sedan nédgra dr i Oberyd, men var inte upp-
vuxen pa orten eller for den delen i regionen. Hen hade riknat med att
en flytt av hogstadiet skulle generera missnoje och protester, men inte att
det skulle fi de proportioner som de senare skulle fi. Hen upplevde att
det faktum att hen inte var uppvuxen pa orten t o m gjorde saken virre —
hen framstilldes som nigon som kom till orten och foérstérde. Mordhot,
vandaliserade bilar, stindiga glipord pd offentliga platser och andra trakas-
serier gor att hen nu forsoker hilla sig borta si mycket som majligt frin sin
bostadsort. BUN-ordféranden var i det sammanhanget ocksa kritisk till ett
upplevt bristande stod fran den 6vriga partiledningen. Hen tycker t ex att det
ddvarande socialdemokratiska kommunalradet inte vigade ta debatten utan
istillet forsokte undvika den infekterade frigan.

Intor valet 2014 skiftade Socialdemokraterna sin kommunalradskandidat
men valet blev ind4i ett stort bakslag. I kommunen som helhet backade
Socialdemokraterna 11 procentenheter, men forindringarna var framforallt
koncentrerade till Oberyd dir partiet tappade hela 35 procentenheter — frin
54 procent i valet 2010 till 19 procent 2014. Flertalet av de rosterna gick
istillet till Centerpartiet. Den Socialdemokratiska BUN-ordféranden blev
dock kvar pa sin post dd Socialdemokraterna efter valet gick in i en styrande
koalition tillsammans med just Centerpartiet.

Odlunda kommun - politikerna viljer att utreda
sharare an att avvisa

cirka 40 000 invanare i kommunen

I ”Odlunda” kommun fattades det 2012 beslut om en ny skolorganisation.
Enligt kso initierades den reformen till f6ljd av ett minskade elevunderlag i
delar av kommunen samt av ekonomiska behov dd den ansvariga nimnden
gick med forlust. Kso hade ocksa forhoppningar om att det med hjilp av den
nya skolorganisationen skulle skapas bittre forutsittningar for att utveckla
verksamheten. Precis som i manga andra kommuner i den hir studien kom
organisationsforindringarna frimst att paverka mindre skolor i glesbebyggda
omrdden. Sex skolenheter skulle slas samman till tre. Mellanstadieverksam-
heten skulle flyttas frin en skola till en storre, vilket ockséd gillde hogstadie-
verksamheten vid en annan skola.?

28) MIV 2013-01-29
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Krav pa en ny skolorganisation och en biittre dialog
Organisationsforindringen genererade starka reaktioner. ”Kommunen satsar
pd stora, centraliserade skolor i titorterna och skir ner pa de sma skolorna
1 glesbygd och skirgird, och det har upprort manga” patalade en av ini-
tiativtagarna till folkomrostningen.?® Missndjet med den nya skolorganisa-
tionen grundade sig dock inte bara i det faktum att en hel del verksamhet
centraliserades till storre enheter. Mdnga av de som protesterade upplevde
att kommunen inte hade utrett frigan tillrickligt och att man inte lyssnade
pd de synpunkter som medborgarna framforde.

3 816 namnunderskrifter samlades dirfor in relativt snabbt, vilket féran-
ledde samtliga partier i kommunfullmiktige, inklusive Moderaterna, att rosta
tor en folkomrostning. Den formulering som stod pd namnlistorna lag till
grund for folkomrostningstrigan: *Tycker du att kommunen ska ta fram en
ny skolorganisation med bevovda fovildvar, ldrare och kommunens nimnder?
Meningen dr att den nya skolorganisationen ska fovankras och beslutas med
storsta mogliga majoritet.”

Frdagan drar ut pa tiden

Precis som i Arkoéping valde de styrande politikerna att folkomrostningen
skulle hallas i samband med valet till EU-parlamentet i maj 2014. I EU-valet
i Odlunda var valdeltagandet 54 procent men i folkomrostningen rostade
bara 38 procent. Nirmare en tredjedel av de rostade i EU-valet valde siledes
att inte rosta i folkomrostningen. Av dem som deltog i folkomrostningen
rostade 75 procent ja till att kommunen tog fram en ny skolorganisation i
samrdd med bl.a. forildrarna. Valdeltagandet och antalet ja-roster var nigot
hogre i de mer glesbebyggda valdistrikten dir de direkt berérda skolorna var
beligna.

Precis som i Arkoping fick de styrande politikerna ocksé kritik for att de
tordrojde processen. Samtliga partier i kommunfullmiktige utom de styrande
Moderaterna hade innan kommunfullmiktigevalet i september 2014 deklare-
rat att man ville folja resultatet i folkomrostningen.3® Det var emellertid forst
efter valet som den moderatstyrda kommunstyrelsen beslutade att folja val-
resultatet och genomfora en bred dialog om en langsiktigt hallbar skolorgan-
isation. En eventuell justering i den redan genomforda skolorganisationen
kunde dock ske forst fr o m hostterminen 2016.

I en kommunstyrelsereservation markerade oppositionen hosten 2014 sitt
missnoje med hur den styrande majoriteten, som de upplevde det, fordrojde

29) NVP 2013-06-04  30) NVP 2014-01-28
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processen och dirmed forsvirade ett genomférande av den i folkomrostnin-
gen uttryckta folkviljan.

De manga som engagerat sig i fragan ser arven gi och sina barns moj-
lLigheter till en annan losning omintetgoras. Vi socialdemokrater menar att
kommunen mycket vil skulle kunna priovitera denna fraga si att tempot
kunde vara bigre, utan att ge avkall pa en ovdentliy dinlog. Det dr ovim-
ligt att en felbanterad fraga kan fi sin justering forst fyra ar senare.’!

Kso overlever valet men dir kritisk till instrumentet

I tre av de mest berorda valdistrikten tappade Moderaterna over tio procent-
enheter i kommunfullmiktigevalet, men i kommunen som helhet var mins-
kiningen betydligt mindre in sd. Ser man till Moderaternas s k nettoresultat
i kommunfullmiktige, dvs. efter en justering for resultatet i riksdagsvalet,
Okade t o m partiet med 1,74 procentenheter. Moderaterna hade siledes
stillt sig bakom forslaget pa en folkomrostning samtidigt som det fanns fi
tecken pa att de hade bestraffats av viljarna for sin hantering av frigan. Den
moderata kso:n var dnd4 kritisk till folkomrostningsinstrumentet i dess nu-
varande utformning. Lagen ir ”alldeles for enkelt utformad, det ér for litt for
oppositionen att utnyttja den for att stilla till oreda och forsvaga den sittande
majoriteten” hivdade hen.

Sammanfattning: valjaropinioner vid atta folkomréstningar

Tabell 1 pa nista sida beskriver de opinionsrelaterade effekterna av proces-
serna i de dtta kommunerna. Dels den 6vergripande statistiken fran sjdlva
folkomrostningarna — dels valresultatet for kso-partiet i kommunfullmiktige-
valet 2014. Dir framkommer fyra tydliga monster:

1. Motstandarna vinner sjdlva omréstningarna

For det forsta har motstindarna till kommunernas planer pa en reformerad
skolorganisation alltid fatt flest roster i folkomrostningarna. I genomsnitt fick
motstdndarna till kommunens planer 69 procent av résterna — som ligst 59
procent och som hogst 77 procent. Kommunledningarna har siledes aldrig
varit nira att vinna flest roster 1 nigon av folkomrostningarna.

31) Reservation fran ”S-gruppen” vid kommunstyrelsesammantride den 17 september 2014.

