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FORORD

Lokaldemokratikommittén, som tillsattes viren 1992, har som en
overgripande uppgift att 6verviga olika atgirder for att stirka den lokala
demokratin. Kommittén har ocks4 i uppgift att folja den pagdende
utvecklingen pa det kommunala omridet. Denna utveckling kdnnetecknas
av avreglering, marknadsorientering och internationalisering.

Enligt direktiven (dir. 1992:12) skall kommittén Overviga och foresld
atgérder for att 6ka de enskilda kommunmedlemmarnas inflytande pa
den kommunala verksamheten och dirvid bl.a. se Gver reglerna for
kommunala folkomrostningar och Gverviga en vidgad anvéndning av det
kommunala folkomrdstningsinstitutet.

Mot denna bakgrund har kommittén uppdragit till docent Gunnar Wallin
att inventera och analysera erfarenheterna av kommunala
folkomréstningar efter tillkomsten av 1977 ars kommunallag, d
folkomrostningsinstitutet infordes pa det kommunala omradet.
Forfattaren svarar sjilv for innehallet i rapporten.

Rapporten ingér i en serie av skrifter, som utgdr underlag for
kommitténs arbete.

Stockholm i juni 1993

Lokaldemokratikommittén

Sven Lindgren Kai Kronvall
Ordforande Huvudsekreterare
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SAMMANFATTNING

I 1977 ars kommunallag inférdes en paragraf vari fullmaktige
gavs befogenhet att som ett led i beredningen av ett &arende
inhadmta synpunkter frdn kommunens medlemmar. Ett sadant ho-
rande av folkmeningen kunde ske genom “omréstning, opini-
onsundersékning eller liknande férfarande”. Detta nytill-
skott i det kommunala regelverket féranleddes inte av en
strdvan att med direktdemokratiska anordningar skapa ett
verkningsfullt korrektiv mot det representativa systemet.
Tvartom betonades att omrdstningsinstitutet var avsett att
tillgripas endast i sallsynta undantagsfall. Det huvudsakli-
ga skalet till att institutet lagfastes var o6nskan att un-
danrdéja en oklarhet om rattslaget. Denna otydlighet bestod
i, att en radgivande folkomréstning, som foéretogs i former
snarlika dem som gallde foér allmdnna val, enligt ett utslag
av regeringsratten var olaglig, medan daremot en opinionsun-
dersdékning av i stort sett samma karaktdr men till den yttre
formen ndgot annorlunda inte moétte ndgra rattsliga hinder.
Denna, som det ansdgs, otillfredsst&llande situation foéror-
sakade inte blott paragrafens tillkomst utan bestamde ocksa
dess utformning i detalj.

Under arens lopp har vid flera tillfallen vackts férslag om
att genom olika reformer forstdrka institutet och darmed éka
férutsattningarna foéor att omréstningar oftare skulle komma
till stand. Dessa foérslag har inte vunnit riksdagens bi-
fall. I forarbetena till 1991 &rs kommunallag intog diskus-
sionen om institutet en undanskymd plats, och paragrafen
aterkom med ett i sak praktiskt taget ofédrandrat innehall.

I den o6versyn av indelningslagstiftningen som skedde under
1970-talets senare halft - ndgot som framst betingades av
den nyligen genomférda kommunindelningsreformen - &agnades
stor uppmdrksamhet at frdgan om hur ortsbefolkningens in-
stéllning till en aktualiserad indelningsandring skulle han-
teras. Den ar 1979 av riksdagen antagna nya indelningslagen
kom att i sin portalparagraf innehdlla en bestammelse om att
regeringen vid proévning av en foéreslagen indelningsandring
skulle ta sarskild hénsyn till sd&val berdérd kommuns som be-
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folknings onskemal och synpunkter. Det ansags emellertid
inte tillradligt, att, foér att utréna instéallningen hos
ortsbefolkningen, helt férlita sig pad de moéjligheter till
omréstningar som kommunallagen numera ¢ppnade eller pa pri-
vat anordnade opinionsundersékningar. Indelningslagen till-
fordes darfér bestammelser som gav statliga myndigheter be-
fogenhet att initiera och genomféra omréstningar i indel-
ningsarenden.

Under perioden 1979 - 1992 har 25 omrdstningar med anlitande
av kommunallagens eller indelningslagens bestdmmelser hal-
lits. Av dessa har 20 varit folkomréstningar och 5 opini-
onsundersokningar. Det kan ocksd noteras, att 18 avsett hel
kommun och 7 del (ar) av kommun. Merparten av omrdstningarna,
14 stycken, har gallt indelningsdrenden. Av de o6vriga 11 har
4 avsett vagstrackningar/brobyggen, 2 kollektivtrafikfor-
sérining samt en vardera placering av servicehus, flykting-
mottagning, etablering av systembolag, kommunal organisation
och kommunnamn.

Indelningsarendenas dominans har tva foérklaringar. Den ena
ar att det redan i samband med kommunindelningsreformerna
utvecklades en praxis av innebérd att i fragor av detta slag
som s& starkt engagerade befolkningen borde ndagon form av
opinionsmatning ske. Den andra &r indelningslagens konstruk-
tion, vilken oppnade alternativa vagar foér ett agerande.
Foresprakarna av en omrdstning kunde - och detta skedde i
flera fall - pakalla statliga atgarder, om den egna kommunen
vagrade, eller formodades inta denna position, att foéran-
stalta om omrdéstning.

Det stora flertalet av de foérslag till omrdéstningar som
vacktes i fullmaktigeforsamlingarna avvisades av majorite-
ten. I andra arenden &n indelningsfrdgor skedde detta i 9
fall av 10. Innehdllsligt spande dessa arenden over stora
falt av det kommunala verksamhetsomrddet om &n med en viss
tyngdpunkt i trafikfragor (tagna i vid mening), byggnation
eller férsaljning av fastigheter/anlaggningar samt bebyggel-
se av tidigare oexploaterade omraden.
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Som sk&l foér sina avslag anférde kommunerna i ungefar lika
stor utstrackning formella skal och lamplighetsskal. De for-
mella invandningarna gallde framst, att férslagen var ofér-
enliga med kommunallagens bestammelser, att omrdéstning vid
féreslagen tidpunkt ej var genomférbar samt att fragan var
overspelad till fo6ljd av redan tagna beslut. Av lémplig-
hetsskalen var den allminna principdeklarationen vanligast:
det representativa systemet forutsatte Adterhallsamhet med
omrdéstningar. En annan typ av invandningar gallde de p&-
frestningar som en omrdstning ansdgs innebara fo6r kommunens
ekonomi och administrativa apparat. Pafallande sallan fram-
stalldes sjalva omréstningsfrdgan som oviktig eller olamplig
att foéra ut till medborgarna. Daremot havdades inte sa& sal-
lan, att det vore battre att ta upp arendet i kommande val-
rorelse, om det nu verkligen var fraga om ett problem som
engagerade kommunens invanare.

Omréstningsinstitutet har i betydande utstrackning varit ett
instrument som smd partier bertjanat sig av i syfte att ut-
mana dem som behdrskat den kommunala beslutsapparaten.
Initiativtagarnas politiska hemvist utgdér en delférklaring
till att sa f& av de foreslagna omréstningarna vunnit bi-
fall. Det kan vidare iakttas, att av de omrdstningar som
faktiskt kommit till stdnd har besluten harom i ytterst fa
fall fattats av en stor majoritet inom fullméktige.

Kommunallagen har lamnat faltet fritt f&r kommunerna att
sjalva bestamma den narmare utformningen av omrdstningarna.
I regel har kommunerna tagit som utgdngspunkt att vallagens
bestammelser skall tillampas s& langt detta framstatt som
praktiskt méjligt och ekonomiskt férsvarbart. PA en rad kon-
kreta punkter har kommunerna trots denna gemensamma stravan
hamnat i olika beslut. En férklaring hartill ar, att man i
valet mellan alternativa anordningar i pafallande hoég grad
latit kostnadsméssiga évervaganden falla utslaget.

Av de folkomrdéstningar som hallits har tva av tre haft ett
hégre - i flera fall avsevaret hogre - deltagande &n 60 pro-
cent, och i de opinionsundersékningar som baserats pa ett
urval individer har cirka 85 procent medverkat. En bidragan-
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de orsak till att folkomréstningarna i atskilliga fall fatt
tamligen goda deltagandesiffror ar den omstandigheten, att
de fatt ”draghjalp” av samtidigt anordnade andra foérratt-
ningar: fyra folkomréstningar har hdllits pa samma gang som
allmanna val och fér fem skedde en tidsmassig anpassning
till 1980 ars karnkraftsomrdstning.

vVad galler den hansyn fullmaktigefoédrsamlingarna tagit till
den vid omréstningar uttalade folkmeningen har detta varie-
rat med sakfrdgans karaktdr. I indelningsarenden har en gang
intagna fontlinjer legat fast. Endast betraffande ett fall
kan med bestamdhet havdas, att de i omrdstningen besegrade
strackte vapen och férenade sig med o6vriga ledamdter i ett
enhalligt fullmaktigebeslut. Aven i fragor med en tydlig mo-
ralisk-etisk dimension - flyktingmottagning och etablering
av systembutik - har tvekan eller uttalad "ohérsamhet” visa-
vi folkviljan markerats. I ovriga arenden har med nagot un-
dantag fullmdktige utan storre meningsskiljaktigheter godta-
git det votum som elektoratet avgett.
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a ) RATTSLIG REGLERING OCH REFORMFORSLAG
1.1 Kommunallagen

Med 1953 ars kommunallag (KL) avslutades en sedan lange pa-
gadende foérandring av folkstyret i rikets kommuner. Det re-
presentativa systemet, vars positioner successivt flyttats
fram, blev nu allenarddande. Beslutanderdtten i de gemensam-
ma angelagenheterna skulle i alla kommuner utévas av full-
maktige. Den rattighet som hittills tillkommit medlemmarna
av de minsta landskommunerna att sjalva, samlade till kommu-
nalstéamma, avgéra sin kommuns viktiga &renden upphérde.

Det representativa styrelseskickets seger kom emellertid
inte att innebéara, att den direkta demokratin ansags ha spe-
lat ut sin roll helt och hdllet. Modifieringar och komplet-
teringar av det representativa systemet framstod fér flera
bedémare som angeldgna reformprojekt.

1950 &rs folkomréstnings- och valsattsutredning, som fatt i
uppdrag att utreda fragan om ett utbyggt folkomréstnings-
institut pa riksniva, tog &ven i ett sarskilt betankande upp
kommunala folkomrdéstningar till behandling (SOU 1952:47).
Utredningens majoritet ansdag, att det inte fanns ndgot verk-
ligt behov av att i form av ett kommunalt folkomréstnings-
institut skapa ett kontrollmedel gentemot fullmaktigefdrsam-
lingarna.Detta uteslét dock inte, framhdlls det, att situa-
tioner kunde intraffa, da det i frdgor av stort allmant in-
tresse skulle vara av varde att inhadmta kommuninnevénarnas
synpunkter. Utredningens slutsats blev darfér, att det fanns
skal foér att i KL o6ppna mdjligheter fér folkomrdstningar,
men att institutet maste omgdrdas med betydande restriktio-
ner. Ratten att pdkalla omrdéstning skulle férbehdllas full-
maktige och utfallet av en omréstning skulle inte kunna in-
skranka fullmdktiges beslutanderatt utan enbart ha radgivan-
de karaktdr. Omréstning skulle endast kunna avse sadana
adrenden som l&g inom fullméktiges kompetensomrdde. Fran
denna princip borde dock undantag géras fér fradgor om skat-
teuttagets storlek och sadana val som fullmaéktige hade att
forratta. Det foéreslagna institutet borde begransas till
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borgerliga primarkommuner. I landstingskommuner och kyrkliga
kommuner fanns ej behov av detsamma. Utredningen utarbetade
ocksa forslag till lag om folkomrédstning, innehdllande de-
taljerade foreskrifter om omréstningsférfarandet.

I en reservation avgiven av hégerns och folkpartiets kom-
mittéledamdter argumenterades, bl.a med hanvisning till
storkommunernas bildande och det obligatoriska fullméktige-
systemet, for ett avsevart mer utbyggt institut. De foérorda-
de sa&val ett beslutande som ett radgivande institut - i
bagge fallen med ratt fér en fjardedel av fullmidktiges leda-
méter att utlédsa omrdstning - och féreslog att dessa regler
ocksd skulle galla landstingskommuner och kommunalférbund.

Remissopinionen var splittrad. I nara tva tredjedelar av
svaren tillstyrktes utredningsmajoritetens foérslag, medan
reservationen blott fick ndgra f& inst&mmanden. En tredjedel
av remissinstanserna, daribland de tre kommunférbunden, av-
styrkte alla de féreslagna formerna fér kommunal folkomrdost-
ning (Gustafsson 1975, s.19-26). Betankandet féranledde ingen
proposition till riksdagen.

Fragan aktualiserades emellertid anyo vid flera tillfallen
under sent 60-tal och tidigt 70-tal genom riksdagsmotioner
fran folkpartiet och moderata samlingspartiet. Framstdtarna
vann dock inte bifall. Bland annat anférdes efter hand, att
det var den 1970 tillsatta utredningen om den kommunala de-
mokratin obetaget att ta upp d&mnet till behandling
(Gustafsson 1975, s.27-29). Samtidigt pagick den grundlags-
reform, som resulterade i 1974 A&rs regeringsform, vari den
representativa principen fastslogs som en av de grundsatser
efter vilka saval statsskicket som den kommunala sjalvsty-
relsen skulle organiseras.

De direktiv som utredningen om den kommunala demokratin er-
hallit betraffande ett kommunalt folkomrdéstningsinstitut var
mycket snava och till sin karaktar i grunden negativa till
en reform. Enligt departementschefen var folkomréstningar
mycket svara att férena med ett fungerande representativt
system och patagliga problem uppstod vid avgransning och
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formulering av omréstningsfrdgor m.m. Den praktiska betydel -
sen av en reform miste darfér bli starkt begransad.
Utredningen borde i férsta hand 6vervaga andra adtgarder foér
att astadkomma en fastare medborgerlig férankring av den
kommunala sjélvstyrelsen.

Utredningen lat trots de Aterhdllsamma direktiven féreta en
ingéende undersokning och analys av ett kommunalt folkom-
réstningsinstituts allmanna férutsattningar och tankbara
funktionssatt. Utredningen hamnade i samma slutsats som
departementschefen, na&mligen att andra &tgarder borde proévas
och utvarderas innan reformer i riktning mot o&kade inslag av
direkt folkligt deltagande i form av omrdstningar och lik-
nande o6vervags. “Darfér foreslds inte inférandet av nagot
sdrskilt lagreglerat institut f&r kommunal folkomréstning
eller andra dylika opinionsundersékningar. HAllfasta grunder
saknas for att inféra sddant institut. Problemen ar alltfoér
svaroéverskadliga, och behovet av en sarskild lagstiftning
inte styrkt” (SOU 1975:41,s.278).

I och med detta uttalande var emellertid saken inte utage-
rad. Det existerade, havdade utredningen, sadan osakerhet i
rattslaget, att det fanns skal att i KL markera, att full-
méktige har méjlighet att valja de former for ett arendes
beredning som organet i varje sarskilt fall anser lampligt.
Vad utredningen asyftade var, att en radgivande folkomrést-
ning i valnamndens regi och féretagen huvudsakligen i de
former som gadllde for allmanna val enligt ett utslag av re-
geringsratten var olaglig, (regeringsrattens A&rsbok 1967,
ref. 57) medan daremot en opinonsundersdkning av i stort
sett samma karaktar men till den yttre formen nagot annor-
lunda inte métte ndgra rattsliga hinder. Denna otillfreds-
stallande situation borde, havdade utredningen, undanréjas
genom ett tillagg i KL av innebérd, att kommunfullmaktige
och landstingsméte som ett mojligt alternativ i beredningen
av ett arende agde besluta att inha&mta kommun (landstings)-
medlemmarnas synpunkter pd det satt férsamlingen sjalv ansag
andamélsenligt. Bestammelsen borde ges sadan placering och
utformning att den férmedlade insikten, att det har var
fraga om ett beredningsférfarande som var avsett att tillam-
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pas i sallsynta undantagsfall. Utredningen var enig i sitt
stallningstagande (SOU 1975:41, s.274-280, 400, 419-422).

I regeringens proposition om kommunal demokrati, ny kommu-
nallag m m till 1975/76 &rs riksmote konstaterade departe-
mentschefen, att det overvagande flertalet av remissinstan-
serna delade utredningens negativa inst&llning till omrost-
ningar. Fér egen del ansag han, att starka invandningar
kunde resas mot institutet och anslét sig till utredningens
féorslag (prop. 1975/76:41,s.305-307).

Behandlingen av propositionen uppskoéts till 1976/77 ars
riksméte. Den nya riksdagsmajoriteten godtog de barande tan-
karna i den forra regeringens férslag. Ett enigt konstitu-
tionsutskott instamde i foérsvaret av den representativa de-
mokratin samtidigt som det betonade, att det ar "uppenbart
att en vidgad medverkan fran medborgarnas sida och ett okat
lokalt inflytande foér dessa &aven mellan valen a&r av stor be-
tydelse fér en fordjupning och vidareutveckling av den kom-
munala sjalvstyrelsen” (KU 1976/77:25, s.34). I fradgan hu-
ruvida kommunal valnamnd borde anlitas vid omréstningar upp-
stod dock oenighet mellan de borgerliga partierna och soci-
aldemokraterna; den borgerliga majoriteten tog fasta pa ut-
redningens positiva skrivning i fragan. Det fértjanar ocksa
namnas, att man fran socialdemokratiskt hall ej bejakade
konstitutionsutskottets andringsfoérslag betraffande paragra-
fens utformning. Foérslaget innebar att stadgandet skulle
tillféras specificeringen, att inhamtande av synpunkter fran
kommunmedlemmarna skulle kunna ske genom "omrdstning, opini-
onsundersokning eller liknande forfarande”. Andringen inne-
bar att ett resonemang som dittills haft sin hemvist i
forarbetena nu foreslogs fa lagform. Riksdagen foljde ut-
skottet. (KU 1976/77:25, rd prot. 1976/77:87) .

Trots den samsyn som var férharskande forekom meningsskiften
som avsldjade, att det fanns olika nyanseringar vid bedoém-
ningen och varderingen den nya paragrafen. Konstitutionsut-
skottet konstaterade, att det saknades anledning att narmare
formalisera sjalva omrdstningsforfarandet. Avsikten var ju
inte att omréstningar skulle bli ett ofta forekommande in-
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slag i den kommunala verksamheten. I de sarskilda fall da
omréstningar aktualiseras borde det darfér vara vederbdrande
kommuns/landstings uppgift att utforma de bestammelser som
ansdgs boéra reglera omréstningsférfarandet (s.35). I ett
sarskilt yttrande till KU:s betankande betonade folkpartiets
utskottsledamot den vasentliga landvinning som det innebar
att folkomréstningar nu blivit lagliga. Om omrdstningar
skulle bli ett stimulerande och regelbundet férekommande in-
slag i det kommunala beslutsfattandet -vilket folkpartiet
onskade - borde emellertid anordnandet av sadana omrdéstning -
ar inte grundas pd improvisationer fran vederbérande kommuns
sida. Det fanns behov av en sarskild lag som foértydligade
och kompletterade kommunallagens bestammelser. Socialdemo-
kraternas talesman i riksdagsdebatten poangterade daremot,
att vad kommunallagen nu &ppnade méjlighet fér var nagot
helt annat an de kommunala folkomrdstningar “som man tidiga-
re har pladerat foér fran denna talarstol” (s. 25). De om-
réstningar som skulle kunna ingd som ett moéjligt led i full-
maktiges arendeberedning kunde inte jamstdllas med kommunala
folkomréstningar i begreppets egentliga mening. Haremot gen-
mélde folkpartiets representant, efter att ha citerat lag-
forslaget, att han for sin del "inte uppfattat att det skul-
le vara nagon skillnad mellan omréstning och folkomrést-
ning” (s. 40).

Refererade diskussion foérebddar en lang rad av meningsutby-
ten under 4r som fé6ljde. Det fértjanar har framhallas, att
den nya kommunallagen enligt en av alla partier omfattad
asikt skulle ha karaktar av ramlag med detaljforeskrifter sa
langt méjligt utrensade. Den motsattning som ovan refererats
och som efter hand kom att bli &n tydligare gallde uppenbar-
ligen inte i framsta rummet frdgan om en reglerings allménna
andamalsenlighet utan snarare om omrdstningar skulle ses som
en undantagsforeteelse eller som ett mera normalt inslag i
det kommunala beslutsfattandet.

