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Abstract
In recent years, the number of local referendums in Sweden has increased. Referendums

allow citizens to influence specific political issues directly, and the instrument is advisory to

decision-makers. At the same time, referendums have become a complex issue in many

Swedish municipalities. They pose a fundamental challenge to local democracy - to deal with

two legitimate popular wills representing two different ideals of democracy.

However, there is little empirical evidence on how municipal politicians deal with this

challenge in local decision-making. This study aims to examine how we can understand the

role of referendums in this context. In order to do so, the study focuses on referendums in the

field of infrastructure in two municipalities, the sale of the municipally-owned energy

company Öresundskraft in Helsingborg and decommissioning of Västerås airport in Västerås.

Empirical evidence was compiled from mainly public documents in order to perform a

qualitative content analysis; interviews were also conducted with a total of ten municipal

politicians to reinforce the findings of the processes. The study utilizes a general framework

with theoretical ideas on governance, policy analysis and direct democracy to deepen our

understanding of these processes.

The results of the study show that in both cases, the respective referendum has been given a

decisive role. The municipal politicians seem to have chosen to stop the political

proposal/decision after the referendum's result based on turnout and the clear result that the

citizens did not want to sell/decommission. Furthermore, the results also illustrate that all

municipal politicians, in general, think it is important to involve citizens but in different

ways. Some politicians had a more positive view of the instrument and some much less so in

the two cases. They underline that a referendum may be more or less appropriate in certain

issues or circumstances. At the same time, the majority maintain the idea of referendums as a

complement to representative democracy. The study also shows how different interests from

different societal actors can come into play in a referendum on infrastructure that does not

only relate to the local and municipal sphere. The study was delimited to referendums on

infrastructure in two large municipalities; therefore, it cannot bridge the much-needed

research gaps that further research can address.

Keywords: Local decision-making, local referendums, representative democracy, direct
democracy, governance, policy analysis, legitimacy, infrastructure, municipalities
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1. Inledning
Den svenska demokratin är uppbyggd utifrån den representativa demokratin, vilken anammar

principen om valdemokrati. Valdemokrati innebär att folkviljan uttrycks i de återkommande

allmänna valen, och att medborgare styr genom val av partier och politiska företrädare med

beslutanderätt på den lokala, regionala och nationella nivån (Gilljam och Hermansson 2004,

14-17). Samtidigt har valdemokratin kommit att alltmer utmanas av andra demokratiideal

som mellanvalsdemokrati, vilket är en form av deltagardemokrati och deliberativ demokrati

som syftar till medborgares möjligheter att utöva inflytande på andra sätt än i de allmänna

valen (SOU 2016:5, 27). Från statligt håll har frågan om medborgardeltagande i det politiska

beslutsfattandet mellan de allmänna valen diskuteras i utredningar kring kommunal

demokrati och förvaltning. En utredning fick under 1970-talet i uppdrag att undersöka

huruvida ett ökat medborgardeltagande skulle kunna inverka på den kommunala

förvaltningen (SOU 1975:42; Montin och Granberg 2021, 87-88). De senaste statliga

utredningarna pekar på ökade krav för kommuner att medborgare ska kunna vara med och

påverka i det lokala samhället (se Dir. 2014:111; SOU 2016:5). Den senaste

demokratiutredningen framför att medborgerligt deltagande i politiska processer är en del av

det demokratiska samhället, samt att medborgare kan vara delaktiga och göra sina åsikter

hörda framhålls som viktigt i termer av demokratins kvalitet och legitimitet (SOU 2016:5,

78-79).

Sveriges kommuner står idag inför utmaningen att hantera krav på ökat medborgerligt

deltagande mellan valen gentemot den representativa demokratins mekanismer (Karlsson och

Gilljam 2015, 494). Det finns olika möjligheter och sätt för medborgare att delta och påverka

det politiska beslutsfattandet. Exempel på aktiviteter för mellanvalsdemokrati och

medborgerligt deltagande på lokal nivå är bland annat medborgardialog och

medborgarförslag, varav medborgardialog har blivit en praktik som genomsyrar

samhällsplaneringen i Sverige (Erlingsson och Wänström 2015, 135; Tahvilzadeh 2021, 13).

Direktdemokratiska inslag är vanligare på lokal nivå än på nationell nivå och medborgare på

lokal nivå i Sverige har möjlighet att initiera en folkomröstning genom folkinitiativ. Med

direktdemokrati avses politiska processer som tillåter medborgare att direkt påverka

(Matsusaka 2005, 187). Genom folkomröstningar har medborgare möjlighet att ta ställning

till politiska frågor som ligger inom den kommunala kompetensen. År 2011 förändrades

förutsättningarna för kommunala folkomröstningar genom en reform av det dåvarande
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folkinitiativsinstrumentet, som fick kritik för att det inte resulterat i fler folkomröstningar,

och i stället bidragit till ökat missnöje (Jungar 2020, 7). Det reformerade folkinitiativet

stärkte möjligheten för medborgare att bilda folkinitiativ och väcka folkomröstningar kring

politiska förslag och beslut på den lokala nivån. Motivet var att förtydliga medborgarnas

deltagande roll i att formulera den politiska dagordningen och vara med i beslutsprocessen

(Karlsson och Gilljam 2015, 494). Sedan 2011 har totalt 46 folkomröstningar genomförts,

varav majoriteten av folkomröstningarna har handlat om skola och infrastruktur

(Valmyndigheten 2022). Folkomröstningar är emellertid enbart rådgivande, den beslutande

politiska makten i form av kommunfullmäktige har inget krav att respektera utfallet av en

folkomröstning. Sedan 2011 har kommunfullmäktige valt att inte följa utfallet i en majoritet

av fallen (Jungar 2020, 7).

I Sverige har mellanvalsdemokrati främst studerats i förhållande till medborgardialoger, dock

finns det få studier om folkinitiativ och folkomröstningar. Tidigare forskning har framför allt

studerat dess roll och demokratiska implikationer på det kommunala beslutsfattandet än att

empiriskt närma sig frågan. Det finns därmed brist på kunskap om vilken roll kommunala

folkomröstningar spelar i kommunalt beslutsfattande. Brist på empiriska studier kring

folkinitiativ och folkomröstningens roll i praktiken är särskilt tydlig i frågor som relaterar till

infrastruktur. Studier kring kommunala folkomröstningar har främst haft fokus på

politikområdet skolan. Folkomröstningar om skolan har berört skolnedläggningar och den

politiska ledningen har i en majoritet av fallen valt att inte följa folkomröstningens resultat. I

folkomröstningar om infrastruktur har den politiska ledningen emellertid varit mer benägna

att följa folkomröstningens resultat (Jungar 2020, 10). Utifrån hur tidigare folkomröstningar

gällande infrastruktur jämfört med skola har hanterats, finns indikationer på skillnad mellan

olika politikområden och huruvida det kan påverka det politiska beslutsfattandet.

Hur lokala politiska företrädare hanterar folkomröstningsresultatet och varför politiska

företrädare väljer att följa utfallet respektive inte följa utfallet av en folkomröstning, är två

intressanta dimensioner av mellanvalsdemokratins roll i den representativa valdemokratin,

inte minst inom ramen för det kommunala beslutsfattandet. De folkvalda politikerna kan, om

de vill, bortse från den folkvilja som uttrycks i en folkomröstning då de enbart är rådgivande.

Förklaringar till att inte följa ett folkomröstningsresultat kan vara flera. Det är inte självklart

att de lokala politiska företrädarna hanterar resultatet i en folkomröstning på ett liknande sätt

för olika politikområden eller för olika politiska frågor. Det kommunala beslutsfattandet kan
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utföras på olika sätt beroende på såväl situation som politikområde (Olausson, Nyhlén och

Bolin 2022, 18). Oberoende av politikområde innebär en folkomröstning att två legitima

folkviljor hamnar i konflikt som behöver hanteras av de folkvalda politikerna.

Som nämnt ovan har tidigare studier i huvudsak studerat folkomröstningar inom

politikområdet skolan. Skolan är ett välfärdsrelaterat politikområde där kommunen enligt

skollagen är huvudman för kommunala skolor (SFS 2010:800, 2 kap 2§). Skolan betraktas

som ett komplext politikområde i den mening att den innefattar olika styrningslogiker och

målkonflikter (Fogelholm, de Fine Licht och Esaiasson 2019, 7). Utöver att kommunen är

huvudman för skolan behöver de folkvalda politikerna se till hela kommunens verksamhet,

samtidigt som skolan styrs av statligt uppställda mål som gäller nationellt. Balansen mellan

den kommunala skolverksamheten och nationella krav avvägs även inom folkomröstningar

kring skolan. I tidigare forskning påvisas detta genom att de folkvalda politikerna motiverar

mer ofta än sällan att bortse från folkomröstningsresultatet på grund av behov av

resursanpassning i verksamheten (Wänström 2015, 7). Wänström (2015, 49) menar att det

finns ett behov av forskning på fler folkomröstningsområden för att undersöka om politiker är

lika ovilliga att följa resultatet av folkomröstningar på andra områden inom det kommunala

beslutsfattandet, som för skolfrågor.

Vilka politiska frågor som är viktiga för medborgarna är centralt för att studera politik och för

att karaktärisera olika policyproblem. Salience - framträdande sakfrågor/sakfrågors tyngd -

kan påvisa vad en politisk fråga har för relativ betydelse för enskilda väljare, vilket kan mätas

genom “most important problem” (Wlezien 2005, 555). Välfärdsfrågor tenderar vara frågor

som engagerar medborgare i Sverige, varav skolan är ett verksamhetsområde som engagerar

medborgare mer än andra verksamhetsområden som ligger inom den kommunala

kompetensen (Martinsson och Andersson 2021, 40; Pettersson 2005, 137). Specifikt

skolnedläggningar är en fråga som ofta genererar stort medborgarengagemang och protester

(Larsson Taghizadeh 2016, 17). Infrastruktur, å sin sida, är ett politikområde som i större

utsträckning hanterar både privata, företagsmässiga och gemensamma intressen. Infrastruktur

som politikområde kan därmed betraktas som bredare i den meningen. Etablering av

vindkraft är en infrastrukturfråga som tidigare har förekommit vid kommunala

folkomröstningar i Sverige. Förslag om vindkraftsplaner är en fråga, som likt skolan,

genererar stora protester mot bakgrund till att det kommer i kontakt med människors

livsmiljö och sociala tillvaro. Skola och infrastruktur är två olika politikområden, vilket kan
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medföra olika strukturella förutsättningar för det kommunala beslutsfattandet i respektive

område (se Lowi 1972).

Utifrån tidigare forskning, finns det brist på studier som berör kommunala folkomröstningar

för olika politikområden, och indikationer på att folkvalda politiker är mindre benägna att

följa utfallet av en folkomröstning för skolan än för infrastruktur. Således framkommer en

intressant fråga: kan det finnas särskilda särdrag för infrastruktur som kan ha betydelse för

vilken roll en folkomröstning får i det kommunala beslutsfattandet? Studien tar avstamp i

denna hypotes och har därmed ett explorativt syfte. För att besvara det explorativa syftet står

politikområdet infrastruktur i fokus för studien. Att studera folkomröstningsinstrumentet i

relation till infrastruktur motiveras utifrån två faktorer: (1) betydelsen av

folkomröstningsinstrumentet och dess direktdemokratiska effekter, samt (2) att det finns få

empiriska fallstudier om kommunala folkomröstningars roll inom politikområdet

infrastruktur. Studien avser att studera folkomröstningar i två kommuner, Helsingborg stad

och Västerås stad, som har hanterat en politisk fråga kring infrastruktur. Genom att studera de

två kommunerna ämnar denna studie att undersöka vilken roll folkomröstningsinstrumentet

har haft för den politiska beslutsprocessen i två fall - försäljning av Öresundskraft AB och

avveckling av Västerås flygplats AB.

1.1 Syfte och frågeställningar
Syftet med denna studie är att undersöka folkomröstningsinstrumentets roll i det kommunala

beslutsfattandet med fokus på frågor som berör infrastruktur genom en jämförelse mellan två

kommuner i Sverige. Studien utgår från de två fallen, försäljning av Öresundskraft AB i

Helsingborgs stad och avveckling av Västerås flygplats AB i Västerås stad. Studien avser att

bidra med kunskap om hur kommunala folkomröstningar kan förstås och förklaras i relation

till det kommunala beslutsfattandet, och mer övergripande i förhållande till den representativa

demokratin. Därmed avser studien att undersöka hur det kommunala beslutsfattandet formas

av folkomröstningsinstrumentet i de två fallen. Studien ämnar besvara tre frågeställningar:

● Vilken roll har folkomröstningsinstrumentet haft i de två fallen, försäljning av

Öresundskraft AB och avveckling av Västerås flygplats AB, för det kommunala

beslutsfattandet?

● Hur har de folkvalda politikerna förhållit sig till folkomröstningsinstrumentet i de två

fallen?
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● Vilka faktorer har påverkat vilken roll kommunala folkomröstningar har haft i det

kommunala beslutsfattandet? Vilka likheter och skillnader finns mellan fallen?

Studien tar utgångspunkt i teoretiska perspektiv om governance (interaktiv samhällsstyrning),

policyanalys och direktdemokrati. För att analysera rollen av folkomröstningsinstrumentet

utgår studien från instrumentet som något institutionellt som kan påverka kommunpolitikers

kapacitet för och i beslutsfattande.

1.2 Avgränsningar och motivering av fall
Denna studie syftar till att undersöka vilken roll av folkomröstningsinstrumentet har i det

kommunala beslutsfattandet. Studien avgränsar sig till två fall av kommunala

folkomröstningar i Sverige. Med anledning av det förstärkta folkinitiativet som reformerades

år 2011, vilket medförde starkare förutsättningar för medborgare att organisera folkinitiativ,

utgår studien från två utvalda folkomröstningar som genomförts efter år 2011. Studien utgår

från en jämförande fallstudie för att bidra med djupgående kunskaper om kommunalt

beslutsfattande kring infrastruktur i relation till kommunala folkomröstningar. Detta för att

skildra fallen och särskilt utmärkande faktorer som kan påverka hur folkvalda politiker

hanterar en folkomröstning, men även hur folkomröstningsinstrumentet på lokal nivå kan

förstås ur ett större perspektiv med eventuella likheter och skillnader.

Infrastruktur är ett förhållandevis brett begrepp, och kan definieras på olika sätt beroende på

det sammanhang där begreppet används. I relation till kommunala folkomröstningar relaterar

Jungar (2020, 10) ‘infrastruktur’ till kommundelning, sim- och sporthallar, energi och trafik.

En vanligt förekommande och bred definition av infrastruktur är “ett system av anläggningar

som behövs för att ett modernt samhälle ska fungera [...] det är bland annat vägar, järnvägar,

flygplatser, hamnar, kraftverk, [el-, data- samt vattenledningar och avloppssystem]”

(Nationalencyklopedin, u.å). Detta relaterar till så kallad hård infrastruktur, vilket avser

fysiska tillgångar i form av vägar, energi, hamnar, el-och vattenförsörjning etc (Thomasson

och Jonsson 2020, 3). Dessa fysiska tillgångar benämns även som kritisk infrastruktur och är

viktig för att ett samhälle ska fungera (Hodson och Marvin 2011, 108). I förhållande till

exempelvis transportinfrastruktur finns olika kännetecken för infrastruktur: den har

nätverksegenskaper, kan i viss bemärkelse betraktas som en kollektiv nyttighet och har ett
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varaktigt kapital med fixerad lokaliseringsprincip (se Svenskt Näringsliv 2011, 4; Anderstig

och Joyce 2015, 8).

Att studera kommunala folkomröstningar för infrastruktur är utomvetenskapligt relevant

utifrån frågans samhällsaktualitet för lokal demokrati. Studien är även inomvetenskapligt

motiverad för att öka den empiriska kunskapen om hur mellanvalsdemokratiska instrument,

som folkinitiativ och folkomröstning, ser ut i praktiken. Tidigare forskning har främst berört

skolan, av den anledningen finns ett intresse att studera ett annat politikområde som

infrastruktur. I tidigare litteratur om policy kan politik betraktas på olika sätt. Politik kan vara

styrande och påverka karaktären av ett politikområde (se Lowi 1964; 1972); samtidigt kan det

finnas olika faktorer för vem och hur politik formas, som hur nytta och kostnader fördelas (se

Wilson 1973;1980).