28



2. Atta folkomréstningar om forandrade skolorganisationer

2. Lagt valdeltagande i folkomrostningarna

Valdeltagandet i folkomrostningarna har i de flesta fall dock varit relativt ligt,
i genomsnitt 37 procent varav det i tre fall var under 30 procent. Det betyder
att det genomsnittliga valdeltagandet i folkomrdstningarna var mindre 4n
hilften 4n det genomsnittliga valdeltagandet i kommunfullmiktigevalen i de
atta kommunerna 2014 (82,32 procent).

Tabell 1. Opinionen under och efter en folkomr6stning om
kommunala skolorganisationer

Moti VidEU- Valdel- Emot Aktiv Foljde kso kso val
kf32 val®®* tag.3* styre**protest®‘resultat®’parti*®* 2014*° netto*°

Bytorp 65 nej 28 60 17 nej M -2,5 51
Alhundra 39 nej 44 71 31 nej S -13 11,1
Nerdkra 0 nej 54 69 37 ja c =151 -12
Asby 53 nej 17 77 13 nej S -2,5 -3,3
Nagestad 66 nej 51 59 30 nej @ -0,3 13
Smalholmen 41 nej 38 77 29 nej S -23 -1,2
Arkdping 56 ja 25 61 15 nej S -106 -6,8
Odlunda 0 ja 38 75 29 ja M  -6,76 1,74
Medelvirde 36,9% 68,6% 25,1% -6,63% -3,28%

32) Andel roster i kommunfullméktige emot en folkomrostning — 67 procent krévs for att stoppa
folkinitiativ

33) Folkomrostningen genomfordes vid ett ordinarie val - i bada de fallen var det EU-valet i maj
2014

34) Procentandelen av kommunens alla rostberittigade som deltog i folkomrostningen

35) Procentandelen av de som deltog i folkomréstningen som rostade emot den av den politiska
ledningens foreslagna/beslutade/genomforda organisationsférandring i skolan

36) Procentandelen av alla rostberattigade som rostade emot den av den politiska ledningens

foreslagna/beslutade/genomférda organisationsforandring i skolan

Det politiska styret valde att folja resultatet i folkomrostningen

Parti i kommunen som innehade posten som kommunstyrelsens ordférande

Kso-partiets forandring i valresultat fran valet till kommunfullmaktige 2010 till 2014

Kso-partiets fordndring i valresultat fran valet till kommunfullméktige 2010 till 2014 justerat

for forandringen i riksdagsvalet
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3. Liten andel protestroster

Den totala andelen protestroster var dérfor relativt liten i de flesta fallen, i ge-
nomsnitt har 25 procent aktivt rostat emot kommunens planer. Hir sticker
framforallt Nerikra kommun ut dir det aktiva protestrostandet var si hogt
som 37 procent — det var ocksd den enda kommunen dir de styrande poli-
tikerna valde att formellt dra tillbaka sina foreslagna reformer (atminstone
tillfillige).

4. Flera kso-partier backar i det ndstkommande kommunfullméktigevalet
Den genomsnittliga tillbakagingen i kommunfullmiktigevalen 2014 for de
styrande kso-partierna i de dtta kommunerna var hela 6,63 procent. Justerar
man for resultatet i riksdagsvalet i ssmma kommun, det sa kallade nettoresul-
tatet, blir den genomsnittliga nedgingen 3,28 procent. Det dr dock omojligt
att fastsld att det dr skolfragan som ligger till grund for de forindringarna —
det kan mycket vil vara andra frigor som mer eller mindre ligger till grund
tor forindringarna i valresultaten.

Aven om det skulle vara skolfrigan som ligger till grund for de hir forind-
ringarna vet vi heller inte om viljarna valde att protestrosta mot sjilva skol-
reformen (sakfrigan) eller om viljarna protestrostade emot att de folkvalda
politikerna valde att bortse ifrin resultatet i folkomrostningen (formfragan).
Det dr naturligtvis omojligt att fastsld nigra samband med sé hir fa fall, men
fallet Nerdkra indikerar dnd4 att viljarnas benigenhet att protestrosta knap-
past blir mindre bara for att de ansvariga politikerna backade och foljde resul-
tatet i folkomrostningen. I alla de sex kommuner dir de styrande politikerna
inte backade frdn sina planer utan istillet gick emot folkomrostningsresulta-
tet hade kso-partierna ett betydligt bittre resultat 4n kso-partiet 1 Nerdkra i
det efterkommande fullmiktigevalet.

Det dr sdledes ocksé stor variation mellan de olika kommunerna i studien
dir kso-partiet backade med 10,6 procentenheter i Arképing; 13,0 i Al-
hundra samt hela 15,1 procentenheter i Nerdkra i kommunfullmiktigevalet
2014. I de 6vriga fem kommunerna tappade kso-partierna generellt endast
ndgra enstaka procentenheter. Justerar man for riksdagsvalsresultatet i kom-
munernas (nettoresultat) har valresultatet for kso-partierna i flera av de kom-
munerna till och med utvecklats till ett plus.

Tabell 2 sammanfattar de svar politikerna gett pa frigorna om anlednin-
gen till de reformerade skolorganisationerna samt hur man sig pa folkom-
roéstningarna.
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Sammanfattning: de politiska ledarnas perspektiv pa atta
folkomrostningar (tabell 2)

larare
Krav pa

batt samt lagt
valdeltagande

Kommun Varfor om- Foljde ni resul- Spelade val- Instéllning
organisation tatet i folk- deltagandet till lagen om
i skolan? omrostningen? nagon roll? forstarkt
folkinitiativ
"Bytorp” Antalet skolor Nej — skolorna Till viss del, Det bor vara
i kommunen var redan ned- men i prak- omgjligt att
behovde lagda innan tiken var det genomdriva
anpassas till folkomrost- aldrig aktuellt folkomrost-
ett minskat ningen. De att 6ppna ningar i redan
elevunderlag flesta eleverna skolorna igen genomford
ville inte flytta fraga
tillbaka
“Alhundra” Nya kompe- Kso - nej, brist Kso: Ja For enkelt
tenskrav pa pa saklig de- BUN-ordf: Nej att stoppa

reformer utan
att ta ansvar

att anpassa
antalet skolor
till antalet
elever

Nya kompe-
tenskrav

pa larare

Krav pa
speciallokaler

av en reform
var stort.

En "klockren
fraga for den
representativa
demokratin”

procents val-
deltagande.

speciallokaler BUN-ordf: det for helhet
gick inte att
bortse ifran
resultatet
"Nerakra” Nya kompe- Ja—-detvar Ja, en viktig -
tenskrav pa ohallbart att till varfér man
ldrare ga vidare med borjade om
Battre kvalitet samma forslag med en ny ut-
i undervis- - for mycket redning (som
ningen smutskastning i sin tur resul-
Lagre kost- och osaklig teradeiatten
nader debatt. av skolorna
stangdes.)
"Rsby” Noédvandigt Nej - behovet Ja, endast 17 For enkelt for

oppositionen
att utnyttja
lagen till att
stalla till
oordning.
Svart att
hélla ihop en
helhet med
folkomrost-
ningar
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Tabell 2, forts.