Den paragraf i 1977 &rs kommunallag som reglerade omroést-
ningsinstitutet fick féljande lydelse:

Fullméktige far besluta att som ett led i beredningen av
ett arende som tillhér fullmaktiges handlaggning skall
inhamtas synpunkter fran medlemmar i kommunen eller
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landstingskommunen. Detta kan ske genom omrdstning, opi-
nionsundersékning eller liknande férfarande. Darvid far
valnamnden i kommunen anlitas, om ej namndens verksamhet
i 6vrigt hindras darigenom. Landstingskommun far dock
anlita valnamnd endast om kommunfullmaktige beslutar
det . Kommun har ratt att fa ersattning foér de kostnader
som foranledes av att landstingskommun anlitar val-
namnden .
Férarbetena till paragrafen gav bl a féljande anvisningar om
dess rackvidd och ratta tillampning. En undersékning av opi-
nionslaget kan begransas till en del av kommun eller lands-
tingskommun eller till ett urval kommunmedlemmar. Av allméan-
na kommunalrattsliga grundsatser foéljer emellertid, att
kommunmedlemmarnas likstallighet inte far aventyras. Alla
som anmodas att deltaga i omrostning mdste ha en reell mdj -
lighet att yttra sig, garanterad ratt till anonymitet och
ratt till likvardig information. Ett fullmaktigebeslut om
omrodstning bér alltid foéregas av noggrann beredning, som boér
innehalla férslag om undersékningens upplaggning, fragefor-
mulering, finansiering m m. Vallagens bestammelser &ar inte
automatiskt giltiga for omréstningar av det slag kommunalla-
gen reglerar, men det star fullmaktige fritt att besluta att
vissa av vallagens bestammelser skall tillampas.

Den borgerliga regeringen lat hosten 1977 tillkalla en kom-
mitté med uppgift att utreda vissa kommunaldemokratiska fra-
gor. Bakgrunden var enligt departementschefen (dir. 1977:96)
de forsamrade foérutsattningar foér den kommunala demokratin
som kommunindelningsreformen fért med sig. De nyligen genom-
forda utredningarna och beslutade reformerna kunde inte
anses helt ha undanrdjt dessa nackdelar och skingrat de far-
hagor som fanns. Det var darfor angelaget att folja den
fortsatta utvecklingen och fa till stand ytterligare refor-
mer.En uppgift borde harvid vara att foélja tillampningen av
de bestammelser om opinionsundersékningar av olika slag som
inforts i den nya kommunallagen. Kommittén var oférhindrad
att ta initiativ till ytterligare regleringar Y EOTr att
astadkomma en lamplig utveckling av folkomrdstningsinstitu-
tet som ett led i en férdjupad kommunal demokrati”. Kommit-
tén 1at utarbeta en 6versikt av de omréstningar som hallits
1978 och 1980 (Ds Kn 1981:2) men kom aldrig att redovisa
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nadgra egna synpunkter eller stallningstaganden i arendet.

Under den tid 1977 ars kommunallag agde giltighet blev dess
paragraf om att inha&mta synpunkter fran kommunmedlemmarna
vid flera tillfallen aktualiserad i riksdagen genom motioner
fran de borgerliga partierna, framst folkpartiet. Ett genom-
gaende krav i dessa motioner och i reservationer till kon-
stitutionsutskottets skrivningar i &rendet var, att en lag
om foérfarandet vid omréstningar borde utarbetas. Skalen har-
till utvecklades efter tvad linjer. Den ena var, att ett re-
gelsystem skulle underlatta anordnandet av omrdéstningar och
darmed i praktiken leda till ett mer frekvent utnyttjande.
Den andra var, att bristen pd bestammelser skapade osdkerhet
om vad som var tilldtet respektive inte tilldtet, vilket i
sin tur vallade - onédiga -konflikter pa lokal niva (KU
1980/81:2, 1983/84:32, 1985/86:15, 1986/87:221, 1989/90:KU 3
och 1990/91:KU 3). Vid nagra tillfallen vacktes dessutom
fragan om en formell utvidgning av institutet. I folkparti-
motion till 1989/90 &rs riksdag (K 625) féresprékades, att
beslut om omréstning skall kunna fattas av en kvalificerad
minoritet inom fullmaktige, t ex 1/3, och &ven andra former,
bl a folkinitiativ, borde utredas. I motion frdn en moderat
riksdagsman (1987/88:K 610) foreslogs att omrdstningar skall
kunna utlésas av en minoritet inom fullmaktige eller en viss
andel, t ex 1/10, av de réstberattigade.

Fragan om kommunala folkomréstningar aktualiserades ocksa i
anslutning till frikommunférsdket. Med anledning av rege-
ringens proposition i &rendet (1983/84:152) féreslogs fran
folkpartihall (mot. 1983/84:2868) att forsoksverksamheten
ocksa borde avse en sarskild férfarandelag for folkomrodst-
ningar. Konstitutionsutskottet avvisade fér sin del fram-
stallningen med hanvisning till att det ankom pa frikommu-
nerna sjalva att till regeringen inkomma med férslag, varfoér
riksdagen inte borde befatta sig med &rendet (KU 1983/84:
32). Ar 1987 hemstallde Helsingborgs kommun om att inom
ramen fér frikommunférséket fa tillampa regeln, att 1/3 av
fullmaktiges ledaméter gavs ratt att besluta om folkomrést -
ning. Regeringen avvisade framstallan med motiveringen, att
det har gallde en grundladggande demokratifraga och att en
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generall tillampning av férslaget skulle innebara en for-
svagning av det representativa systemet. Forslaget var dar-
for inte lampligt att préva i forsdksverksamheten (Reg.be-
slut 1987-03-19).

I det omfattande utredningsarbete som foéoregick riksdagens
beslut om 1991 A&rs kommunallag intog diskussionen om folkom-
réstningsinstitutet en undanskymd plats. 1983 ars demokrati-
beredning (SOU 1985:29) féreslog, att gallande paragraf
overflyttades till den nya kommunallagen. Beredningens prin-
cipskiss blev féremal fér en juridisk-sprdklig Oversyn av en
arbetsgrupp inom civildepartementet, vilken bl a foéreslog,
utan narmare motivering, att termen “omrdstning” ersattes
med "folkomréstning” samt att passusen om att landstingen
maste ha kommunfullmaktiges medgivande for att anlita val-
namnd slopades (Ds 1988:52). 1988 ars kommunallagskommitté
(SOU 1990:24) konstaterade med en kort hanvisning till den
representativa demokratins primat, att det inte fanns skal
till andringar i sak. Eftersom fragan om sarskilda bestam-
melser rorande omrostningsforfarandet aktualiserats framholl
utredningen vidare, att en reglering skulle innebara en ond-
dig formalisering som i vissa situationer skulle kunna mot-
verka institutets syfte, namligen att pa ett enkelt satt
skapa ett fordjupat beslutsunderlag i vissa sarskilt ange-
lagna fragor. I reservationer fran folkpartiets, moderata
samlingspartiets, centerns och miljopartiets kommittéledamd-
ter efterlystes narmare regler foér omréstningsinstitutets
hantering. Moderata samlingspartiets féretradare férordade
dessutom en utvidgning av méjligheterna till omréstningar.

Ytterst fa remissinstanser anforde nagra synpunkter i folk-
omrdstningsfradgan. Av kommunerna begdrde fyra sarskilda foér-
faranderegler, medan en kommun och ett landsting efterlyste
en utvidgning av institutet (Ds 1991:17, s.192-193).

I propositionen om ny kommunallag utvecklade regeringen sin
principiella syn péa folkomrodstningsinstitutet pa foéljande
satt (prop.1990/91:117,s.17):

Sett fran ett medborgarperspektiv kan det vara betydel-
sefullt att kunna ge uttryck foér asikter i olika fragor
aven mellan de allmanna valen. Méjligheten att ordna
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folkomréstningar som ett led i beredningen infér full-
méktiges avgdérande bér darfor finnas kvar. Vi &r
daremot inte beredda att g& langre genom att infdéra
ndgon form av beslutande folkomréstningar eller minori-
tets- eller medborgarinitiativ,vilket har diskuterats.
Detta skulle, enligt vAr mening, innebara en icke
onskvard urholkning av den representativa demokratin.

I motioner avgivna s&val under den allm&nna motionstiden som
med anledning av propositionen utvecklades andra synsatt.
Moderata samlingspartiet yrkade pd en utredning om vidgade
méjligheter till kommunala folkomréstningar (K 49).
Folkpartiet hade samma yrkande men med preciseringen att
sdval folkinitiativ som omréstningar begarda av 1/3 av full-
maktiges ledamdter borde évervagas (K 51, K 619). I refere-
rade motioner liksom i motion fr&n centern (K 55) och miljé-
partiet (K 48) efterlystes narmare regler fér férfarandet
vid omréstningar. I en gemensam reservation till KU:s betan-
kande yrkade de fyra partiernas ledamdéter, att riksdagen
matte hemstdlla om foérslag till sarskilda forfaranderegler.
I riksdagens debatt &gnades arendet mycket liten uppmarksam-
het (prot.1990/91:128).

Det ma som en allmidn kommentar till ovan beskrivna process
tillfogas, att det tidigare till formen terminologiska men i
sak substansiella stridsdmne som gallde, huruvida termen
folkomréstning skulle tilldtas vinna insteg i kommunallagen,
nu - sa langt kallorna ger besked - var utménstrat. I och
med den nya kommunallagen kan man utan reservationer tala om
det kommunala folkomréstningsinstitutet &aven om den for
institutet anlitade paragrafen har ett vidare tillamp-
ningsomrade.

Reglerna om folkomréstning m m i 1991 Ars KL intogs i kapi-
tel 5 och erholl féljande lydelse:

34 § Fullméktige far besluta att det som ett led i be
redningen av ett drende som fullméktige skall hand-
lagga skall inhamtas synpunkter fran medlemmar i kom-
munen eller landstinget.

Detta kan ske genom folkomréstning, opinionsundersdk-
ning eller nagot liknande foérfarande. Darvid far val-
namnden i kommunen anlitas, om namndens verksamhet i
6vrigt inte hindras av det.
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35 § Kommunen har ratt att f& ersattning foér de kostna-
der som féranleds av att ett landsting anlitar val-
namnden.

1.2 Indelningslagen

Som bakgrund till en skildring av folkomrédstningsinstitutets
praktiska tilladmpning &r det motiverat att ocksd ge nagra
notiser om den speciella diskussion och lagstiftning som
varit knuten till fragor rorande den kommunala indelningen.

I den kommunala indelningslagen av &r 1919 (med senare &nd-
ringar) fanns inga sarskilda bestadmmelser om ortsbefolkning-
ens inflytande i arenden som gallde andring av den kommunala
indelningen. Det betraktades dock som sjalvklart, att den
direkt berodrda befolkningens mening, i den man denna kommmi t
till uttryck, skulle vagas in i bedémningen av vilket beslut
som skulle fattas i en aktualiserad indelningsfréga. I prak-
tiken kom ocksa denna principiella syn att i atskilliga fall
fa betydelse for utgangen (SOU 1978:32:94-101) .

Det finns ocksa skal att omnamna en bestammelse i indel-
ningslagen som reglerade de befogenheter som tillkom den
myndighet eller den sarskilt tillsatte person som hade att
svara for utredning om indelnings&ndring. Det stod enligt
lagen utredaren fritt att sjalv utlysa eller hos vederbdéran-
de kommunalt organ begadra att sammantrade utlystes med be-
rord befolkning. I samband med 1952 ars indelningsreform ut-
nyttjades denna bestammelse tamligen ofta. Infér den andra
indelningsreformen foéorekom ocksa moéten men mera sallan,
eftersom de med davarande kommunstorlek framstod som mindre
andamalsenliga. I stallet kom pa utredares initiativ nagon
gang andra former att tillampas, t ex enkatundersoékningar
(1bidey sk Laid=15).

Ar 1974 utfardades direktiv till en 6versyn av indelnings-
lagstiftningen vad gallde saval dess materiella innehall som
dess lagtekniska utformning. Som skal anfordes 1 framsta
rummet den nya situation som uppstdtt i och med den nyligen
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genomférda kommunindelningsreformen. Den fér éversynen till-
satta utredningen, indelningslagskommittén, avgav sitt be-
tédnkande 1978. Kommittén framhéll bl a, att den funnit det
naturligt att saval i lagtekniskt som sprakligt hanseende i
goérligaste man knyta an till 1977 &rs kommunallag och fort-
satte med att deklarera

att det kommunaldemokratiska synsatt som aterspeglas i
1977 ars kommunallagstiftning i stoérsta méjliga ut-
strackning bér sld igenom aven i den nya indelnings-
lagstiftningen (SOU 1978:32, s.78).

Med den angivna formuleringen som en av sina utgdngspunkter
kom kommittén att &gna stor uppmarksamhet &t fradgan hur be-
folkningens instdllning till en aktualiserad indelningsand-
ring skulle hanteras.

Nar det gallde indelningsandringar som omfattade hel kommun
sdg kommittén det som nagot sjalvklart att kommunfullmiktige
representerade befolkningen i kommunen. Det saknades darfér
anledning att fér sddana fall inféra nagra bestammelser om
sadrskild hénsyn till befolkningens installning. Det stod ju
f 6 fullmaktige fritt att med stéd av kommunallagens omrést-
ningsinstitut inhadmta kommunmedlemmarnas synpunkter om sa
ansags befogat.

Férhallandet tedde sig annorlunda vid indelningsandringar
som i forsta hand berérde del av kommun, antingen sa, att
det var fraga om att bryta ut en kommundel fér att lata den
bilda en sjalvstandig enhet, eller sa, att det gallde over-
féring av omrdde fran en kommun till en annan. H&ar kunde av
flera anledningar intressemotsattningar uppsta mellan kommun
och kommundel. Férutsattningar maste darfor skapas foér de i
indelningsarendet involverade statliga organen att goéra en
valgrundad avvagning av de skdl som talade i olika riktning-
ar. En bestammelse av innebdérd att sarskild hansyn skulle
tas till insté&llningen hos ortsbefolkningen - varmed avsags
befolkningen i berdrd kommundel - borde darfér inféras i in-
delningslagen.

Hur skulle d& kunskap om denna installning erh&llas? Det
kunde inte anses tillrackligt, havdade kommittén, att hanvi-
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sa till av kommun enligt kommunallagen féranstaltade omrost-
ningar eller till privat anordnade opinionsmatningar. Vad
gallde det foéorstnamnda alternativet vore det fullt tankbart,
att kommun vagrade att utnyttja det, vad gallde det sist-
namnda kunde problem uppstd betraffande tillférlitligheten.
Mot denna bakgrund fann kommittén det noédvandigt, att det i
lagen inférdes ett stadgande som gav den statliga utred-
ningsmyndigheten ratt att med lansstyrelsen som verkstéllan-
de organ avlyssna folkmeningen (ibid. s. ALaLET S SRS

Remissopinionen var o6vervagande valvillig till de foérslag
fran kommittén som var avsedda att sakra ett hansynstagande
till folkopinionen. N&gra f& instanser fann dock propaerna
alltfor langtgdende och ifragasatte deras forenlighet med
den representativa demokratin (prop. 1978/79:157, bilaga 3).

Regeringen avvisade i sin proposition i arendet med bestamd-
het invandningar av denna art och slét helt upp bakom kom-
mitténs resonemang och férslag. Omréstningar enligt KL sades
anvisa “den mest naturliga vagen” foéor att utrdna folkmening-
en, men den var inte alltid framkomlig, varfor forslag av
den art som kommittén fort fram vore nédvandiga. Regeringen
tog ocksa avstand fran en av nagra remissinstanser efterlyst
narmare reglering av omrdstningsférfarandet. Upplaggningen
av en omrostning borde lampligen bestammas av de férutsatt-
ningar som gallde i varje sarskilt fall (ibid. s. 44-54).

vid riksdagsbehandlingen restes emellertid invandningar mot
delar av forslaget.Konstitutionsutskottet instamde i behovet
av lagbestammelser om hérande och hansynstagande till med-
borgaropinioner. Steget i denna riktning borde t o m ha ta-
gits ut an mer. Det tillampningsomrade som i den foéreslagna
lagtexten angetts var i tva skilda avseenden alltfér re-
striktivt. Fér det foérsta borde det utvidgas till att galla
aven sammanldggningar av tva sjalvstandiga kommuner. For det
andra borde den inskrankning som innebar att bestaémmelserna
uttryckligen endast géallde ortsbefolkningen i omréaden som
skulle brytas ut eller overfoéras utgd ur lagen. Harigenom
skulle géras tydligt, att hansyn aven kommer att tas till
opinioner i den aterstdende kommundelen. Detta stred i och
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for sig inte mot de resonemang som utvecklats i propositio-
nen men med den utformning bestéammelserna dar getts kunde de
"i onédan férsvara den ofta komplicerade avvagning mellan
olika faktorer och intressen som mdste géras vid avgdrandet
av fragor om indelningsandring” (KU 1978/79:40, s. 5). Ut-
skottet var enigt i sitt stdllningstagande, och kammaren bi-
tradde utskottets hemstdllan utan debatt (prot.1978/79:152,
Se83)

Den nya indelningslagen fick som ett resultat av refererade
beslutsprocess féljande utformning i de delar som i foérelig-
gande sammanhang 4r av sarskilt intresse:

1 kap. 1 § Regeringen far besluta om andring i rikets
indelning i komuner, om a&ndringen kan antas medfdéra be-
stdende foérdel for en kommun eller en del av en kommun
eller andra foéordelar fradn allmén synpunkt. Darvid far
regeringen meddela de foéreskrifter som behdvs for
andringens genomfoérande.

Vid prévning av frdgan om indelningsandring skall
sadrskild hénsyn tas till énskemal och synpunkter fran
den eller de kommuner som narmast berdrs av indelning-
en. Om en sadan kommun motsdtter sig en indelningsand-
ring, f&r beslut om &ndringen meddelas endast om det
finns synnerliga skal. S&rskild hansyn skall tas till
befolkningens énskemdl och synpunkter.

1 kap. 24 § Nar det finns skal till det skall en
sarskild undersoékning gdéras om befolkningens install-
ning till en indelningsandring. Om en sarskild utredare
finner skal till en s&dan undersékning, skall han anma-
la detta till kammarkollegiet, som beslutar i fragan.
Lansstyrelsen beslutar om sddana undersdékningar 1 &ren-
den som lé&nsstyrelsen utreder.

Undersoékningen skall géras av lansstyrelsen. Den kan
ske genom omrdstning, opinionsundersdkning eller lik-
nande foérfarande. Lansstyrelsen far darvid anlita val-
namnden i kommunen, om inte namndens verksamhet i &v-
rigt hindras darigenom.
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2 UTREDNINGENS AVGRANSNING, UPPLAGGNING OCH KALLMATERIAL
2.1 Avgrdnsning och uppldggning

Undersokningar av medborgaropinioner pd kommunal nivad kan,
som framgdtt av det féregdende, ske i flera olika former. Om
man som sarskiljande kannetecken tar fasta pad vem som anord-
nar (ansvarar foér) sadan undersokning framtréder tre huvud-
typer:

1. Omréstning tillkommen efter beslut av kommunfullmak-

tige.

2.Av enskilda organisationer/individer anordnad omrdst-

ning.

3.Av regeringen, kammarkollegiet eller lansstyrelse be-

slutad omréstning i indelningséarende.
Avgérande fér uppdelningen &r sdledes vem som har det for-
mella ansvaret foér undersékningen, ej vem som tagit det ur-
sprungliga initiativet, ej heller vem som svarat foér det
faktiska genomférandet eller vilka férfaranden som anlitats
fér att utréna opinionen. Fragestallningar av detta slag
kommer dock givetvis att uppmarksammas i den lépande fram-
stallningen.

I foéreliggande utredning har omrdéstningar anordnade av en-
skilda huvudman (typ 2) ej blivit féremdl fo6r nadrmare studi-
um. Blott i den mdn s&dana undersoékningar - nagra av dem
har mer eller mindre slumpartat blivit k&nda - ger fakta som
ska&nker intressant belysning av villkoren fo6r av KF anordna-
de omréstningar har de uppmarksammats. Det boér emellertid i
detta sammanhang framh&llas, att en mer systematisk under-
sékning - om materialldget m m skulle tillata en sadan - av
pd enskild vag anordnade omrdstningar skulle kunna ge yt-
terligare viktig information. Som sarskilt intressant fram-
stdr frdgan av vilka ska&l privata opinionspejlingar féredra-
gits framfor den av KL sanktionerade typen. Det foértjénar
madhanda ocksd betonas, att uteslutningen av privata opini-
onsmatningar inte fa&r tolkas som om deras faktiska effekter
bedéomts vara negligerbara. Det erbjuder inga svarigheter att
ta fram belagg foér att sddana matningar av folkmeningen,
forutsatt att de har bedomts som tillférlitliga, har till-
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matts stor betydelse.

Sjalvfallet utgdér opinionsmétningar enligt KL (typ 1) den
centrala utredningsuppgiften, och det skulle kunna anféras
goda skal for att endast sadana blev behandlade. Omréstning-
ar enligt typ 3 &r ju anordnade i statlig regi och i sa
matto vasensskilda frdn det omréstningsinstitut som KL
reglerar. I sin faktiska utformning skiljer sig emellertid
de bagge typerna inte pa ndgot avgdrande satt fradn varandra,
varfdér bada tva behandlats i férhoppning om att medborgarnas
och de kommunala beslutsfattarnas férhallande till direktde-
mokratiska inslag hdrmed skall f& en fylligare beskrivning.