Med utgångspunkt i Lowi (1972) kan infrastruktur och skola som politikområden betraktas på

olika sätt. Studien syftar inte till att jämföra infrastruktur med skolan, utan enbart belysa att

det kan finnas skillnader mellan olika politikområden. Infrastruktur är beständigt i den

mening att det avser fysiska tillgångar, och tenderar därav inte att skifta i utformning.

Infrastruktur kräver underhåll och stora investeringar för att säkerställa försörjning av

tjänster, bland annat av så kallad kritisk infrastruktur. Ansvaret för att underhålla och

säkerställa infrastruktur utgår till stor del från kommunerna. I annan mening, kan skola, och

mer övergripande välfärdspolitik, ses som mer föränderlig i relation till infrastruktur. Wilson

(1973; 1980) bygger vidare på Lowi (1972) och resonemanget att det finns olika dimensioner

till politik, vilket kan ses utifrån nytta och kostnader om huruvida de är utspridda eller

koncentrerade. Vissa politiska förslag kan ses som en positiv förändring som gynnar många

och missgynnar relativt få. Infrastruktur kan ses som ett exempel på detta; det vill säga att det

finns en spridd nytta och relativt koncentrerade kostnader för politikområdet - det är något

beständigt. Samtidigt kan skola ses på ett annat sätt än infrastruktur, med mer spridda

kostnader och spridd nytta.

De två politikområdena kan utifrån Lowi och Wilsons resonemang betraktas som olika.

Politikområdenas olikheter kan även illustreras i policyförändringar där olika politikområden

kan vara mer eller mindre känsliga. Välfärdspolitik tenderar vara politiskt känsligt, till

exempel förslag om skolnedläggningar följs av stora protester från föräldrar och direkt

berörda. I jämförelse med skolan, är infrastruktur också känsligt, dock av annan karaktär;
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infrastruktur hanterar frågor som berör människors livsmiljö, till exempel politiska förslag

om vindkraftsutbyggnad. Det bör förtydligas att inom infrastruktur finns olika fält som

hanterar olika typer av infrastruktur. En aspekt är människors fysiska livsmiljö som till

exempel vindkraftsetablering. En annan aspekt är grundläggande funktioner i samhället - som

vägar, elförsörjning, hamnar och flygplatser - som är samhällsviktiga funktioner. Att till

exempel behålla alternativt utveckla befintlig infrastruktur kan ha ett symboliskt värde eller

mervärde för samhället i stort.

Urvalet av fall utgår från två uppmärksammade empiriska fall av folkomröstningar,

Helsingborgs stad år 2020 och Västerås stad år 2021. Folkomröstningen i Helsingborgs stad

handlade om försäljning av det kommunala energibolaget Öresundskraft AB till en privat

aktör och folkomröstningen i Västerås stad handlade om avveckling av Västerås flygplats

AB. I båda fallen har medborgare initierat ett folkinitiativ för att få till en folkomröstning i

frågan med grund i missnöje gentemot det politiska förslaget. Studien har som utgångspunkt

att studera två kommuner som är jämförbara och kan betraktas som ‘lika fall’ utifrån ett antal

faktorer: folkomröstning inom politikområdet infrastruktur; att kommunen har valt att följa

utfallet av en folkomröstning; och storleksmässigt jämförbara kommuner. I termer av

kommunstorlek har Helsingborgs stad 149 280 invånare år 2021 och Västerås stad 156 551

invånare år 2021, båda kommunerna faller inom Grupp B. Större stad i SKR:s

kommungruppsindelning (Kolada u.å; SKR 2016, 19).

Ovanstående faktorer gör fallen lämpliga att analysera och jämföra i kontexten av

kommunala folkomröstningar. Samtidigt finns metodologiska aspekter som behöver beaktas.

Urvalet av kommuner består av relativt stora kommuner, vilket kan påverka

generaliseringsgraden för studiens resultat och slutsatser, detta diskuteras vidare i

metodkapitlet. Fallen är i många andra avseenden olika. Politikområdets specifika karaktär,

det ena fallet hanterar flyg och det andra energiförsörjning, och den kontext där politiken

bedrivs, är olika och kan påverka den jämförande analysen. Fallen är även intressanta i

förhållande till valdeltagande och folkomröstningsresultat då det finns skillnader.

Folkomröstningen i Västerås stad hade ett valdeltagande på 38 procent, varav 78 procent

röstade för att behålla flygplatsen. I folkomröstningen i Helsingborgs stad låg valdeltagandet

på 50 procent, varav 96 procent röstade för att behålla kommunens ägande i Öresundskraft

AB. För den jämförande analysen kan det vara av intresse att se ifall detta framhålls i de två

fallen som något särskilt utmärkande, dels för hur de folkvalda politikerna har förhållit sig till

11



och hur de har hanterat en kommunal folkomröstning inom ramen för det kommunala

beslutsfattandet.

1.3 Disposition
Studien är indelad i åtta kapitel. Detta inledande kapitel redogör för studiens övergripande

forskningsproblem, syfte och frågeställningar, och avgränsningar. I kapitel två presenteras

tidigare forskning. I kapitel tre presenteras studiens allmänna teoretiska ramverk som redogör

kring olika aspekter för hur vi kan förstå lokala beslutsprocesser. I kapitel fyra redogörs för

studiens övergripande metod och material. Därefter, i kapitel fem presenteras studiens empiri

och resultat. I efterföljande kapitel sex analyseras resultaten genom en jämförande analys

fallen emellan utifrån den allmänna teoretiska ramen. Avslutningsvis, i kapitel sju,

presenteras studiens slutsatser samt avslutande reflektioner.
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2. Tidigare forskning
I såväl Sverige som internationellt finns ett akademiskt intresse att undersöka olika former av

demokratiförnyelse. Inom demokratilitteraturen finns ett stort antal rapporter,

forskningsantologier och statliga utredningar som studerar den representativa demokratin

utifrån ett nationellt perspektiv (se SOU 1999:64; SOU 2015:96; Karlsson 2018). Det finns

emellertid lite forskning som skildrar hur andra demokratiformer realiseras på den lokala

nivån med fokus på hur kommunpolitiker hanterar kommunala folkomröstningar som en del

av beslutsfattandet. I detta kapitel presenteras relevanta forskningsresultat för denna studie -

vilket utgörs av den lokala demokratin, kommunalt beslutsfattande och folkomröstningars

plats i demokratin i synnerhet. Studien lägger inte vikt på att djupgående presentera tidigare

forskning kring den lokala demokratins historiska utveckling.

2.2 Det lokala beslutsfattandet och olika demokratiideal
2.1.1 Den representativa demokratin och utmanande demokratiideal

Demokratibegreppet kan förklaras utifrån olika demokratiska värden och demokratiska

mekanismer. Dessa demokrativärden är bland annat: folksuveränitet, politisk jämlikhet,

folkviljans förverkligande, politiskt deltagande och legitimitet för politiska beslut samt för

styrelseskicket etc. Förvaltning av dessa demokratiska värden kan det ske genom olika

mekanismer, vilket är genom valdemokrati, deltagardemokrati eller samtalsdemokrati. De tre

mekanismerna behandlar olika idéer om hur samhället på bästa möjliga sätt uppnår legitimitet

(Gilljam och Hermansson 2004, 12-15). Gilljam och Hermansson (2004) framför att

valdemokrati är en stark komponent i den representativa demokratin. Den andra mekanismen,

deltagardemokrati, beskrivs som ett komplement i den representativa demokratin. Den tredje

och sista mekanismen, samtalsdemokrati, härstammar från deliberativ demokrati som har

fokus på att lyssna på medborgares åsikter genom att samtala. Detta sker utan någon form av

hierarki av makt, och samtalet ska i slutändan leda fram till samförstånd (2004, 16-22). I

Sverige har den representativa demokratin kommit att alltmer utmanas av framväxten av

andra demokratiideal, som mellanvalsdemokrati, om hur politik kan bedrivas. Den

representativa demokratin har präglats av ett minskat valdeltagande sedan början av

1990-talet (SOU 2000:1, 176-177). Valdeltagande framhålls som viktigt ur ett demokratiskt

hänseende, demokratiteoretikern Robert Dahl menar att effektivt deltagande är centralt för det

demokratiska systemets funktion (2015, 37). Det är genom att rösta och delta i de allmänna

valen som medborgare styr genom att välja representanter med beslutanderätt för att bedriva
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politik, vilket ger medborgare möjlighet att utkräva ansvar på politiken (SOU 2000:1,

176-177).

Medborgare kan på olika sätt ha inflytande på det kommunala beslutsfattandet, vilket har sett

olika ut genom historien. Enligt Olausson, Nyhlén och Bolin (2022, 14) fanns det sedan innan

kommunreformen på 1950-talet inslag av direktdemokrati i Sverige. Sedan 1970-talet har

direktdemokratiska instrument funnits i form av rådgivande kommunala folkomröstningar,

och idag uttrycks det både i form av folkinitiativ och rådgivande kommunala

folkomröstningar. Ur ett historiskt perspektiv har möjligheten för medborgare att påverka den

representativa demokratin framförallt skett genom de allmänna valen. Till följd av minskad

kontakt samt ökat avstånd mellan politiker och medborgare, har det öppnats upp för att föra

dialog i allt större utsträckning mellan politiker och medborgare. Kommuner i Sverige har

öppnat upp för medborgardialog och involvering av brukare i beslut. Utöver medborgardialog

kan medborgare och brukare bjudas in till samråd, som medborgarråd och brukarråd, för att

utöva ett kollektivt inflytande. Medborgare kan även initiera folkinitiativ i olika politiska

frågor och kan ses som ett kollektivt inflytande (Montin 2022, 47-50).

2.1.2 Medborgares möjligheter att påverka det kommunala beslutsfattandet

Inom forskningsområdet för medborgardeltagande har det diskuterats hur ett ökat

medborgarinflytande i form av medborgardialog utmanar den representativa demokratin och

den lokala nivån. Ofta framställs medborgerligt inflytande som ett sätt att öka valdeltagande

och engagemang från medborgare (Montin och Granberg 2021, 92). Nedanstående avsnitt

kommer att redogöra för olika aspekter av medborgares möjligheter att påverka det

kommunala beslutsfattandet.

Två synsätt på medborgardeltagande

Enligt Montin och Granberg (2021, 92) finns det två synsätt på medborgardeltagande: ett

optimistiskt och ett kritiskt synsätt. För det optimistiska synsättet, har Gilljam, Karlsson och

Sundell (2017) studerat hur kommunpolitiker ser på inflytande från medborgare med fokus på

medborgardialog. Kommunpolitiker påvisar en positiv inställning till att medborgare deltar i

vissa delar av beslutsprocessen, i början och slutet av beslutsprocessen. I början av

beslutsprocessen är kommunpolitiker öppna till synpunkter om utformning och innehåll av ett

politiskt förslag, och i slutet när beslutet ska utvärderas. Men de är inte lika öppna för
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involvering i den beslutande processen och det faktiska beslutsfattandet.

Kommunpolitikernas syn på deltagardemokrati skiljer sig från medborgarnas; medborgarna

har en mer positiv syn, medan kommunpolitikerna föredrar den representativa demokratin

utan några komplement (2017, 42-44, 49). Tahvilzadeh (2015) utgår från liknande tankar som

Gilljam, Karlsson och Sundell (2017), och betonar aspekten av tillit mellan politiker och

medborgare. Han framför att medborgardialog har växt fram i samband med utvecklingen av

demokratipolitik, som bygger på att involvera medborgare i de politiska processerna genom

dialog. Han framför att medborgerligt deltagande generellt kan medföra en starkare tillit till

den representativa demokratin, samt ett sätt att väcka intresse hos medborgare för lokalpolitik

och demokrati (2015, 24). Därtill utgår Montin och Granberg (2021, 93) från idéer från

Pateman (1970, 103) om vikten av relationen mellan medborgare och de politiska

institutionerna för att få intresse och kunskap om politik och demokrati.

Det kritiska synsättet ställer sig frågande till hur medborgerligt deltagande kan fungera som

ett sätt att stärka den representativa demokratin (Montin och Granberg 2021, 95). Gilljam och

Jodal (2006) framför att i och med ett sjunkande förtroende för den svenska demokratin och

de politiska institutionerna, har deltagardemokratin lyfts fram som ett sätt att stärka den

representativa demokratin. På den lokala nivån har olika demokratisatsningar genomförts,

såsom ett ökat inflytande från brukare, medborgarråd och ett förstärkt kommunalt

folkomröstningsinstrument, för att stärka medborgarinflytande. De har studerat olika

kommuners demokratisatsningar för att studera skillnader i demokratisk vitalitet, politiskt

engagemang och medborgarnas tilltro. De har därigenom studerat olika demokratisatsningar

med ett ökat medborgerligt deltagande har bidragit till en förstärkning av demokratin. Ett

tydligt resultat är att de kommunala demokratisatsningarna inte har stärkt medborgarnas tillit

för den representativa demokratin, inte bidragit till ett ökat politiskt deltagande, och har inte

bidragit till en vitalisering av demokratin (Gilljam och Jodal 2006, 205-207, 221-225).

Varierat intresse från medborgare att engagera sig samt svårigheter för beslutsfattande

För medborgerligt deltagande verkar det finnas ett varierat intresse från medborgare att delta i

medborgardialoger. Enligt Montin och Granberg (2021, 95) engagerar sig medborgare när de

upplever behov, synpunkter och krav på den samhällsservice som tillhandahålls. Montin och

Granberg (2021) framför att kommunerna har i uppdrag att tillgodose medborgare med

välfärdsservice; ett eventuellt lågt intresse från medborgare att engagera sig i dialoger med

kommunen grundar sig på att kommunen tillför välfärdsservice som rentav möter
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medborgarnas behov och krav. De är med andra ord relativt nöjda med den samhällsservice

de får. Samtidigt tenderar skolfrågor väcka medborgares åsikter vid förslag om

skolnedläggningar. Vid skolnedläggningsfrågor utgår medborgares åsikter från ett

egenintresse, motsatt till ett allmänintresse, och kan leda till stora motsättningar mellan

medborgare och politiker i beslutsprocessen (Montin och Granberg 2021, 95; Wänström

2013, 6).

I skolnedläggningsfrågor framställs det som svårt att göra samtliga berörda nöjda vid

medborgardialoger, då ett beslut innebär att skolan läggs ner eller inte. Ofta är syftet för

kommunen att informera medborgare om beslutet, att det till exempel är ett väl utrett beslut

och därmed ett "bra beslut" (Wänström 2013, 44-45). Medborgardialoger vid

skolnedläggningar tenderar att vara känsliga och svåra för kommuner att hantera. Wänström

(2013, 47-50) menar att just informationsprocessen för en skolnedläggning är viktig. Genom

att informera och involvera medborgarna om ett eventuellt beslut om en nedläggning, kan

medborgare följa processen om hur en nedläggning kan gå till.

Med ett ökat inflytande från medborgare i den lokala politiken följer olika demokratiska

effekter. Karlsson (2011) har studerat hur kommunpolitiker ser på ett ökat inflytande för

medborgare. I studien såg 85 procent av de tillfrågade kommunpolitikerna positivt på ett ökat

inflytande från medborgare, då det kan bidra till att initiera beslut som medborgarna känner

sig någorlunda nöjda med (2011, 118-119). Utöver att kommunpolitiker ser positivt på ett

ökat medborgarinflytande, framför Khakee (2006) att medborgare har fått ett ökat intresse att

delta i det kollektiva beslutsfattandet och påverka beslut på andra sätt än genom den

representativa demokratin. Det ökade intresset grundar sig bland annat i miljö- och

klimatfrågor, samt samhällsförändringar som demokratins ökade fokus på marknad och

enskild individ. Han har specifikt studerat medborgerligt deltagande utifrån

samhällsplanering. Medborgerligt deltagande tenderar att generera positiva demokratiska

effekter på samhällsplaneringen i Sverige, och den representativa demokratin, då medborgare

får göra sina åsikter hörda. Samtidigt kan ett ökat deltagande bidra till svårigheter, att

balansera i vilken mån medborgares åsikter ska beaktas och erkännas i framställandet av

planer (2006, 11-15, 18-19).