Kommun Varfoér om- Foljde ni resul- Spelade val- Instéllning
organisation tatet i folk- deltagandet tilllagen om
i skolan? omrostningen? nagon roll? forstarkt

folkinitiativ

"Nagestad” Ett langvarigt Nej - man var Ja, ett lika Det ar for
behov av redan fran stort val- latt for oppo-
att anpassa borjan klar dver deltagande sitionen
lokalerna till att reformen som i vanliga att utnyttja
ett minskat var viktigare an val hade folkomrost-
eleverunder- ev. opinions- skapat ett ningen till
lag. Nya skol- massiga annat lage att forsvaga
lagen direkt konsekvenser den styrande
utlésande politiska
faktorn majoriteten

"Smal- Nya kompe- Nej - nédvan- Inte for de Forsamrar

holmen” tenskrav pa digt beslut att hégsta poli- forutsattning-
larare. Battre fatta forr eller tiska ledarna arna for den
kvalitet i un- senare representativa
dervisningen Brist pa saklig demokratin
Lagre kost- debatt
nader

"Arkoping” Langvarigt Nej - det fanns | praktiken Oroande latt
minskat elev- inget rimligt inte eftersom attfatillen
underlag alternativ till utbildningen folkomrost-
Daliga skol- forandringen redan var ning som
resultat Eleverna hade flyttad skapar stora
Forandringar i redan rotat sig i problem
skollagen den nya skolan

"Gdlunda” Minskade Ja - kom- Nej Alldeles for
elevunderlag munen ska latt for oppo-
i delar av utvardera sitionen att
kommunen géllande skol- utnyttja lagen
Ekonomiska organisation till att stalla
problemi ochidialog till oreda
den ansvariga med berérda och forsvaga
namnden parter ta fram den sittande
Utveckla och en langsiktigt majoriteten
forbattra verk- hallbar organi-
samheten sation

Aven hir framkommer nigra tydliga monster:
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Underliggande behov av att férandra skolorganisationerna

I nistan alla de studerade fallen fanns det ett underliggande behov av att
minska antalet skolor till ett minskande eleverunderlag i delar av eller i hela
kommunen. I nigra av kommunerna hade ett uttalat behov av att forbittra
skolresultaten dessutom legat bakom forindringarna i skolorganisationen —
eleverna var i behov av bittre lokaler eller t o m en helt ny pedagogisk miljo.
I nistan alla fall var den nya skollagens skirpta krav pd lirarbehorighet samt
speciallokaler en viktig eller t o m direkt utlosande faktor till forindringarna.

Fordrojning av samt negligerande av folkomrostningarna
Flera av de ansvariga politikerna upplevde siledes inget alternativ till de ge-
nomforda reformerna, vilket dr en forklaring till att man i sex av kommunerna
bortsiig frin resultaten i de ridgivande folkomrostningarna. Det generellt
sett laga valdeltagandet spelade en viss roll i en del av de kommunerna, men
flera av de ansvariga politikerna var beredda att gi vidare med den foreslagna
reformen oavsett deltagandet och resultaten i folkomrostningarna. Nir poli-
tikerna i vissa fall dessutom avsiktligt eller oavsiktligt fordrojde folkomrost-
ningen sd mycket att eleverna redan hade rotat sig i sin nya skola framstod
alternativet att gd tillbaka till den gamla skolorganisationen som orealistiskt.
I rapportens inledning stilldes tre 6vergripande fragor, till vilka vi nu har
fatt tva svar:

° Hur upplevde de kommunala folkvalda ledavna att folkomvistnings-
instrumentet fungevade i arvbetet med att vesuvsanpassa och utveckla den
kommunala grundskoleverksambeten?

De upplevde att det hade fungerat diligt. Dels var det flera som upplevde att
det inte gick att lyfta ut en sddan hir friga frin det ordinarie representativa
beslutsfattandet, en friga som i manga fall dessutom redan var implement-
erad. Dels var det flera som upplevde att det var for litt for oppositionen i
fullmiktige att utnyttja folkomrostningsinstrumentet till att stilla till stora
problem for den styrande majoriteten.

o Vid en eventuell konflikt, huv valde politikerna att priovietera mellan
verksambetsbehoven och behoven av medbovgevlig demokratisk pavevkan?
De upplevde att det fanns en tydlig konflikt och de prioriterade nistan alltid
behovet av att resursanpassa och utveckla verksamheten framfor behovet av
demokratisk medborgerlig paverkan sdsom uttryckt i folkomrostningarna.
Studiens tredje overgripande friga, den om den nya lagen om forstirkt
folkinitiativ har resulterat i 6kat medborgerligt inflytande, avhandlas hirnist
i en analys av de demokratiska implikationerna av de dtta studerade folkom-
rostningarna.
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3. Bidrog folkomrostningarna
till en battre demokrati?

De politiska ledarna i den hir studien upplevde siledes att det fanns ett
stort behov av att reformera skolorganisationerna. Samtidigt var det svart
att kombinera det reformarbetet med forvintningarna pa 6kat medborger-
ligt demokratiskt deltagande genom folkomrostningar. I det sammanhanget
kan man friga sig om de hir dtta fallen av folkomrostningar har bidragit
till en bittre demokrati: har lagen om forstirkt folkinitiativ skapat bittre
forutsittningar for ett mer demokratiskt beslutsfattande i de hir lokala skol-
fragorna? Har de sammantagna positiva effekterna pa medborgarnas moj-
ligheter till demokratisk paverkan vigt upp folkomrostningsinstrumentets
negativa effekter pa politikernas mojligheter att reformera skolorganisation-
erna? Kan forbittringen pa ett plan siledes anses kompensera for forsimrin-
gen pa ctt annat?

I det sammanhanget dr det viktigt att podngtera tva av studiens begrin-
sningar. For det forsta har den hir studien endast fokuserat pa folkom-
rostningar om skolorganisationer, vilket dr en relativt komplicerad fraga.
Folkomrostningsinstrumentet kan mycket vil fungera pa ett annat sitt pd
andra verksamhetsomriden. For det andra fokuserar den hir studien frimst
pd de ansvariga politikernas perspektiv. Tidningsartiklarna ger visserligen en
viss bild av hur t ex medborgarna och oppositionspolitikerna uppfattade de
hir processerna, men studien gor inte ansprik pa att ge en heltickande bild
av vad som hinde i de hir atta fallen. Nedanstiende analys forsoker istillet att
svara pa frigan om folkomrostningarna har bidragit till en bittre demokrati
i de hir skolfrigorna frimst utifrin de ansvariga politikernas perspektiv.

Vad ar det som ar bra i demokratin?

Det rader en relativt bred konsensus i Sverige om att demokrati dr ndgot bra
och efterstrivansvirt. Demokratin har i det nirmaste blivit en 6verideologi
som, till skillnad frin andra ideologier sisom socialismen och liberalismen,
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enbart fokuserar pd metoden for det politiska beslutsfattandet.*! Det rader
dirutover en relativt stor konsensus kring definitionen av demokrati som
?en politisk procedur som kinnetecknas av att folket utévar den politiska
makten under jimlika former” — att demokrati siledes kombinerar folkmakt
med politisk jaimlikhet.*?

Alla verkar dock inte lika eniga om vad som verkligen utgér en bra de-
mokrati, vilket inte minst har varit tydligt i de hir studerade fallen. I de
tidningsartiklar som beskriver de dtta fallen uttalar sig ofta engagerade med-
borgare om hur odemokratiskt de ansig att de ansvariga politikerna hade
agerat. Samtidigt hivdade flera av politikerna att medborgarna var okunniga
om framforallt den representativa demokratins forutsittningar. De hir olika
bedomningarna grundar sig formodligen i olika utgangspunkter f6r vad som
dr bra i demokratin, vad som utgor dess kirna och hur den dirmed idealt bor
fungera.