Opinionsmatningar av skiftande slag har ute i kommunerna ej
getts nagon enhetlig terminologi. Opinionsundersékning, opi-
nionsmatning, opinionspejling, folkomréstning och omréstning
anvands ofta som synonymer i det kommunala samtalet. Fér den
féljande framstallningen framstdr behovet av entydiga defi-
nitioner som angelaget. Begreppet folkomréstning kommer att
forbehdllas omréstningar som uppfyller kraven att a) vara
féranstaltade av offentliga organ; b) ge varje person som
uppfyller generellt formulerade réstrattsvillkor rattighet
att deltaga samt c) aven i 6vrigt genomfdras i dverensstam-
melse med géllande valrattsliga principer. Omrdéstning som
inte uppfyller alla dessa villkor benadmns opinionsundersdék-
ning. Hit foérs t ex av privat huvudman anordnad omrdstning
(uppfyller i vart fall ej villkor a); urvalsundersékningar
(uppfyller i vart fall ej villkor b); totalundersokningar i
form av enkater eller intervjuer (uppfyller svarligen vill-
kor c). Som samlingsbeteckning pa folkomréstning och opini-
onsundersodkning anvands regelmdssigt termen omrdéstning.

Den empiriska undersoékningen redovisas i tre kapitel. Det
féorsta utgdr en presentation av de omréstningar som hallits
och de initiativ till omrdéstningar som avvisats av kommun-
fullmédktiges majoritet. Bl a beskrivs antalet aktiviter av
respektive slag, liksom omréstningsdrendenas sakinnehall och
nar omrdéstningar hdallits eller foérslag harom avvisats.
Vidare identifieras initiativtagarna och presenteras de mo-
tiveringar som dessa anfért foér sina framstdllningar. Vad
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galler de forslag som stoppats av kommunfullméktige redovi-
sas de skal som foéranlett fullmdktiges stallningstagande och
storleksforhdllandet mellan majoritet och minoritet uppmark-

sammas .

Nasta kapitel utgdér en redogdrelse for forfarandet vid de
omréstningar som anordnats. Omrdéstningarnas allmanna karak-
tar beskrivs, de regler som utfardats fér sjalva réstnings-
férfarandet presenteras liksom de informationsatgarder som
vidtagits. Fradgan om kostnader fér anordnande av omrdstning
avslutar framstd&llningen i detta kapitel.

I det kapitel som harefter fé6ljer redovisas roéstningsdelta-
gande och réstspridning vartill omréstningsutfallens tenden-
ser och sakliga innehdll beskrivs. Vidare diskuteras de ef-
fekter omréstningarna haft foér sakfrdgornas fortsatta be-
handling och avslutningsvis goérs ett foérsék att allmant ka-
raktarisera omrostningsinstitutets tankta och faktiska
funktionssatt.

Till sist refererades en del data fradn en inom Europaradet
foretagen kartlaggning av det kommunala folkomréstnings-
institutet i1 ndgra av medlemslanderna.

2.2 Kédllmaterial

I avsikt att skapa foérutsattningar for en allsidig beskriv-
ning av omréstningsinstitutets iansprdkstagande och satt att
fungera har utredaren stallt sig uppgiften att insamla det
material som finns bevarat i de kommunala arkiven. I novem-
ber 1992 utsandes av denna anledning en enkat till samtliga
kommuner (med undantag for de tva som nybildats vid arets
ingang) med begdran om vissa upplysningar. Enkdten inneholl
endast tva fragor:
1. Har folkomréstning (opinionsundersékning) enligt KL
4gt rum i Er kommun?
2. Har forslag om folkomréstning (opinionsundersékning)
vackts i fullmaktige men avvisats av fullméktiges
majoritet?
Om svaret pa ndgon av frdgorna blev ja, begardes uppgifter
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om vilka arenden aktiviteterna gallt och nar de &gt rum. I
missivbrevet ombads vidare de kommuner, som uppgett att om-
roéstning aktualiserats, att éversanda det material i form av
fullméktigehandlingar, valprotokoll, informationsbroschyrer,
moétesreferat och andra dokument som de férfogade 6ver och
som kunde tankas kasta ljus 6ver vad som férevarit.Praktiskt
taget alla kommuner besvarade enkdten, dartill med berdémvard
snabbhet . Fére arsskiftet 1992/93 hade 280 kommuner, d v s
99 procent av samtliga, Oversdnt sina svar. Dessa avsag
sjalvfallet férhdllandena fram till datum fér avlamnadet av
respektive svar. Vid detta tillfalle befann sig emellertid
flera nyligen aktualiserade omrdstningsdrenden nagonstans i
den kommunala beslutsprocessen. For s&dana &renden har upp-
gifter om handlaggningen fram till mitten av mars 1993 in-
hamtats.

En fullstandig foéorteckning over faktiskt genomfédrda omrodst-
ningar torde ha erhallits i och med den gjorda undersékning-
en. Det foértjanar namnas, att kommunernas enkatsvar betraf-
fande denna punkt i samtliga fall utom fyra utgjorde bekraf-
telser pa inom utredningen redan kdnda férhallanden.

Vad betraffar féorslag som avvisats av fullmaktiges majoritet
ar kallmaterialet daremot inte helt tillférlitligt. Tva
skilda omstandigheter foéranleder detta pastdende. Den ena ar
att langt ifran samtliga kommuner allt sedan 1977 haft sadan
diarieféring att d&drenden av detta slag nagorlunda snabbt
later sig lokaliseras. Infér utsikten att ga& igenom omfat-
tande protokollsviter tycks man pd sina hall ha ”“chansat”
och uppgett icke foérekomst av omrdstningsdrende som korrekt
enkédtsvar; det finns ndgra tydliga bevis fér att ett sadant
férfarande lett till att arenden tappats bort. Den andra om-
standigheten &r knuten till de fall, d& omrdéstningsarende
inte vackts motionsvdgen utan aktualiserats under pagaende
fullméktigedebatt i nagon sakfrdga. For den handelse en
sadan framstallan blivit foéremal foér fullmaktiges formella
stadllningstagande och harvid avvisats vittnar protokollen
om detta, men lokaliseringen av sddana fall erbjuder gi-
vetvis sarskilda svarigheter. Flera kommuner har i sina svar
pépekat detta férhallande och av denna anledning lamnat sina
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uppgifter med uttrycklig reservation foér deras riktighet.
Ett &n besvarligare lage uppstar i de fall, da foérslag om
omrdstning vackts under pagdende o6verlaggning i sakfraga men
propdn ej utmynnat i ett sdrskilt yrkande, kanske darfér att
forslagsstallaren formarkt ett alltfér svagt gensvar. Pa
detta vis uppkomna situationer lamnar sjalvfallet bidrag
till kunskapen om hur folkomrdéstningsinstitutet hanterats.
De ar emellertid som regel omdjliga att i efterhand dokumen-
tera. I det insanda materialet finns dock ndgra notiser
harom, vilka levererats av minnesgoda uppgiftslamnare.
Sammanfattningsvis kan konstateras att det antal avvisade
initiativ som redovisas i denna utredning utgdér en under-
skattning - oviss hur stor - av det verkliga antalet. Det
bér dock samtidigt framhdllas, att foérslag vackta i form av
motioner torde vara tamligen val téackta, vilket &ar sarskilt
vardefullt, eftersom harigenom skdlen for foreslagna omrost-
ningar ofta finns bevarade i dokument.

Det sistnamnda for oéver till ndgra reflexioner roérande de
dokument som skickats till utredningen. Materialet vaxlar,
inte &verraskande, fran kommun til kommun saval i fraga om
kvantitet som kvalitet. I flera fall har telefonkontakt ta-
gits med kommuner som har bedémts sitta inne med foér utred-
ningen intressant material och p& sa satt har vardefulla
kompletteringar kunnat géras. Alla “underlatenhetssynder”
fran kommunalt hall har emellertid inte féljts upp pa detta
satt. Det finns anledning att i detta sammanhang starkt
framhalla, att syftet med materialinsamlingen inte i framsta
rummet varit att skapa en fullstandig databank, utan snara-
re att skaffa fram underlag fér en probleminventering, fyl-
lig nog att medge en nyanserad diskussion av institutets
satt att fungera.

Utdver det material som kommunerna stallt till utredningens
forfogande har flera andra kallor utnyttjats. Har m& namnas
pad civildepartementet férvarade akter rorande indelningsé-
renden, ett begransat antal tidningsartiklar samt nagra se-
minarieuppsatser utarbetade vid universiteten. Vidare har
det offentliga trycket och litteratur inom &mnesomradet ut-
nyttjats - sakerligen skulle dock mer finnas att hamta vid
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ett systematiskt studium av lokalhistoriska skrifter.

I den foéljande framstallningen har landstingen inte uppmark-
sammats. Samtal med initierade bedémare har lett fram till
slutsatsen att mycket litet stdr att hamta vid en undersok-
ning pa denna niva.
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3 # . .ATT UTNYTTJAS ENDAST I SALLSYNTA UNDANTAGSFALL”
3.1 Omréstningsinstitutet i tilldmpning

Undersoékningen av i vilken utstrackning och pa vilket satt
omrdstningsinstitutet tillampats spanner Over en tidsrymd av
drygt 15 ar. Foérteckningar over de omrdstningar som genom-
forts under dessa Ar upptar 25 fall (se tabellerna 1 och 2).
Praktiskt taget oavsett vilken mdttstock som anvands maste
omdémet bli, att omrdstningsinstitutet foérblivit vad dess
flesta tillskyndare avsdg, namligen - for att citera det fo-
redragande statsradet - ett institut avsett ”"att utnyttjas
endast i sallsynta undantagsfall”. Nagot hot mot det repre-
sentativa systemet har det aldrig utgjort. Om man som ett
rent réakneexempel konstruerar ett “normalinstitut” inneba-
rande att var och en av kommunerna genomfdr en omréstning
vart femte ar skulle antalet omréstningar under 15-arsperio-
den ha blivit cirka 900; den faktiska frekvensen ar mindre
an 3 procent av denna siffra. Utéver den ladga omroéstnings-
frekvensen tillkommer emellertid flera omstandigheter som ar
viktiga att ha i Atanke vid bedémningen av hur institutet
fungerat. Tva av dem skall redan har diskuteras.

Den forsta omstandigheten har att goéra med vilka fragor som
omrdstningarna gallt. Av tabellerna framgdr att merparten
avsett indelningsandringar. I och fér sig uppfyller drenden
av detta slag utan tvivel villkoret att vara viktiga kommu-
nala fragor. Problemen ar av annat slag, namligen dels att
omréstningar i dessa drenden d&r svarbedémda som uttsyck £Or
en kommuns eller en lokal meningsriktnings o¢nskan at: astad-
komma en kartlaggning av folkopinionen, dels att det kan
ifradgasattas om KL:s bestammelser har haft nagon egentlig
relevans for dessa omrdstningar. Detta har att goéra med den
speciella konstruktion som inférts i indelningslagen och som
inneburit en ratt for statliga organ att foranstalta om om-
réstning pad kommunal niva.
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Tabell 1. Omréstningar i indelningsarenden/gransregleringar

Kommun Om- Besluts- Forfarande Hela/
EOSE - fattare/ del av
nings- verk- kommun
ar stallare

1 Vvaxholm 1978 KF/KF folkomréstning hela

2 Harjedalen 1978 KF /KF - ==

3 Vara 1980 KF/KF —"— =n-

4 Norsjo 1981 KF/Lst —— ==

5 Botkyrka 1981 KF/KF - Sl

6 Gullspang 1982 Reg/Lst il S

7 Sigtuna 1982 Reg/Lst -n— —"—

8 Nykoéping 1989 KK/Lst opinionsundersékn. -"-

urval
telefonintervju

9 Orebro 1990 KF /KF folkomréstning 1) del

10 Soédertalje 1991 KF/KF - e

11 Nacka 1992 KF/KF e hela

12 Motala 1992 KF /KF opinionsundersdékn. -"-

urval
postenkat

13 Tanum 1982 KK/Lst opinionsundersékn. del

(gransreglering) samtliga rostb.

postenkat

14 .vara 1982 KK/Lst opinionsundersékn. -"-

(gransreglering) samtliga réstb.

postenkat

Forkortningar: KF=kommunfullméktige, KK=kammarkollegiet
Lst=lansstyrelse, Reg=regeringen

1) T Orebro foretogs aven en kompletterande urvalsundersok-
ning medelst telefonintervjuer i en férsamling.

Beslutsprocessen fran initiativ till slutligt avgoérande kan
med stodd av befintligt material i sina huvuddrag rekonstrue-
ras for samtliga de fall som fortecknats i tabell 1.
Initiativen har genomgdende vad galler de egentliga indel-
ningsarendena (fall 1-12) tagits pa lokal niva och
harvid, inte overraskande, av organisationer/individer som
énskat en andring och som varit hemmahérande i den kommundel
vars frigorelse varit framstétens drivkraft. Initiativen har
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inneh&llit foérslag om indelningsdndring eller utredning om
sddan; omrdéstningsproblematiken har i detta skede som regel
ej haft aktualitet. Tva skilda adressater fér dessa fram-
stallningar har varit tankbara, namligen kommunens ullmak-
tigeférsamling och regeringen/kammarkollegiet. Den férst-
namnda vagen har anlitats i sju fall, den senare i fem. Vad
ligger det foér 6vervaganden bakom att sd att saga sidsteppa
den egna kommunens beslutsmaskineri? Det &r knappast djarvt
att havda, att beteendet helt eller delvis bottnar i foére-
stallningar om att foérslaget inte skulle vinna majoritet i
fullméktige och som f6l1jd harav riskerade att inte féras vi-
dare for beddémning av de statliga organen. Att aven tillgri-
pandet av alternativet omrdéstning i privat regi hacde denna
bevekelsegrund har omvittnats (Hagard, 1989, s. 38). Om en
framstallan daremot stélls till regeringen eller kammarkol-
legiet och detta organ finner en vidare utredning av &rendet
befogad kommer en sddan till stand oberoende av vilken upp-
fattning kommunens beslutande organ har i arendet. Det stat-
liga organets beslut om utredning innefattar - férr eller
senare 1 processen - regelmadssigt pabud om hérande ev orts-
befolkningens mening, savida inte kommunen féregriper ett
saddant stéallningstagande genom att sjalv ta initiativ till
omrdstning.

I tabell 1 redovisas vilket organ som fattat beslut om att
omrostning skall hallas och vem som verkstallt beslutet.
Forteckningen lamnar besked om att de kommunala orgaren age-
rat i flertalet fall, men ocksd att den statliga irnterven-
tionen ingalunda ar férsumbar. Det fértjanar i sammenhanget
papekas, att de tva omréstningarna under 1978 skedde innan
den nya indelningslagen Oppnade méjligheter for ett aktivt
agerande fran statens sida. Det &ar emellertid inte sarskilt
meningsfullt att anstdlla nagra exakta jamfoérelser av hur
ofta de bagge huvudalternativen praktiserats. Studierna av
beslutsprocesserna har namligen férmedlat ett starkt intryck
av att det foéorekommit saval intim samverkan mellan statliga
och kommunala organ som nagot av ett politiskt spel dem
emellan. Det skall slutligen ocksd pdpekas, att processerna
ofta innehdllit en tredje deltagare, vars sta&llningstagande
sdkerligen paverkat den fortsatta processen. Harmed avses
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Tabell 2. Omréstningar i évriga arenden

Kommun Om- Omréstnings- Forfarande Hela/
rést- arende del av
nings- kommun
ar

Falkenberg 1980 brobygge folkomréstning hela
Ovandker 1980 kommunnamn = =
Taby 1980 kollektiv-
trafik =iz =
4. Vallentuna 1980 kollektiv-
trafik = ="

5. Uppsala 1985 vagstrackning -"- del

6. Sandviken 1985 omradesindeln.-"- -r-

7. Norsjo 1987 systembutik =X hela

8. Sjoébo 1988 flykting- —-"— -

mottagning

9. Linkdéping 1989 wvagstrackning -"- -"-

10.Heby 1991 placering opinionsunder- del

av servicehus sékning
urval
telefoninterviju
11.Ekerd 1991 vagstrackning folkomrédéstning hela

Svenska kommunférbundets utredningsman vilken i flera fall
gett tydliga rekommendationer om att ortsbefolkningens syn-
punkter borde inhéamtas.

Det skall understrykas, att ovan gjorda genomgdng inte far
tas till intakt fo6r slutsatsen, att omréstningarna i anslut-
ning till foéreslagna indelningsdndringar haft mindre tyngd
an andra som uttryck foér folkmeningen. Daremot visar den,
att det faktum, att en omrdéstning kommit till stdénd, inte
entydigt kan foéras tillbaka pa en uttalad énskan hdrom fran
vederborande kommuns beslutande organ, och dessutom att be-
slutsprocesserna fram till verkstédllandet av omréstningarna
fortgatt utan att KL:s bestdmmelser utgjort en allmdnt anli-
tad och central referenspunkt. Det sistnamnda kan ocksa for-
muleras sa, att det 25-tal omréstningar som genomfdrts sedan
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KL forsags med ett omréstningsinstitut langtifran undantags-
16st kan krediteras detta institut. A andra sidan &ar det na-
turligtvis obestridligt, att kommunallagens och indelnings-
lagens omrdstningsinstitut baseras pd samma grundvarderingar
och tidsmassigt skéljde in med en och samma reformvag.

Den andra omstandighet, som fértjdnar narmare uppmarksamhet
vid en granskning av omréstningsinstitutet, &r det foérfaran-
de som anlitats vid inhamtandet av kommunmedlemmarnas asik-
ter. Av de tvad huvudformer som statt till buds har, som ta-
bellerna 1 och 2 visar, folkomréstning anordnats i 20 fall
och opinionsundersékning i 5 fall. Det &ar saledes fraga om
en mycket klar overvikt foér det foérstnamnda alternativet.
Konstaterandet kan tyckas goéra det tamligen o6verflodigt att
har narmare diskutera de bagge férfaringssattens olika funk-
tionssatt och effekter. Det finns emellertid en viktig demo-
kratiaspekt som ar vard att lyftas fram i sammanhanget. Har
fortjanar ocksd erinras om den enkdt som lokaldemokratikom-
mittén tillstallde kommuner och landsting varen 1992 och som
bl a inneho6ll fragan:

Anvander kommunen/landstinget medborgar- eller service-
enkater med syfte att underséka kommuninvanarnas in-
stallning till eller uppfattning om den service som kom-
munen/landstinget tillhandahaller?

47% av de kommuner/landsting som besvarade fragan kryssade
for ja-alternativet. Aven om speciella foéorhadllanden, namli -
gen Svenska kommunférbundets da pagaende attitydprojekz, bi-
drog till siffrans hojd, kan konstateras att opinionsiunder-
sokningar, féretagna vid sidan av det i KL upptagna institu-
tet, pa manga hall blivit ett inslag i kommunernas/lands -
tingens beslutsfattande. Ocksa detta férhallande utgdér ett
skal for den redovisning och diskussion som foéljer.

DA statsmakterna vid 70-talets mitt bestamde sig £f6r en ny
kommunallag kan det barande motivet bakom reformverket sagas
ha varit att starka den kommunala demokratin genom olika at-
garder som vidgade medborgarnas deltagande i och inflytande
pa den kommunalpolitiska verksamheten. Att inhamta kommun-
medlemmarnas asikter i sadana viktiga fragor som foérdas upp
pa dagordningen under icke-valtid var harvid en av de vagar
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- om an inte den som i férsta hand borde betrddas - som an-
sdgs bidra till foérverkligandet av det uppstéallda demokrati-
seringsmdlet: ”en vidgad medverkan fran medborgarnas sida
och ett &kat lokalt inflytande foér dessa aven mellan valen
ar av stor betydelse fér en férdjupning och vidareutveckling
av den kommunala sjalvstyrelsen” (KU 1976/77:24, s.34). I
kommunallagen inférdes bestdmmelsen om direktdemokratiska
inslag i form av “omrdéstning, opinionsundersdékning eller
liknande foérfarande”. Nagon diskussion som upptog en jamfor-
relse mellan dessa olika férfaringssatt vad betraffade deras
lamplighet som redskap fér en demokratisering av beslutsfat-
tandet foérdes daremot inte.