Samhällsplanering befinner sig nära politikområdet 'infrastruktur'; båda behandlar bebyggelse

och fysiska tillgångar i någon mening. Samhällsplanering och politikområdet infrastruktur
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har tidigare studerats i relation till processen efter ett kommunalt beslut, och kan erbjuda

lärdomar att ta med för studiens ämne. Berg (2020) har i sin masteruppsats studerat

efterprocessen av svåra beslut och den representativa demokratins möjligheter att hantera

svåra beslut. Med ett svårt beslut menar hon: “[...] där det finns tydliga

meningsskiljaktigheter bland medborgare och där alla inte är nöjda med utfallet”. Hennes

studie har behandlat vindkraftsetablering inom en kommun. I studien kommer Berg (2020)

fram till att det finns en avsaknad av tydliga mål i efterprocessen av ett beslut. Det verkar

även finnas brist på tydlig kommunikation till medborgare efter kommunal tillstyrkan från

kommunen. Enligt studien tenderar efterprocessen inte vara prioriterat av kommunen, vilket

verkar bero på att i de flesta fall bjuds medborgare in till dialog och informationsmöten i den

långa process innan ett beslut fattas. Om det sker motstånd senare i processen är det oftast

från en liten andel medborgare, och därmed kan kommunen i många fall bortse ifrån det och

kan fullfölja sitt beslut (2020, 46-48).

2.2 Folkomröstningar och kommunala folkomröstningar
2.2.1 Internationell forskning

Folkomröstningars plats i demokratin har diskuterats inom ramen för den representativa

demokratin. Tidigare forskning inom området är tudelad mellan forskare som å ena sidan

belyser folkomröstningar som ett positivt inslag i demokratin, och som å andra sidan ställer

sig frågande till vad det innebär för demokratin, inte minst i relation till det politiska

beslutsfattandet. Detta gäller folkomröstningsinstrumentet generellt och inte enbart för det

kommunala. För demokrati kan det vara eftersträvansvärt att medborgare får möjlighet att

påverka det politiska beslutsfattandet. Det förutsätter även att medborgare engagerar sig

politiskt, varav ett ökat politiskt engagemang och kunskap om politiska frågor är positivt för

demokratin (se Dahl 2015; Putnam 1993; Pateman 1970). För det representativa

beslutsfattandet kan folkomröstningar fungera som ett komplement (Amnå 2004, 107) och

kan göra att medborgare uppfattar beslutsfattandet som mer legitimt när de har möjlighet att

påverka samt vara med och yttra sina åsikter (se Usvat 2017; Jäske 2019).

Samtidigt lyfts invändningar i litteraturen kring aspekter av ansvarsutkrävande, ojämnt

inflytande och legitimitet i förhållande till folkomröstningar. Enligt Setälä (2006, 699-700)

lyfter kritiker till direktdemokrati att det kan försvåra ansvarsutkrävande i den representativa

demokratin, och kan undergräva företrädarnas ansvarsskyldighet. Därtill lyfter Leininger och
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Heyne (2017, 1-2) att kritiker menar att valdeltagandet i folkomröstningar tenderar vara lägre

än i allmänna val, och hävdar således att folkomröstningsresultat inte är representativt för den

större massan då väljare och icke-väljare har olika preferenser. Gällande aspekten av

legitimitet påverkas den upplevda legitimiteten från medborgare av resultatet av en

folkomröstning och huruvida medborgare uppfattar att beslutsprocessen har gått till på ett

rättvist sätt (Jäske 2019, 619-620; Brummel 2020, 9).

Den teoretiska och empiriska litteraturen om folkomröstningar är på ett internationellt plan

väl utforskade områden. Forskningen tyder på en ökad användning av rådgivande

folkomröstningar på en global nivå för att inkludera medborgare i det politiska

beslutsfattandet (Altman 2017, 1207). Den befintliga forskningen om hur folkomröstningar

fungerar hämtar i synnerhet erfarenheter från Schweiz. Schweiz har långtgående

direktdemokrati och folkomröstningar är vanligt förekommande på den nationella, regionala

(kanton) och lokala politiska nivån. Folkomröstningar hålls ungefär fyra gånger per år på

respektive administrativ nivå, varav nationella folkomröstningar kan vara bindande enligt den

schweiziska konstitutionen (Braun 2008, 26; Schweiz federala konstitution). Schweiz har

även ett antal konstitutionella vetopunkter (Immergut 1990, 397). Enligt Immergut (1990) är

vetopunkter, beslutspunkter där institutioner eller aktörer kan bromsa eller stoppa ett politiskt

förslag. I Schweiz har kantonerna långtgående självbestämmande och har ‘vetorätt’ i

processen för beslutsfattandet, och kan därigenom påverka policyprocessen. Direktdemokrati

är således centralt till hur politik fungerar och utformas i Schweiz, inte minst på lokal nivå.

Forskning om direktdemokrati i Schweiz pekar på konsensusskapande effekter. Galetta

(2015) genomförde en kvantitativ studie på schweiziska kommuner med avsikten att studera

effekten av direktdemokrati på decentralisering. Studien kom fram till att direktdemokrati kan

fungera som ett verktyg för informationsutbyte och kan i sin tur bidra till transparens i

beslutsprocessen (Galletta 2015, 20). Därtill lyfter Galletta effekter av direktdemokrati, att

“direct democracy increases citizens' awareness of governments' behaviour which eventually

affects politicians' electoral incentives” (Galetta 2015, 1). Vidare lyfter Fatke och Freitag

(2013, 248) att direktdemokratiska inslag kan leda till färre protester mot beslut.

I vilken omfattning medborgare kan delta i den formella beslutsgången mellan valen varierar

mellan olika länder. På samma sätt varierar folkomröstningsinstrumentets betydelse mellan

olika länder, vilket är särskilt tydligt mellan länder som Sverige och Schweiz, representativ
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demokrati respektive långtgående direktdemokrati (se Gilljam och Hermansson 2004; Braun

2008). Visserligen skiljer det sig hur långtgående folkomröstningar är i Schweiz respektive

Sverige, men lärdomar kan ändå erhållas för att påvisa på vilket sätt

folkomröstningsinstrumentet och direktdemokratiska inslag kan påverka policyprocesser.

Därtill bör det förtydligas att folkomröstningar kan härledas till direktdemokrati, men som

återigen är enbart rådgivande i Sverige.

Bland de nordiska länderna har Finland genomfört många folkomröstningar på kommunal

nivå, 63 stycken sedan 1991 (Justitiedepartementet 2019). Både Sverige och Finland har

rådgivande folkomröstningar och är utformat förhållandevis likt i lagstiftningen. Enligt Jäske

(2017, 50) är icke-bindande folkomröstningsmotioner och rådgivande folkomröstningar en

mjuk form av direktdemokrati. Folkomröstningarna har nästan uteslutet relaterat till

kommunsammanslagningar, enbart i sju fall har en folkomröstning behandlat något annat. Av

de folkomröstningar som har genomförts har kommunfullmäktige i en majoritet av fallen följt

resultatet (Justitiedepartementet 2019).

Karv och Bäckström (2021) har i den finska kommunen Korsholm undersökt hur

samhällsklimatet kan påverkas av en kommunal folkomröstning. De kom fram till att

kommunsammanslagningar är en svårhanterlig fråga och att kommuninvånare vill bli

tillfrågade i viktiga frågor. I folkomröstningen röstade en majoritet av invånarna på att

kommunen inte skulle slås samman med Vasa och kommunfullmäktige beslutade därefter att

följa utfallet, och kommunerna slogs inte samman. I Korsholm uppstod misstroende mellan

de två sidorna i folkomröstningsfrågan (2021, 27). Folkomröstningar om

kommunsammanslagningar tenderar vara emotionellt betingat och grundar sig i

identitetsfrågor, vilket studien och tidigare forskning pekar på (Setälä et al 2020, 15).

Slutligen påvisar studien att “kombinationen av en polariserande process (folkomröstning)

och en polariserande fråga (kommunsammanslagning) kan [...] helt klart leda till en del

negativa samhällseffekter, åtminstone på kort sikt” (Karv och Bäckström 2021, 27).

2.2.2 Folkomröstningar i Sverige

I Sverige har kommunala folkomröstningar varit en del av det kommunala beslutsfattandet

sedan 1980-talet då den första kommunala folkomröstningen genomfördes. Medborgares

möjlighet att få till folkomröstningar genom folkinitiativ har funnits sedan 1994

(Valmyndigheten 2022). Folkomröstningar i Sverige sträcker sig både till lokal och- nationell
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nivå. I Sverige har hittills sex stycken nationella och 143 stycken kommunala

folkomröstningar ägt rum (Valmyndigheten 2022). Även om de kommunala

folkomröstningarna är fler till antalet, har svensk forskning i en större utsträckning intresserat

sig för de nationella. Där forskning kring kommunala folkomröstningar framstår som

nästintill obefintligt i jämförelse med de nationella. För nationella folkomröstningarna

handlar flertalet fallstudier om kärnkraftsomröstningen 1980, EU-medlemskap 1994 och

införandet av euron 2003 (se Holmberg och Asp 1984; Gilljam och Holmberg 1996;

Oscarsson och Holmberg 2004).

Kommunala folkomröstningar och dess roll i det kommunala beslutsfattandet har varit

föremål för debatt i Sverige. Debatten har bland annat belyst hur den lokala demokratin ska

utvecklas och samtidigt kunna bemöta de förändringar som har kommit med olika reformer.

Det finns emellertid förvånansvärt lite forskning om den svenska kontexten och fallstudier

som i synnerhet fångar kommunala folkomröstningar. Wänström (2011; 2014) synliggör på

vilket sätt folkomröstningar är en komplex fråga för många kommuner. Wänström lyfter ett

centralt problem för kommuner att hantera - kombinationen med demokratisk delaktighet från

medborgare i en fråga och de folkvaldas ansvar för frågan samt för det kommunala

beslutsfattandet i sin helhet (2014, 14). En folkomröstning innebär att två legitima folkviljor

finns representerade för den lokala demokratin som de folkvalda politikerna behöver hantera

(Jungar 2007, 42).

Vilken roll folkomröstningar får i det kommunala beslutsfattandet kan bero på varifrån

initiativet till folkomröstning kommer. Det finns två huvudsakliga initiativkällor till

kommunala folkomröstningar i Sverige, dels ledamöter från politiska partier i

kommunfullmäktige och dels enskilda medborgare i form av folkinitiativ (Wänström 2014,

14-15; Jungar 2020, 12-13). Rollen och funktionen för en kommunal folkomröstning kan

variera beroende på initiativkälla. Ifall initiativet till folkomröstning utgår från de lokala

företrädarna, kan folkomröstningen användas som instrument för att hantera en politisk fråga

som är känslig eller ifall det råder oenighet inom de politiska partierna. Vanligast är att

initiativ till folkomröstning kommer från medborgare, vilket speglar den deliberativa

forskningen om att framför allt medborgare involverar sig i den lokala politiken mellan de

allmänna valen. Initiativ från medborgare handlar om att de upplever att ett politiskt förslag

eller beslut är fel och därmed vill påverka beslutsfattandet (Wänström 2014, 15). Därtill är

folkvalda politiker i Sverige mer ofta än sällan benägna att inte följa utfallet av en
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folkomröstning (Jungar 2020, 19). Forskning från Finland påvisar däremot att

kommunfullmäktige verkar vara mer benägna att följa utfallet av en folkomröstning (jfr Jäske

2017). Jungar (2020, 19-20) presenterar hur folkvalda politiker i Sverige resonerar när de

hanterar resultatet i en folkomröstning i tre punkter: valdeltagande, valutslag, och

folkomröstningsfrågans fas i beslutsprocessen. Även Wänström (2015, 31) inhämtar svar från

lokala politiker; vissa pekar på att valdeltagande kan spela roll för hur de värderar utfallet av

en folkomröstning. Valdeltagandet i genomförda kommunala folkomröstningar har varit

förhållandevis lågt. I relation till de allmänna valen har valdeltagandet i kommunala

folkomröstningar legat på omkring 48 procent gentemot omkring 80-90 procent i de allmänna

kommunvalen (Jungar 2020, 16; SCB 2021).

Men vilka politiska frågor hamnar på agendan för en folkomröstning? Folkomröstningar kan

väckas i frågor som ligger under den kommunala kompetensen och som kommunfullmäktige

därmed kan besluta om (SFS 2017:725, 5 kap. 37§). I Sverige är infrastruktur och skola två

frågor som ofta är föremål för kommunala folkomröstningar, varav frågor om

skolnedläggningar är vanligast (Jungar 2020, 15). I folkomröstningar för

skolnedläggningsbeslut väljer den politiska ledningen mer ofta än sällan att bortse från

folkomröstningsresultaten på grund av behov av resursanpassning och betonar helheten i

kommunen (Wänström 2015, 7). Hur folkvalda politiker hanterar en folkomröstning är i

många fall besvärlig fråga, skolnedläggningar verkar vara särskilt besvärliga (jfr Setälä et al,

2020). Vid skolnedläggningar känner sig stora grupper som förlorare efteråt och har svårt att

acceptera beslutet. Folkomröstningar kan därmed ha negativa demokratiska effekter i form av

missnöje och dåligt förtroende för de folkvalda politikerna (Fogelholm, de Fine Licht och

Esaiasson 2019, 4; Wänström och Karlsson 2011, 7).

2.3 Sammanfattning av tidigare forskning
Sveriges kommuner står inför utmaningen att hantera ökade krav på medborgerligt

deltagande i politiska beslutsprocesser (Karlsson och Gilljam 2015, 494). Det finns sedan

tidigare erfarenheter för kommuner att inkludera medborgare i det politiska beslutsfattandet

genom medborgardialoger, särskilt inom ramen för samhällsplanering där medborgardialoger

är en praktik sedan en längre tid tillbaka. Detta har framförallt skett i den beredande

processen och vid implementering för att förankra idéer hos medborgare (Gilljam, Karlsson

och Sundell 2017, 42-44, 49; Wänström 2013, 47-50). Direktdemokratiska inslag, som
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kommunala folkomröstningar, har emellertid inte varit lika förekommande trots att

direktdemokratiska inslag har funnits sedan 1970-talet i Sverige. Därtill har medborgare

sedan 1994 haft möjlighet att initiera folkinitiativ för att få till en folkomröstning i en lokal

politisk fråga. Att inkludera medborgare ser kommunpolitiker positivt på, men hur

kommunpolitiker ska förhålla sig till en folkomröstning förefaller som svårhanterligt;

folkomröstningar innebär att medborgare ger uttryck för en folkvilja som hamnar parallellt

till den representativa demokratin (Karlsson 2011, 118-119; Wänström 2014, 14).

Denna kunskapsgenomgång har haft ambitionen att redogöra för centrala delar av kommunalt

beslutsfattande, och särskilt i relation till olika former av medborgerligt deltagande. Därtill

har genomgången påvisat olika demokratiska effekter, positiva som negativa, vid olika

former av medborgerligt deltagande. I ljuset av kommunala folkomröstningar framhålls det

som positivt att medborgare har möjlighet att påverka det politiska beslutsfattandet, samtidigt

betonas eventuella risker kring demokratiska aspekter som legitimitet, ansvarsutkrävande och

ojämnt valdeltagande (Setälä 2006, 699-700; Leininger och Heyne 2017, 1-2; Jäske 2019,

619-620).

Dock saknas studier som behandlar hur vi kan förstå folkomröstningsinstrumentet i det

kommunala beslutsfattandet i olika politiska frågor (Wänström 2015, 49). Det saknas särskilt

studier kring infrastrukturfrågor då skolfrågor har varit dominerande i tidigare studier. Likaså

saknas studier om hur folkvalda politiker förhåller sig till resultatet av en folkomröstning vid

infrastrukturfrågor. Därigenom syftar en av studiens frågeställningar till att få förståelse för

hur folkvalda politiker resonerar i relation till en folkomröstning inom det valda

politikområdet. Samtidigt kan vissa tendenser kring förhållningssätt urskiljas i tidigare

studier. Det framkommer tre faktorer som kan vara av betydelse för hur folkvalda politiker

förhåller sig till ett folkomröstningsresultat: valresultat, valdeltagande och den fas den

politiska frågan befinner sig i den politiska processen (Jungar 2020, 19-20; Wänström 2015,

31).