Ofta gors en uppdelning mellan tre olika demokratimodeller sisom valde-
mokrati, deltagardemokrati och samtalsdemokrati,** dock med lite olika ap-
plikationer och begrepp. Jan Teorell anvinder t ex en kategorisering dir
politiskt deltagande som syftar till paverkan utgor en responsiv demokrati-
modell. Deltagande som direkt beslutsfattande 4r 4 andra sidan ett delta-
gande som syftar till att medborgen sjilv kan vara med och bestimma — en
direkt demokrati. I Teorells tredje demokratimodell ligger fokus pa diskus-
sionerna kring olika frigor — en deliberativ demokrati.** Med utgingspunkt
i den hir studiens syfte och empiriska material dir folkomrostningarna och
de representativa beslutsfattarna stir i centrum anvinds hir begreppen rep-
resentativ demokrati, divekt demokrati samt deliberativ demokrati.

Analys utifran ett direktdemokratiskt perspektiv

Kidrnan i den direkta demokratimodellen dr medborgarnas direkta deltagande
i det formella politiska beslutsfattandet — legitimiteten for systemet dr grun-
dat i medborgarnas mojligheter att pdverka i enskilda fragor. Folkomrost-
ningar utgor dirfor det mest uppenbara verktyget for en politisk process
som kan beskrivas i termer av en direkt demokrati. Den form av demokrati
som ofta dsyftas nir vi hinvisar till demokratin i antikens Aten ir den direkta
demokratin. Medborgarna i Aten, vilka i realiteten utgjorde en relativt liten
andel av alla invénare i staden, samlades pa nigon offentlig plats och rostade i
enskilda politiska frigor. Jean-Jacques Rousseaus bild av sin hemstad Geneve

41) Tingsten 1945, jamfér Hermansson 2003.  42) Hermansson 2003 s. 292.
43) Giljam och Hermansson 2003.  44) Teorell 2003
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utgor ett annat liknande historiskt exempel pd en demokrati dir de politiska
besluten fattades direkt av medborgarna utan nagra politiska representanter.*®

I och med att de politiska enheterna vixte kraftigt i storlek samt att betyd-
ligt fler (t ex kvinnor) fick mojlighet att delta i de demokratiska processerna
kom den representativa demokratin att alltmer utgora den vanligaste de-
mokratiformen. Det blev betydligt svarare att tillimpa ett direkt demokratiskt
beslutsfattande med ménga miljoner rostberittigade i ett land jaimfort med
ndgra hundratals eller mojligtvis tusentals rostberittigade min i en enskild
stad. Folkomrostningar som ett direkt och dirmed idven ett deltagarde-
mokratiskt instrument anvinds ddrfor numera generellt som ett komplement
till den representativa demokratin.

Medborgarnas férmdga att ta politiskt ansvar

Ett vanligt forekommande argument for appliceringen av direkt demokrati
dir alla medborgare har mojlighet att rosta i enskilda politiska fragor 4r att
mer medborgerlig dekaltighet i det politiska beslutsfattandet har ett starkt
egenvirde. Nir Benjamin Barber skiljer pd en stark och en svag demokrati
utgor medborgarnas delaktighet i den politiska processen den centrala varia-
beln — ju mer medborgarna dr med och aktivt tar ansvar for sina gemensamma
angeligenheter desto starkare dr demokratin.*®

I de hir studerade fallen var just medborgarnas engagemang eller snarare
brist pd engagemang en central friga. Valdeltagandet var generellt ligt — i
genomsnitt 38 procent dir det endast i tva fall var 6ver 50 procent och en
majoritet av fallen var under 30 procent. I Nerdkra kommun, dir valdelta-
gandet var 54 procent sig de styrande politikerna det som ett tecken pa att
det fanns ett starkt medborgerligt engagemang i frigan och att man dérfor
skulle ta hinsyn till valresultatet nir frigan formellt avgjordes pa den repre-
sentativa politiska arenan.

De ansvariga politikerna bortser fran demokratimodellens kéirna

I en stor majoritet av kommunerna valde emellertid de styrande politikerna
att bortse ifrin valresultatet, vilket mdste ses som ett vildigt stort tillkorta-
kommande i en demokratisk modell vars kirna dr medborgarnas maojlighet
att vara med och bestimma i enskilda frigor. I nigra av kommunerna hade
de ansvariga politikerna redan innan folkomrostningen deklarerat att de inte
tinkte ta hinsyn till densamma, i flera av de 6vriga kommunerna anvindes

45) For mer nutida internationella erfarenheter av folkomrostningar se t.ex. Wallin 2007,
Jungar 2007 och Wénstrom 2014. 46) Barber 1998
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det laga valdeltagandet som ett av flera motiv till att man inte tinkte folja
resultatet.

I det sammanhanget finns emellertid dven ett tredje problem — ett yt-
terligare hinder mot applikationen av en direkt demokrati i skolorganisa-
tionsfragorna. I flera av kommunerna, var organisationsreformen sd langt
kommen eller t o m firdigstilld under tidpunkten for folkomrostningen att
det var svart att se hur man skulle kunna gi tillbaka till den gamla organi-
sationen. P4 flera hdll fanns det ddrfor ett missndje med att de ansvariga
politikerna var snabba med att implementera sakbeslutet (den reformerade
skolorganisationen) men inte fullt s snabba nir det giller implementeringen
av den demokratiska formfragan (folkomrostningen). Den hir sortens poli-
tiska manovrerande dr inget unikt for de hir atta fallen — Jungar identifierade
liknande problem i sin folkomréstningsstudie.*” Grundlagsutredningen 2008
diskuterade ocksd den frigan:

Ett folkinitiativ bor leda till att en folkomvostning hills inom skiilig tid.
[...] Det dr enligt viar mening en sak for fullmiktige att med hinsyn
till omstiandigheterna i det enskilda fallet finna en limplig tidpunkt
for omvostningen. Nagot behov av att nirmare veglera denna friga
foreligger inte.®

Med facit i hand, dtminstone i relation till skolorganisationsfrigor, kan man
dock konstatera att de ansvariga politikerna i flera fall inte har tagit tillrickligt
med hinsyn till omstindigheterna for att direktdemokratin skulle kunna fa
ordentligt genomslag.

Sammanfattningsvis kan vi siledes konstatera att de étta fallen knappast
kan betecknas som ndgra bra demokratiska processer utifrin ett direktde-
mokratiskt perspektiv — de liga valdeltagandena och framforallt de ansvariga
politikernas hantering av savil sjilva folkomrostningarna som resultaten av
desamma pévisar stora direktdemokratiska tillkortakommanden.

Analys fran ett deliberativt demokratiskt perspektiv

Under de senaste 30 aren har det vuxit fram en samtalsorienterad kritik mot
de demokratiska teoribildningar som bygger pid omrostningar och voter-
ingar. Den teoribildning som legat bakom den hir kritiken dr inte alldeles
enhetlig och gar under lite olika beteckningar sdsom t ex diskursiv demokrati,
samtalsdemokrati eller som hir deliberativ demokrati. Den gemensamma
nimnaren dr dock just kommunikationen mellan medborgarna — det ér de-

47) Jungar 2013 48) SOU 2008:125 s. 251
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liberationen (6verliggningarna) och de goda argumenten som utgér den
centrala legitimitetsgrunden.*’

En del i den hir kritiken mot den representativa valdemokratin delar de
deliberativa demokratiféresprakarna med dem som férordar en direkt de-
mokrati: de vill se storre mojligheter till medborgerlig demokratisk paverkan
mellan de ordinarie valen. Avsaknaden av konstruktiva diskussioner innan
folkomrostningen utgor dock ett minst lika stort problem. Ur ett deliberativt
demokratiskt perspektiv bor nimligen frigan om vilket politiskt beslut som
ska fattas idealt grundas i en 6verliggning /diskussion medborgare emellan
dir det skapas en konsensus kring ctt specifikt beslutsalternativ. Istillet for
att avgora en fraga i en omrostning bor man siledes idealt diskutera fragan
tills alla 6verens om vad som ir bist. I den sortens samtal bor bl a olika for-
mer av makt och egenintressen neutraliseras. Samtidigt 4r det viktigt att alla
medborgare har mojlighet att framfora och ifragasitta argument och att man
forsoker se gemensamma angeligenheter ur varandras perspektiv.®