S& langt det for foéreliggande utredning insamlade materialet
bar vittnesbdérd har man inte heller vid paragrafens tillamp-
ning gjort ndgra mer ingdende analyser av de olika foérfar-
ingssédtten utifradn en demokratiaspekt. Méjligen kan dock en
nyligen hdllen opinionsundersdékning i Motala tas till in-
takt for att ndgon gradering av detta slag agt rum; i detta
fall har opinionsundersékningen betraktats som en prelimindr
avlyssning av folkmeningen efter vilken en folkomrdéstning
setts som en tankbar uppféljning av mer utslagsgivande ka-
raktar. I valet mellan olika alternativ har det dock vanli-
gen varit oévervaganden baserade pa tekniska och ekonomiska
faktorer som fallt utslaget. Som exempel mad aterges foljande
utsnitt ur PM fran valnadmnden i Heby:

1. Folkomréstning

Valnamnden anser att tiden ar alltfér kort fé6r att hinna
genomféra en folkomrdstning i samband med ordinarie val.
Om omrdéstningen sker separat blir kostnaden mycket stor.

2. Opinionsundersdékning

Enligt SCB blir kostnaden fér en opinionsundersdékning ca
60-70000 kronor. Kommunen kan dd erhalla ett underlag
som &r bredare an vid en folkomréstning. Kommunens

egen insats minimeras.

3. Egen enkdt

Detta alternativ kraver ganska stora egna resurser, och
kvalitén pd& svaret blir inte lika hégt som om ett pro-
fessionellt institut genomfdér undersdkningen.

For alla alternativen gdller att en noggrann kostnadsbe-
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rakning maste medfélja de olika alternativen och stor
vikt maste laggas vid hur fragorna formuleras.

Har fortjanar aven namnas, att det i Svenska kommunférbun-
dets utredningar om foérutsattningar f6r indelningséandringar
i flera fall framholls att opinionsundersdkningar var det
lampligaste foérfarandet nar det gallde att utroéna ortsbe-
folkningens instdllning. Sarskilt tydligt kom detta synsatt
fram i ”"Delningsutredning fér Nacka kommun” (s.46):

En undersokning om vad kommuninvanarna har foér uppfatt-
ning i indelningsfragan kan ske genom folkkomréstning
eller opinionsundersdékning.

I valet av undersokningsmetod foérordar utredningen den
senare. Vid en folkomréstning vid ”fel” tidpunkt - dvs
mellan ordinarie kommun- och riksdagsval - visar erfa-
renheterna fran tidigare folkomréstningar i indelnings-
arenden att man far ett lagt valdeltagande. Endest de
verkligt engagerade - fér eller emot - gar till val-
lokalen.

Eftersom kommunen redan fattat beslut om att geromféra
en folkomrédstning under varen 1992 rekommenderar utred-
ningen att denna kompletteras med en opinionsuncersok-
ning.

Vid en jamférelse mellan de tva huvudalternativen, d v s
folkomrdstningar och sddana opinionsundersdékningar som avser
ett mindre, representativt urval fértjanar framst opini-
onsbildningsprocessen uppmarksammas. Grovt taget kan tva
typer av informationskanaler urskiljas, dels en allman,
6ppen information férmedlad genom t ex massmedia, offentliga
méten m m , dels en information direktsénd till dem som ar
réstberattigade respektive ingdr i ett urval. Det finns goda
skal for att pastd, att den forstnamnda kanalen blir fliti-
gare utnyttjad och att den foérestaende omrdstningen oOver
huvud taget blir agnad stérre uppmarksamhet om den ar en ge-
mensam angelagenhet fér kommunens hela vuxna befolkning. Vad
galler det specialdestinerade informationsmaterialet har det
féorutsattningar att bli mer allmant diskuterat och ragelfa-
ret om alla far det. Ett urval personer, som kan éntas ha
en mycket begradnsad kunskap om vilka andra personer som
ingdr i urvalet, riskerar att bli tamligen avskarmede fran
omgivningen och far darmed farre méjligheter att prova sina
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argument och férestallningar i diskussion med andra. Det
nagot ironiska i sammanhanget &r, att ju mer de statistiska
urvalsmetoderna foérfinas och darmed mdéjligheterna att med
ett mindre antal personer skapa ett representativt urval
okar, desto starkare goér sig namnda isoleringseffekter gal-
lande (jfr Holmberg-Petersson 1980, s. 244).

Ett annat foérhallande vart att framhdlla &r skillnaden mel-
lan att & ena sidan avlamna sin réstsedel enligt ett valkant
férfarande, utvecklat vid de allmadnna valen, och & den andra
sidan skriftligen eller telefonledes besvara fragor stallda
av ett institut fér opinionsundersékningar, om an med kommu-
nen som uppdragsgivare. Det kan knappast med framgdng be-
stridas, att den foérst namnda formen i hégre grad av del-
tagarna uppfattas som medverkan i en kommunalpolitisk be-
slutsprocess.

Ovan foérda resonemang har utvecklats med anledning av den
argumentering som pd& sin tid anfoérdes féor de Atgarder som
syftade till att starka den kommunala demokratin. Malet var
att bredda och férdjupa medborgarnas deltagande och infly-
tande, att hos dem skapa asikten och insikten att den lokala
politiken var nagot som angick dem och darmed pa sikt ut-
veckla deras samhallsansvar. Instrumentet med vilket detta
mal kan nas ar folkomréstning, ej opinionsundersékning: ett
stérre antal personer dras in i opinionsbildningsprocessen
och denna har en omisskdnnlig koppling till den kommunala
verksamheten och organisationen.

Om man daremot ser pa omrdéstningsinstitutet utifrdn ett sna-
vare perspektiv, namligen att dess huvudsakliga funktion ar
att i sarskilda fragor bredda och férdjupa politikernas be-
slutsunderlag, da& krymper skillnaderna mellan folkomrést-
ningar och opinionsundersékningar. De sistnamnda kan i all-
manhet sdgas ge ett representativt uttryck fér en rddande -
om &n inte sarskilt upplyst - opinion och kan tack vare ett
smidigt och professionellt férfarande ge nyanserade besked
om folkmeningen eller t o m om olika, mindre medborgargrup-
pers asikter i det aktuella &rendet Fragor som medger en
kvalitetsmatning av svaren brukar ocksa inga.
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Det kan emellertid & andra sidan inte férnekas, att fullmak-
tiges ledamdter och andra tongivande politiker genom att de
tenderar att i storre utstrackning engagera sig i folkom-
réstningar, dels tvingas att mer grundligt &n eljest satta
sig in i omréstningsfrdgans olika aspekter, dels genom kon-
takten med valjarna far en vardefull direktinformation om
opinioner och stamningar. Bagge tingen kan ses som vardeful-
la inslag i beslutsunderlaget infér det slutliga avgoérandet.

S& langt de allmanna reflexioner som presentationen av de
hdllna omréstningarna av olika typ foéranleder. Det kan nu
vara tid att féra in de av fullmaktigefoérsamlingarna avvisa-
de initiativen till omréstningar i framstdllningen. Inalles
har 80 sadana initiativ registrerats. Som férut framhallits
bor detta betraktas som en siffra i underkant, men dock
tillrackligt rattvisande for att utgdéra underlag for nagra
analyser.

De 80 initiativen foérdelar sig pa& 58 kommuner. I sarklass
flest uppslag har fullmdktigeledamoéterna i Stockholm svarat
féor, namligen 8 stycken. En sammanlaggning med de siffror
som nyss meddelades betraffande hallna omréstningar ger {eand I
resultat, att 105 omréstningsarenden initierats under perio-
den fordelande sig pa 78 kommuner. Med andra ord har drygt
en fjardedel av kommunerna pa det ena eller andra sattet
haft konkreta omrdstningsarenden uppe for avgdérande. Till
detta kan laggas ett halvt dussintal fall, dar motioner
vackts med férslag om att fullméktige principiellt borde ut-
tala sig for att omréstningsinstitutet skulle anlitas iv f&T
kommunen viktiga fragor.

Nar omréstningarna hallits och nar férslag om omréstningar
avvisats av vederborande beslutande organ framgar av tabell
3. Det hade varit battre med en férteckning som visade nar
de ursprungliga initiativen tagits, men uppgifterna harom ar
mindre tillférlitliga. Tidsutdrakten fran initiativ till de
féorhallanden som fortecknas i tabellen uppgar i allmanhet
till mindre an ett ar, vad galler indelnings&renden dock
ndgot langre tid. Férskjutningarna paverkar inte de allmanna
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Tabell 3. Tidpunkt foér omréstningar och foér beslut om avslag
pa férslagna omrdstningar

1/7 1977-82 1983-87 _1988-92 Okant ar

omrodstningar 13 3 9 =
avslag 13 18 46 3
totalt 26 21 55 3

slutsatser som later sig dragas om hur ofta institutet anli-
tats under olika perioder.

Det foérhallandevis stora antalet initiativ under den foérsta
femadrsperioden har utan tvekan sin framsta férklaring i de
manga kommunsammanlaggningar som &gde rum under 70-talets
forra halft och som pa sina hadll mottogs med uttalad besvi-
kelse. Sjalva sammanlaggningsprocesserna interfolierades pa
atskilliga hall av omrdéstningar av olika slag ( se
Gustafsson 1975, bilaga B). Det fanns alltsd nagot av en di-
rektdemokratisk tradition da det gallde meningsyttringar i
indelningsarenden, vartill kom den nya indelningslagens po-
sitiva skrivningar i fragan. Ytterligare draghjalp fick det
kommunala omréstningsinstitutet i den intensiva debatt som
1979-80 agnades direktdemokratiska inslag pa nationell niva
i anslutning till karnkraftsomréstningen. Det finns i det
har genomgdngna materialet flera belagg for ett sadant sam-
band.

Vad galler mellanperioden 1983-87 kan daremot inga speciella
faktorer utpekas som inspirationskallor till omrdstningar pa
lokal niva. En mindre nedgang kan registreras.

Den mest anmarkningsvarda upplysning som tabellen lamnar ar
den patagliga o6kning som skett under den sista perioden,
aven om den reservationen maste géras, att den nyss papekade
underskattningen av den faktiska frekvensen framst drabbat
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de tidigare perioderna. Den observerade ékningen blir an mer
intressant vid en ndrmare granskning av frekvensférdelningen
inom femdrsperioden. Inte mindre &n 24 av de 55 fallen har
blivit féremdl foér stadllningstagande under 1992 (plus de
tva forsta madnaderna under 1993). Det finns alltsd anledning
att tala om ett mindre genombrott fér omrdéstningsinstitutet
under allra senaste tid, men - va&l att marka - endast da det
galler antalet handlagda initiativ till omréstningar, dare-
mot ej betraffande faktiskt genomfdrda omréstningar. Det
finns tva hoéogst patagliga férklaringar till den &kade upp-
marksamhet som institutet rént. Den ena ar folkomrdstningen
i Sjobo 1988 roérande flyktingmottagning. Sjdboomrdstningen
blev nagot av en riksangelagenhet. Som ett av flera téankbara
matt pa detta kan anfoéras att ett forskningsprojekts studium

Tabell 4 Foreslagna omrdstningsdrenden

Arendekategori Godkanda Avslagna 1)

1. kollektivtrafikfdérsérjning 2 1

2. strackning av trafikleder, 4 14
brobyggen

3. anlaggning av flygplats = 3
byggnation, férsdljning, pla- 1 19
cering av fastighet/anlaggning

5. exploatering, bebyggelse av - 13
omrade

6. energifdrsdérjining ~ 5

7 indelningséndring, grans- 14 4
justering

8. flyktingmottagning 1 8

9. etablering av systembolag 1 2

10. kommunal organisation 1 4

11. skattesats, budgetdirektiv - 3

12. o6vrigt 1 4

totalt 25 80

1) Ha&r ingdr nagra arenden som annu ej slutbehandlats men
dar utgangen foérefaller given.
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av 50 tidningar gav till resultat 4000 urklipp (Alsmark-

Uddman, 1990 s.53 ). Den andra omstandighet, som det inte &ar
féor djarvt att tillagga ett inflytande i sammanhanget, ar

den under &ren 1991 och, i synnerhet, 1992 férda debatten om

en folkomréstning rérande medlemskap i EG. Ytterligare en

omstandighet vard att framhdlla i detta sammanhang ar for-

andringar i fullmaktigefdérsamlingarnas partistruktur; narma-

re harom langre fram.

Nasta redovisning som skall lamnas avser de arenden som fo-
reslagits bli foéremdl fo6r omrdstning. Tabell 4 ger besked
harom. Materialet har kategoriserats efter &mnesomraden. Som
synes ar det ett brett spektrum av &mnen som bedédmts som
lampliga fér en avlyssning av folkmeningen. KL innehaller
inga restriktioner betraffande omrdstningsarendenas sakinne-
hall, men i lagens férarbeten utsades, att omréstningarna
borde foérbehdllas viktiga fragor. Att &tskilliga av de i ta-
bellen foértecknade &rendena uppfyller detta villkor ar obe-
stridligt. Att peka ut ndgra av de vackta forslagen sasom
liggande utanfér den angivna ramen staller sig svarare. Ett
sddant stallningstagande foérutsadtter en mer nargangen
granskning av enskilda arenden &n vad materialet tillater.

I detta sammanhang m& erinras om stdndpunktstagandena i 1950
ars utredning. Saval majoritet som minoritet havdade, att
alla de fragor som tillhérde fullmadktiges kompetens inte var
lampliga att féra ut till omrdéstning. Sarskilt intressant ar
harvid avvisandet av omrdstningar roérande skatteuttagets
storlek. Tabell 4 visar att det tre gdnger vackts férslag om
sddana omrdstningar. I inget fall har dock detta wvunnit
fullméktiges bifall.

Indelningsdrendena &r,som flerstddes papekats i det foérega-
ende, av speciell karakté&r. I tabell 4 avspeglas detta tyd-
ligt genom den héga kvot som uppstdtt mellan antalet fak-
tiskt genomférda omrédstningar och antalet avvisade. Ett
annat foérhdllande,som dock inte belyses i tabellen, men som
kan konstateras nar nu hela undersékningsmaterialet presen-
teras,ar indelningsarendenas tidsbundenhet. De har genomga-
ende aktualiserats vid eller i narheten av 15-&rsperiodens
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bagge andpunkter. Ett annat amnesomrade vars tidsbundenhet
ar an mer frapperande ar flyktingmottagning. Samtliga nio
fall har blivit foéoremdl for stdllningstagande under den se-
naste 5-arsperioden.

De amnesomraden, fransett indelningsarenden, som oftast
férts fram som omrdstningsobjekt, &r nr 2, 4 och 5. Grovt
taget galler foér alla dessa kategorier, att de innefattar
planfragor av det ena eller andra slaget. D& departements-
chefen i propositionen rérande 1977 &rs KL diskuterade om-
rostningsinstitutet fann han sig féranldten att sarskilt om-
namna arenden av detta slag och samtidigt varna fér dem: ”"Om
det skulle bli regel att separata allmanna folkomrdstningar
anordnades i t ex fragor som rér den fysiska planeringen,
skulle en langsiktig kommunal planering avsevart foérsvaras”
(prop. 1975/76:187, s. 306).Det a&r mahanda mot denna bak-
grund man bér betrakta vad som kan utlasas i tabellen, nam-
ligen att endast vart 10:de foérslag till omrdstning inom
detta omrade erh&llit fullmaktigemajoritetens godkannande; i
sjalva verket har i materialet hittats flera referenser tealel
det citerade statsradsuttalandet.

3.2 Argumenteringen fér och emot omrdéstningar

En redovisning av den i rubriken angivna problemstallningen
maste nodvandigtvis bli tamligen kort och onyanserad. Flera
omstandigheter bidrar till detta forhallande. For det forsta
ar, som tidigare papekats, omréstningsproblematiken som
regel en perifer fraga, snarast en foljdféreteelse, nar in-
delningsarenden ar foéremdl for inblandade organs overvagan-
den. For det andra innehaller det fran kommunerna inséanda
materialet i flera fall luckor som férhindrar en narmare be-
skrivning av det meningsskifte som foérevarit. For det tredje
har inte sallan de framstallda foérslagen till omrdstningar
behandlats pafallande summariskt; motioner har avstyrkts
utan motivering.

En foérsta fraga som instdller sig ar, hur den lokalt foérda
argumenteringen forhaller sig till de resonemang och stand-
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punkter som utvecklats i parlamentariska utredningar, rege-
ringskansli och riksdag.

Knappast Overraskande gar det mycket sallan att finna nagon
tydlig koppling till den centrala nivan i de motioner som
innehallit férslag till omrdstningar. Dessa aktstycken har
dominerats av beskrivningar av den specifika situation som
varit fér handen i den egna kommunen och férstarkts med all-
mant h&llna motiveringar foér den féreslagna omréstningen.

Annorlunda férhdller det sig med de utredningar som kommun-
kanslierna svarat foér och som utgjort beslutsunderlag fér
kommunstyrelse och kommunfullmdktige. Ha&r méter férhallande-
vis ofta utférliga referat av foérarbetena till riksdagsbe-
slutet om omrdéstningsinstitutets inférande i 1977 Ars KL.
Det stora flertalet omrdstningsférslag blev, som nyss vi-
sats, avvisade av kommunens beslutande organ, vilka i regel
féljde de foérslag till stéllningstagande som utarbetats pa
tjanstemannanivad. De referat av KL:s férarbeten som gjordes
tycks i sak ha varit korrekta, men de fick inte sallan en
slagsida mot de till omréstningar skeptiska eller negativa
uttalandena; férarbetena kan sdgas ha spelat rollen av en
argumentarsenal som utnyttjats for att stoppa férslag om om-
réstningar. En intressant iakttagelse &r, att man i Atskil-
liga kommuner sag det som en sarskild podng att framhalla
det svala intresse for ett omrédstningsinstitut som flertalet
remissinstaner visat. Harmed hade man markerat, att det inte
varit ett rent partipolitiskt stdllningstagande som legat
bakom bristen pad entusiasm fér kommunala omrdstningar.

De skal som ute i kommunerna anférts till stéd for omrdst-
ningar kan, ndgot schematiserat, sagas ha bestatt av varia-
tioner pd tre skilda teman.

Allra vanligast var att framhdlla den tilltankta omrést-
ningsfragans stora betydelse. En argumentationslinje var
harvid att betona, att &rendet djupt grep in i kommuninneva-
narnas nuvarande eller framtida tillvaro. Ett annat ofta
framfort ské&l var &arendets ekonomiska rackvidd och, sarskilt
under senare ar, en erinran om kommunens karva ekonomi .
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Det andra temat gallde folkopinionen. Dels framhélls att
fragan lange diskuterats av gemene man, vilket var ett klart
bevis inte enbart for att amnet vackt intresse utan ocksa
féor att medborgarna var insatta i fragan. Dels, om an mera
sdllan, ansdg forslagsstdllarna att de val kande till vad
folket tyckte i den aktuella fragan och att tongdngarna nere
i folkdjupet var andra &n i de kommunala organen. Med andra
ord: kommunfullaktiges representativitet betvivlades.

Det tredje temat gallde laget i fullméktige. Antingen fram-
holls att motsattningarna mellan fullmaktiges partier var
harda och oméjliga att overbrygga eller ocksd gjordes gal-
lande att uppfattningarna inte f6ljde partigranserna, even-
tuellt att en enighet inom partierna var ett sken, orsakat
av att man latit partipiskan vina. Oavsett vilka av dessa
beskrivningar som gjordes ansdgs situationen motivera en un-
dersokning av medborgarnas installning.

Vad galler de skal som av kommunerna anférts mot foéreslagna
omrdstningar ar materialet i 61 fall - d v.s i 75 % av de
fall som registrerats - sa pass utforligt eller entydigt att
ett forsok till innehallslig kategorisering har gjorts.
Ibland har flera skal, utan inbordes prioritering, anfoérts
vid behandlingen av ett och samma arende. Som framgar av ta-
bell 5 har detta lett till att 82 skal antecknats foér de 61
fallen. Skalen har indelats i formella skal, lamplighetsskal
samt ingen motivering, d v s blankt avslag. Den sistnamnda
kategorin har det sjalvfallet inte erbjudit nagra svarighe-
ter att avgrénsa. Med tanke pa de tamligen manga fall som
"platsat” inom denna kategori boér understrykas, att det har
ar fraga om det beslutsunderlag respektive beslutsinnehdall
som har protokollférts. Att det muntliga meningsutbytet kan
ha haft en annan, eventuellt mangfacetterad karaktar ligger
i sakens natur. Gransdragningen mellan formella sk&l och
lamplighetsskal, liksom mellan nagra av subkategorierna, kan
framstd som nagot diffus. Emellertid &r distinktionerna tyd-
ligare an vad de korta rubrikerna anger; ofta har det varit
tamligen enkelt att ta fasta pa sjalva andemeningen 1 de
férda resonemangen.
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Ett studium av tabell 5 ger vid handen, att de skal som an-
féorts pad formella grunder varit nastan lika manga som lamp-
lighetsskalen. Dessa jamfoérelsevis manga invandningar av
formellt slag kan sagas innebara nagot av ett underbetyg at
aktdérerna. Men vem skall detta mindre smickrande vitsord ut-
delas till? I forsta hand kommer initiativtagarna i fraga
som mottagare. Det &ar latt att konstatera, att madnga uppslag
inte varit sarskilt genomarbetade eller genomtankta med pa-

Tabell 5. Av kommuner anférda skal mot féoreslagna omrést-
ningar

FORMELLA SKAL

1. omréstningen olaglig 9
2. omréstningsférslaget for sent/fér tidigt vackt 8
3. é&rendet inaktuellt 6
4. arendet har nyligen avgjorts 4
5. frageformuleringen erbjuder svarigheter 4
summa 3%
LAMPLIGHETSSKAL
6. kostnader 3
7 administrativa oldgenheter 5
8. sakfragan oviktig/olamplig att omrdsta om 4
Q arendet inte kontroversiellt/ingen artikulerad 5

folkmening foéreligger

10. om behov av 6kad kunskap om folkopinionen 4
skulle foéreligga kan denna med férdel inhamtas
pa andra satt &n genom omrostning

11. arendet bor tagas upp i valrérelse/har nyligen 3
uppmarksammats i valrorelse

12. det representativa systemet foérutsdtter dterhall- 11
samhet med omréstningar/skall vara allenaradande

summa 35

INGEN MOTIVERING 16
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foljd att beslutsfattarna latt har kunnat avvisa dem med
hanvisning till formalia. Den iakttagelsen kan ocksa goras,
att initiativ som i och fér sig inte drabbas av denna kritik
men som haft sin grund i uttalad misstro mot makthavarna i
flera fall avfardats med hanvisning till formfréagor. Har
hamnar exempelvis framstétar vilkas syfte varit att om méj -
ligt riva upp nyligen tagna beslut. Det finns emellertid
ocksd underlag foér pastdendet,att underbetyg ibland bor
tilldelas den kommunala beslutsapparaten. Vad som i tabellen
registrerats under punkterna 2 och 3 har i flera fall hamnat
dar pd& grund av en patagligt langsam handldggning av det
vackta arendet.