Med utgångspunkt i ovanstående kunskapsgenomgång ämnar denna studie att undersöka

folkomröstningsinstrumentets roll i det kommunala beslutsfattandet. För att undersöka detta

beaktas tidigare kunskaper och empiriska erfarenheter om demokratiska aspekter av

medborgerligt deltagande samt folkomröstningar. Det finns skäl att beakta dessa

demokratiska effekter då de är viktiga för att förstå hur politik på lokal nivå fungerar. Dessa
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kunskaper och erfarenheter tas med till kommande kapitel om det teoretiska ramverket, som

syftar till att redogöra för hur vi kan förstå lokalt beslutsfattande och vilka faktorer som kan

påverka det kommunala beslutsfattandet.
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3. Teoretiskt ramverk
I kapitlet presenteras studiens teoretiska utgångspunkter, vilka utgår från kommunalt

beslutsfattande i den lokala kontexten. I relation till studiens syfte, avser teorin att behandla

olika teoretiska perspektiv till hur vi kan förstå inslaget av folkomröstningsinstrumentet i det

kommunala beslutsfattandet, hur politiker förhåller sig till en folkomröstning inom ramen för

en politisk beslutsprocess, och om det finns särskilda särdrag hos politikområdet

‘infrastruktur’ i det kommunala beslutsfattandet och i relation till kommunala

folkomröstningar.

3.1 En lokal beslutsprocess
Det kommunala beslutsfattandet utgår från den lokala nivån i den svenska

förvaltningsmodellen (Petersson 2018, 78). Beslutsfattande som sker på lokal respektive

kommunal nivå kan skiljas åt. På den kommunala nivån är det kommunen och de kommunala

institutionerna som är beslutsfattare, och på den lokala nivån är kommunen en av flera

aktörer (Olausson, Nyhlén och Bolin 2022, 13). Det kommunala beslutsfattandet är således

en del av det lokala beslutsfattandet. Denna studie syftar till att studera det kommunala

beslutsfattandet i två empiriska fall, och beaktar att det kommunala beslutsfattandet sker i

relation till den lokala kontexten.

Men hur kan vi förstå en politisk beslutsprocess på lokal nivå? Beslutsfattande på lokal nivå

kan enligt Olausson, Nyhlén och Bolin (2022, 18) beskrivas som en process som utförs på

olika sätt beroende på situation och politikområde. Den ideala beslutsprocessen har som

utgångspunkt att beslutsfattare definierar mål som ska uppnås och i vilken utsträckning målen

är möjliga att uppnå. Att följa denna ideala process har dock sina begränsningar. Kingdon

(2003) menar att det finns svårigheter för beslutsfattare att följa den ideala processen, och att

en aspekt är att flera individer är involverade i beslutsprocessen (2003, 78). Beslutsfattande i

en politisk process kan påverkas av sin omgivning i form av bland annat politisk kontext,

institutionella strukturer, aktörer och intressen som finns inom den lokala kontexten.

3.1.2 Vad är viktigt på lokal nivå?

På den lokala nivån fattas politiska beslut som direkt påverkar människors tillvaro. Lokal

politik är en central del av det kommunala beslutsfattandet. Granberg (2008) betraktar lokal

politik som:

24



“[...] embedded in a wider setting of social, institutional and economic relations where the

nation state is a context for local politics and history is a context for the present. Contextual

factors influence the structures and networks of power in the city” (Granberg 2008, 363).

En viktig aspekt av politik är legitimitet (se Lundquist 1992, 201). Granberg (2008, 364)

menar att legitimitet är särskilt viktigt på lokal nivå då lokal politik bidrar till att skapa

förtroende (se Van Assche och Dierickx 2007, 27). Enligt Granberg (2004, 74-76) kan de tre

legitimitetsgrunderna inflödeslegitimitet, utflödeslegitimitet och processlegitimitet användas

för att skapa förståelse för en politisk process, men belyser även vad som är viktigt på den

lokala nivån. Inflödeslegitimitet handlar om möjlighet till deltagande, att det finns en reell

möjlighet för medborgare att uttrycka sin åsikt. Utflödeslegitimitet handlar om hur väl

uppdrag uppnås och i vilken utsträckning problem lyckas lösas. Genomflödeslegitimitet

(process) syftar till transparens, och handlar om hur öppna processer och institutioner är

(Granberg 2004, 74-76; Haus och Heinelt 2005, 15-16).

Tabell 1. Olika former av demokratisk legitimitet

Källa: Haus och Heinelt (2005, 15-16)

Specifikt för den lokala nivån menar Granberg (2004, 208) vidare att modern politik är “en

stadspolitisk process [...] en del av ett större demokratiskt sammanhang där medborgarnas

behov på olika sätt skall tillfredsställas genom eget agerande eller via valda representanter,

politiker”.

Legitimitet är således centralt för acceptans av politiska förslag och beslut. Föregående

kapitel om tidigare forskning har åskådliggjort för hur medborgare betraktar att ha inflytande

i en politisk process på lokal nivå i ljuset av legitimitet; i vilken grad de vill bli lyssnade på, i

vilka frågor det tenderar att vara viktigt, och eventuella demokratiska effekter ifall de

upplever att de inte blir lyssnade på. Tidigare forskning om medborgardeltagande i olika
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former, belyser vikten av att medborgare får sina röster hörda i politiska beslutsprocesser.

Medborgare tenderar att göra sina röster hörda när de upplever att deras behov eller intressen

inte blir tillfredsställda. Tidigare forskning betonar även vikten av att politiska beslut är

förankrade hos medborgare. Dessa tankegångar tas med till kommande avsnitt kring olika

teoretiska ingångar till hur vi kan förstå en lokal beslutsprocess, och särskilt i relation till

demokrati.

3.2 Vad påverkar lokalt beslutsfattande?

Detta avsnitt syftar till att redogöra hur en lokal beslutsprocess inom ramen för det

kommunala beslutsfattandet kan förstås, genom att redogöra för olika teoretiska infallsvinklar

för faktorer som kan påverka en beslutsprocess - governance, policyanalys och

direktdemokrati.

3.2.1 Governance

Den internationella forskningen beskriver en förändring från en tydlig statlig styrning till en

interaktiv samhällsstyrning i form av governance. Den interaktiva samhällsstyrningen

beskrivs som ett sätt att involvera olika samhällsaktörer till att hantera komplexa

samhällsproblem som kräver samverkan (Montin och Hedlund 2009, 7-8; Pierre och Peters

2020, 43). Styrningsförändringen menar att politiken inte enbart utvecklas genom traditionell

“uppifrån och ned”-styrning, utan i större utsträckning sker genom samverkansprocesser

mellan olika samhällsaktörer, vilket inkluderar offentliga, privata och

civilsamhällesorganisationer (Pierre och Peters 2020, 40).

I ljuset av governance diskuteras förändring i samhällsutvecklingen och nya

samhällsförutsättningar. I Sverige kan detta kopplas till utvecklingen av svensk politik, dels

genom styrning och generationer av politikområden. I Sverige har den offentliga politiken

styrts på olika sätt genom historien och utvecklingen kan betraktas utifrån flernivåstyrning.

Flernivåstyrning beskriver hur de politiska processerna förhåller sig till olika politiska nivåer,

och relaterar till europeisk, nationell, regional och lokal nivå (Montin 2010, 122).

Flernivåstyrning kan beskrivas som “[...] ett vetenskapligt begrepp i syfte att beskriva och

analysera den komplexitet som uppstår när olika administrativa och politiska nivåer

interagerar inom olika politikområden [...]” (Montin 2010, 122). Utifrån beskrivningen finns
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två olika typer av styrning, en tydlig hierarkisk och vertikal samt en informell med

horisontellt samarbete mellan olika aktörer (Montin 2010, 123).

Enligt Montin och Hedlund (2009, 14) befinner sig Sverige i den tredje generationen av

politikområden. Detta är en följd av globalisering och karaktäriseras av samordning av

befintliga resurser, förskjutning till interaktiv samhällsstyrning, betoning på samverkan och

projektpolitik (Montin 2007, 39-40). Två exempel på politikområden inom den tredje

generationen är demokratipolitik och storstadspolitik. Politikområdet demokratipolitik växte

fram med utgångspunkt i två faktorer: (1) att komplettera de traditionella formerna av

demokrati genom att involvera medborgare på ett annat sätt, (2) och behov av att flera aktörer

i samhället tillsammans löser välfärdsproblem. Utvecklingen av demokratipolitik har syftat

till att komplettera demokratin och beslutsfattandet. Under den tredje generationen växte det

fram en acceptans för att alternativa kanaler för medborgerligt deltagande, än enbart genom

den representativa demokratin, är demokratiskt legitima (Montin och Hedlund 2009, 20-21).

Governance-forskningen är emellertid omfattande och behöver preciseras i relation till

studiens ämnesområde. Sammantaget påvisar litteraturen en förändring i hur politik utförs,

vilket inkluderar olika samhällsaktörer än enbart det traditionella government. För att studera

aspekter av governance i förhållande till studiens syfte, kommer studien utgå från följande

aspekt: “[...] organiserade intressen påverkar utformandet och genomförandet av politik i

större och mer oförutsägbar utsträckning än tidigare. Detta medför att den statliga

förvaltningen inte längre kan ses som ett neutralt instrument samt att gränsen mellan stat och

civilsamhälle luckras upp” (Montin och Hedlund 2009, 27). Definitionen gör det möjligt att

förstå samspelet mellan kommun och samhälle, samt olika samhällsaktörer, i det politiska

beslutsfattandet.

Forskning om styrning på den lokala nivån beskrivs utifrån local governance och urban

governance (se Mörck 2005, 7). John (2001), Pierre (2011) och Granberg (2008) har samtliga

studerat styrning på lokal nivå ur olika utgångspunkter, och den övergripande tråden är hur

politik utformas av ökad samverkan mellan olika samhällsaktörer. Utvecklingen av

governance har även förändrat hur politik bedrivs på den lokala nivån, vilket synliggörs

genom ett ökat partnerskap mellan offentliga och privata aktörer i den lokala nivåns

angelägenheter (John 2001, 17).
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Pierre (2011, 1) beskriver styrningsförändringen från urban politics till urban governance.

Urban politics beskrivs som stadspolitik och lokalpolitik, vilket innefattar den lokala

välfärden och tillhandahållande av samhällsservice till medborgare (Pierre 2011, 13-14).

Pierre (2011) betonar städerna som en viktig utgångspunkt i uppbyggandet av demokratin

och de lokala demokratiska institutionerna. Urban governance menar att det har formats nya

förutsättningar för de lokala institutionerna, där den lokala demokratin och offentliga

samhällsservicen har ett större fokus på effektivitet, kundorientering och

kostnadsmedvetenhet. Detta har bidragit till nya sätt att tillhandahålla välfärdsservice, inte

minst genom ökat inslag av privatisering och möjligheter för privata aktörer att tillhandahålla

välfärdsservice (Pierre 2011, 13-14). Pierre (2011, 19-20) menar att på den lokala nivån, till

skillnad på den nationella nivån, har det under längre tid funnits någon form av samverkan

mellan de politiska institutionerna och övriga aktörer inom staden för de gemensamma

angelägenheterna. Han betonar vidare att den lokala nivån har såväl nationella som regionala

institutionella ramar att ha i åtanke inom de politiska institutionerna. Vidare finns det

dessutom privata ekonomiska intressen i samhället att ta hänsyn till för lokal nivå.

Granberg (2008) framför att styrningen, genom local governance, har medfört ändrade

förutsättningar för den lokala nivån. Han menar att den lokala nivån och dess politik påverkas

av strukturer och förändringar från aktörer utanför den lokala nivån. Han framför att det finns

ett ömsesidigt beroende mellan den lokala nivån och den globala-, nationella- och regionala

nivån, och att städerna och den lokala politiken influeras av dessa. Vidare menar han att den

ekonomiska framväxten och hur den ska bemötas, har bidragit till utmaningar för den lokala

nivån. Framväxten kan både ses som positivt och negativt; positivt i den mening att den

kommunala sektorn får ett ökat samarbete med samhällsaktörer, och negativt då det försvårar

det lokala politiska systemet med involvering av allt fler samhällsaktörer (2008, 372-374).

Förändringar på den lokala nivån utifrån den ekonomiska framväxten kan enligt Granberg

(2008, 373-374) riskera att den traditionella styrningen utvecklas mot en styrning i form av

multi-actor governance. Detta involverar fler aktörer i den lokala styrningen, den politiska

processen samt den representativa demokratin. I forskning kring governance lyfts att local

governance kan medföra otydliga gränser inom den kommunala verksamheten gentemot

övriga samhällsaktörer (Andrew och Goldsmith 1998, 106-107). Detta kan försvåra den

tydliga ansvarsfördelning som den representativa demokratin utgår ifrån. Granberg (2008)

betonar därtill legitimitet och menar att governance kan medföra utmaningar för legitimering
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på den lokala nivån. Han sätter de tre legitimitetsgrunderna i relation till lokala politiska

processer - inflödeslegitimitet, genomflödeslegitimitet och utflödeslegitimitet. Gällande

inflödeslegitimitet pekar Granberg på en destabilisering av de politiska institutionerna. Vidare

menar han att politik genom “multi-actor” och “multi-level politics” kan medföra svårigheter

för insyn och tillgänglighet i politiken. Slutligen, i termer av utflödeslegitimitet, pekar

Granberg på att politiken har fragmenterats, vilket har medfört en ökad resursbrist och

försvagat förmågan för den kommunala sektorns aktörer att hantera samhällsproblem (2008,

373).

3.2.2 Aktörer och intressen

Det finns olika aktörer på den lokala nivån inom och utanför den representativa demokratins

institutioner. Aktörer är centrala för att förstå den politiska processen och dess utfall

(Granberg 2004, 45). En vanlig indelning av aktörer är medborgare, politiker och

tjänstepersoner (se Lundquist 1994, 42-43). Granberg (2004, 47) inkluderar även aktörer

inom det lokala näringslivet till grupperingen av aktörer. I beslutsfattandet finns olika kanaler

för politiskt inflytande med formella och informella kanaler.

Tabell 2. Aktörer på den lokala nivån

Källa: Egen tabell utifrån Granberg (2004) och Wallman Lundåsen och Olausson (2022)

Politiker och de politiska partierna är centrala aktörer för beslutsfattande på lokal nivå. De är

centrala i den mening att väljarna via de politiska partierna utser politiska representanter till

de politiska organen. Politiker och de politiska partierna kan betraktas ha en viktig roll som

medborgares representanter i den lokala demokratin. Mer övergripande kan politiker

betraktas som institutionaliserade aktörer, de är ytterst ansvariga för den kommunala

politiken och det formella beslutsfattandet (Granberg 2004, 49). Samtidigt som de folkvalda

politikerna hanterar det formella beslutsfattandet, ansvarar den kommunala förvaltningen för

framtagande av underlag inför genomförande av beslut. Tjänstepersoners roll i relation till

den politiska organisationen är inte okomplicerad. Det framhålls att det har skett en
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förskjutning av makt från politiska beslutsfattare till anställda tjänstepersoner och att de

viktiga politiska besluten fattas på tjänstepersonsnivå (Erlingsson och Wänström 2015, 131).

Bland de aktörer som befinner sig utanför de politiska institutionerna, kan medborgare

påverka den lokala politiken på olika sätt. Det kan ske i egenskap av väljare genom att rösta i

de allmänna valen vart fjärde år och i form av deltagande och påtryckning. Medborgare kan

stärka sina möjligheter till inflytande genom att organisera sig genom intresseorganisationer

eller mer “lösa sammanslutningar” som lokala nätverk. Medborgare utgör tillsammans med

intresseorganisationer, ideella organisationer och lokala nätverk, civilsamhället och vad som

kallas för civilsamhällesorganisationer (Wallman Lundåsen och Olausson 2022, 72).

Civilsamhället tenderar att vända sig till kommunen när de vill påverka beslut i någon fråga.

Därtill fungerar civilsamhällesorganisationer i vissa fall som utförare av välfärdstjänster, som

till exempel kvinnojoursverksamhet.