Avsaknad av reella diskussioner

Flera av kommunforetridarna i sivil den hir som tidigare studier vittnar
emellertid om att det dr svirt att skapa bra konstruktiva diskussioner kring
forindringar i skolorganisationer och dd inte minst skolnedliggningar. De
flesta politiska beslutsfattarna i den hir studien bekriftar dirmed resultaten
fran en tidigare studie dir kommunforetridarna patalade att emotionellt lad-
dade egenintressen i skolnedliggningsfragor stod i vigen for forsoken till
en konstruktiv medborgardialog.®* Nigra av de politiska ledarna i den hir
studien anforde bristen pa en konstruktiv debatt som en orsak till att de inte
toljde utslaget i folkomrostningen. Samma brist pa debatt anvindes ocksa
som en forklaring till det liga valdeltagandet i folkomréstningarna — att den
breda allmidnhet som inte hade ett emotionellt laddat egenintresse i fragan
aldrig riktigt forstod vad fragan handlade om och dirmed valde att inte delta
i folkomrostningen.

Instrumentet genererar en bdittre dialog?

Det fanns emellertid ndgra enskilda deliberativa ljuspunkter i den hir stu-
dien. BUN-ordféranden i Asby utesluter inta att hela processen mojligtvis
skulle kunna ha fitt en betydligt smidigare politisk behandling om hen sett
till att det fanns ett gediget beslutsunderlag nir reformen borjade diskuteras

49) Giljam och Hermansson 2003  50) Habermas 1998  51) Wanstrom 2013
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i BUN. Nir vil oppositionen i BUN fick ta del av det omfattande besluts-
underlag som tjinsteminnen till slut tog fram (efter folkomrostningen) for-
svann mycket av det motstind som fanns i BUN och fullmiktige mot den
foreslagna organisationsforindringen. Hade samma beslutsunderlag varit
tillgangligt redan nir forslaget presenterades i BUN forsta gdngen utesluter
inte BUN-ordféranden att oppositionen redan da stillt sig bakom planerna
och dirmed inte skapat nigot utrymme for en folkomrostning. Trycket pa
den styrande politiska majroiteten att ta fram bra beslutsunderlag som kan
ligga till grund for bredare diskussioner skulle siledes potentiellt kunna 6ka
om oppositionen kan ”hota” med att understddja ett folkomrostningsinitia-
tiv om de upplever att det saknas tydliga fakta som understodjer det aktuella
forslaget.

I Nerikra kommun, dir valdeltagandet var 54 procent, sig de styrande
politikerna folkomrostningsresultatet som ett bevis for att man inte hade
haft en tillrickligt bra dialog med medborgarna i skolorganisationsfragan.
Den politiska ledningen backade dirfor fran sina planer for att istillet borja
om och genomféra medborgardialogen pa ett annat sitt innan man fattade
ett nytt och dd mindre omfattande skolnedliggningsbeslut. I studien finns
siledes tvd exempel pd hur folkomrostningarna indirekt potentiellt eller t o m
verkligen har genererat bittre forutsittningar for deliberativa diskussioner
och bredare samsyn kring de aktuella frigorna. Det dr dock viktigt att poing-
tera att det stora flertalet av respondenterna inte verkade se ndgra sidana
positiva deliberativa effekter i deras specifika fall.

Analys fran ett representativt demokratiskt perspektiv

Politikerna som kommit till tals i den hir studien foretrider den kommunala
representativa demokratin och det dr dirmed inte forvanande att de generellt
tar stillning for den representativa demokratins grundprinciper. Den centrala
legitimitetsgrunden i en valdemokrati, vilken den representativa demokra-
tin dr ett uttryck for, dr att det gdr att byta ut de politiska representativa
beslutsfattarna i nista val.>?

Vad innebdr demokratisk representation?

En central friga i den representativa demokratimodellen ér vad som innefat-
tas i begreppet representation? Hanna Pitkin ger oss ett ofta anvint svar pa
den frigan. Hon hivdar att det dr de beslut som genomfors snarare dn de
egenskaper och sociala egenskaper som den folkvalda politikern besitter som

52) Giljam och Hermansson 2003
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ir viktigt. Representanternas féormdga att lyssna pd dem man representerar
ir en annan central faktor, speciellt i kontroversiella fraigor. Lyhordheten
kan dock innefatta olika utslag med alltifran att man anpassar sig till de rep-
resenterades uttalade vilja till att man kommunicerar att man har hort och
forstatt vad de representerade siger men dndd viljer att gd vidare med sina
ursprungliga planer.*

Det mest centrala i Pitkins teori om representation, dtminstone i kontex-
ten av den hir studien, dr inneborden 1 begreppet intresse. ”Representanterna
fir hamna i varaktig konflikt med de representerades uttalade 6nskemal en-
dast under forutsittning att de har en god forklaring till varfor de represen-
terades nuvarande uppfattningar inte Overensstimmer med deras verkliga
intressen.”* De representativa beslutsfattarna behover siledes inte ha dver-
tygat medborgarna om varfor en reform ir ritt vid beslutstillfillet. Har man
diremot vid nista val inte lyckats 6vertyga en majoritet av medborgarna om
att den aktuella reformen ligger i deras intresse fir man vara beredd pa att bli
utbytt i nista val.

Det stora flertalet av politikerna i den hir studien gav uttryck for en sidan
tolkning av sitt representativa demokratiska uppdrag. De ansig sig ha kun-
skaper och insikter som motiverade varfor det var ritt av dem att gd emot
uttalade medborgaropinioner. Tyckte inte viljarna att de som folkvalda kom-
munala beslutsfattare anvinde sina representativa politiska mandat p4 ett bra
sitt sd fick viljarna ge sitt mandat till nigon annan i det nistkommande
valet. De intervjuade politikerna kommunicerade samtidigt en tilltro till att
medborgarna efterhand skulle uppleva att den nya skolorganisationen skulle
vara bra — inte minst om/nir eleverna sjilva upplevde att det blivit bittre.

Forsoken att komplettera snarare dn ersdtta den representativa demokratin
Under de senaste 25 dren har det genomforts en rad olika statliga offentliga
utredningar som pa ett eller annat sitt berért den kommunala demokratin.
Inte i ndgon av de utredningarna har det framkommit nagra skarpa forslag
pd att ersitta den representativa valdemokratins dominerande stillning med
en deliberativ eller direktdemokratisk ordning.>® Istillet har det framkommit
och 1 vissa fall genomforts forslag dir direktdemokratiska eller deliberativa
demokratiska instrument forvintas komplettera och dirmed samexistera med
den representativa valdemokratin.

53) Pitkin 1967, jamfor Essiasson 2003 54) Pitkin 1967 s. 209-10, jamfor Essiasson 2003 s. 44-45
55) Jacobsson 1999
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Lagen om forstirkt folkinitiativ utgor ett exempel pd en sadan 16sning: det
har blivit littare att fi till stdind en folkomrostning (ett direktdemokratiskt
instrument) men den avgorande makten finns fortfarande kvar pa de rep-
resentativa demokratiska beslutsarenorna. Varken borgerliga eller socialde-
mokratiska regeringar har velat ge olika mellanvalsdemokratiska instrument
ndgot annat in radgivande status. Det finns dirfor stora mojligheter for
enskilda medborgare att genom t ex folkomrostningar, samrad och infor-
mationsméten kommunicera sin uppfattning i enskilda sakfrigor, men de
folkvalda representativa beslutsfattarna avgor sjilva hur mycket de vill anpassa
sig till vad som kommuniceras inom de forumen.