Ett speciellt intresse tilldrar sig punkt 1, som upptar Eor=
slag som férklarats vara lagstridiga. Det fértjanar papekas,
att nagon enhetlig bedémning inte genomgdende féorelegat; vad
som i en kommun férklarats sakna lagstéd har i en annan fatt
passera utan invandningar. Det galler exempelvis tolkningen
av KL:s passus att omréstning skall vara "ett led i bered-
ningen av ett arende”. Forutsatter detta att arendet redan
ar anhangiggjort nar forslag om omréstning vacks? Fragan har
besvarats med saval ja som nej. Olika uppfattningar har
ocksa havdats betraffande den narliggande problematiken, hu-
ruvida omrdstning som vackts kort efter det att arende av-
gjorts skall anses ha stéd i lag. I bagge dessa tolknings-
fragor ger handlaggningen av nagra arenden i Stockholm exem-
pel pa en restriktiv tolkning. Andra ogiltighetsfoérklaringar
har gallt forslag om beslutande omrdéstningar samt huruvida
omréstningsarende uppfyllt kravet att ligga inom kommunfull -
maktiges beslutsomrdde. Saval invandningen att foreslaget
omréstningsarende varit en statlig angeldgenhet som att det
gallt en verkstallighetsatgard, vilken det ankommit pa kom-
munal namnd att utféra, har framférts. Det boér ocksd namnas,
att man saval i kommuner dar omrostningsfoérslag avvisats som
i sddana fall dar fullmaktige sagt ja till omrostning haft
bekymmer med att hantera arenden i vilka det slutliga avgod-
randet avilat statligt organ eller landsting. En omroéstning
i sadana fall maste, fér att vara lagenlig, ses som ett led
i utarbetandet av ett remissyttrande eller annan framstall-
ning fran kommunen.
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Vad géller lamplighetsskalen kan iaktagas, att beslutsfat-
tarna sdllan uttalat sig om féreslaget omrdstningsarendes
betydelse och allmanna lamplighet fér en avlyssning av folk-
meningen (punkt 7). Argumenteringen har i stallet koncentre-
rats till den mer specifika problematik som en omrdéstning
aktualiserar. Det kan emellertid hdr vara skal att ta upp en
fragestallning som just galler sjalva innehdllet och karak-
taren hos ett foéreslaget omrdstningsarende. Detta belyses
badst med material som hamtas fran meningsutbytet i tva kom-
muner, dar fullmaktiges majoritet bejakade en omrdéstning,
men dar starka minoriteter gjorde kraftiga invandningar. Det
galler Norsjod, dar en omrdstning kom till stand tack vare
ordférandens utslagsrdst och Sjobo, dar minoriteten blott
var en roést svagare an majoriteten.

I Norsjoé gallde omrdstningen etablerande av systembutik.
Minoriteten havdade, att en omréstning i ett a&rende av denna
karaktdr var olamplig, ja meningslés eftersom man inte
kunde begéra av en representant i fullmaktige att han/hon
lat utslaget i en folkomrdéstning vaga tyngre an den person-
liga uppfattningen. Detta blev mer &n en principdeklaration
genom att foéretradare for flera partier éppet tillkannagav
att de ej skulle lata sig paverkas av opinionsmatningen.

Folkomréstningen i Sjobo 1988 roérande flyktingmottagning
placerade foér en tid det kommunala omréstningsinstitutet i
centrum fér den politiska debatten, nationellt s&val som lo-
kalt. Meningsutbytet kom att galla saval folkomrédstningar
som beslutsmetod som det lampliga i att féra ut en fraga av
detta slag till omréstning. Sjalva anslaget till kritiken
mot att lata flyktingmottagning, egentligen flyktingpolitik,
bli foremdl for opinionsmitning levererades redan i reserva-
tioner mot kommunfullmiktiges beslut bl a i skrivningen,
att omréstningen var “klart olamplig sett fradn mansklig ut-
gangspunkt”. Temat utvecklades efter hand och kom att kretsa
kring begreppen solidaritet och humanism samt sammanfattades
i den slagordsmdssiga formuleringen, att “man kan inte rdsta
om medmé&nsklighet”. (Alsmark-Uddman 1990, s. 33, 231-243)
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For att nu atergad till de i tabell 5 upptagna lamplig-
hetsskalen talar kategorierna och frekvenserna i stort sett
f6r sig sjalva. Nagra kommentarer bor dock géras till den
klart storsta kategorin (12). Mer &n for andra kategorier ar
det har fraga om ett principiellt st&llningstagande, i flera
fall med uttrycklig hanvisning till kommunallagens férarbe-
ten. I andra fall har principstandpunkten formulerats utan
en sddan referens och med en i sak pataglig distans till
statsmakternas 6vervaganden - om medvetet eller omedvetet ma
har lamnas osagt. Det finns flera exempel pa& motiveringar
som utgjort variationer pa formuleringen, att féreslagen om-
réstning béor avvisas “med hanvisning till den representativa
demokratin som gdller foér vart land”.

Sammanfattningsvis ger denna genomgdng av kommunernas proto-
koll och andra handlingar ett intryck av en karv installning
till forséken att flytta fram omrdstningsinstitutets posi-
tioner. Omdomet grundas saval pd hur avslagen utformats och
motiverats som pa den inte sallan konstaterade franvaron av
protokollférd argumentering. Huvudférklaringen till detta ar
inte svar att ange. Foérslag till omréstningar utgdr som
regel en utmaning mot dem som innehar de politiska foértroen-
deuppdragen. Detta galler alltifran utspel som andas en tyd-
lig misstro mot “etablissemanget” till mer modesta och nyan-
serade krav pad en arendehantering som innebéar och aven upp-
fattas som en stérning av den normala beslutsprocessen.
Ytterligare en viktig faktor maste emellertid foéras in 1
bilden: mottagéndet har ett samband med varifran det vackta
férslaget kommer.

3.3 Uppslag och avslag - vilka har statt for vad?

Arenden rérande omrdstningar - har bortses tills vidare fran
dem som gallt indelningsandringar - har, s& langt det ut-
nyttjade materialet ger besked, med f& undantag anhangig-
gjorts i fullmaktige genom motioner. De sallsynta undantagen
avser yrkanden framstdllda under pagdende arendebehandling i
fullmaktige och i nagot eller ndgra fall vardera i form av
framstallning fran kommunstyrelsen, fran kommunstyrelsen med
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uttrycklig hanvisning till en intressegrupps skrivelse samt
hemstédllan frdn annan kommun.

Vilka har vackt motionerna? I flertalet fall har initiativ-
tagarens partipolitiska hemvist kunnat faststallas. Ofta
framgdr det direkt eller indirekt att foérslaget vackts pa
partigrupps vagnar. Inte s&llan tycks det dock vara fraga om
en framstét utan gruppens uttryckliga godkannande att déma
av den behandling flera motioner rént vid fullmaktigebehand-
lingen. En delférklaring till den sist namnda iakttagelsen
kan vara, att det véackta omréstningsarendet haft en utprag-
lat lokal karaktar och darfér inte attraherat dem som bott i
andra delar av kommunen. I de fall partiidentifiering har
kunnat goéras fordelar sig motionadrerna pa foéljande satt
(hansyn har inte kunnat tagas till om det varit fraga om
partimotioner eller enskilda motioner) :

centerpartiet 16
vansterpartiet 1163
moderata samlingspartiet 10
lokala smapartier 9
folkpartiet 7
miljépartiet 6
ny demokrati 4
SAP 4
KDS 3
flera samverkande partier 4

En helt tillférlitlig analys av dessa siffror férutsatter
att partistruktur, partisamarbete och andra relevanta om-
standigheter faststdlls fér var och en av kommunerna f&r den
tidpunkt da omroéstningsdrendet aktualiserades. Nagot sadant
kan det sjalvfallet inte bli frdga om har. NAgra viktiga
slutsatser kan dock dras en s&dan analys forutan.

Det viktigaste resultatet later sig bast illustreras med en
jamfoérelse mellan ny demokrati och SAP. Det fdérra partiet
har blott verkat under en halv mandatperiod, dartill langt
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ifran i alla kommuner, socialdemokratin daremot har under
hela undersoékningsperioden haft representation i alla full-
maktigeférsamlingar och dartill merendels varit stdrsta
parti. De bagge partierna har svarat for lika ménga initia-
tiv, 4 stycken vardera. Exemplet utgdr en - visserligen ex-
trem - belysning av vad den presenterade uppstallningen har
att beratta. Omrostningsinstitutet har i sldende grad varit
ett instrument varmed sma& partier, i flera fall intagande en
flygelposition, sékt att utmana dem som behdrskat den kommu-
nala beslutsapparaten, “de etablerade partierna” foér att be-
gagna en terminologi som gang efter annan dyker upp i motio-
nerna. Pastdendet kan befastas genom en utrékning som visar
att vansterpartiet,lokala smdpartier, miljépartiet, ny demo-
krati och KDS tillsammans svarat fér nara halften av initia-
tiven. Vad galler den andra halften medger de narmare om-
standigheter som dokumenten redovisar i flera fall tolk-
ningen, att partier tillhérande oppositionen genom att fére-
slad en opinionsmatning sokt en utvag att “komma at” majori-
tetsblockets overtag. Den nyss lamnade uppgiften att kommun-
styrelserna praktiskt taget aldrig framtratt som initiativ-
tagare starker tesen om omréstningsinstitutet som ett mino-
ritetens, i synnerhet de “utanférstdende” partiernas, speci-
ella redskap. Det skall till sist papekas, att nagon val-
grundad foérklaring till centerpartiets klara tatposition
inte kan astadkommas med den tamligen ytliga studie som har
gjorts.

Om initiativen i indelningsfrdgor gdr det att fatta sig
kort. Som tidigare papekats har &renden av detta slag regel-
massigt forts upp pd dagordningen av personer eller organi-
sationer hemmahérande i den kommundel vars sjalvstandighet
varit aktionens yttersta mdl. Detta hindrar givetvis inte,
att initiativen i flera fall ocksa har haft en mer eller
mindre tydlig partipolitisk dimension. Denna tycks emeller-
tid i sadana fall ha varit underordnad ortsintressena. Det
som &r intressant att konstatera &r emellertid framst, att
det i indelningsé&renden i likhet med vad som nyss konstate-
rades f&r &vriga omréstningsinitiativ &r en minoritet som
aktualiserat ett avlyssnade av folkopinionen. Bl a foérelig-
ger dock den skillnaden, att de som initierat indelningsé&nd-
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ringar har haft ett alternativ till féresatsen att évertyga
majoriteten i den egna fullmdktigefédrsamlingen. De har kun-
nat utldsa en statlig intervention i arendet.

Vad harefter galler fullmadktigebehandlingen av de véackta
férslagen har den féregdende framstdllningen i grova drag
gett en foérestdllning om vad som férsiggatt: det stora anta-
let avvisade férslag tyder pd att meningsmotsattningar i
regel yppats medan & andra sidan initiativtagarnas partipo-
litiska tillhérighet ger anledning férmoda att majoriteten
ofta varit férkrossande stor.

Ett nadrmare studium av beslutsfattandet i de fall motioner
avslagits bekraftar i stort sett denna allmdnna beskrivning.
Som regel har flera yrkanden stallts, men det a&r férhallan-
devis s&allan som nagra stérre bataljer utkampats. For de
drygt 60-talet beslutssituationer som de insamlade protokol-
len ger klara besked om har i tre fall av fyra avgdrandet
fattats utan att votering begarts eller med mycket stor
rostovervikt foér majoriteten. Med tanke pd att det i debat-
ten om omrdstningsinstitutets konstruktion féreslagits, att
en minoritet skulle ges rattighet att utlésa omréstning har
voteringar dar minoriteten samlat minst en tredjedel av roés-
terna - detta &r det tal som oftast férts fram av reformféd-
resprakarna - blivit lokaliserade. I nio fall har minorite-
tens rostsiffror 6verskridit detta tal. Med reservation foér
att laget i ett fall inte till fullo kunnat klarldggas har
minoriteter av denna styrka gallt fall dar foéretradare for
centern, folkpartiet, moderata samlingspartiet eller social-
demokraterna statt som motiondrer. De nio fallen &r onekli-
gen ett matt pa vilka effekter inférandet av en minoritets-
rattighet skulle ha fatt, men de berdttar naturligtvis en-
dast en del av sanningen. I ett lage dar en sddan rattighet
ar lagfast ageras det utifrdn denna verklighet. De stoérre
utsikterna till framgdng skulle rimligtvis ha lett till ett
storre antal omrdéstningsfédrslag. Av de beslut som resulte-
rade i ett ja till omréstning var flera omstridda. I ndgra
fall formerade sig asiktsgrupperna utifradn delade uppfatt-
ningar om det énskvdrda med en omrdstning. I ndgra kommuner,
dar enighet i denna fraga foéreldg, yppades meningsskiljak-
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tigheter betraffande omréstningens narmnare utférande. I en
kommun var man oense om tidpunkten fér omrdéstningen, i en
annan om dess geografiska omfattning.

Vad galler fullmaktigebesluten i indelningsérenden &ar deras
exakta innebord i nagra fall svartolkad. Var det i dessa
fall sjalva delningséarendet eller folkomréstningen som ut-
gjorde stridsfrdgan? I likhet med vad som nyss papekats for
beslut i icke-indelningsdrenden uppstod vidare p& sina hall
oenighet om hur omrdéstningen skulle utformas. I en kommun
gallde motsadttningen tidpunkten foér omrdstning, i en annan
rostade majoriteten fér en enkatundersdkning i hela kommunen
och minoriteten fér en folkomréstning omfattande enbart den
kommundel vars frigdrelse omréstningsfragan gallde.

Det kan har till sist vara lage att kontrastera indelnings-
fragor mot évriga arenden vad galler "omrdéstningsklimatet”,
detta sjalvfallet gjort i medvetande om de skillnader i
férutsattningar som i det foregdende flerstéades framhallits.
Av forslag i indelningsarenden resulterade 14 av 18 , d v s
78% i ja till omréstning, medan motsvarande siffror fér &év-
riga arenden var 11 av 87, d v s 13%. Bagge procenttalen,
sarskilt det sist anférda, a&r ndgot for hoéga eftersom alla
avvisade forslag inte bokférts. I sjalva verket torde hégst
vart 10:de forslag som gallt annan fraga an indelningsand-
ring ha vunnit fullméktigeférsamlingarnas bifall. Slutsatsen
att omrostningsinstitutet hanterats fundamentalt olika i in-
delningsarenden och i &évriga arenden inom fullméktiges kom-
petensomrdde kan knappast belysas mer o6vertygande.
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4 OMROSTNINGARNA : FORBEREDELSER OCH GENOMFORANDE
4.1 Administrativa anordningar

Kommunallagen har lamnat faltet fritt fér kommunerna att
sjalva bestdmma hur omréstningarna skall ga till. I de fall
dar alternativet opinionsundersékning inte narmare évervagts
eller genomférts forefaller det som om man genomgdende haft
som utgangspunkt att tilldmpa vallagens bestammelser sa
langt detta framstdtt som praktiskt moéjligt och ekonomiskt
férsvarbart. En sddan gemensam ambition har inte hindrat att
kommunerna hamnat i olika beslut pa en rad konkreta punkter.
Hartill kommer att ett stdllningstagande kravts i flera fra-
gor som legat utanfér vallagens regelsystem. Féljande upp-
rékning utgér en inventering, som inte gér ansprak pa full-
standighet, av frdgor som kommunerna - i vaxlande utstrack-
ning - brottats med:
réstrattsvillkor
formulering av de frdgor som skall bli féremal for
omrdéstning
a  tidpunkt foér omréstning bl a frdgan om samtidighet
med allmanna val eller med folkomrdéstning pa natio-
nell niva
o omrostningens omfattning (hela kommunen eller del av
densamma) samt den dartill knutna frdgan om valkrets-
indelning
vallokaler och deras o6ppethallande
om réstning medelst valsedelsfédrsandelse skall till-
latas
n  om postréstning, réstning pa fartyg och institution
skall tillatas
om rostkort skall utfardas
om valskjutsar skall anordnas
réstsedlarnas utseende och beskaffenhet
regler fér prelimindr och slutlig sammanrakning samt

O O X X

rapportering
n  finansiering av omrdstning
Detta a4r som synes en lang lista pd arenden vilka tillsam-
mantagna ofta kravt en betydande arbetsinsats. Det kan ocksa
konstateras, att man i Atskilliga kommuner avsldéjat en viss



48

osakerhet om vilken hantering som varit lamplig. Det redovi-
sas inte sallan i handlingarna, att kontakter tagits med i
synnerhet riksskatteverket och postverket men ibland aven
med lansstyrelse, departement, andra kommuner eller institut
fér opinionsundersékningar fér att f& synpunkter pa lampligt
tillvagagangssatt. Nar detta &r sagt skall emellertid ocksa
framhallas, att materialet inte har att beratta om nagra
egentliga svarigheter att utforma erforderligt regelverk.
Det foértjanar ocksd namnas, att antalet ogiltigférklarade
roster i de omrdstningar som hdllits med nagot undantag
varit mycket lagt. SAvitt kant har det dessutom hort till de
sallsynta undantagen att kommunala atgarder géllande omrost-
ningar blivit o6verklagade. I intet fall har genomfoérd om-
réstning upphavts av kammarratt och regeringsratten har inte
upptagit nagot sadant &arende till sakprévning.

Av de ovan fortecknade punkterna skall nadgra kort kommente-
ras. Det galler réstrattsbestammelser, frageformulering, om-
réstningstidpunkt samt postréstning. I ett féljande avsnitt
&gnas kostnaderna uppmarksamhet.

Rostrattsvillkoren har s&vitt kant inte varit en fraga som
vallat meningsmotsattningar. Genomgdende har vallagens reg-
ler ansetts lampliga att anvanda. Ett av sk&len hartill har
sakerligen varit den uppenbara féordel som utnyttjandet av en
redan upprattad rostlangd inneburit. Det md i detta samman-
hang papekas, att formuleringen i kommunallagens omrost-
ningsparagraf, att det ar synpunkter fran medlemmar i kommu-
nen som skall inhamtas, o6ppnar méjlighet for en kommun att
lata saval en snavare som en vidare personkrets &n de i kom-
munala val réstberattigade innevanarna deltaga i omrdstning.

Formulering av omréstningsfragorna - en uppgift som sjalv-
fallet ligger utanfér ramen foér vad vallagen reglerar - har
pa sina hall &gnats betydande uppmarksamhet. Denna har dock
framst gallt overvaganden av teknisk natur och fragor om hur
mycket av rent informativ text som rostsedlarna bor foérses
med. S& gott som genomgdende har man daremot varit ense om
tva grundprinciper fér frageutformningen, namligen dels att
fragorna bor kunna besvaras med ja eller nej , dels att an-
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talet fragor ej boér vara fler &n tvad. Dessa riktlinjer har
kommit att innebara att de réstande som regel férsetts med
tre rdstsedlar att valja mellan, en ja-sedel, en nej-sedel
samt en foér blankrdéstning. Av de folkomréstningar som hal-
lits har endast tre avvikit frdn detta ménster. De hanfoér
sig alla till de férsta aren av det lagbundna folkomrdst-
ningsinstitutets tillvaro. I Falkenberg (1980) fick valjarna
ta stallning till tre alternativa férslag till brofragans
1dsning och i Gullspang (1982) fordes likasad tre alternativ
ut i indelningsfragan. I Vaxholm (1978) presenterades val-
jarna tre fragor rorande kommunens eventuella delning, var
och en med flera svarsalternativ. Réstsedelns karaktar av
ett mindre frageformuldr bér madhdnda ses mot bakgrund av att
kommunen anlitat ett opinionsundersékningsinstitut, SIFO,
som konsult.