Dessutom deltar aktörer inom det lokala näringslivet i det kommunala beslutsfattandet genom

att försöka påverka beslut och utföra kommunpolitik. Både civilsamhällesorganisationer och

aktörer inom näringslivet kan ses som intressenter i det lokala beslutsfattandet. Jämfört med

intresseorganisationer har aktörer inom det lokala näringslivet stora maktresurser. Lokala

företagare kan till exempel agera för att driva och påverka politiska beslut som är viktiga för

dem (Wallman Lundåsen och Olausson 2022, 76). För samhällets funktion, för att bland annat

driva företag, ses infrastruktur som en avgörande faktor (Svenskt Näringsliv 2018, 7). Till

följd av styrningsreformer under 1980- och 1990-talen, har kommunerna fått en närmare

relation till näringslivet. Exempel på detta är ägande av kommunala bolag och att offentlig

verksamhet även utförs av privata företag utöver offentliga aktörer (Wallman Lundåsen och

Olausson 2022, 76).

Aktörer på den lokala nivån representerar olika intressen, och kan på olika sätt påverka den

politiska dagordningen och beslutsfattandet. De kan representera egna intressen, andras snäva

intressen eller allmänintressen (Granberg 2004, 42-43). Aktörerna har olika roller inom det

kommunala beslutsfattandet, som beslutsfattare, påtryckare eller genomförare av politiska

beslut (Wallman Lundåsen och Olausson 2022, 79). Gemensamt för politiker, medborgare

och det lokala näringslivet är att “påverka politiken i önskad riktning”. Putnam (1993)

betonar vikten av ett aktivt civilsamhälle för den lokala politikens utförande. Utförandet av

lokal politik är både centralt och relevant för relationen mellan civilsamhället och dess
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kommunala beslutsfattare. Med utgångspunkt i Putnam (1993, 183) är idealbilden att olika

intressen - civilsamhället, medborgare och de politiska partierna - gemensamt debatterar för

att nå fram till välgrundade beslut. Vad som är ett välgrundat beslut kan tolkas på olika sätt

beroende på aktör; politiker och förvaltningen kan vidhålla omfattande beslutsunderlag; och

medborgare om huruvida de upplever att det finns acceptans och/eller legitimitet för ett

beslut.

Hur makt fördelas mellan olika grupper i samhället är en näraliggande fråga till vilka

intressen som förekommer inom den lokala nivån och det politiska beslutsfattandet. Vilka

intressen som tar plats, vilka intressen som är styrande eller om makten är ojämn eller jämnt

fördelad diskuteras i litteratur som behandlar lokala eliter. Med lokala eliter menas vem eller

vilka som dominerar och har inflytande på den politiska processen. Graden av inflytande för

aktörer på den politiska processen kan bero på olika faktorer, som ekonomiska resurser (se

Gaventa 1980), och kunskap och erfarenhet (Bohman 1997, 325). På den lokala nivån verkar

det finnas lokala eliter i form av lokala politiker, tjänstepersoner och aktörer inom

näringslivet (Wallman Lundåsen och Olausson 2022, 78). Den senaste demokratiutredningen

hade i uppdrag att undersöka maktkoncentration på den lokala nivån, och menar att “den

lokala politiken utövas i stor utsträckning av en elit” (Karlsson och Gilljam 2015, 182; SOU

2016:5, 325). Granberg (2008, 363) menar att svenska kommunala aktörer står inför en

utmaning att dels agera effektivt, vilket innebär att vara lyhörd för den lokala elitens behov

och krav, samtidigt som de vidhåller demokratisk legitimitet, att vara lyhörd mot alla

medborgare och krav.

3.2.3 Policyfrågans karaktär och den lokala kapaciteten

Studien tar utgångspunkt i att beslutsfattande utförs på olika sätt beroende på såväl situation

som politikområde. Olika exempel på lokalt beslutsfattande behöver inte omfatta samma

institutioner och aktörer. Former för beslutsfattande kan även variera mellan olika

politikområden.

Inom public policy-litteraturen har Lowi (1964; 1972) studerat relationen mellan policy och

politics, han formulerade tesen "policy determine politics", att policyskapandet styr politiken

(1972, 299). Enligt Lowi kan policyer studeras utifrån sitt innehåll och placeras in i olika

kategorier: distribuerande, reglerande, och omfördelning (1964, 713). Han menar att det kan

leda till olika politiska arenor som kan ha drag av konflikt eller konsensus. Utöver att
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särskilja olika policyer, menar Lowi att olika typer av politik sannolikt kan förknippas med

olika politiska mönster, “each arena [policy type] tends to develop its own characteristic

political structure, political process, elites, and group relations” (Lowi 1964, 689-690).

Wilson (1973) formulerade en typologi som också behandlar att olika policyer innebär olika

former av politik. Wilson ålägger fokus på att policyförändringar kan klassificeras utifrån

fördelning av kostnader och nytta, vilket kan vara koncentrerade eller utspridda. Han menar

att “whether the cost and benefits are widely distributed or narrowly concentrated from the

point of view of those who bear the costs or enjoy the benefits” (Wilson 1973, 331-337).

Dessa kostnader och nytta behöver inte nödvändigtvis hantera monetära värden, utan kan

betraktas utifrån vad som har ett värde utifrån olika aktörer.

Inom ramen policyanalys och public policy, är identifiering och formulering av

samhällsproblem centralt till en politisk process, som har till syfte att lösa samhällsproblem.

Vad som hamnar på den politiska dagordningen kan ske i relation till policymiljön, vilket är

den miljö där en specifik policy uppkommer och hanteras. Folkvalda politiker kan ta hänsyn

till policymiljön när de identifierar och formulerar ett politiskt förslag. Vad som blir till ett

policyproblem, och ett viktigt samhällsproblem, kan därmed vara kontextuellt. Utformandet

av policy kan påverkas av strukturella faktorer, som historisk-geografiska, demografiska,

ekonomiska, sociala, teknologiska och institutionella (Cairney 2012, 111, 114). I Sverige är

den lokala kapaciteten central för det kommunala beslutsfattandet och syftar till

förutsättningar för beslutsfattande. En viktig aspekt för att förstå det kommunala

beslutsfattandet är skillnader i förutsättningar mellan kommuner. Sveriges 290 kommuner har

varierande förutsättningar vad det gäller demografi, ekonomi, geografi och hur kommunerna

har valt att organisera sin verksamhet (Olausson, Nyhlén och Bolin 2022, 15). Enligt

Eckersley (2017, 80) är capacity centralt för att förstå karaktären av subnationellt

beslutsfattande, capacity relaterar till den faktiska förmågan att uppnå politiska mål.

Kapacitet kan dels relatera till de förutsättningar kommuner har för att fatta beslut, vilket kan

grunda sig i demografi, ekonomi och geografi, men även vad de kan ha för handlingsutrymme

i relation till demokratiska aspekter som åsikter från medborgare. Vad kommunpolitiker har

för handlingsutrymme och de upplever sitt handlingsutrymme att fatta ett politiskt beslut är

av relevans för denna studie, särskilt för hanteringen av ett folkomröstningsresultat i det

kommunala beslutsfattandet.
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3.2.4 Deliberativa- och direktdemokratiska element och det svenska

folkomröstningsinstrumentet

Med utgångspunkt i tidigare forskning kan deliberativa element och direktdemokratiska

element i demokratin påverka en politisk beslutsprocess, och elementen kan vara mer eller

mindre formaliserade i lagstiftningen. I relation till governance, hämtar Gundelach, Buser och

Kübler (2017, 219) inspiration från Fung (2006) och menar att demokratisk governance beror

på den institutionella designen av det deltagande instrumentet. Det lyfter funderingar kring

hur vi kan betrakta folkinitiativ och folkomröstningsinstrumentet som institutionella

instrument, dels i relation till demokratisk governance och till en politisk beslutsprocess inom

ramen för det kommunala beslutsfattandet.

Inom policy-forskning är institutioner en central utgångspunkt för att förstå politik, och i

utformandet av politik definierar de politiska institutionerna ramverket för att föra politik

(Cairney 2012, 69). Immergut (se 1990, 391; 1992, 8) menar att det finns veto points,

vetopunkter, inom politiska system, som kan användas för att analysera resultaten av

policyförändringar. Immerguts teoretiska tillvägagångssätt fokuserar på institutionella

förutsättningar för policyförändringar, och menar att vetopunkter:

“[...] depend both on constitutional rules and electoral results. These points are not physical
entities but points of strategic uncertainty where decisions may be overturned; even a small
shift in electoral results or constitutional provisions may change the location and strategic
importance of such veto points.” (Immergut 1992, 27-28).

[...]

“Institutional veto points comprised barriers to legislative action that served as useful tools for
the interest groups that wished to block legislation. By making some courses of action more
difficult and facilitating others, the institutions determined where the balance point between
different interest group demands and the programmatic goals of the executive was to be
found” (Immergut 1992, 31).

Beroende på ett lands lagstiftning, kan det finnas institutionella förutsättningar för andra

samhällsaktörer än de kommunala beslutsfattarna att påverka en politisk beslutsprocess (se

Gilljam och Hermansson 2004; Braun 2008).1 I Sverige sker det politiska beslutsfattandet i en

kommun av de folkvalda representanterna i de kommunala organen, i linje med den

1 Förekomsten och graden av direktdemokratiska inslag kan variera mellan länder, det råder likheter och
skillnader i t.ex. Schweiz och Sverige.
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representativa demokratin. Samtidigt finns sätt för medborgare att påverka beslutsfattandet på

olika sätt. Två direktdemokratiska inslag på lokal nivå i Sverige är bland annat folkinitiativ

och kommunala folkomröstningar, vilket regleras i kommunallagen.

Enligt kommunallagen kan medborgare i en kommun organisera ett folkinitiativ genom

namninsamling för att få till en folkomröstning i en politisk fråga. Lagstiftningen formulerar

två krav för folkinitiativ, att (1) minst 10 procent av de röstberättigade i en kommun lämnar

sina namnunderskrifter, och (2) namnunderskrifterna är skriftliga (SFS 2017:725, 8 kap 2§).

Kommunfullmäktige ska därefter besluta, såvida kraven för folkinitiativ är uppfyllda, om en

folkomröstning ska genomföras. Enligt kommunallagen ska kommunfullmäktige besluta att

folkomröstning ska hållas, om “(1) den fråga som initiativet avser är sådan att fullmäktige

kan besluta om den, och (2) inte minst två tredjedelar av de närvarande ledamöterna röstar

mot förslaget” (SFS 2017:725, 5 kap 37§). I Sverige är kommunala folkomröstningar

rådgivande, politiker kan välja att följa respektive inte följa valresultatet. Det kan därav vara

av intresse att studera på vilket sätt ett institutionellt instrument, som det svenska

(kommunala) folkomröstningsinstrumentet med dess egenskaper, kan påverka en politisk

beslutsprocess och huruvida det kan påverka hur kommunpolitiker agerar.

3.3 Sammanfattning av teoretiskt ramverk
De ovanstående avsnitten har ämnat att synliggöra för olika teoretiska perspektiv kring hur vi

kan förstå en lokal beslutsprocess inom ramen för det kommunala beslutsfattandet, och

inkluderar tre övergripande teoretiska ingångar: governance, policyanalys och

direktdemokrati. De teoretiska ingångarna ska ses som en allmän ram för att analysera

studiens syfte i relation till det empiriska materialet.

Med utgångspunkt i studiens syfte, fokuserar studien särskilt på folkomröstningsinstrumentet

som en typ av institution som kan påverka det kommunala beslutsfattandet.

Folkomröstningsinstrumentet, samt folkinitiativ, är ett direktdemokratiskt verktyg som är

reglerat i kommunallagen. Instrumentet ger medborgare möjlighet att direkt påverka genom

att lämna åsikter i en specifik politisk fråga. Institutioner är centrala för att förstå politik och

kan beskrivas som att definiera ramverket för att föra politik. Som en typ av institution kan

folkomröstningsinstrumentet, utifrån resonemang från Immergut (1992, 77-78), ses som en

punkt av strategisk osäkerhet där beslut/förslag kan omprövas. Immergut utgår från dessa
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punkter som institutionella förutsättningar för policyförändringar; vid sådana punkter

behöver beslutsfattare balansera intressen från olika aktörer, som folkviljan vid en kommunal

folkomröstning, gentemot den politiska ambitionen.

Hur institutionella faktorer påverkar en lokal beslutsprocess kan ses i förhållande till

kommunernas kapacitet och handlingsutrymme. Med kapacitet avses kommuners

förutsättningar för beslutsfattande. Centralt för att förstå förutsättningar för beslutsfattande, är

att det finns varierande förutsättningar för kommuner utifrån aspekter som demografi,

ekonomi, geografi och hur kommunerna har organiserat sin verksamhet (Olausson, Nyhlén

och Bolin 2022, 15). Detta kan till exempel spegla faktorer som motiverar olika argument

kring ett politiskt förslag. Kapacitet kan även beskriva förmågan att uppnå politiska mål; för

att studera de kommunala beslutsfattarna (kommunpolitiker) i en lokal beslutsprocess kan

handlingsutrymme beskriva förmågan för att uppnå politiska mål (Eckersley 2017, 80).

Kapacitet och handlingsutrymme i en politisk process, kan vidare relateras till instrumentets

roll och betydelse för och inom den specifika kontexten. Instrumentets betydelse för

beslutsfattande kan ses i relation om huruvida den politiska linjen fullföljs, eller om det kan

betraktas som ett “inspel” eller “avgörande” för en lokal beslutsprocess. Beslutsfattare, i form

av kommunpolitiker, är de som ytterst behöver hantera en folkomröstning, och ett

folkomröstningsresultat, i relation till en politisk beslutsprocess. I politiska beslutsprocesser

tenderar politiker i hög utsträckning styras av legitimitet - inflödeslegitimitet,

utflödeslegitimitet och genomflödeslegitimitet - och framhålls som viktigt i dess

beslutsfattande och i politiska processer på lokal nivå.

Mot bakgrund i tidigare forskning finns ett behov att studera andra politikområden inom

ramen för kommunala folkomröstningar. Tidigare studier har fokuserat på skolan, vilket

involverar vissa aktörer, intressen och styrlogiker för politikområdet. Mot bakgrund i

avsaknad av studier kring andra politikområden än skolan, avser studien att studera

infrastruktur och om det kan finnas särskilda särdrag för politikområdet. Detta motiveras

utifrån Lowi (1964, 689-690) som menar att “each arena [policy type] tends to develop its

own characteristic political structure, political process, elites, and group relations”.

Detta kan vidare sättas i relation till governance, som pekar på att den politiska

beslutsprocessen har förändrats genom ökad involvering av samhällsaktörer. Governance kan

beskrivas som “organiserade intressen [som] påverkar utformandet och genomförandet av
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politik i större och mer oförutsägbar utsträckning än tidigare [...]” (Montin och Hedlund

2009, 27). Aktörer på den lokala nivån kan representera olika intressen - egna intressen,

andras snäva intressen eller allmänintressen - och kan på olika sätt påverka den politiska

dagordningen och det politiska beslutsfattandet. Involvering av samhällsaktörer synliggörs

bland annat genom ökat medborgardeltagande, till exempel i form av folkinitiativ och

folkomröstningar, i policyprocessens olika delar. Governance synliggör för olika

konstellationer av intressen från olika aktörer, och i termer av utfall för att belysa vilka

intressen som kan spela roll för det kommunala beslutsfattandet i de två fallen. För att studera

detta avser studien att undersöka vilken roll infrastrukturen i Helsingborgs stad respektive i

Västerås stad har i relation till olika aktörer, och vilka intressen som är framträdande för att

sälja respektive inte sälja Öresundskraft AB samt avveckla respektive inte avveckla Västerås

flygplats AB. Hur vi kan förstå lokala beslutsprocesser, med folkomröstningsinstrumentet

som institutionell variabel, illustreras nedan i figur 1.

Figur 1. Förenklad illustration av policyprocessen och folkomröstningsinstrumentet som institutionell

variabel

Källa: Fritt utformad illustration utifrån Lundquist (1992, 13)
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4. Metod

Kapitlet ämnar ge en överblick över studiens genomförande genom att beskriva och motivera

valda tillvägagångssätt. Inledningsvis presenteras studiens övergripande forskningsdesign

med tillhörande metoder och material. Avslutningsvis förs en kritisk diskussion kring den

valda metoden och eventuella metodologiska begränsningar.