Helheten férsvinner i processen?

Flera kommunala beslutsfattare i den hir studien har dock uttryckt en skep-
sis mot en ordning dir medborgarna och oppositionen kan tvinga fram en
folkomrostning vid sidan av det traditionella representativa beslutsfattandet.
Deras invindningar kan lite grovt hirroras till tvd problem. For det forsta
hinvisade man ofta till behovet av att identifiera konstruktiva losningar som
passar in i en bredare helhet. Den nuvarande lagstiftningen gor det, enligt
de hir kommunpolitikerna, for litt f6r en minoritet i fullmiktige att kraftigt
forsvara genomforandet av en reform utan att identifiera en alternativ hel-
hetslosning.

Kritiken riktas siledes inte i forsta hand mot de medborgare som en-
gagerat sig mot de styrande kommunpolitikernas planer. Kritiken ir istillet
riktad mot att folkvalda representanter i de kommunala beslutstérsamlin-
garna relativt enkelt kan utnyttja ett lokalt missnoje till att obstruera vad
den styrande majoriteten upplever vara nodvindiga reformer utan att op-
positionen behover ta nigot ansvar for att en alternativ 16sning genomfors.
I ndgra av de studerade kommunerna upplevde de styrande politikerna till
och med att oppositionen i forsta hand inte var intresserad av den aktuella
sakfragan utan istillet enbart anvinde folkomrostningsinstrumentet till att
allmint forsvéra for och forsvaga det politiska styret.

Fdirre som dir beredda att ta ett representativt kommunalt helhetsansvar?

De styrande politikernas andra overgripande invindning mot det nuvarande
systemet med forstirkt folkinitiativ 4r en forlingning av det forsta problemet.
De uttrycker farhagor om att det med den nya lagen kommer att bli svarare
att behdlla och rekrytera politiker till ledande positioner inom kommunerna.
Aven hir hinvisar flertalet av politikerna till forvitningarna pa att de ska ta
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ett helhetsansvar f6r kommunens verksamhet och ekonomi. De har bl a till
uppgift att se till att hela den kommunala verksamheten foljer de av staten
foreskrivna reglerna och mélen samtidigt som de mdste ta ansvar for att kom-
munen har en ekonomi i balans.

For att infria de forvintningarna menar de att det dr viktigt att de ocksd
har makten att fatta beslut som dr impopulira i vissa led. Det kommer alltid
att finnas enskilda grupper av medborgare och anstillda i kommunen som
péiverkas negativt av enskilda beslut, men att samma beslut dndd dr nodvin-
diga att fatta med omsorg om kommunens totala verksamhet och samlade
ekonomi. Aven om folkomréstningsinstrumentet endast ir ridgivande anser
politikerna att det dnda skapar stora problem. Precis som det framgatt i tidi-
gare studier® ir det ofta processen som foregir och inte minst de sociala
aspekterna som ir jobbigast nir impopulira ska fattas. Det finns dirfor en
farhdga bland politikerna i den hir studien om att firre vill ta pd sig ett poli-
tiskt helhetsansvar om de redan jobbiga planerings- och beslutsprocesserna
riskerar att bli innu lingre och stokigare till f6ljd av folkomrostningsinstru-
mentet. Kontroversen kring flera av de hir dtta lokala skolreformerna verkar
ockséd ha varit mer eller mindre avgorande anledningar till att nigra av de
politiska ledarna i studien har valt att kliva av sina politiska uppdrag.

Tunga invandningar bekraftas
Sammantaget finns det siledes en rad demokratiska problem som har fram-
kommit i den hir studien. Mikael Giljam®” har listat elva olika invindningar
som framforts mot det deltagardemokratiska idealet. Han avfirdade sju av
dem som litt eller ganska litt vigande, bl a att det leder till ett mindre ef-
fektivt beslutsfattande. Kvar finns dock fyra invindningar som Giljam sitter
storre tyngd vid och som alla dr mer eller mindre patagliga i de hir tta fallen.
Giljams tyngsta invindning ir att deltagardemokratin ofta kommer i kon-
flikt med den politiska jimlikheten. Den hir invindningen ir formodligen
mest pataglig pd andra deltagardemokratiska arenor f6r medborgerlig péver-
kan (t ex samradsmoten) dir det ofta dr de som redan har stora kunskaper
och framforallt ett stort politiskt engagemang som deltar och dirmed ges
mojlighet att forstirka redan existerande politiska ojimlikheter. Det laga
valdeltagandet i de hir folkomrostningarna skulle dock kunna vara ett tecken
pd att dven folkomrostningarna kan ha haft den sortens negativa effekter pa
den politiska jimlikheten. Giljams andra tyngre invindning dr nigot som
ofta framkommit i den hir studien — att deltagardemokratiska processer litt

56) Wanstrém 2013 57) Giljam 2003
42



3. Bidrog folkomréstningarna till en battre demokrati?

kommer i konflikt med det politiska helhetstinkandet. Flertalet av kommun-
foretridarna studien patalade tydligt att det inte gick att lyfta ut frigan om
en enskild skola frin en bredare kommunal helhet pé det sitt som folkom-
rostningen antydde.

Medborgarnas engagemang och egenintresse
Giljams tredje invindning ir att medborgarna inte vill delta i deltagardemo-
kratiska proceser. Det liga valdeltagandet skulle siledes ocksd kunna tolkas
som att en majoritet av medborgarna inte vill engagera sig i den hir sortens
deltagardemokratiska procedurer. Den slutsatsen kan ocksd underbyggas av
studier som pekar pa att en stor majroitet av medborgarna i Sverige foredrar
valdemokratin framfor deltagardemokratin och att den andelen dessutom har
vuxit under senare 4r.>

Giljams fjirde tyngre invindning ir att det frimst dr egenintresset som
driver medborgarnas deltagardemokratiska engagemang. Flertalet av poli-
tikerna i den hir studien upplevde att sd var fallet. Tittar man dessutom
nirmare pa vilka som tog initiativ till samt rostade i folkomrostningarna finns
det en vildigt tydlig koppling till de omraden som berérdes mest av de fore-
slagna reformerna. Aven politikerna i en tidigare studie om skolnedliggnin-
gar pitalade att det var egeninstressen eller &tminstone starkt koncentrerade
lokalintressen (byapolitik) snarare dn en bredare omtanke om kommunens
overgripande utveckling som lig bakom mycket av engagemanget.®

I det sammanhanget kan man friga sig om medborgarna emellanat kan ha
svart att skilja pd rollen som brukare/kund i den kommunala verksamheten
och rollen som medborgare i den demokratiska processen? Manga kommu-
ner uppmuntrar sina brukare att engagera sig och komma med forslag till for-
bittringar i den konkreta verksamheten — i den rollen forvintas individerna
sdledes framhiva sina egna behov i relation till den specifika verksamheten.
De kommunala politikerna forvintar sig 4 andra sidan ofta att de medborgare
som engagerar sig i den demokratiska processen gor det utifran ett helhets-
perspektiv och en omsorg om det allminna bista.