Tidpunkten fér omréstning har ofta blivit féremal for dver-
vaganden. Anledningen hartill har varit, att det i manga
omréstningsférslag uttalats ett énskemdl om att omréstningen
borde samordnas med nastkommande kommunalval eller kyrko-
fullméktigeval eller aviserad folkomréstning pa& riksniva.
Tidigare i framstallningen (se tabell S5) har redovisats, att
flera foéorslag avvisats med motiveringen att de varit fér
sent vackta; det har som regel varit med hanvisning till fo&-
reslagen samtidighet med annan valférrattning som dessa
stallningstaganden gjorts. I motionerna har sdllan nagon
ndrmare motivering utvecklats foér den foreslagna tidsmassiga
samordningen. I den mdn ndgra skal anférts har man framhal-
lit de foérdelar en samordning skulle innebara fér kommunen
saval kostnadsméssigt som i frdga om arbetsinsats.

For stallningstagandena inom den kommunala beslutsapparaten
har, sa langt materialet ger besked, i synnerhet kostnadsar-
gumentet getts stor vikt i pladeringen fé6r samtidiga for-
rattningar. Arbetsbesparingen har ocksd tillmatts betydelse,
adven om det pa& sina hall h&avdats, att det skulle leda till
en orimlig arbetsbérda fér valndmnden att samtidigt med for-
beredelserna fo6r de allmanna valen svara fér upplaggningen
av en folkomrdéstning. Det har ocksd hdjts varningar foér att
en tidsmassig ansamling av fyra valférrattningar skulle leda
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till svArigheter foér valjarna vad gallde det praktiska for-
farandet. S& t ex kunde risk for sammanblandning av valsed-
lar uppstd&. Som en positiv effekt har emellertid ett par
kommuner framhadllit, att rostdeltagandet i folkomréstningen
skulle bli hégre vid en samordning med valen. Daremot har
inte patraffats resonemang om hur parallellt foérda valroéorel -
ser och omréstningskampanjer kunde tankas paverka varandra
eller om de mer langsiktiga konsekvenserna fér partistruktu-
ren. Samtal och bedémningar betraffande dessa fragestall-
ningar har sjalvfallet férekommit; att de inte avsatt spar i
de offentliga dokumenten ar knappast férvanande. En belys-
ning av problematiken gavs daremot i rikt matt i anslutning
till folkomréstningen i Sjobo s&val i det allmanpolitiska
meningsutbytet som senare i den forskning som agnats omrost-
ningen i fraga (Se Fryklund-Peterson 1989 och Alsmark-Uddman
1990). Avslutningsvis skall har konstateras att av de 20
folkomréstningar som hallits har halften varit fristaende, 5
samordnade med karnkraftsomrostningen, 4 med allmanna val
och 1 med val till kyrkofullmaktige.

Fragan om férhandsréstning pa posten berdrdes av konstitu-
tionsutskottet i dess betankande om ny kommunallag. Enligt
utskottets mening var det uppenbart, att ett sddant arrange-
mang i normalfallet inte skulle komma att tillampas (KU
1976/77:25, s. 59). Detta uttalande har refererats av flera
kommuner som stoéd £or avhallsamhet eller &terhdllsamhet vad
gallt postréstning. Framfér allt har det emellertid varit de
ekonomiska aspekterna pad fragan som ventilerats.Postréstning
har framstdtt som en stor utgiftspost. For de kommuner som
beslutat en tidsmdssig samordning med de allmanna valen
eller karnkraftsomrdstningen har problemet reducerats genom
att utgifterna begransats till de marginalkostnader som
postverket skulle komma att &samkas genom den lokala folk-
omréstningen. Detta oaktat beslutade en av dessa kommuner
att med hanvisning till kostnaderna s&ga nej till postroést-
ning men att som “kompensation” se till att fler valskjutsar
an vad som var brukligt vid valen stalldes till valjarnas
forfogande. Kommuner som beslutat sig foér fristaende omrost-
ningar har agnat problemet med postréstning stor uppmarksam-
het. Flera har beslutat sig fér att helt avsta. Andra har
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bejakat arrangemanget men i regel med allehanda begransning-
ar i forhdllande till vad som galler vid allménna val. Fér
det forsta borde det endast avse rdstning pa kontor belagna
inom den egna kommunen. Denna restriktion har iakttagits
aven vid omréstningar som samordnats med allmanna val, en-
ligt uppgift dock med undantag fér Sjébo-omrdstningen, dar
samtliga kontor i Skane fungerat som réstmottagare.For det
andra har litet utrymme getts fér extra oppethallande av
kontoren och &terhdllsamhet med att inratta tillfalliga
postkontor pd institutioner. Foér det tredje har en begrans-
ning gjorts av den period under vilken férhandsréstning til-
Eatits.

En sarskild redovisning av den “foérenklade postréstning” som
kom att genomféras i Nacka kan vara pd sin plats. Har beslét
sig kommunen foér att tillata foérhandsréstning under sa lang
tid som vallagen foéreskrev men att férenkla rostningsforfa-
randet pa s& satt, att man lat valjarna skicka sina valsed-
lar till valnadmnden per post eller lamna dem direkt till
namnden. Arrangemanget visade sig vara attraktivt. Inte
mindre &n 2/3 av de rostande utnyttjade denna méjlighet. Som
jamfoérelse kan ndmnas att postréstningen vid allménna val i
kommunen brukade anlitas av ca 1/4 av valjarna. Emellertid
blev experimentet sa till vida ett misslyckande som en myck-
et stor del av de foértidsrdstande - ndra 20 procent - inte
kunde identifieras, eftersom deras férsandelser inte inne-
h6éll nagot roéstkort utan enbart réstsedel och réostkuvert. Av
samtliga i kommunen avgivna réster blev harigenom 12 procent
ogiltigférklarade.

Ytterligare ett administrativt problem uppstod i anslutning
till denna omréstning. Kommunen énskade férse réstkorten med
saddana uppgifter som normalt upptas pd korten, sdsom val-
distrikt och lépnummer i réstldngden. Datainspektionen krav-
de emellertid, att kommunen visade vilket lagrum den stédde
sig pad i sin ans®kan om att f& utnyttja aktuellt register
hos riksskatteverket. Eftersom detta villkor ej kunde upp-
fyllas och tidsbrist uppstod kom réstkorten att endast uppta
namn och adress pd de roéstberdttigade. Detta ledde till ett
betydande merarbete vid réstsammanrdkningen.
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Som framgatt av den tidigare framstallningen har opini-
onsundersokningar anordnats i fem fall. De tva,helt smid med
avseende pa undersékningspopulation, som g&llt grédnsjuster-
ing och genomférts av berérda lansstyrelser kan har forbi-
gas. De 6vriga har avsett placering av servicehus fér &aldre
(Heby) samt indelningsfragor ( Nyképing och Motala) . For
upplaggningen och genomfoérandet har i samtliga fall externa
institut for opinionsundersékningar anlitats.

Samrdd med best&llarna har i férsta hand skett betraffande
frageformuleringarna. I Heby hade de svarande endast en sak-
fraga att ta stallning till. I Nykoping och Motala var fra-
geregistret storre. De utvalda ombads tillkannage sin upp-
fattning i sjalva delningsfrdgan, de skal de hade foér sitt
stéllningstagande, om de tagit del av den information de
fatt sig tillsand samt fo6r motalabornas del dessutom om de
skulle delta i en eventuell, kommande folkomréstning i del-
ningsfragan. For alla tre opinionsmétningarna gallde dessu-
tom, att de svarande ombads ladmna besked om huruvida de var
sdkra i sin uppfattning eller ej. I analyserna av utfallet
férdes vidare i alla tre fallen in ndgra bakgrundsfaktorer.
sadlunda redovisades svarsférdelningar efter kén, alder och
bosattningsort, i Motala dessutom efter inkomst.

Urvalet drogs i samtliga fall inom gruppen roéstberattigade.
I Heby och Nykoéping “telefonsattes” harefter de utvalda,
vilket medfoérde ett mindre bortfall. I Motala anvandes en
postal enkat. Denna kompletterades emellertid med en tele-
fonuppf®éljning fér ett mindre urval i avsikt att héja
svarsfrekvensen. Undersdékningen kom darfér att “ligga ute” i
cirka sex veckor, medan matningarna i Heby och Nyképing tog
ungefar en till tva veckor i ansprak.

452 Informationsinsatser

En redovisning och analys av opinionsbildningsprocesserna
infér omréstningarna mdste i stor utstrackning bygga pa
annat material &n det har utnyttjade, t ex tidningarnas le-
daravdelningar, insandarspalter och moétesreferat samt mate-
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rial frdn partier, aktionsgrupper och andra organisationer
som tagit pd sig opinionsbildande uppgifter. (Tva fallstudi-
er av detta slag redovisades pd sin tid i Ds Kn 1981:2. Se
aven Alsmark-Uddbom, 1990, om omréstningen i Sjébo). HAr
maste darfoér ambitionen inskrankas till att beskriva de in-
formationsdtgarder som diskuterats och vidtagits av kommuna-
la organ. Men ej ens denna mer begrdnsade malsattning later
sig uppfyllas i énskvard utstrackning. Informationsbroschy-
rer och liknande material férefaller inte att ha arkiverats
i samma utstrackning som protokollssviter med tillhérande
handlingar.

En sjalvfallen atgard kan anses vara att i god tid fére ut-
satt omrdstningsdag informera de réstberattigade om hur om-
réstningen skall gd& till och dessutom att férse dem med
rostsedlar. Med utnyttjande av olika kanaler synes kommuner-
na genomgaende ha tillgodosett rimliga krav i detta hanseen-
de.

Vad géller informationen om sjalva sakfragan samt de mer
propagandistiska inslagen kan foérst konstateras, att inga
belagg finns foér att de kommunala organen &gnat sig at sist-
namnda verksamhet. Det material som granskats ger ett in-
tryck av att man vid utarbetandet av sin information vinn-
lagt sig om en saklig och opartisk beskrivning. Den nastan
totala franvaron i materialet av protester mot kommunernas
hantering av stoffet foérstarker den har redovisade lasupple-
velsen.

Vad betraffar beskrivningen av omréstningsarendet vaxlade
ambitionerna fran kommun till kommun. Nagra kommuner under-
lat helt att g& ut med informationsmaterial av detta slag. I
Sjobo t ex avslogs en motion om en informationskampani med i
detta omrdstningsérende sedvanlig knapp majoritet (Alsmark -
Uddman, 1990, sid. 211). I kommuner dar indelningsfragan ut-
gjorde foéremdl fé6r omrdstningen presenterades som regel sam-
manfattningar av de utredningar som féregdtt omrdéstningen.
Under senare ar har detta oftast inneburit att de réstberat-
tigade fatt en resumé av den utredning som kommunfdérbundet
svarat fér. I omrdstningsfradgor rérande andra amnen foérefal-
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ler de ansvariga kommunala organen i regel ha uppfattat
sjalva saklaget som foérhallandevis oproblematiskt och darfér
néjt sig med korta redogérelser. I de vagstrackningsfragor
som var foremdl for omrdstning belystes de alternativ som de
réstande stalldes infér enkelt och pedagogiskt med kartskis-
ser.

Den information som kommunerna svarade fér férmedlades fram-
for allt genom trycksaker som distribuerades till hushallen.
Inte s&allan blev det kommunens reguljdra informationsblad
som tilldelades uppgiften att harbargera denna specialinfor-
mation. I nagon utstrackning foérekom aven annonsering i lo-
kalpressen och pd sina hall anordnades sadrskilda informa-
tionstraffar i kommunal regi.

Kommunerna sdg alltsd som sin huvudsakliga uppgift att svara
for en objektiv upplysningsverksamhet. Vilket ansvar ansag
de sig ha for opinionsbildningsprocessen i 6vrigt? Flera me-
nade sig ha gjort sitt i och med den information de lamnat,
eventuellt atfsoljd av uppmaningar till mangrant deltagande.
Andra visade genom sitt handlande, att de uppfattade sig ha
ett vidare ansvar. Blott i ett par fall tog sig emellertid
detta uttryck i att aktionsgrupper tilldelades kommunalt an-
slag till sin propagandaverksamhet. Nagot vanligare var att
kommunen anordnade informationstraffar eller debatter dar
representanter fér partier/aktionsgrupper utgjorde panel,
ett arrangemang som uppenbarligen kan ses som ett kommunalt
stéd till den agitatoriska verksamheten. Oftast tog sig
emellertid detta stoéd den formen att partier och/ eller ak-
tionsgrupper tilldelades ett utrymme i kommunens informa-
tionsmaterial. Har fick de fritt pladera foé6r sina uppfatt-
ningar. En kommun anordnade en skarmutstallning pad bibliote-
ket dar ja- och nejsidorna fick utrymme for att redovisa
sina argument

Informationsbroschyrerna kunde som f6ljd av nu refererade
innehall bli tamligen omfattande alster. Den storsta, utga=
ven av Nacka kommun infér 1992 ars omréstning om indel-
ningsandring, omfattade 16 sidor. I denna tidning liksom i
informationsmatierial i évriga kommuner i stockholmsregionen
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upplats &aven utrymme fér information pd de sprdk som talades
av stérre invandrargrupper inom respektive kommun.

Det skall har till sist erinras om att opinionsundersék-
ningarna i Nyképing och Motala inneh6ll fragor till svars-
personerna huruvida de last det informationsmaterial de er-
hallit. I Nyképing svarade 71% ja medan andelen i Motala ej
redovisats. Daremot ger svarsférdelningen pa en annan fraga
i motalaundersoékningen vissa hdllpunkter fér en bedémning av
befolkningens engagemang. Frdgan “ka&nde Du till nagot om
férslaget till delning av kommunen innan Du fick detta
brev?” besvarades sdlunda : Ja, k&nde till det val = 18%;
ja, men bara obetydligt = 56%; nej, inte alls = 25%.

4.3 Kostnader

Som flera ganger papekats i den foéregdende framstdllningen
har de kostnader som en omrdstning berdknats dra varit ett
viktigt overlaggningsdmne. Utgifternas storlek har anférts
som skal foér att avvisa foéorslag till omrdéstningar men fram-
fér allt bestéamt den ndrmare utformning som beslutade om-
réstningar erhallit.

Kommunerna har att sjadlva sta fér de kostnader som omrést -
ningarna drar med sig. Statliga bidrag har inte varit att
parakna aven om uppgifter i materialet tyder pa att flera
kommuner nart foérhoppningar harom. DA det gallt omréstningar
i indelningsarenden har i flera fall gjorts framstallningar
till regeringen om kostnadsersattning, men dessa har katego-
riskt avvisats. Kontakter med riksskatteverket, postverket
m fl har &aven gett nedsldende besked till kommunféretradare
som raknat med ett statligt stoéd. I de férhandlingar som
forts har verkens féretraddare gjort klart, att kommunerna
maste koépa tjanster pd affarsmassig bas.

De kostnadskalkyler som aterfinns i materialet upptar oftast
enbart utgifter som hanfér sig till de administrativa anord-
ningar som berdknas bli vidtagna med anledning av en méjlig
eller faktiskt beslutad omréstning. De utgifter som kan be-
raknas uppstd till féljd av informationsinsatser ar i all-
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manhet sarredovisade eller har inte patraffats. Vidare gal-
ler att den interna resursfédrbrukning i form av utnyttjad
arbetskraft som kommunkansliets och valnamndens férberedel-
ser inneburit ej har upptagits som en faktisk kostnad.

De kalkyler och slutredovisningar som studerats har upptagit
ett totalbelopp pa cirka 100.000 -200.00 kronor i sm& och
medelstora kommuner i bdérjan av 80-talet men har oékat med
tiden och har givetvis dragit avsevart stoérre belopp i stor-
re kommuner. DAr har under senare &r ndgon eller nagra mil-
joner kronor setts som en realistisk kalkyl.

En huvudfrdga har varit hur mycket man kan reducera kostna-
derna genom att ”dka sndlskjuts” pd andra valférrattningar.
I Stockholm har gjorts féljande kalkyler :”"modell allménna
val” d v s hela den kommunala valapparaten stalls pa fotter
fér genomférandet av en fristdende omrdstning = 4,6 milj. kr
enligt en berakning 1985 och 5,9 milj. kr enligt en beréak-
ning 1989; ”"modell kyrkofullméktigeval” d v s en reducerad
organisation liknande den vid kyrkofullmaktigeval = 1.75
milj.kr respektive 2.25 milj.kr; “modell samtidig réstning”=
begransad merkostnad fér sjdlva folkomrodstningen. I Goteborg
gjordes 1987 en kalkyl som slutade pa 8 milj.kr for frista-
ende omréstning och pa 2 milj. kr foér samtidig foérrattning
(har inraknades visst informationsmaterial). Skillnaderna i
belopp hanférde sig framfér allt till avléning av valfdrrat-
tare ( 3.2 milj,kr respektive 0.3 milj.kr) och postréstning
(1.4 milj.kr respektive 0.4 milj.kr). Kalkyler i mindre kom-
muner har proportionellt ungefar samma skillnader mellan de
tva alternativen och dessa skillnader betingas framst av
samma poster som i gdteborgsfallet.

Vad galler utgifter som &r att hanfoéra till tryckning och
utskick av informationsmaterial &ar det material som statt
till buds alltfér magert fér att medge nagra generella slut-
satser, Det enda som med bestamdhet later sig utlasas ar
stora variationer i beloppens storlek.

Opinionsundersdkningar har utgjort ett billigt alternativ
till folkomrdstningar. De ovan redovisade beradkningarna i
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Stockholm kompletterades med uppgifter om vad sddana mat-
ningar i egen regi skulle kosta. Som ungefarliga summor upp -
gavs 60.000 respektive 75.000 kronor. Av externa institut
genomférda undersoékningar, som kravt férhallandevis stor un-
dersdkningspopulation fér att medge statistiskt sakerstallda
redovisningar av olika undergruppers svarsménster, har gi-
vetvis betingat klart stérre kostnader.
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5. RESULTAT - GENOMSLAG - FUNKTIONER

5.1 Réstningsbeteende

Det har av den foregdende redovisningen framgatt, att foérut-
sattningarna for omréstningarna i atskilliga hanseenden
varit mycket olika. Detta galler naturligtvis 1 férsta hand
betingelserna foér folkomréstningar respektive opinionsunder-
sokningar, men &aven inom respektive huvudtyp foreligger
stora skillnader i fraga om de anordningar som vidtagits. I
detta avsnitt, dar rostningsbeteendet skall redovisas och
analyseras, blir nagra av dessa anordningar och beslut om
forrattningarnas utformning lanserade som tentativa forklar-
ingar till utfallet.

I vilken utstrackning har medborgarna deltagit i de folkom-
réstningar som genomférts pa den lokala nivan? Svaret ges t
tabell 6. Ett av de besked som tabellen ger &ar, att det fo-
rekommit mycket stora skillnader i réstningsfrekvens. Den
lagsta siffran ar 29% och den hogsta 88% och daremellan fo6-
rekommer hogst skiftande varden. Situationen kontrasterar
markant mot den patagliga stabilitet som gallt for deltagan-
det i kommunalvalen. En av de faktorer som har betydelse for
vilken rostningsfrekvens som presenteras ar omfattningen av
det omrade som omrdstningen gallt. Omréstningsfrdgorna,
sarskilt de som avsett indelningsandringar, engagerar inte
sallan folk i olika delar av en kommun i olika grad.
Folkomroéstningar som detta oaktat har genomférts inom hela
kommunomradet tenderar i sadana fall att f& en lag deltagan-
deprocent. “Bottennoteringarna” fran Botkyrka (29%) och
Vaxholm (36%) ar exempel pa detta.