4.1 Studiens forskningsdesign
Studien är en jämförande fallstudie av två valda empiriska fall och bygger på en kvalitativ

dokumentanalys och semi-strukturerade intervjuer. Val av forskningsdesign är enligt

Esaiasson et al. (2017) grunden för en undersökning och formar efterföljande delar och

genomförande. Utformningen kan bero vad som avses att undersökas och hur det avses att

undersökas (2017, 87-89). Denna studie har till syfte att studera vilken roll

folkomröstningsinstrumentet har i det kommunala beslutsfattandet i de två fallen försäljning

av Öresundskraft i Helsingborgs stad och avveckling av Västerås flygplats i Västerås stad.

Studiens bakgrund, val av fall, syfte och frågeställningar leder in på en kvalitativ

forskningsdesign med kvalitativa tillvägagångssätt. Studien utgår från en fallstudiedesign för

att studera hur folkomröstningsinstrumentet ter sig i praktiken. Fallstudiedesignen bedöms

som lämplig eftersom fallstudien undersöker företeelser på djupet och inom den specifika

kontext som företeelsen befinner sig i, och folkomröstningsinstrumentet är såväl komplext

som beroende av sitt sammanhang. Studien är vidare en jämförande fallstudie med ett

explorativt syfte. Den jämförande aspekten motiveras utifrån att stärka studiens

vetenskaplighet genom att jämföra de två fallen på ett systematiskt sätt. Det explorativa syftet

är att studera om det kan skilja sig mellan olika politikområden för vilken roll en

folkomröstning får i det kommunala beslutsfattandet. Den explorativa fallstudien bedöms

som lämplig för att få en omfattande och djupgående beskrivning av studiens

forskningsproblem (Yin 2014, 16, 30).

Eftersom studien avser studera hur folkomröstningsinstrumentet ser ut i praktiken, kan

relationen mellan teori och empiri betraktas som induktiv. Motsatt till en deduktiv

forskningsansats, innebär en induktiv ansats att empirin betraktas som primär och teorin

sekundär. Att empirin är primär innebär emellertid inte att teorin inte har betydelse; utifrån

insamlat material och empiriska observationer är det möjligt att formulera generaliserade
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slutsatser och teori med viss reservation (Bryman 2016, 21-24). Eventuella metodologiska

begränsningar för kvalitativ forskning diskuteras mer ingående i avsnitt 4.4.

Valet av Helsingborg stad och Västerås stad motiverats utifrån fallens potential att bidra med

kunskap om hur folkomröstningsinstrumentet ser ut i praktiken för politikområdet

infrastruktur, se avsnitt 1.2 för tidigare motivering av fall. Med syftet att vara

teoriutvecklande, samt bidra med kunskap, kan en jämförande studie utgå från två olika

metodlogiker: (1) lika utfalls-design eller (2) olika utfalls-design (Esaiasson et al. 2017,

115-117). Denna studie utgår från lika fall - lika utfall, och genom fallstudiedesignen avser

studien att synliggöra eventuella likheter eller skillnader för hur kommunerna hanterar en

liknande utmaning för den lokala demokratin och beslutsfattandet.

I denna studie kombineras kvalitativ textanalys med intervjuer med kommunpolitiker i

Helsingborgs stad och Västerås stad. Metodkombinationen utförs med ambitionen att

genomföra en triangulering för att stärka studiens trovärdighet och validitet (Bryman 2016,

643). Därtill kan de olika källorna till information ge en sammantaget god överblick över hur

folkomröstningsinstrumentets roll kan förstås i de två fallens beslutsprocesser.

4.2 Kvalitativ textanalys
För att studera det valda forskningsproblemet har studien i huvudsak genomförts i form av en

kvalitativ textanalys. Detta för att få förståelse för och kunskap om det kommunala

beslutsfattandet och folkomröstningsinstrumentet i de två valda empiriska fallen. En

kvalitativ textanalys har som utgångspunkt att studera ett visst ämne och dess innehåll för att

skapa förståelse om företeelsen, som till exempel dess mening eller betydelse. Denna studie

utgår från en systematisk analys, vilket innebär att systematiskt och tematiskt analysera

empiriskt material. En systematisk studie kan bidra med att logiskt framföra innehållet i ett

material genom att begripliggöra utvalda delar (Esaiasson et al. 2017, 211-213). Denna studie

har således som avsikt att på ett logiskt och systematiskt sätt analysera den politiska

beslutsprocessen i de två fallen, genom att studera det kommunala beslutsfattandet och de två

kommunala folkomröstningarna. Som beskrivet i teorikapitlet kommer lokala politiska

beslutsprocesser i denna studie studeras utifrån teoretiska idéer kring governance,

policyanalys och direktdemokrati, se avsnitt 3.3.
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Studiens material har bestått av offentliga dokument som har behandlat det politiska

förslaget, folkinitiativet, folkomröstningen och eventuella processer efter folkomröstningen

som kan vara av relevans för de empiriska fallen. För Västerås stad har dokument funnits

tillgängliga i kommunens diarium. För Helsingborgs stad har dock enbart offentliga

dokument funnits tillgängliga i kommunens diarium för två år bakåt i tiden, och det behövdes

material från början av år 2019. Vi har därmed begärt ut allmänna handlingar i enlighet med

offentlighetsprincipen (SFS 2009:400, 6 kap 1a§ och 4§). Studien har även tagit del av

material från lokalmedia. Detta med anledning av aktiv medial rapportering och

uppmärksamhet från det politiska förslaget, folkomröstningen, till det slutliga beslutet och

därefter.

4.3 Semi-strukturerade intervjuer
För att få fördjupad förståelse för den politiska beslutsprocessen och rollen av

folkomröstningsinstrumentet i de två valda fallen har totalt tio intervjuer med

kommunpolitiker genomförts. Intervjuerna har varit kompletterande till textanalysen för att ta

del av upplevelser av den politiska processen i de två fallen. De intervjuade är sex

kommunpolitiker från Västerås stad och fyra kommunpolitiker från Helsingborgs stad.

Intervjuerna genomfördes under perioden 7 april till 21 april 2022. Av praktiska skäl

genomfördes övervägande del intervjuer digitalt genom videosamtal via Microsoft Teams, en

intervju genomfördes fysiskt i person. Intervjuer som inte genomförs fysiskt i person kan

innebära vissa begränsningar i termer av interaktion samt vara mindre kontextbaserad

(Bryman 2016, 484-485). För genomförandet av intervjuerna har en person ställt frågor och

den andra varit ansvarig för att anteckna, det har gjort det möjligt för den som ställer frågor

att observera icke-muntlig kommunikation. Samtidigt kan digitala intervjuer vara flexibla och

enligt Bryman (2016, 484-485) har telefonintervjuer blivit vanligare för kvalitativa metoder.

Digitala intervjuer kan således ses som en kombination mellan telefon- och fysisk intervju.

Urvalet av kommunpolitiker har varit strategiskt med den styrande urvalsprincipen

centralitet. Med centralitet menas centrala källor till det som avses att studeras (Esaiasson et

al. 2017, 267). För studien har urvalet av politiker syftat till att uppnå en variation i politisk

tillhörighet gällande styrande och opposition och organisatorisk representativitet i den

kommunala politiska organisationen. Detta för att generera så mycket information som

möjligt och fånga olika upplevelser om den politiska beslutsprocessen (Esaiasson et al. 2017,
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239-240). Kommunpolitikerna har kontaktats direkt via e-post alternativt via e-postformulär

på kommunens hemsida. Målet med urvalet av politiker var att innefatta kommunstyrelsens

ordförande (KsO) och kommunfullmäktiges ordförande (KfO) i respektive kommun mot

bakgrund till deras organisatoriska roll i den politiska organisationen, och kommunpolitiker

som representerar styrande respektive opposition. Eftersom syftet med studien är att studera

folkröstningsinstrumentet i det politiska beslutsfattandet, har urvalet varit politikerfokuserat

för att få insyn i den politiska processen och politiska strukturer som omger beslutsfattandet i

de två fallen.2

I studien finns inte KfO och KsO för respektive kommun representerade. En KfO och en KsO

uppgav att de inte hade möjlighet att ställa upp på intervju på grund av mycket arbete, samt

en KfO och en KsO har inte besvarat intervjuförfrågan. Intervjupersonerna består av sex

kommunpolitiker från Västerås stad och fyra kommunpolitiker från Helsingborgs stad.3

Intervjuerna är i respektive kommun jämnt fördelad mellan styrande och opposition.

Intervjupersonerna är dock inte jämnt fördelade mellan de två kommunerna, sex politiker från

Västerås stad och fyra politiker från Helsingborgs stad. Mängden material från intervjuerna

kan därmed variera, vilket kan påverka och medföra begränsningar för den jämförande

analysen kommunerna emellan. Emellertid syftar studien till att vidare fördjupa kunskapen på

ett övergripande plan om hur kommunpolitiker ställer sig till folkomröstningsinstrumentet i

relation till det kommunala beslutsfattandet.

Ingen politiker har efterfrågat att vara anonym och de politiker som ingår i studien återfinns i

referenslistan. Intervjuerna har genomförts på ett semistrukturerat sätt. Semistrukturerade

intervjuer förefaller som lämpligt i förhållande till studiens syfte då intervjuformen syftar att

vara flexibel och avser att fånga intervjupersonens upplevelse kring en företeelse (Bryman

2016, 468-469). Utifrån studiens syfte och frågeställningar strukturerades intervjuguiden till

fem övergripande teman. Dessa bestod av: (1) bakgrund; (2) det politiska förslaget och den

politiska processen; (3) folkinitiativ och folkomröstning; (4) följd av folkomröstning; (5)

nutid och framtid (se bilaga 1 för intervjuguide). De inledande frågorna har syftat till att ge

3 I Västerås-fallet var två kommunpolitiker för en avveckling och fyra kommunpolitiker emot en avveckling.
Urvalet av politiker utgår från att vara jämnt fördelad mellan opposition och styrande i respektive fall, och inte
jämnt fördelad gällande ställningstagande i den politiska frågan.

2 I ett tidigt stadie fanns funderingar att även involvera kommunala tjänstemän från förvaltningen, vilket hade
bidragit till att få en bild av hur den politiska frågan har beretts och hanterats i den kommunala förvaltningen.
Med anledning av studiens inramning har detta inte studerats vidare utöver den information som funnits att tillgå
i dokument från kommunernas diarium.
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politikern möjlighet att ge sin bild eller upplevelse, vilket har följts av mer riktade frågor för

att fördjupa deras bild och uppfattning. Inför intervjun skickades information om studien och

materialets användning ut via e-post till kommunpolitikerna. Informationen utgick från

Vetenskapsrådets fyra forskningsetiska principer: informationskravet, samtyckeskravet,

konfidalitetskravet och nyttjandekravet (Vetenskapsrådet 2002, 7-14). I samband med

intervjuerna säkerställdes att kommunpolitikerna tagit del av denna information. Intervjuerna

tog i genomsnitt 30 minuter, intervjuerna spelades in och transkriberades efter medgivande

från intervjupersoner. För att undvika slumpmässiga och osystematiska fel är det fördelaktigt

med inspelning och transkribering av intervjuer (Bryman 2016, 479-483). Intervjuerna har

således transkriberats för att underlätta resultat och analys, samt för att säkerställa hög

reliabilitet.

4.4 Metoddiskussion och studiens trovärdighet
Inom forskning bedöms och etableras kvaliteten i en studie traditionellt utifrån begreppen

reliabilitet och validitet. Dessa begrepp syftar till att bedöma huruvida en studies mätningar

är pålitliga samt replikerbara, och att studiens slutsatser är tillförlitliga. Emellertid utgår

begreppen reliabilitet och validitet främst från den kvantitativa forskningstraditionen. Det har

diskuterats huruvida de är passande för att bedöma kvalitativ forskning, och att begrepp som

trovärdighet kan vara mer lämpat (Bryman 2016, 41-42, 383-384). Enligt Bryman (2016) kan

validitets- och reliabilitetsbegreppen alterneras till fyra kvalitativa kriterier: (1) credibility, (2)

transferability, (3) dependability, och (4) confirmability. Validitetsbegreppet inom kvalitativ

forskning behandlar de två första kriterierna, vilket handlar om att säkerställa det finns

samstämmighet mellan empiriska observationer och de teoretiska idéer som utformas, och

graden av överförbarhet till andra studier. Dependability, pålitlighet, kan relateras till

reliabilitet och syftar till hur pålitlig en studies utformning och dess resultat är. Slutligen

syftar confirmability, objektivitet, till förmågan att vara neutral gentemot studiens material

(Bryman 2016, 384-386).

Denna studie har eftersträvat att säkerställa trovärdighet och validitet. Som nämnt under

föregående avsnitt, har urvalet av intervjupersoner varit ojämnt fördelad mellan de två

kommunerna, fyra politiker för Helsingborg och sex politiker för Västerås. Fördelningen kan

påverka resultatet och den jämförande analysen då Helsingborg är underrepresenterade med

två intervjupersoner i jämförelse med Västerås. Det bör påpekas att det finns en jämn

fördelning inom de två kommunerna med intervjupersoner som representerar styrande
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respektive opposition. För studiens analys inom respektive kommun finns således en

representativitet bland politikerna. Därtill kan det vara lämpligt att tolka vissa resultat, i ett

jämförande syfte, med viss försiktighet. Studien har försökt att säkerställa validitet genom att

kombinera metoder och empiriska källor, genom så kallad triangulering (Bryman 2016, 643).

För bearbetning av allt material, har studien haft källkritik i åtanke, vilket innebär att

systematiskt värdera och bedöma trovärdigheten i en källa (Esaiasson et al. 2017, 287-288).

För studien har det inneburit att vara medveten om att källan kan ha ett syfte med den

information som tillhandahålls.

Kvalitativ forskning får ofta kritik för att vara för beroende av sammanhanget, det vill säga

att forskningen är svår att generalisera till andra kontexter (Bryman 2016, 399). Kvalitativ

forskning tenderar att sättas i relation till kvantitativ forskning, där kvantitativ forskning

strävar efter att kvantifiera och generalisera resultat. Kvalitativ forskning, som till exempel

fallstudier, har emellertid till syfte att undersöka en företeelse mer djupgående, vars resultat

och slutsatser kan till viss del generaliseras till liknande fall och för teoriutveckling (Yin

2014, 40-44). Samtidigt finns metodologiska begränsningar för kvalitativ forskning som

behöver beaktas, vilket gäller generellt för kvalitativ forskning och för denna studie. I

studiens inledande kapitel, avsnitt 1.2, diskuteras urvalet av “stora kommuner” och vilka

möjliga metodologiska problem det kan medföra för att generalisera studiens slutsatser.

Fallstudier är generellt sett svåra att generalisera, beroende på fall finns en begränsad

räckvidd till hur studiens resultat kan överföras till andra fall och kontexter (Bryman 2016,

399). Med utgångspunkt i den induktiva ansatsen, tar studien hänsyn till att fullständig

replikerbarhet inte kan erhållas. Graden av studiens generaliserbarhet diskuteras mer

ingående i studiens slutsatser.
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5. Resultat
I detta kapitel presenteras studiens resultat. Kapitlet är uppdelat i två delar, den första delen

avsnitt 5.1 behandlar försäljning av Öresundskraft AB i Helsingborgs stad, och den andra

delen avsnitt 5.2 behandlar avveckling av Västerås flygplats AB i Västerås stad. Studiens

resultat bygger på dokument och intervjumaterial. För respektive kommun, inleds avsnittet

med en redogörelse för den politiska beslutsprocessen kring det politiska förslaget, vilket

följs av hur kommunpolitiker har förhållit sig till folkomröstningsinstrumentet, och slutligen

presenteras politiska skiljelinjer i den specifika sakfrågan.

5.1 Försäljning av Öresundskraft AB
5.1.1 Den politiska beslutsprocessen om försäljning av Öresundskraft AB

Helsingborgs stad meddelade den 12 februari 2019 genom ett pressmeddelande att

kommunen hade påbörjat ett arbete för att sälja det kommunala energibolaget Öresundskraft

AB (Gravlund 2019). Dagen efter rapporterade Helsingborgs dagblad att Alliansen med stöd

av Sverigedemokraterna och moderkoncernen HSFAB ville sälja energibolaget. Kommunens

ekonomidirektör och ordförande i HSFAB menade att en förändrad elmarknad på sikt kan

bidra till lägre avkastning för bolaget, gör det svårare för staden att få utdelning och att

bolaget behövde utvecklas (Gravlund 2019; Svensson och Lorentsson 2019).