Ett negativt tillskott till den kommunala demokratin

Vi kan séledes konstatera att det finns en relativt samstimmig bild hos de
itta kommunala folkvalda ledarna av att de hir folkomrostningarna om
skolorganisationerna inte passade in i den rddande kommunala politiska
beslutsstrukturen. Eftersom politikerna delvis eller helt bortsag ifrdn resul-

58) Essiasson, Giljam & Persson 2012, se ocksé Erlingsson & Persson 2014.  59) Winstrém 2013
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taten av folkomrostningarna ér det heller knappast ndgon djirv gissning att
de medborgare som var engagerade i folkinitiativen upplevde att det de-
mokratiska systemet inte fungerade. (Tidningsartiklarna indikerar ocksd tyd-
ligt att sa var fallet.)

I den teoretiska analysen ovan framkommer visserligen nagra enstaka po-
tentiella och faktiska deliberativa positiva effekter av folkomrostningarna —
det dr mojligt att hotet” om folkomrostningar gor de kommunala politiska
ledarna mer benigna att skapa bra forutsittningar for en reell diskussion
innan de formella besluten fattas. Sammantaget bekriftar indd den hir stu-
dien Jungars slutsats att de direktdemokratiska instrumenten har ”utvidgat
medborgarnas mojligheter till deltagande. Diremot tycks deltagandet inte
ha resulterat i ett 6kat inflytande.”®® Till skillnad frin tidigare har det blivit
littare for medborgarna att fi till en folkomrostning, vilket har gett medbor-
garna en lingre tidsperiod att engagera sig i en specifik fraga. Slutresultatet
har dock dnda blivit detsamma: politikerna har hallit fast vid sina ursprungliga
planer. I realiteten har lagen om forstirkt folkinitiativ saledes forsenat de ans-
variga politikernas avfirdande av de engagerade medborgarnas initiativ.

Om det med de utokade mojligheterna till formellt deltagande inte foljer
utdkade mojligheter till inflytande riskerar de sammantagna demokratiska
effekterna att bli negativa med 6kad frustration och minskad tilltro till det
demokratiska politiska systemet som {61jd.®! T borjan pa den hir teoretiska
analysen stilldes frigan om de sammantagna positiva effekterna pa medbor-
garnas mojligheter till demokratisk paverkan kan viga upp folkomristnings-
instrumentets negativa effekter pa politikernas mojligheter att veformera
skolorganisationerna? Svaret pa den fragan idr ett entydigt nej. Politik handlar
ofta om att viga olika legitima behov mot varandra. I det hir fallet har de an-
svariga politikerna upplevt att det kommunala folkomrostningsinstrumentet
har begrinsat deras handlingsutrymme i arbetet med att reformera den kom-
munala skolorganisationen. Den sortens forsimringar skulle dock potentiellt
kunna ha uppvigts av en forstirkning av den lokala demokratin. Det finns
emellertid inget i den hir studien som pekar pd att de negativa effekterna pa
politikernas handlingskraft har uppvigts av ndgra positiva demokratiska ef-
fekter eftersom medborgarnas reella demokratiska paverkansmojligheter inte
har okat till foljd av folkomrostningarna.

60) Jungar 2013s.29  61) Jarl 2003
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4, Forutsattningarna for att
kombinera kommunal resurs-
anpassning och verksamhets-

utveckling med direkt-
demokratisk paverkan

Slutsatsen i det forra avsnittet, att de hir folkomrostningarna till storsta delen
haft en negativ paverkan pa den kommunala demokratin, vicker frigan om
det dr omojligt att forstirka den kommunala demokratin med den hir sortens
mellanvalsdemokratiska instrument. En del forskare har pekat pa att det helt
enkelt dr vildigt svirt att kombinera olika demokratiideal:

Tull sist handlar kontroversen mellan demokratiidealen inte enbart om
den goda viljan. Aven om den funnes, firslog den inte mot idealens ofvr-
sonliga logiker. Varken onskvirvdbeter eller nodvindigheter kan kom-
pensera principiella omijligheter.%

I virsta fall dr det siledes mojligt att vi maste acceptera att det, dtminstone pa
skolorganisationsomradet, ir vildigt svart att komplettera den representativa
valdemokratin med olika former av direktdemokratiska instrument — att den
sortens forsok att stirka demokratin istillet leder till en simre fungerande
demokrati. Eller, som Giljam och Hermansson uttrycker det, att "medi-
cinen tar dod pa patienten.”®® Den hir studien bekriftar till stora delar den
bilden — att folkomrostningarna har gjort storre skada dn nytta for den lokala
demokratin. Det skulle dirfor vara litt att motivera att den hir rapporten
avslutas med slutsatsen att det inte gir att kombinera ett eftfektivt represen-
tativt demokratiskt beslutsfattande med direktdemokratisk piverkan genom
folkomrostningar.

62) Amna, 2003,s.124  63) Giljam och Hermansson 2003 s. 10.
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Oka acceptansen for instrumentet

Lit oss dnda avslutningsvis titta nirmare pd nigra eventuella forbittrings-
potentialer f6r det kommunala folkomrostningsinstrumentet. Ett sitt att
komma runt problemet med att de politiska ledarna inte respekterar resul-
taten dr att lagstifta om bindande folkomrostningar — att kommunerna maste
folja resultaten. Det skulle emellertid betyda ett stort paradigmskifte i den
kommunala demokratin och nigot som statsmakterna hittills har varit vildigt
tveksamma till. En nigot mindre drastisk forindring vore att lagstifta om att
ett folkinitiativ maste behandlas och verkstillas inom en sniv tidsram for att
pa sd sitt sidkerstilla att frigan man folkomrostar om fortfarande har praktisk
relevans.

I det stora hela framstir det dock som svért att lagstifta fram en positiv
instillning hos de ansvariga politikerna — dtminstone inte utan att beslutsfat-
tarna upplever att processen verkar rimlig. Nir 9 000 kommunpolitiker pa
olika nivder i en annan studie tillfrigades om deras instillning till folkomrost-
ningar svarade endast 35 procent att de girna sig fler kommunala folkom-
rostningar. Bland socialdemokrater och moderater, vilka dr de partier som
oftast dr i direkt styrande position, var stodet for fler folkomrostningar sa lagt
som 26 respektive 24 procent. Bland de kommunpolitiker i majoritetsposi-
tion som genomforde folkomrostningar 2011-2012, d v s de som haft prak-
tisk erfarenhet av instrumentet, var stodet for fler folkomrostningar s ligt
som 16 procent.®*

Statliga stod eller krokben till kommunal verksamhetsutveckling?

Den hir och tidigare studier pekar siledes pa att de flesta kommunpoli-
tikerna inte vill se mer folkomrostningar, vilket i sin tur formodligen ir en
viktig anledning till att man mer eller mindre har motarbetat ett konstruktivt
genomforande av desamma. Vill man 6ka mojligheterna till medborgerlig
demokratisk paverkan genom folkomrostningar bér man séiledes identifiera
olika reformer som kan 6ka acceptansen for folkomrostningar hos de kom-
munala beslutsfattarna. Vad kan man gora for att de styrande politikerna ska
understodja eller dtminstone inte motarbeta den hir sortens processer?

I den hir studien har flertalet ansvariga kommunala politiker stillt behovet
av resursanpassning och verksamhetsutveckling 6éver behovet av ytterligare
medborgerligt politiskt deltagande mellan valen. Det ir tydligt att manga av
dem har upplevt den nya skollagen som ett stod i det arbetet, men de har

64) Karlsson och Giljam 2014.
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ocksd indikerat att det till f6ljd av den nya skollagen skulle vara svirt fér dem
att folja resultatet av folkomrostningarna dven om de sa ville.