Den jamfoérelse som gors i tabellen mellan deltagandet i folk
omréstningar och i kommunalval ger ett aldeles entydigt be-
sked. I samtliga 20 fall har de kommunala valen samlat stor-
re valjarskaror. I flertalet fall &r det beradttigat att tala
om mycket stora skillnader. Underskottet ar storst i fraga
om de fristdende omrdstningarna och minst d& omréstningarna
agt rum pa valdagen. Daremellan kommer de omréstningar som
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Tabell 6. Deltagandet i folkomréstningarna. Procenttal

Kommun Deltag.i Deltag.i Differens Anmarkning
folk- kommunal - 1 -2
omréstn. val
t 2

indelningsdrenden

Vaxholm 36 92 -1 56 fristaende
Harjedalen 68 87 - 19 -

Vara 67 90 = % =k.kraftsomr.
Norsjo 68 93 — 25 fristdende
Botkyrka 29 85 — 856 —
Gullspang 88 89 =1 -—
Sigtuna 82 87 =5 =iExal
Orebro 75 84 -9 fristdende
(Lekeberg)

Sdédertéalje 56 82 - 26 = val
(J&rna m f1)

Nacka 61 84 —N23 fristaende

ovriga drenden

Falkenberg 63 91 =828 = k.kraftsomr.
Ovanaker 61 92 =S =i

Taby 74 90 Al ==
Vallentuna 75 91 = 16 = e

Uppsala 58 90 =1 32 fristaende
(Knivsta)

Sandviken 63 92 - 29 = kyrkofull-
(Jéaderfors) maktigeval
Norsjo 5, 87 =30 fristdende
Sjobo 83 88 -5 = val
Linképing 50 87 - 37 fristdende
Ekerod 82 90 =B =Sval

Anm. Siffrorna fran kommunalvalen hanfér sig till de val som
hélls narmast foére eller samtidigt med resp. folkomréstning.
Dar folkomroéstning omfattat endast del av kommun har delta-
gandet i kommunalval berdknats fér samma omrade. Kalla:
SOS, Allmdnna valen 1976-1991. Del 2. Kommunala valen
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genomfoérts samtidigt med karnkraftsomréstningen; det ma har
i foérbigdende namnas att karnkraftsomréstningen samlade
7 - 14 procentenheter fler réstande a&n de samtidiga lokala
folkomroéstningarna (Johansson 1980, appendix) .

Enstaka avvikelser fran detta ménster kan iakttas men som en
approximativ beskrivning av foéorhallandena ar omdomet gil-
tigt. Den narliggande tolkningen &ar givetvis, att de lokala
folkomrdstningarna erhallit draghjalp av 6vriga samtidigt
hallna férrattningar. Med draghjalp foérstds harvid saval en
stimulans av det politiska engagemanget som ett underlattan-
de av rostavgivningen genom 6kad tillgadng till vallokaler,
postrdéstning m m.

Nyss papekades att deltagandet i folkomréstningarna ibland
uppvisade stora inomkommunala variationer. Foér omrodstningar
gadllande indelningsarenden intraffade detta i flertalet
fall. Den storsta spannvidden uppstod i Botkyrka och Vaxholm
dar deltagandet var cirka tva och en halv gdnger storre ol
komundelar med den hogsta deltagandefrekvensen jamfoért med
dem med den lagsta och p& valdistriktsniva var skillnaderna
annu stdérre. Aven i folkomréstningar som géllde andra aren-
den kan i nagra fall liknande iakttagelser goras. Studeras
siffrorna p& valdistriktsnivd uppdagas vid omréstningen i
t ex Uppsala (Knivsta) extremvardena 13 och 86 procent och il
Norsjo 45 och 70 procent. Uppenbarligen berdrde omroéstnings -
fragorna innevdnarna i olika delar av kommunen mycket olika.
I bagge fallen kan en ”avstandseffekt” sagas ha spelat in.

Det saknas anledning att har narmare redovisa de konfliktdi-
mensioner som praglade omréstningarna. Amnet kommer dock att
nagot behandlas i nasta avsnitt. Har skall blott konstate-
ras, att det tillgangliga materialet - vilket har betydande
luckor pa denna punkt - upplyser om att motstridiga orts-
intressen gjort sig gallande i atskilliga fall, att det g
andra forefaller ha skett en formering som bestamts av par-
tisympatier samt att det i inte s& fa fall varit fraga om en
svarfangad blandning av dessa bagge dimensioner. Nagon gang
kan ocksa andra linjer skymtas, men materialet ar for brack-
ligt for att medge nagra bestadmda utsagor héarom.
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Antalet opinionsundersékningar som registrerats i denna ut-
redning uppgdr som bekant till fem stycken. F&r den som ge-
nomférdes i en del av Vara kommun ar omrdstningsresultatet
endast bekant i sa matto, att en av de foreslagna lésningar-
na uppgetts ha samlat en stor majoritet. Fér de fyra oévriga
féreligger utfoérligare information, i tre fall i form av
rapporter fran de opinionsundersékningsinstitut som anli-
tats.

Svarsfrekvensen blev nadstan identiskt lika stor i de fyra
fallen, namligen mellan 84 och 87 procent. I vaxlande ut-
strackning insattes indrivningsdtgarder fram till dess en
acceptabel svarsprocent ansdgs vara uppnaddd. Ett sarskilt
intresse tilldrar sig ambitionen att ”kvalitetssatta” sva-
ren. I Tanum presenterades de roéstberadttigade svarsalterna-
tivet “saknar intresse”. Ingen bejakade detta. I de storre
undersdkningarna i Heby, Nyképing och Motala utgjordes - med
skiftande formuleringar - ett av svarsalternativen ungefar
“varken ja eller nej”. I Heby ansloéot sig 21 $ till detta al-
ternativ, i Nyképing och Motala 28 respektive 34 procent.
Man kanske kan uttrycka saken sa, att det var motsvarigheten
till dem som i folkomréstningar stod f&r bortfall eller
blankréstning som bildade dessa stora grupper; de odecidera-
de synliggjordes genom opinionsundersékningarnas teknik pa
ett mer patagligt satt an vid folkomréstningar. I Nyképings-
och Motalaundersékningarna drevs analysen ytterligare ett
steg genom att de som anslutit sig till ja- eller nejalter-
nativet ombads ange hur sakra de var i sitt stéllningstagan-
de.I Nykoping markerade 22 % av dem osdkerhet och motsvaran-
de siffra uppgick till cirka 32 % i Motala. Sammantagna ger
de refererade mitresultaten underlag for slutsatsen, att i
bagge kommunerna hade blott ungefar halften av de svarande
en bestamd uppfattning om huruvida delning eller inte del-
ning var att féredra. Och hartill kom de 15 % som svarsvag-
rade. FOr stallningstagandet i sakfrdgan spelade saval par-
tipolitisk som geografisk hemvist in i bagge fallen. Att no-
tera ar vidare att i Nyképingsfallet intraffade det unika,
att centralortens invdnare i stoéorre utstrdckning &n omgiv-
ningen var positiva till en kommundelning.
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5.2 Omréstningarna : karakteristika och konsekvenser

Det omréstningsinstitut som kommunallagen innehaller ar ett
instrument vars hantering helt och fullt anfértrotts kommun-
fullmaktige. Fullmaktige bestdmmer nar instrumentet ifraga
skall tagas i ansprdk och avgdér i vilken man héansyn skall
tagas till de opinioner som kommer till uttryck i de om-
réstningar som hadlls. Med en allmént vedertagen terminologi
later sig institutet beskrivas som frivilligt och radgi-
vande. Ett institutet av diametralt motsatt karaktdr benamns
obligatoriskt och beslutande. Det existerar ett faktiskt om
an inte logiskt ofrdnkomligt samband mellan de bagge bestam-
ningsfaktorerna, exempelvis s&, att om det finns foéreskrivet
att en viss typ av arenden mdste foéras ut till omrdéstning,
maste (bor) ocksd folkets meningsyttring bli utslagsgivande
f&r dessa arendens fortsatta behandling. I svensk debatt har
en konstruktion av detta slag knappast &gnats nagon uppmark-
samhet. Mdjligen var det dock detta som foresvavade den s k
Lindbeckkommissionen. Dess rekommendation var att folkom-
réstning skall vara obligatorisk i de fall kommunfullmaktige
féreslar héjning av kommunalskatten, men den uttalade ingen
mening om sadana omréstningars beslutskraft (SOU 1973:16,s:
171-172) .

I debatten, saval pa nationell som kommunal niva, har radgi-
vande respektive beslutande omréstningar emellertid pa sena-
re tid allt mindre framstatt som de enda alternativ utifran
vilka en omréstnings utslag bér bedémas. Snarare har de kom-
mit att utgdra ytterpunkterna pd en skala av féljande utse-
ende:

radgivande vagledande bindande beslutande

Den hégra polen ar rattsligt fixerad, aven om denna bestam-
ning kan vara férsedd med sarskilda villkor - reglerna om
den svenska grundlagstiftningen ar ett exempel harpa. Den
vanstra andpunkten kan daremot sdgas utgodra startlaget for
ett register av flexibla bestamningar.
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Rddgivande i dess rena form kan sagas std foér att medborgar-
na bereds tillfédlle att avge en meningsyttring, vilken ingdr
som en del av representantférsamlingarnas beslutsunderlag
och av dessa avvags mot de 6vriga forhallanden de énskar be-
akta vid handlaggning av ett arende.

Vad som menats med védgledande star inte alldeles klart. I
flera kommuner dar termen anvants - foéretraddesvis av motio-
ndrer - ges inte nagon narmare bestdmning, och det &ar moj-
ligt att ordet ibland utnyttjats som synonym till radgivan-
de. I flera fall lagger man emellertid in mera &n sa; det ar
inte endast frdga om ett r&d som fullmaktige beaktar i den
utstrackning som foérsamlingen ifrdga anser lampligt. Det &r
tvartom fraga om en mer eller mindre tydlig uppfordran att
fé6lja det utslag som omrdstningen gett. (Det &r i denna be-
tydelse som begreppet anvands i den fortsatta framstallning-
en.) Ibland kunde begreppet ges ett alldeles speciellt in-
nehdll. I Sédertédlje (1991) anvandes genomgdende termen vag-
ledande i omréstningen betraffande eventuell indelningsand-
ring; den gangse formuleringen var ”en vagledande folkom-
réstning...i principfragan ja eller nej till Jarna egen kom-
mun”. F6r den handelse omréstningen skulle utfalla med en
majoritet for ja skulle detta leda till “en fordjupad och
fullsténdig utredning om en kommundelning med alla dess kon-
sekvenser”. Med vagledande avsags tydligen att opinionsytt-
ringen endast skulle betraktas som ett principuttalande, men
att detta skulle ha i férvag faststadllda konsekvenser for
den fortsatta hanteringen.

Med bindande omrdéstning menas en omrdstning som reellt men
inte formellt foérpliktigar beslutsfattarna att f£olja utfal-
let. Krav pd att omrdstningar skall ha en sddan effekt ar
langtifran ovanliga i kommunala sammanhang. Ibland patraffas
ocksad - som skal fo6r att omrdstning bér hallas - formule-
ringar av typ “invénarna i kommunen skall ges moéjlighet att
sjalva bestamma” men andemeningen tycks harvidlag vara den-
samma som d& termen bindande anvdnts. Hur vanligt det varit
att individer eller partier inom fullmaktigefoérsamlingarna i
férvag, d v s innan omréstning hdllits, deklarerat sin be-
redskap att ratta sig efter omrdstningsresultatet kan med
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det material som statt till forfogande inte avgdéras. Att sa-
dana deklarationer avgetts finns det dock belagg for.

I flera motioner har uttryckligen kravts att féreslagen om-
réstning skall vara beslutande. I nagra fall har sddana pro-
pader avvisats med hanvisning till deras olaglighet, och L
nagra fall har andra skal anfoérts foér avslag.

Den gjorda genomgangen har gjorts i avsikt att redovisa det
skiftande klimat i vilket omréstningarna hallits. Kraven och
férvantningarna pa kommunfullmaktige har uppenbarligen skif-
Eakt.

Det bor till sist bor papekas att framstallningen har gallt
folkomréstningar. Da opinionsundersékningar har varit pa tal
har diskussionen om deras oénskvarda konsekvenser som regel
hamnat pa den vanstra delen av den skala som ovan presente-
rats.

Vilka omstandigheter har kommunerna ansett sig béra ta han-
syn till i sin bedémning av och stallningstagande till om-
réstningsresultaten? Uttryckligt redovisade kriterier lyser
nastan helt med sin franvaro i materialet. Endast i ett fall
har i férvag faststallda bedémningsgrunder protokollférts.
Det galler fragan om delning av Orebro kommun (1990). Infoér
omréstningen i Lekebergs kommundel beslutade kommunstyrelsen
att foljande tre faktorer skulle beaktas: 1) valdeltagandet,
2) roéstférdelningen, 3) geografiska skillnader inom kommun-
delen betraffande valdeltagande och réstférdelning. Ironiskt
nog kom denna precisering att utgéra upptakten till en tolk-
ningstvist.

I omrdstningen deltog cirka 75 procent av de réstberattigade
och tva tredjedelar av dem rostade ja, d v s for att
Lekeberg skulle bilda egen kommun. I fem av valdistrikten
var ja-rosterna i majoritet, medan i den sjatte, Hidinge,
nara 60 procent rostade nej. Kommunens férvaltningskontor
féreslog med anledning av denna utgang, att Lekeberg skulle
bilda egen kommun, men att Hidinge alltjamt skulle inga a4
Orebro kommun. Forslaget sandes ut pd remiss. Lekebergs kom-
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mundelsnamnd framhéll i sitt svar att frageformuleringen vid
omrdéstningen varit “skall Lekebergs kommundel utgdéra egen
kommun fr o m 1992” och att det i det informationsmaterial
som tillstallts de roéstberattigade inte med ett ord berérts,
att omrdéstningen skulle galla ndgot annat &n just det geo-
grafiska omrade som Lekebergs kommundel utgjorde. Nagon sar-
behandling av Hidinge var darfér med tanke pad dessa omstan-
digheter utesluten, men om en aviserad opinionsundersékning
skulle visa att Hidingeborna fortsattningsvis ville tillhora
Orebro kommun borde en sadan opinionsyttring tillmatas stor
vikt. Ja-kommittén vande sig ocksd bestamt mot férvaltnings-
kontorets foérslag. Nej-kommittén anslét sig £6r sin del till
férslaget men framho6ll, att eftersom tolkningen av omrést-
ningen ej var sjalvklar var det angelaget att opinionen i
Hidinge pejlades. En av SCB genomférd undersdékning gav dock
inte nagon “statistiskt sakerstalld &vervikt” for nagot av
alternativen och fullmaktige beslutade omsider att foérorda
en kommunal nybildning omfattande hela kommundelen Lekeberg.

Att det anférda exemplet gdllde ett indelningsarende ar
symptomatiskt. Fragor av det slaget vallade i atskilliga
fall tolkningstvister och olika stallningstaganden hos de
organ som var inblandade i beslutsprocesserna. Till en del
kan den omstandigheten att beslutsprocessen ar ldng och syn-
lig samt att lagbestammelserna ger stort utrymme fér skédns-
mdssiga bedémningar ha foérorsakat denna osakerhet. Hartill
kom givetvis den stora vikt och betydelse som vissa grupper
tillmatte just dessa arenden. Hanteringen av de uppkomna
problemen skall har redovisas. Det bér foérutskickas att de
meningsmotsattningar som skall uppmdrksammas, dels gallde
den kommunala nivdn, d v s splittring inom kommunful lmakti-
ge, dels avsdg skiljaktiga stdllningstaganden pa kommunal
och statlig niva.

I mer an hdlften av fallen - materialet ar ofullstandigt
och tillater darfoér inte en mer preciserad utsaga &n s& -
har de motsattningar som yppats vid omréstningarna aterspeg-
lats i fullmaktigeférsamlingarnas stallningstaganden. Blott
betradffande Motala kan med bestamdhet sagas, att de i om-
roéstningen besegrade strackte vapen och férenade sig med &v-
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riga i ett fullmaktigebeslut av innebérd, att opinionsmat-
ningen gett sadant resultat, att kommunen avstod fran att
hos regeringen anséka om delning.

I Vaxholm blev omréstningens utfall sddant, att fullmaktige
hamnade i berad om vilket agerande som var det lampligaste.
Visserligen rostade tva tredjedelar ja till delning, men ett
narmare studium av rostsiffrorna i valdistrikten visade, att
den uppdelning av kommunen som omréstningen gallde inte
framstod som den lampligaste. Sifo, som fungerade som kommu-
nens konsult, havdade foér sin del, att det ytterst laga val-
deltagandet i vissa omraden borde betraktas som som ett skal
fér kommundelning; det understrék “hur relevant en delning
ar”. Emellertid borde enligt SIFO med hansyn till de opinio-
ner som framkommit en nagot annan gransdragning ske mellan
de nya kommunerna an vad man utgdtt fran da riktlinjerna for
omréstningen dragits upp. Kommunfullméktige beslutade sa
smaningom med knapp majoritet att sdga nej till delning,
bl.a. med argumentet att férsamlingen inte kunde ansluta sig
till ett delningsférslag som inte utretts och som inte
férts ut till omréstning. Efter kompletterande utredningar,
féoranstaltade av regeringen, fattade denna omsider beslut om
delning enligt det nya alternativet.

Samma problemstallning aktualiserades aven i Nacka. Omroést-
ningen gav totalt sett ett mycket klart utslag mot kommu-
nens delning, och fullmaktiges majoritet avstyrkte pa denna
grund delningsférslaget. Minoriteten menade daremot, att ef-
tersom en kommundelning erhallit majoritet i Saltsjobaden
/Fisksatra borde fullmaktige ha tillstyrkt en delning i tva
kommuner - med Saltsjobaden/Fisksatra som den ena - trots
att omréstningen gallt en tredelning av Nacka kommun.

Om soékarljuset nu i stallet inriktas pad relationen kommun -
regering kan konstateras, att 10 av de kommunindelningsaren-
den, som foranlett avlyssning av folkmeningen, forts upp pa
regeringsniva. I flera fall har regeringen gatt emot kommun-
fullmaktige. Det nyss relaterade Vaxholmsfallet kan sdgas i
viss utstrackning ha haft denna karaktar. Orebros ansokan
om delning avvisades varen 1991 av den davarande regeringen,
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framst med hanvisning till att de synnerliga skal fér en
delning som mdste foéreligga, d& beslut harom skall fattas
senare an ett &r foére indelningsandringens ikrafttradande,
inte var fér handen. En férnyad ansokan fradn kommunen 1992
bifélls. I Vara och Botkyrka resulterade omrdéstningarna i
majoritet foér oférandrad kommunindelning, men inom de kom-
mundelar som 6nskade bilda egen kommun fanns majoritet for
detta. Fullmaktige i de bagge kommunerna avstyrkte indel-
ningsandring, men regeringen stallde sig positiv, bl a med
hanvisning till omréstningsresultatet. Sodertalje overlamna-
de sitt arende till kammarkollegiet for bedémning av folkom-
rostningsresultatet och meddelade samtidigt, att kommunen
for sin del “inte fér tillfallet amnar géd vidare med fra-
gan”. Omrostningen, féretagen i de kommundelar vars 1lé6sgéran-
de det var fragan om, hade visserligen gett majoritet for
delning, men inte i alla kommundelarna. Kammarkollegiet
gjorde samma bedémning som kommunen, men efter 6verklagande
har regeringen 1992 uppdragit at kollegiet att utreda fragan
yvtterligare.

Det ar val kant, att man inom socialdemokratin haft en klart
mer restriktiv instdllning till kommundelningar &n vad de
borgerliga partierna haft. De fem refererade fall dar rege-
ringsbesluten inneburit ett positivt stdllningstagande till
delning har samtliga fattats av borgerliga regeringar.
Endast i ett fall, Nyképing, har en socialdemokratisk rege-
ring bifallit ansékan om delning, nagot som for évrigt sked-
de trots en kraftig socialdemokratisk aktivitet p& det loka-
la planet fo6r en &aven fortsattningsvis odelad kommun. Vad
betraffar den lokala bedémningen av den féretagna opini-
onsundersékningen har det &aven sitt intresse att notera, att
man inom kommunen val tog vara pd den informatien som svaren
pa de olika fragorna i opinionsundersdkningen gett och an-
vande dem i sin argumentering fér sina respektive standpunk-
ter.

FOr att nu 6vergd till omréstningar, som avsett andra aren-
den &n kommundelningar, férorsakade dessa som regel inte
nadgon stodrre uppstandelse i de beslutsprocesser som foljde
efter det att folkopinionen klarlagts. Fullmaktige godtog
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det votum som avgetts. NAdgra notiser ma dock lamnas.

Forst bor redovisas det fall d& fullmdktige kan sagas ha
tagit ett beslut som inte lag i linje med utfallet 1 follk-
omrdstningen. Det gallde brofragan i Falkenberg. I omrdst-
ningen 1980 deltog 63 procent av de rostberadttigade. Av
dessa uttalade sig 79 % mot en ny bro och 14 % foéor byggande
av den s k Séderbron. Efter omréstningen utarbetade en
sarskild arbetsgrupp ett forslag till trafikplanering vari
Soderbron ingick men - jamfort med omrostningsforslaget -
med vissa justeringar betraffande anslutningarna LIS Bren:.
Kommunstyrelsen anslét sig till foérslaget. I fullmaktige
uppstod en langre debatt, och protokollet hade bl a foéljande
att meddela:

Under 6verlaggningen ajournerades sammantradet under
tiden k1 18.35 - 20.40 pd order av polischefen med an-
ledning av intelefonerat bombhot mot stadshuset.

Kommunstyrelsens forslag bifélls sd& smaningom med knapp ma-
joritet. I reservationer till beslutet framholls med skarpa
den bristande respekt fé6r folkmeningen som fullméktiges
stallningstagande férmenades innebara.