Ekonomidirektören menade att en ny ägare skulle få andra förutsättningar att bedriva bolaget

när det inte ägs av kommunen (Gravlund 2019). En försäljning lyftes som positivt för

kommunens ekonomi, och kommunstyrelsens ordförande menade på låg risk för att

elkostnaderna skulle höjas för konsumenterna (Intervju 7; Intervju 8; P4 Malmöhus 2019).

En eventuell försäljning av Öresundskraft har funnits uppe på agendan tidigare i Helsingborg,

år 2000, 2017 och senast 2019 (Gravlund och Svensson 2000; Nilsson 2019; Intervju 7;

Intervju 8; Intervju 10). Förslaget om försäljning av Öresundskraft år 2019 omgärdades av

debatt på den politiska arenan mellan de politiska partierna. De partier som var för en

försäljning av Öresundskraft var initialt den politiska majoriteten Moderaterna, Centerpartiet,

Liberalerna och Kristdemokraterna, med stöd av Sverigedemokraterna. De som var emot en

försäljning var oppositionspartierna Socialdemokraterna, Miljöpartiet och Vänsterpartiet.

Centerpartiet ändrade sin ställning i frågan efter att partiets medlemmar vid ett medlemsmöte

i december 2019 sa nej till att sälja Öresundskraft. Den politiska oppositionen och

Centerpartiet menade att en försäljning av Öresundskraft skulle påverka kommunens miljö-
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och klimatarbete samt riskera högre elpriser för invånarna (Svensson och Lorentsson 2019;

Kolmodin 2019).

Efter att kommunen och politiska ledningen presenterade planer på att sälja energibolaget i

februari 2019, engagerade sig samhällsaktörer i Helsingborg. Mejl kom in till kommunen

angående en eventuell försäljning från medborgare och olika organisationer, som t.ex.

Intresseföreningen för Riksbyggens bostadsrättsföreningar i Norra Skåne och Jordens Vänner

Helsingborg, som ville att Öresundskraft inte skulle säljas (Helsingborgs stad 2019e). I

samband med att planerna presenterades startade en privatperson Facebook-gruppen ”Stoppa

försäljningen av Öresundskraft” (Winquist 2019). Den 20 mars 2019 anordnade

oppositionspartierna Socialdemokraterna, Miljöpartiet och Vänsterpartiet ett “folkets

fullmäktige” på Stadsbiblioteket för allmänheten för att diskutera försäljningsplanerna. I

samband med mötet beslutades det att starta en namninsamling för att få till en

folkomröstning om försäljningsplanerna, vilket startades och leddes att samma privatperson

som startade Facebookgruppen (Socialdemokraterna i Helsingborg 2019; Nilsson och Olsson

2019). Namninsamlingen pågick mellan den 20 mars och den 12 juni 2019, och folkinitiativet

gick under namnet Folkomrösta om Öresundskraft! där syftet med namninsamlingen var:

“Helsingborgs kommun ska arrangera en lokal folkomröstning där medborgarna får säga ja

eller nej till frågan: Vill du att Öresundskraft stannar kvar i kommunens ägo och inte säljs?”

(Helsingborgs stad 2019a, 1)

Den 12 juni 2019 lämnade folkinitiativet in totalt 14 571 namnunderskrifter till rådhuset i

Helsingborg. Efter att kommunen hade kontrollerat namnlistorna återstod 13 241 godkända

underskrifter, vilket uppfyllde kravet på minst 10 procent av de röstberättigade i kommunen

(Helsingborg stad 2019a, 5). Till följd av stadsledningsförvaltningens granskning av

godkända namnunderskrifter från folkinitiativet, lämnade kommunstyrelsens ordförande

förslag till kommunstyrelsen att inte föreslå en folkomröstning. Kommunstyrelsens

ordförande var av uppfattningen att en folkomröstning inte borde genomföras utifrån att: (1)

folkinitiativet motsvarar 12 procent av de röstberättigade i kommunvalet och att 88 procent

av de röstberättigade inte undertecknat; (2) folkomröstningar kan uppfattas som tydliga och

demokratiska, men innehar inneboende målkonflikter och svagheter om hur ett utfall ska

tolkas, vem som tar ansvar för effekten av utfallet och hur länge utfallet ska följas; (3) en

annan fråga för folkomröstning har prövats tidigare, vilket avslogs, och samma argument
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anses tillämpbara; (4) med den representativa demokratin har kommunfullmäktige och

folkvalda ansvar i komplexa frågor, och ska väga samman intressen samt fatta välgrundade

beslut (Helsingborg stad 2019d, 1-2).

Under sammanträdet den 9 oktober fattade kommunstyrelsen beslut att genomföra en

folkomröstning. I samband med sammanträdet behandlades även fråga och svarsalternativ för

en eventuell frågeställning, vilket var något som var föremål för diskussion bland de politiska

partierna och engagerade helsingborgare. De menade på att de styrandes formulering av

svarsalternativ var svårtolkat. De styrande hade formulering: “Ja, jag anser, med hänsyn till

ovanstående förutsättningar, att Öresundskraft ska säljas - Nej, jag anser inte, med hänsyn till

ovanstående förutsättningar, att Öresundskraft ska säljas". Socialdemokraterna och

Miljöpartiet framförde en annan formulering, “Ska Öresundskraft säljas? Ja - Nej”.

Kommunstyrelsen lade förslag till kommunfullmäktige för de styrandes förslag. Under

kommunfullmäktigesammanträdet den 22 oktober behandlades förslaget om en eventuell

folkomröstning. En votering resulterade i 44 röster för en folkomröstning och 21 röster för att

inte genomföra en folkomröstning. Vid sammanträdet beslutades att genomföra

folkomröstning den 12 januari 2020 och beslutade för oppositionens formulering “Ska

Öresundskraft säljas? Ja/Nej” (Helsingborgs stad 2019d, 2-3; Helsingborg stad 2019b, 1-2;

Helsingborg stad 2019c, 2-5).

Folkomröstningen om Öresundskraft AB genomfördes den 12 januari 2020 (Gravlund och

Bolin 2019). Folkomröstningen resulterade i ett valdeltagande på 50,12 procent av de

röstberättigade i Helsingborg, 96,37 procent röstade nej till försäljning och 3,38 procent

röstade för en försäljning (Helsingborgs stad 2020c). Efter folkomröstningen meddelade

Moderaterna, Liberalerna och Kristdemokraterna att planerna på försäljning dras tillbaka, och

kommunstyrelsens ordförande meddelade att "det kommer inte bli någon försäljning. Även

om vi tycker att det vore det bästa för staden" (Korsgren 2020). Den 28 januari 2020 tog även

HSFAB:s styrelse beslut om att avbryta arbetet med försäljningen av Öresundskraft AB

(Helsingborg stad 2020a, 1). Efter folkomröstningen lämnade Miljöpartiet in en motion om

en revision gällande processen av försäljning av Öresundskraft AB. Partiet uppfattade att den

lokala demokratin hade tappat förtroende efter processen kring Öresundskraft AB och ville

klargöra processen som föranledde förslaget (Helsingborg stad 2020b; Intervju 9). Den 12

augusti 2020 beslutade kommunstyrelsen för förslag att genomföra extern granskning, vilket

var dels på grund av framförd vilja från partier i kommunfullmäktige och framhölls som
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viktigt i termer av transparens. Den 25 augusti beslutade kommunfullmäktige att ge

kommunstyrelsen i uppdrag att beställa en extern granskning (Helsingborg stad 2020e, 1-2;

Helsingborg stad 2020d, 1).

5.1.2 Förhållningssätt och inställning till folkomröstningsinstrumentet

Samtliga intervjuade kommunpolitiker menar att resultatet av folkomröstningen var tydligt.

Resultatet av folkomröstningen visade på att en övervägande majoritet av de som hade röstat

i folkomröstningen inte ville sälja det kommunala energibolaget. Innan folkomröstningen

fanns en politisk majoritet för en eventuell försäljning i kommunfullmäktige, vilket utgick

från mandatfördelningen från senaste kommunvalet 2018, Ja-sidan (M, L, KD och SD) hade

37 röster och Nej-sidan (S, MP, V och C) hade 28 röster (Valmyndigheten 2018). Inför

folkomröstningen uttalade sig nästan alla politiska partier om hur de avsåg att hantera

resultat. Moderaterna, Liberalerna och Kristdemokraterna sa inte om de skulle följa resultatet

utan skulle väga in resultatet från folkomröstningen till en sammantagen bedömning om en

eventuell försäljning. Sverigedemokraterna uttalade att om minst 51 procent av de

röstberättigade röstade i folkomröstningen skulle partiet respektera resultatet.

Socialdemokraterna och Miljöpartiet skulle följa valresultatet oavsett utfall. Vänsterpartiet

skulle rösta nej till en försäljning oavsett valresultat (Svensson och Nilsson 2020; Intervju 9;

Intervju 10).

I intervjuerna förhöll sig kommunpolitikerna på ett liknande sätt till folkomröstningen, i den

mening att de beskrev folkomröstningsresultatet som tydligt och att resultatet skulle följas.

En intressant iakttagelse från de två styrande kommunpolitikerna, som var för en försäljning,

var att skilja mellan ställning i sakfrågan och utfallet av folkomröstningen. Till följd av

resultatet beslutade den styrande majoriteten att inte fullfölja planerna att sälja bolaget och

inte lägga fram förslag till kommunfullmäktige. De två styrande kommunpolitikerna menar

att:

“Det kändes som att, eftersom det var så tydligt utslag, så var det en respekt för

helsingborgarna att faktiskt backa och ta ett beslut i fullmäktige om att avbryta processen”

(Intervju 7).
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“Alltså vi såg att det var ju så av dom som hade röstat var det så överväldigande. Och det var

liksom bara att gilla läget, även om min bedömning fortfarande är att det är fel i sak [...]”

(Intervju 8).

En av de styrande menar vidare att det hade varit för provocerande att fullfölja

försäljningsplanerna, även fast de formellt och teoretiskt, då folkomröstningar enbart är

rådgivande, hade kunnat driva frågan med majoritet i fullmäktige (Intervju 7).

Samtidigt förhöll sig kommunpolitikerna till folkomröstningen på olika sätt gällande

valdeltagandet, och pekade på olika nyanser i relation till valdeltagande. Tre av fyra

kommunpolitiker lyfter uttryckligen valdeltagande och resonerar kring graden av deltagande,

den fjärde vidrör frågan utifrån vilka som gick och röstade. Två politiker, en styrande och för

en opposition, resonerar kring ett lågt valdeltagande. Den styrande kommunpolitikern ser det

som bekymmersamt med ett valdeltagande på omkring 50 procent mot omkring 90 procent i

allmänna val. Hen menar att det tyder på att de som ville rösta är nej är dem som har gått och

röstat, och att de som tyckte “ja det här kan man göra” lät bli att gå och rösta eller ansåg att

det var en fråga för de folkvalda politikerna att hantera (Intervju 7). Samma politiker

reflekterade även över kombinationen mellan utfall och valdeltagande i en artikel dagen efter

folkomröstningen, att det var “dels ett förhållandevis högt valdeltagande för att vara en

kommunalfråga utanför valdagen och dels det otroligt tydliga resultatet på 96,4 procent [...]”

(Vedmar 2020).

Den andra kommunpolitikern, för oppositionen, ser det som “anmärkningsvärt” att över 50

procent röstade i januari, men framför att valdeltagande på 50 procent är lågt och att uppemot

60-70 procent är mer legitimt, men att få (kommunala) folkomröstningar gör det (Intervju

10). En tredje kommunpolitiker för oppositionen, lyfter även graden av valdeltagande utifrån

tidigare folkomröstningar, och menar att det var ett högt valdeltagande ur den bemärkelsen.

Hen lyfter även valdeltagandet mot bakgrund till att det inte låg i samband med en valdag och

låg i början av året (Intervju 9). Den fjärde kommunpolitikern, som representerar de styrande,

menar att det var tydligt att helsingborgarna ville behålla sitt energibolag, och menar att det

främst var medelklassen som röstade för rädslan att få högre elräkningar utifrån att tron på

oppositionens bild i frågan och i folkomröstningskampanjen (Intervju 8).

47



Inställningen till folkomröstningsinstrumentet, i det specifika fallet och generellt sett i den

representativa demokratin, varierade något mellan de fyra politikerna. Två kommunpolitiker,

en för oppositionen och en för de styrande, var i grunden positivt inställda till instrumentet,

en av dem var mer fundersam över att ha en folkomröstning om den specifika frågan

(Intervju 9; Intervju 7). De andra två kommunpolitikerna var skeptiska respektive kritiska till

instrumentet; den ena kommunpolitikern, för oppositionen, menar att hen generellt sett är

kritisk men i den specifika frågan såg behov för helsingborgarna att få säga sitt; den andra

kommunpolitikern, för de styrande, beskrev det som en “anomali” i den representativa

demokratin (Intervju 10; Intervju 8).

Samtliga kommunpolitiker resonerar kring fördelar respektive nackdelar om

folkomröstningsinstrumentet, och lyfter olika demokratiska aspekter. De som i grunden var

kritiska till folkomröstningsinstrumentet pekade på den representativa demokratin som det

centrala för politiskt beslutsfattande, att det är de folkvalda politikerna som gör avvägningar

och fattar beslut. En styrande kommunpolitiker, som framgick som mest kritisk till

folkomröstningar som demokratiskt instrument, såg inga fördelar och lyfter demokratiska

aspekter som: (1) hos vem ansvarsutkrävandet ligger, (2) politikens centrala roll i den

representativa demokratin och vikten av pålästa politiker, (3) hur länge ett beslut från

folkomröstning ska gälla moraliskt sett, juridiskt sett är det rådgivande, och (4) att det

blandas in andra som tenderar ha starka känslor och åsikter (Intervju 8). Den andra

kommunpolitikern, oppositionspolitiker, menar att politiken har misslyckats om det kommer

till en folkomröstning (Intervju 10). Hen lyfter nackdelar som att folkomröstningar tenderar

att bli populistiska och bakåtsträvande, att medborgare mer ofta säger nej än ja till en

förändring. I det specifika fallet var dock politikern positiv till instrumentet utifrån hur hen

uppfattade att den politiska frågan hade hanterats:

“[...] [partiet] hade inte fått möjlighet att i val eller helsingborgarna hade inte fått möjligheten

i ett val att döma frågan. Så det var därför vi sa ja, men då är det rimligt med en

folkomröstning” (Intervju 10).

De två kommunpolitiker, en styrande och en opposition, som var positivt inställda till

folkomröstningar lyfte dels instrumentet som positivt ifall det finns ett tydligt utslag och ett

högt valdeltagande, dels möjligt att samla in åsikter snabbt och bidrar till kunskapsgivande

processer (Intervju 7; Intervju 9). De negativa aspekterna lyfts specifikt och generellt i
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relation till den fråga som hanteras i en folkomröstning. En kommunpolitiker för de styrande

menar att folkomröstningar i “rätt” frågor är positivt samt att politiken behöver överväga när

det kan vara relevant att ha en folkomröstning i en fråga. Hen lyfter att Öresundskraft inte var

en lämplig fråga att folkomrösta då det var svårt att sätta sig in i frågan och överblicka

konsekvenserna (Intervju 7). En annan kommunpolitiker, för oppositionen, lyfter

folkomröstningsfrågan på följande vis:

“[...] tittar man historiskt så är folkomröstningar oftast [...] det befintliga vinner. Om man ska

lägga ner byskola eller behålla Öresundskraft så vinner oftast det [...] Jag tycker att det

viktigaste är, när det var den här folkomröstningen, att det finns det finns ett tydligt definierat

ja eller nej. Det är ganska tydligt vad ett ja innebär och ganska tydligt vad ett nej innebär”

(Intervju 9).

Vidare lyfter politikern för de styrande effekter ifall ett tydligt folkomröstningsresultat inte

efterföljs, vilket kan upplevas som ett svek, att det inte spelar någon roll och kan få en

motsatt effekt (Intervju 7). På ett liknande sätt resonerar den andra politikern och lyfter att det

finnas risker ifall det på förhand inte är tydligt hur ett resultat ska användas och tolkas

(Intervju 9).