Det ska visserligen inte uteslutas att politikerna i den hir studien har 6ver-
drivit betydelsen av legitimationskraven i den nya skollagen. T ex hivdar den
minister som drev igenom lagen, Jan Bjorklund, att det finns regler i den
nya lagstiftningen som gor det mojligt att behilla sma skolor. De kommun-
politiker som ligger ner skolor och skyller pd den nya lagstiftningen kallar
Bjorklund dirfor for ”fegisar”. Bjorklunds partikamrat, den folkpartistiska
ordforanden i Barn och utbildningsnimnden (BUN) i Karlskrona, gor emel-
lertid inte samma bedémning. ”For att fi en skola att innehélla allt det som
skollagen kriver beh6vs minst 100 elever” hivdar han. SKL:s utredare pa
omradet forutspdr att det kommer att bli manga skolnedliggningar under de
nirmaste dren bl a till f6ljd av de nya legitimationskraven.®®

Mer istdllet for mindre kommunal sjélvstdndighet?

I ett bredare perspektiv handlar de hir dtta studerade processerna siledes om
de folkvalda kommunala beslutsfattarnas mojligheter att organisera, anpassa
utveckla och utveckla den kommunala skolverksamheten i en forinderlig om-
virld. Den kraftiga urbaniseringen i Sverige har med stor sannolikhet bidragit
till att alternativet att investera stora resurser i sméd enheter sillan utgjort ett
lingsiktigt ckonomiskt rimligt och framforallt héllbart alternativ. Samtidigt
menar flertalet av politikerna i den hir studien att den nya skollagen har varit
en viktig anledning till att man valde att centralisera sdvil finansiella som
kompetensmissiga resurser till storre enheter.

De ansvariga politikerna var medvetna om att den sortens centralisering
skulle generera protester frin olika medborgargrupper. Det har visserligen
inte framkomit ndgra indikationer péd att medborgarna har protesterat direkt
mot den nya skollagen. Diremot utgdr medborgarnas reaktioner i forling-
ningen en indirekt protest mot effekterna av den nya skollagen, en skollag
som de ansvariga politikerna upplevde gav dem sma mojligheter att agera pa
ndgot annat sitt.

Den hir studien pekar siledes pa att bittre forutsittningar for medborg-
erligt deltagande och framforallt medborgerligt inflytande forutsitter att de
ansvariga politikerna upplever att det finns ett reellt kommunalt handlings-
utrymme i frigan. Ett sitt att gora det enklare for de kommunala politiska
beslutstattarna att folja folkomrostningsresultaten ir siledes att utoka snarare

65) SvD 2013-03-04
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in att begrinsa det kommunala sjilvstyret. I de hir fallen handlar det om
kommunernas handlingsutrymme pd utbildningsomridet och dd inte minst
de statliga legitimationskraven pé lirarna. Mindre nationella riktlinjer skulle
siledes kunna leda till mindre resursanpassning och verksamhetsutveckling
i kommunerna — men det skulle 4 andra sidan ocksa kunna gora det littare
for de ansvariga politiska ledarna att folja resultaten i folkomrdstningarna.
Statens intresse av att genom lagstiftning ge stod till olika former av verksam-
hetsutveckling och likvirdighet i skolan stills siledes mot intresset av kade
mojligheter till medborgerlig demokratisk paverkan genom folkomrostnin-
gar. Hir har vi siledes en konflikt mellan tva olika legitima intressen dir det
inte dr omoijligt att det finns olika uppfattningar om vilket intresse som viger

tyngst.

Ar namnunderskrifter ett optimalt instrument?

Ett annat sitt att potentiellt héja de kommunala politiska ledarnas acceptans
for folkomrostningsinstrumentet skulle kunna vara att forindra namnunder-
skriftsinstrumentet. Med lagindringen 2011 hojdes kraven pa hur namnin-
samlingarna ska ga till. I manga av de studerade fallen av skolnedliggningar
har det dock framstatt som relativt enkelt att samla ihop de 10 procent namn-
underskrifter som krivs for att driva igenom en folkomrostning med den
politiska minoritetens stod. Pa ytan har det siledes framstitt som om det
har funnits en relativt stort medborgerligt engagemang i de hir atta fallen,
men nir folkomrdstningarna om skolorganisationer vil har gemomforts har
valdeltagandet i mdnga fall 4ndd varit relativt lagt. En ytterligare hojning
av den andel namnunderskrifter som krivs skulle siledes kunna vara ett sitt
att sikerstilla att det verkligen finns ett brett engagemang kring frigan,
vilket i sin tur férhoppningsvis dven skulle generera ett hogre valdeltagande
i folkomrostningen.

Fran lokal till kommunal angelédgenhet

Det finns flera exempel i studien pd kommuner dir valdeltagandet har varit
70-90 procent i enskilda valdistrikt, men dir kommunernas sammantagna
valdeltagande dndé bara har varit 30—40 procent eftersom valdetagandet varit
sd lagt 1 de Ovriga valdistrikten. Ett annat sitt att tackla problemet med ett
lagt valdeltagande idr dirfor att stilla krav pd att det t ex maste finnas nam-
nunderskrifter frin minst 10 procent av alla rostberittigade medborgare ¢
varje enskilt kommunalt valdistrikt. Med en sidan regel skulle det formodli-
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gen bli visentligt svarare att samla in de namnunderskrifter som krivs for att
tvinga kommunfullmiktige att ta stillning till en folkomrostning. Poingen
med en sddan forindring skulle dock vara att 6ka sannolikheten for att det
finns ett engagemang i fragan i hela kommunen — att det inte bara ir ett
begrinsat lokalt missnoje som ligger bakom ett krav pa en folkomrostning.

Ett i det sammanhanget mer allvarligt potentiellt problem ir att nir en
medborgare skriver under en namnlista sd dr hen, till skillnad fran i valba-
set, allt annat in anonym. Aven om en specifik medborgare tycker att det
i grunden dr rimligt att verksamheten pé skolomridet resursanpassas och
verksamhetsutvecklas kan det finnas en ovilja mot att skapa en obekvim so-
cial situation och siga nej nir t ex grannen kommer 6ver och ber om en
namnunderskrift. Det borde siledes finnas andra sitt att mita av den lokala
opinionen i en friga dir risken for att hamna i socialt obekvima situationer
begrinsas. Hir finns det siledes behov av mer forskning i kombination med
olika lokala forsok, inte minst forsok som involverar internet.

Mer forskning behovs

Den hir studien har siledes enbart studerat de folkomrostningar som har
handlat om skolorganisationsfrigor, vilket utgjorde en stor andel av de
folkomrostningar som genomforts sedan den nya lagen om forstirkt folkini-
tiativ tridde i kraft 2011. Det har och kommer dock med stor sannolikhet att
genomforas folkomrostningar pd ménga andra omraden dir den kommunala
verksamheten 4r i behov av resursanpassning och verksamhetsutveckling.
I det sammanhanget ligger det nira till hands att 6verfora resultatet frin den
hir studien av skolorganisationer till andra potentiella folkomrostningsom-
riden. Det dr dock inte alldeles sjilvklart att de ansvariga politikerna hanterar
resultaten i folkomrostningar pd andra omrdden pd samma sitt. Det finns
dirfor ett behov av liknande forskning pa fler folkomrostningsomraden. Ar
politikerna lika ovilliga att folja resultaten i folkomrostningarna pd de om-
rddena? Upplever de ansvariga kommunala politikerna liknande problem?
Det behovs ocksd mer forskning pa hur andra grupper upplevde liknande
processer, vilket innefattar sivil oppositionsforetridare, tjinstemin samt en-
gagerade men ocksa oengagerade medborgare.
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