Omréstningen i Norsjé gav exempel pd en problematik av annat
slag, namligen fragan om hur lange resultatet av en omrost -
ning skulle anses ha verkningskraft. I omréstningen 1987
gick majoriteten av de rostande emot forslaget om att en
systembutik skulle etableras i kommunen och fullmaktige
foljde detta utslag. Arendet kom ellertid sa smaningom ater
upp pa& dagordningen med ett positivt fullméktigebeslut som
resultat. En butik oéppnas varen 1993.

Till sist skall namnas att de kommuner som féretog omrost-
ningar i syfte att beveka beslutsfattare utanfér den egna
kommunen hade féga framgadng. Ekerds remissyttrande over re-
gionplan 1991 inneho6ll ett bestamt nej till Vasterleden,
bl a med hanvisning till det starka stéd denna standpunkt
hade hos befolkningen. Vasterleden togs emellertid med i
Denniséverenskommelsen, vilken senare godkandes av lands-
tinget . Vad betraffar de kraftiga opinionsyttringarna i Taby
och Vallentuna mot landstingets planer att férlanga tunnel-
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banan norrut var de verkningslésa sa till vida att lands-
tinget kort efter omrdstningarna tog ett beslut som innebar
att det vidhoéll sin uppfattning. NAgra &r senare fick dock
en mening, som 6verensstamde med den som framkommit i de
bagge kommunerna, majoritet i landstinget.

5.3 Funktioner

I framstallningen i ndrmast féregdende avsnitt har de effek-
ter, som de genomférda omrdstningarna haft, endast uppmark-
sammats i den mdn de gallt de omedelbara konsekvenserna for
beslutsfattandet i fullmaktige samt, dar detta varit rele-
vant, fér reaktioner pd statlig och landstingskommunal niva.
Effekter av annat, val s& intressant slag , exempelvis kort-
och langsiktiga foéljder fér de politiska partierna och fér
det politiska systemet 6ver huvud taget, har madst lamnas
déarhén. Denna begransning hindrar emellertid inte en rad
allmanna iakttagelser och slutsatser betraffande omrést-
ningsinstitutets satt att fungera.

Institutet lanserades som ett ”undantagsinstitut” och sa har
det foérblivit. Under de allra senaste &ren har emellertid
férmarkts ett okat intresse fér att ta det i bruk. Som en av
orsakerna till detta foértjanar framhdllas en vaxande miss-
tro mot det politiska systemet och dess aktdrer. Denna fér-
andring av stamningsldget har forstarkt intresset for di-
rektdemokratiska arrangemang: hos makthavarna i deras férsék
att ge dkad legitimitet &t sina stdllningstaganden, hos e-
tablissemangets vedersakare i deras stravan att skapa okad
lyhérdhet foér vad de uppfattar som folkets vilja i konkreta
samhallsfragor.

Det férhallandet att endast ett 25-tal omréstningar genom-
férts under de 15 &r som institutet funnits till har bl a
férhindrat uppkomsten av allmdnna normer och etablerad prax-
is for hur de problem som ar forknippade med kommunallagens
direktdemokratiska modell skall hanteras. Ute i de kommuner,
dar omrdstningsfragor aktualiserats, har man darfér i bety-
dande utstréckning i sina stallningstaganden varit hanvisad
till det egna omddémet och till vad den lokala politiska mil-
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jén bjuder. Fo6ljaktligen kan stora variationer i handlagg-
ningen iakttas.

Ett centralt problem har sjalvfallet varit i vilken grad man
skall ta hansyn till, respektera, den folkopinion som feste-
rats vid de omrdstningar som hdllits. Som visats i det foére-
gadende har resonemangen rort sig kring tre skilda forhall-
ningssatt : att uppfatta utslaget som rddgivande i begrep-
pets bokstavliga mening, d v s som en av de manga faktorer
som skall vagas in i beslutsunderlaget; att se det som vag-
ledande, d v s som ett utslag som ger en best&md anvisning
om vilket beslut som skall fattas samt,slutligen, att se det
som bindande, d v s som ett uppdrag som det representativa
systemet skall verkstalla. En utveckling som k&nnetecknas av
dkade krav pad de representativa forsamlingarna att respekte-
ra, ja ovillkorligen fo6lja folkets viljeyttringar ar utan
tvivel pd gang. Detta innebdr nagot av en omdefiniering av
det radgivande folkomrdstningsinstitutets grundlaggande
funktion. Institutet som ett medel att hantera relationer
mellan medborgarna och deras representanter far en ny fram-
toning: folkets rad skall féljas, inte begrundas.

Ett annat problem, férutsatt att fullmaktige tillerkants en
viss handlingsfrihet, har varit vilka kriterier som skall
uppstallas fér bedémningen av en omrdstnings utfall. Ar det
majoritetens uppfattning som skall vara enda rattesnoére? Ar
det tillatet att tillmata olika gruppers meningsyttringar
olika tyngd? Skall hansyn tagas till hur stor andel av elek-
toratet som deltagit? Det ar de tva forsta fragorna som
framfér allt vallat bryderier och meningsskiljaktigheter.
Deltagandefrekvensen har, s& langt materialet bar, behand-
lats mera som en restpost i kalkylerna. Problemet helheten
kontra delarna har fatt sin framtradande position i diskus-
sionerna bl a pa grund av att det naturligt aktualiseras vid
omréstningar i indelningsarenden. En aktionsgrupp i Botkyrka
mobiliserade 1800-talsliberalen Adolf Hedins faltrop “Lika
réstratt for alla skall vara lésen!” i sin iver att belysa
den grundfraga som &ger giltighet i sammanhanget. Detta ar
for ovrigt ett klassiskt tvisteamne i det svenska folkom-
réstningsinstitutets historia. Infér 1922 ars riksomfattande
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omréstning om inférande av rusdrycksforbud utgjorde den s k
sérskillnadsfragan , d v s en redovisning av mannens och
kvinnornas réster var fér sig, ett hett debattamne. En sar-
redovisning, menade arrangemangets motstdndare, motiverades
av en avsikt att ge résterna olika vikt, nagot som var “en
krankning av jamlikhetens och demokratins principer” (Wallin
1966, s. 330 f). Vad galler indelningsarendenas hantering
sett fran denna utsiktspunkt kan i flera fall en motsattning
iakttas mellan stallningstaganden i berédrd kommun och rege-
ring. Hanteringen av detta problem p& ett ensartat satt har
férsvarats av att praxis vacklat betraffande vilka som fatt
gdéra sin roést hoérd; ibland har det varit en kommuns hela be-
folkning, ibland endast innevanarna i mest berérd kommundel.

Folkomréstningsinstitutets funktioner anges ofta som korri-
gerande respektive legitimerande. Med korrigerande menas
harvid dess roll som ett folkligt redskap mot en sjalvtill-
racklig representativ férsamling, med legitimerande ett in-
strument agnat att foérstdrka en av beslutsorganet intagen
position.

Den konstruktion som det kommunala omréstningsinstitutet er-
hallit ger inte mycket utrymme fér den korrigerande funktio-
nen. Det ar fullmaktiges majoritet och ingen annan som be-
stammer nar institutet skall anvandas. De manga avvisade
initiativen till omréstning ger bevis fér att fullmaktige-
férsamlingarna varnat om denna befogenhet.

Den legitimerande funktionen har i flera fall kommit att om-
sattas i faktiskt handlande. Det har i framsta rummet gallt
fall dar kommun upptratt som part i ett slags férhandling
med utanfér kommunen verkande organ. Som paradexempel harpa
framstdr Ekerds hantering av Vasterledsfrdgan. I december
1990 uttalade kommunfullmiktige att “kommunen &r beredd att
med alla lagliga medel motarbeta ledens genomférande”, nagra
manader senare beslutades om folkomréstning och dess resul -
tat anfoérdes i kommunens remissyttrande &ver regionplan
1991 som ett av argumenten mot att leden skulle anlaggas.

Nagra av de omrdstningar som hallits - har bortses fran om-
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réstningar i indelningsarenden vilka svarligen later sig in-
passas i ett generellt ménster - kan varken karaktariseras
som korrigerande eller legitimerande. De har snarare haft
en renodlat konsultativ karaktdr. Fullmaktige har antingen
varit odeciderad i sin installning i viss fraga eller ocksa
har positionerna mellan olika partier varit helt lasta - i
bagge fallen har ett hérande av medborgarnas uppfattning
framstatt som angeléagen.
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6. KOMMUNALA FOLKOMROSTNINGAR I NAGRA ANDRA LANDER
6.1 Inledning

Europarddets ledningsgrupp for lokala och regionala organ
(Steering committée on local and regional authorities)
skickade ar 1992 ut en enkat till medlemsstaterna med fragor
om det kommunala folkomréstningsinstitutet: vilka regler
gadller, vilka erfarenheter har man gjort vid tillampningen?
Svar erhélls frén 16 stater. En sarskild redovisning av fér-
hdllandena i Schweiz hade presenterats fér kommittén tidiga-
re under aret. Kommitténs sekretariat utarbetade under hos-
ten 1992 en sammanstallning av enkatsvaren.

Ett studium av rapporten, vilken inkluderar redogdrelsen om
Schweiz, ger anledning till ndgra inledande kommentarer. Det
visar sig att gallande regelsystem i padfallande hég grad &ar
av farskt datum, bl a beroende pd demokratiseringsprocesser-
na inom det forna ostblocket. Detta faktum foéranleder tva
slutsatser. Den ena ar att institutet befinner sig pa tydlig
frammarsch, den andra att man pd atskilliga hall &nnu saknar
stérre erfarenheter av institutets satt att fungera.
Sistnamnda brist férenad med en i manga lander av allt att
déma ofta begransad kunskap om institutets praktiska
tillampning har lett till att rapporten huvudsakligen fatt
karaktédr av en presentation av befintliga lagregler och sta-
tuter.

I det fo6ljande refereras anordningar och problemstallningar
som kan foérmodas ha sarskilt intresse fér en svensk la-
sekrets. Denna inriktning innebdr bl a, att mycket av vad
rapporten har att meddela om férhallandena i Schweiz kommer
att foéorbigads. I Schweiz med dess manga smd kommuner - fyra
av fem har farre an 2000 invanare - har blott 15 procent
valt ett representativt organ, typ kommunfullmadktige. Det
dominerande arrangemanget pdminner i viss man om den svens-
ka kommunalstadmman : en folkférsamling oppen fé6r samtliga
réstberadttigade kommuninnevdnare samlas for diskussion av
kommunens angelé&genheter. Emellertid varierar i hoég grad
férsamlingarnas beslutsfunktioner. I vissa kommuner skall
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manga av de viktiga fragorna hanskjutas till folkomrdstning,
i andra har férsamlingen stérre beslutsbefogenheter, men
kommuninnevanarna har goda méjligheter att genom initiativ
av olika slag foéra ut arendena till omrdéstning. Detta, vad
man skulle kunna kalla dubbla direktdemokratiska system,
saknar uppenbarligen aktualitet i Sverige.

Det bér vidare papekas, att i Schweiz liksom i den andra
férbundsstat som ingadr i rapporten, d v s Tyskland, ligger
befogenheten att lagstifta om den kommunala nivan inte pa de
nationella organen utan pa kantoner respektive delstater.
Detta har i bagge landerna lett till en stor variation i
regelsystemen. I Schweiz accentueras detta av att den kanto-
nala lagstiftningen i dessa stycken ar dispositiv, d v s
varje kommun kan inom en given, generell ram anta sitt eget
reglemente. Detta skall dock understallas kantonala myndig-
heter.

Det fortjanar till sist upplysas att det representativa kom-
munala organet av praktiska sk&l i nedanstdende framstall-
ning, oavsett vilket land som behandlas, benadmns (-
kommun) fullmaktige och det ledande beredande/exekutiva orga-
net kommunstyrelse.

6.2 Legal grund

I det stora flertalet lander ar folkomrdéstningsinstitutet
lagfast. Emellertid ar detta ett konstaterande av begréansat
intresse, eftersom merparten av de lander - bland dem
Danmark - som saknar en lagreglering har kant sig oférhind-
rade att anordna omréstningar sddana bestammelser foérutan.

6.3 Hur och av vem kan en folkomréstning initieras och ut-
losas?

Svaren pa rubrikens frdga &r manga men later sig inordnas i
fyra skilda kategorier.

(1) Initiativet tillkommer enbart kommunala organ. I denna
grupp hamnar de lander, som inte har nagot lagfast omrost-
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ningsinstitutet, samt ett antal l&nder vars bestammelser
utgdr kombinationer av olika anordningar. Sverige &r tamli-
gen unikt genom sin enkla konstruktion, d v s majoritetsbe-
slut i fullmiaktige. Norge 1ligger ndra ett sadant arrange-
mang men dess folkomrdstningsinstitutet pafordrar inte nagon
stérre uppmdrksamhet, eftersom det tillatna &mnesomradet for
omrdéstningar &r mycket smalt. I Frankrike , for att ta ett
exempel pa ett mer komplicerat system, kan initiativ till
omréstning vackas av borgmastaren eller i stora kommuner av
1/3 av fullméktiges ledamdter och i sm& kommuner efter majo-
ritetsbeslut i fullmiktige. I samtliga fall ar det fullmak-
tiges majoritet som avgér principerna f&r och arrangemangen
kring en omréstning.

(2) Initiativratt tillkommer saval kommunalt organ som en
viss andel réstberdttigade men i bagge fallen &r det full-
madktige som beslutar om omréstning. Finland hamnar i denna
kategori. Vad géller folkinitiativ kan har ett minimum av 2
procent av de roéstberattigade, i absoluta tal dock inte
farre a&n 100 personer (50 personer i kommuner med mindre &n
4000 invénare) vacka foérslag om omréstning gallande fraga
inom kommunens kompetensomrade. Kommunstyrelsen skall bereda
arendet och snarast mojligt forelagga det for fullméktige,
som fattar beslut med enkel majoritet. En enskild medborgare
kan ocksa vacka férslag, men i sadant fall avgér kommunsty -
relsen om arendet skall foras vidare till fullmaktige.

(3) Vissa léander har ett dubbelt system innebarande att om-
réstning kan initieras och utlésas saval av kommunalt organ
som av ett antal medborgare. I Luxemburg tillkommer denna
ratt fullmaktige och 1/5 (i mindre kommuner 1/4) av elekto-
ratet. I Ungern har ratten tillagts 1/4 av fullmaktiges le-
daméter, utskott inom fullmaktige, styrelsen fér ”lokal sam-
hadllelig organisation” samt 10 - 25 procent av elektoratet.
T Tyskland 4&r variationerna stora, men i regel ar det
fullmadktige och cirka 10 procent av de rostberattigade som
har ratt att utlésa folkomrdstning.

(4) For vissa &arenden foéreskrivs i lag att folkomrdéstning
skall hallas. Det har tidigare pdpekats att detta i varie-
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rande utstrackning galler fér kommuner i Schwe:z. Det stora
flertalet av dem har det gemensamt, att &renden rérande den
kommunala organisationen och territoriet (delning respektive
sammanslagning) samt antagande av budget och bestammande av
skattesats skall foéras ut till folket for beslut. BRI
Ungern, Tjeckiska republiken, Slovakien och Italien finns
ocksd bestammelser om obilgatorisk omrdstning. Ett genomga-
ende drag i dessa lander ar, att sdadana omréstningar i
framsta rummet skall galla andringar i den kommunala indel-
ningen, daremot inte fragor - hur viktiga de an ma vara -
som avser aktuella problem inom det ramverk som en kommun
utgoér.

6.4 I vilka drenden fdr folkomréstningar hdllas?

vVanligen sammanfaller &mnesomradet for folkomréstningar med
fullmaktiges kompetensomrade. I Finland foreskrivs dessutom
bl a, att i &renden i vilka kommun avger remissyttrande
eller eljest tar initiativ men dar det tillkommer icke-kom-
munalt organ att fatta beslut (t.ex. indelningsandringar och
vagplanering) far folkmeningen avlyssnas. I praktiken har
omréstningar i arenden av just detta slag anordnats férhal -
landevis ofta (jfr Sverige). I atskilliga lander finns vissa
fragor uttryckligen undantagna fran omrdéstning. Dessa undan-
tag galler framst tva typer av arenden, namligen dels bud-
get- och skattefragor, dels fragor av administrativ natur
och personalarenden. P& sina hall inskarps vidare, att
arende som anfoértrotts kommun av hégre myndighet ej far
hanskjutas till folket foér avgdrande.

6.5 Ndr far folkomréstningar hdllas?

P4 manga hall har inférts bestammelser som inskranker frihe-
ten att nar som helst anordna omréstningar. Den vanligaste
restriktionen ar kravet, att viss tid maste forflyta innan
omrdstning i ett och samma drende upprepas. Bade ett och tva
Ars “karantan” finns foreskrivet. Andra restriktioner varda
ett omnamnande ar foéljande. I Finland far omréstning ej
hallas samtidigt med kommunala eller nationella val och i
Frankrike ar det ej tillatet med folkomréstning under en
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tamligen lang tid foére valen till kommunfullméktige. I
Tjeckiska republiken 4ar folkomréstningar fédrbjudna under de
sex foérsta manaderna av fullmdktiges mandatperiod.

6.6 Rddgivande och beslutande folkomréstningar

I de flesta landerna har omréstningarna en radgivande sta-
tus. Beslutande omréstningar galler emellertid i flera lan-
der och ett samband finns mellan denna form och bestammel-
ser om obligatoriska omréstningar likaval som om folkini-
tiativ. Undantag frdn det sistnamnda &r Finland och
Luxemburg dar kombinationen rddgivande omréstning och folk-
initiativ gdller. I Schweiz 4&r beslutande omrdstningar den
utan gensagelse vanligaste formen, men radgivande omrdst-
ningar foéretas i undantagsfall som en ersattning fér beslu-
tande. De radgivande omréstningarna ges har epitetet “orien-
terande” och anses tilldta en annan frageteknik &n den som
galler for de beslutande omréstningarna : fler fragor kan
stdllas och mer nyanserade svar &n ja - nej kan med foérdel
avkravas de roéstande. De radgivande omréstningarna anses
till fo6ljd av sin karaktar ej fordra samma noggranna formel-
la reglering som de beslutande. T ex har man i Schweiz an-
sett att stdérre frihet bér galla vid bestamningen av vilka
som skall ges ratt att delta; opinioner fran grupper som
inte har kommunal roéstratt anses kunna utgéra véardefulla
tillskott till beslutsunderlaget.

Fragan hur lénge folkets meningsyttring skall respekteras av
fullmaktige har i ndgot fall avsatt sarskilda bestammelser.
I Tyskland finns i nagra delstater stipulationen, att be-
slut taget vid folkomréstning inte far andras inom tva ar (i
ett par delstater tre &r) utan folkets medgivande, mani-
festerat vid ny omréstning.

6.7 Deltagandet i folkomrdstningar

En p&fallande brist p& statistik agnad att belysa det folk-
liga deltagandet i omrdstningarna kannetecknar situationen i
de lander som behandlas i rapporten. Inte ens i Schweiz har
man tillgéng till annat &n spridda uppgifter. Har liksom i
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dvriga lander beskrivs darfor deltagandefrekvensen i huvud-
sak med svepande omdémen, som regel av innebérd att situa-
tionen ar otillfredsstallande. Deltagandet har merendels
inte natt upp till de nivaer som reservationslést tillater
utsagor av typ “folket har talat”. Fran flera lander uppges,
att det ofta varit mindre an halften av elektoratet som ut-
nyttjat sina rattigheter. I Schweiz har ocksd gjorts iaktta-
gelsen, att deltagandet i folkomrostningar ibland underskri-
dit det minimital som kravts for det folkinitiativ som ut-
16st omrostningen i fraga. En annan observation ar, att del-
tagandet i hog grad fluktuerar med omrdstningsfragans mate-
riella innehall. I Schweiz samlar t ex omroéstningar i skat-
tefragor avsevart stoérre valjarskaror an i andra amnen.

Vilka botemedel bor sattas in mot de iakttagna férhallande-
na? Dels har diskuterats atgarder i form av battre informa-
tion och anordningar som underladttar deltagandet, dels har
speciella lagbestammelser overvagts och i nagra fall genom-
féorts. Nagra lander har infoért roéstplikt. Det som framfoér
allt diskuterats har emellertid varit krav pa att en viss
minimiandel av de rostberattigade maste deltaga for att ut-
slaget i féretagen omrdéstning skall ges beslutsverkan. NA&r
det finns kvorumbestammelser fér fullmaktige varfor skall
inte motsvarande krav stallas pad elektoratet? S& har proble-
met ibland formulerats. I Schweiz har arrangemanget avvi-
sats, men i Ungern stipuleras ett deltagande p& minst 50
procent och i nagra delstater i Tyskland kravs att den seg-
rande sidan i en omrdéstning skall ha minst 25 procent av de
rostberattigade bakom sig.
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