Kommunpolitikerna har på olika sätt betraktat effekter för demokrati och politik i

Helsingborg till följd av processen kring Öresundskraft AB. Det finns delade meningar om

vad processen har gett för effekter, två politiker lyfter positiva effekter ur olika perspektiv och

de andra två lyfter mer negativa effekter. Två politiker framhåller att folkomröstningen har

haft positiva effekter för demokratin och synen på att “lyssna in medborgare” (Intervju 7;

Intervju 10). En politiker sätter det i relation till att de politiska partierna har fått större

medvetenhet att lyssna in invånarnas åsikter (Intervju 7), den andra pekar på att politiken fått

ett ökat fokus på samråd och processer kring medborgarinvolvering (Intervju 10). De andra

två politikerna pekar på negativa effekter i förhållande medborgare på olika sätt, en framför

att processen inte har gett politiska effekter men att pengar från en försäljning av

Öresundskraft hade kunnat användas till att stärka och finansiera välfärden (Intervju 8). Den

andra menar att hanteringen av frågan i stort har påverkat tilltron till staden negativt, och i

den mening att invånarna upplever att de inte blir lyssnade på av politiken, vilket hen sätter i

förhållande till att det krävdes en folkomröstning för att ”ändra” majoritetens förslag (Intervju

9).
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Oberoende av vilken inställning kommunpolitikerna har till folkomröstningsinstrumentet i

sig, menar samtliga politiker att involvera medborgare i beslutsprocesser är viktigt. Hur och

när involvering av medborgare kan ske i politiska beslutsprocesser betonas i varierad

utsträckning och i olika former i intervjuerna. Samtliga politiker nämner att det är viktigt att

involvera medborgare, två av dem nämner att det är viktigt i alla frågor (Intervju 8; Intervju

10) och tre politiker lyfter särskilt kring stadsutvecklingsfrågor då det direkt berör invånarnas

vardag och livsmiljö (Intervju 7; Intervju 8; Intervju 9).

En kommunpolitiker, som är mer kritisk till folkomröstningar nämner att den kommunala

politiken behöver bli bättre på medborgarinvolvering. I den specifika frågan om försäljning

nämner hen att de skulle varit bättre på invånarinvolvering i processen. Vidare menar

politikern mer generellt att det är viktigt både i mer individrelaterade frågor och större frågor

som “hur ska vi använda denna plats”. Hen menar därtill att det kan vara svårt att involvera i

frågor som ligger långt fram och inte berör. Hen nämner invånardialoger och samråd gällande

processer kring plan- och bygglagen som bra, men att ett problem är representativiteten kring

dem som deltar och som behöver förbättras. Det centrala, enligt politikern, är att föra samtal

men att det ytterst är politiken som fattar det avgörande beslutet, väger samman olika

perspektiv och dömer målkonflikter (Intervju 8).

Samtliga kommunpolitiker nämner att det är viktigt att lyssna in invånarna ur olika aspekter.

Två politiker belyser “lyssna på invånare” och de politiska partiernas roll. En av dem lyfter

att det är de politiska partierna som ska lyssna och därigenom forma sin politik. Hen framför

att det kan finnas processer parallellt för att lyssna in medborgare, men att “politiken inte får

gömma sig bakom det” (Intervju 10). Den andra utgår från liknande tankar och lyfter att det

är viktigt att politiken är lyhörd till fortsatt hitta bra processer att involvera medborgare. Hen

menar vidare att det inte måste ske i form av en folkomröstning i varje fråga då Sverige inte

har direktdemokrati, och framför att den representativa demokratin har ett fortsatt starkt

förtroende för politiker och beslutsfattande (Intervju 7). En tredje politiker nämner att

politiken oftare behöver lyssna in medborgare, samla in åsikter och ge ifrån sig beslutande

makt. Politikern vidhåller att politiken vart fjärde år ges mandat från medborgare att föra

politik, men att politiken inte ska vara främmande för att ge tillbaka för rådgivande processer,

som folkomröstningar eller invånargrupper, i frågor som viktiga för helsingborgare (Intervju

9).
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5.1.3 Öresundskraft AB och politikområdet infrastruktur

Öresundskraft är ett helägt dotterbolag till HSFAB (Helsingborgs Stads Förvaltning AB),

vilket i sin tur är helägt av Helsingborg stad. Öresundskraft är ett helägt kommunalt bolag och

har ett fastställt kommunalt ändamål, att tillgodose invånarnas behov av energi och

datakommunikation. I Helsingborg äger energibolaget elnätet och stadsnätet (Helsingborg

stad 2020a, 7). I regeringens strategi för elektrifiering beskrivs elnäten som “en

samhällskritisk infrastruktur med stor betydelse för samhällsutvecklingen” (Regeringen 2022,

31). I relation till enskild kommun, kan en kommun på olika sätt styra energianvändning och

energitillförsel. Kommunens ansvar för energi kan ses ur två perspektiv: 1) kommunal

energiproduktion och distribution, och 2) kommunalt energiberoende (MSB 2021a, 5). Enligt

lagen om kommunal energiplanering (1977:439, 1§) har kommunerna ansvar för lokal

energiplanering, och syftar till “att främja hushållningen med energi samt verka för en säker

och tillräcklig energitillförsel”. En kommun kan agera på olika sätt beroende på roll, vilket

kan vara som offentlig aktör, fastighetsägare, arbetsgivare eller som ägare. Energi är ett

exempel på en frivillig uppgift som en kommun kan ägna sig åt och kommuner, som

Helsingborg stad i detta fall, kan vara ägare till ett energibolag (Nyhlén, Bolin och Olausson

2022, 88-90).

I frågan om försäljning av Öresundskraft pekar de politiska partierna på olika motiv till att

sälja respektive inte sälja. De som var för att sälja bolaget till en privat aktör, framhåller

ekonomiska aspekter samt utvecklingsrelaterade utsikter för bolaget. Utifrån en utredning av

förvaltningen, framförs att en förändrad elmarknad, med till exempel en högre nätavgift,

skulle påverka bolaget med risk för minskad avkastning och ökade risker. Idag tar kommunen

del av vinst från Öresundskraft, och pengarna används till en fond för verksamheter inom

stadens kultur- och evenemangsbolag Hasab (Intervju 7; Intervju 8). De styrande menar att

om avkastningen minskar, så minskar pengar till ovanstående fond. Pengar från en eventuell

försäljning skulle, enligt de styrande, gå till en stiftelse för att finansiera och förstärka

välfärden med fokus på vård, skola och omsorg som kommer alla invånare till del; de

styrande ser en framtid för kommunen med en åldrande befolkning, och färre

förvärvsarbetande, som ska försörjas, vilket bidrar till demografiska och ekonomiska

utmaningar (Helsingborgs stad 2019c, 1; Intervju 7; Intervju 8). För den andra aspekten,

utveckling av bolaget, framförs att bolaget kan utvecklas på ett bättre sätt och i andra former

om det ägs av en annan långsiktig ägare än kommunen. De två kommunpolitikerna, som

representerar de styrande, framhåller att lagstiftningen för kommunala bolag innebär
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begränsningar för hur bolaget kan verka såväl nu och som inför framtiden. Begränsningar

lyfts dels i relation till att affärsmässigt expandera verksamheten, till exempel till andra

kommuner, och menar att en hämmande faktor är att verksamheten behöver hållas inom

kommunens geografiska gränser. Bolagets framtida utveckling lyfts även i relation till

energiområdet i stort; en av de styrande menar att energi är ett föränderligt område med

digitalisering, stigande elpriser och en alltmer global energimarknad som är svår överblicka,

och lyfter detta som begränsningar för ett kommunalt bolag (Intervju 7). Den andra anser

även, ideologiskt, att en kommun inte ska driva bolag och ägna sig åt affärsverksamhet

(Intervju 8).

De som var emot en försäljning, å sin sida, framhåller att det är viktigt att kommunen behåller

rådighet över energibolaget utifrån två övergripande aspekter: (1) för medborgarna, och (2)

för bolagets klimat- och miljöarbete. I förhållande till medborgarna menar de två politikerna

för oppositionen att Öresundskraft är viktigt för helsingborgarna, den ena menar:

“[...] jag är helt övertygad om att Öresundskraft är viktig för helsingborgarna och kommer

också fortsatt bidra den omställning och den kontroll som helsingborgarna vill ha över sitt

eget energibolag” (Intervju 9).

Den andra oppositionspolitikern menar att det är viktigt att kommunen har rådighet över

infrastrukturen då det handlar om helsingborgares energiförsörjning. I relation till

medborgare menar hen att politiken kan ha rådighet över prisutvecklingen av energi, och

resonerar kring det i förhållande till en nuvarande samhällsdiskussion om energi- och

energiförsörjning. Politikern menar vidare att kommunen som ägare kan genom politiken

påverka bolagets klimat- och miljöarbete, och framhåller att bolaget är viktigt för

klimatomställningen (Intervju 10). Öresundskraft framhålls som viktig för stadens arbete med

miljö- och klimatfrågor (Helsingborg stad 2020a, 7; Intervju 7; Intervju 10). De styrande

politikerna lyfter i relation till klimat-aspekten att den potentiella köparen ville arbeta vidare

på och utveckla befintlig miljö- och klimatprofil i en nära relation med Helsingborg stad

(Intervju 7). I relation till de styrandes argument om ekonomi och framtidsutsikter, framhåller

en oppositionspolitiker en positiv framtid för Öresundskraft; det har gjorts förändringar i

delar av bolaget och anpassat mer inför framtiden (Intervju 9). Den andra menar att bolaget

har god ekonomi, och att kommunen kan plocka ut mer pengar, om de vill, men att det ska

användas till klimatinvesteringar (Intervju 10). I relation till oppositionspartiernas farhåga om
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ökade elpriser för helsingborgare, framhöll de styrande att en eventuell köpare av

Öresundskraft skulle förbinda sig till att följa ett ingånget avtal om fjärrvärmepriser under

fem år, då kallade Prisdialogen, samt att elnätsavgifterna regleras av

Energimarknadsinspektionen (Helsingborgs stad 2019c, 1; Intervju 8).

5.2 Avveckling av Västerås flygplats AB
5.2.1 Den politiska beslutsprocessen om avveckling av Västerås flygplats AB

Den 10 mars 2020 meddelade tre av de fyra partierna i majoriteten i Västerås -

Socialdemokraterna, Liberalerna och Miljöpartiet - att de är överens om avveckling av

flygplatsen i Västerås. “Vi har kommit till vägs ände med de bidrag staden ger till

flygplatsen, vi behöver riva av det här plåstret som har funnits i den här frågan under väldigt

lång tid”, sa kommunstyrelsens ordförande vid partiernas gemensamma pressträff (Västerås

Tidning 2020). Den politiska processen för avveckling inleddes formellt den 15 april genom

att de tre partierna lämnade ett nämndinitiativ om en strukturerad avveckling av

flygplatsverksamheten, och gav stadsledningskontoret i uppdrag att avveckla den

instrumentella flygplatsen och Nya Västerås Flygplats AB (Västerås stad 2019b).

Nämndinitiativet utgick från en sammanställning av flygplatsområdet som framförde att

flygplatsbolaget inte uppnått sitt ägardirektiv utifrån en ekonomisk aspekt. Enligt

ägardirektivet skulle bolaget under år 2019 ha ett resultat på -20 miljoner kronor, år 2020 -15

miljoner kronor, för att år 2025 kunna bedrivas på affärsmässiga grunder. Enligt prognosen

för flygplatsen hade bolaget större projekterade underskott, och skulle inte uppnå

ägardirektiven framöver (Västerås stad 2020n, 2-3).

Den politiska processen i frågan omgärdades av debatt mellan de politiska partierna i

kommunen. Det har funnits en diskussion om Västerås flygplats under flera år (Västerås

tidning 2020; Intervju 4; Intervju 6). De partier som var för en avveckling av flygplatsen var

Socialdemokraterna, Liberalerna, Miljöpartiet och Vänsterpartiet, och de partier som var

emot en avveckling var Moderaterna, Kristdemokraterna, Centerpartiet och

Sverigedemokraterna. Centerpartiet ingår i det politiska styret i Västerås stad, men ställde sig

utanför samarbetet i den specifika frågan. För mandatperioden 2018-2022 styr de fyra

Socialdemokraterna, Liberalerna, Miljöpartiet och Centerpartiet, och har en gemensam

plattform med 140 punkter för hur Västerås ska styras, kallat för 140-punktsprogrammet. I

programmet behandlar punkt 140 flygplatsen och Centerpartiet anger att de tolkade punkten
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annorlunda från Socialdemokraterna, Liberalerna och Miljöpartiet, och ville inte avveckla

flygplatsen (Centerpartiet 2021; Intervju 3).

Oppositionen, i form av Moderaterna, lämnade in ett nämndinitiativ i samband med att de

styrande presenterade förslaget; nämndinitiativet framförde behov på och avsaknad av

ställningstagande från kommunstyrelsen och regionstyrelsen om delägarskap och

medfinansiering av flygplatsen innan ett beslut om avveckling fattas (Västerås stad 2020c, 2).

Under processens gång lyfte oppositionen, samt Centerpartiet, behovet av en flygplats i

Västerås för regional verksamhet som till exempel sjukvård. Centerpartiet lyfte flygplatsens

viktiga roll för sjukvården, kris- och krigsberedskap, samt argument för se över en eventuell

medfinansiering med Region Västmanland. Centerpartiet argumenterade även för att

flygplatsen har en avgörande roll i den regionala infrastrukturen, och blev tydligt i och med

pandemin. Vidare lyfte Centerpartiet att flygplatsen skapar arbetstillfällen, vilket kan gå

förlorat vid en eventuell avveckling (Västerås stad 2020i, 10; Västerås stad 2020j, 12-13;

Intervju 3). Därtill menade Moderaterna och Kristdemokraterna att det fanns behov att

genomföra en extern granskning av handlingsplanen för flygplatsen, som gäller mellan år

2017-2023 och med halva tiden kvar, skulle ge en bild över hur väl planen har efterföljts.

Nämndinitiativet avslogs, och enligt stadsledningskontoret hade en uppföljning av

handlingsplanen påbörjats men var pausad i väntan på ett slutligt beslut om flygplatsens

framtid (Västerås stad 2020j, 12-14).

Förslaget väckte även reaktioner från olika aktörer i lokalsamhället. I Västerås initierades ett

folkinitiativ med tillhörande namninsamling efter att de tre styrande partierna meddelade

förslaget i mars 2020. Rörelsen Bevara flygplatsen startades med anledning av det politiska

förslaget. En aktör i rörelsen var flygskolan OSM Aviation Academy, där skolchefen var

engagerad och arbetade med att samla in namnunderskrifter. Hen ansåg att flygplatsen skulle

finnas kvar och utvecklas (Söderman och Berggren 2021b). Folkinitiativet gick under namnet

Folkinitiativet för flygplatsens framtid och syftet med namninsamlingen var följande:

“Det finns förslag att lägga ned Västerås flygplats. Vi vill att västeråsarna först ska få säga sitt

innan ett beslut om Västerås flygplats framtid. Därför kräver vi en folkomröstning om

flygplatsen ska finnas kvar eller läggas ned” (Västerås stad 2020o, 1).
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I maj 2020 fattade kommunstyrelsen beslut att Västerås flygplats AB och

flygplatsverksamheten skulle vara avvecklad senast den 31 december 2022 (Västerås stad

2020k, 22). Därefter gick frågan fram och tillbaka mellan kommunstyrelsen och

kommunfullmäktige, och återremitterades av oppositionen en gång innan slutligt beslut

fattades i kommunfullmäktige den 3 september 2020 (Västerås stad 2020d, 21). Inför

sammanträdet den 3 september ville de fyra partierna som var emot förslaget att ärendet

skulle tas bort från dagordning i väntan på en eventuell folkomröstning med den pågående

namninsamlingen. Yrkandet från oppositionen avslogs, ärendet återremitterades inte, och

beslut för de styrandes förslag fattades efter en lång debatt (Västerås stad 2020e, 35). En av

politikerna beskriver sammanträdet som “rekordlångt” och mötet pågick i 14 timmar

(Intervju 3). Voteringen slutade med att 32 ledamöter röstade för en avveckling av flygplatsen

och 29 ledamöter röstade emot (Västerås stad 2020e, 41).

Den 30 september, efter beslut om avveckling av flygplatsen i kommunfullmäktige, lämnade

folkinitiativet in namnlistor med totalt 19 297 namn till kommunen. Namninsamlingen hade

då pågått mellan den 16 mars och den 16 september 2020. Efter att kommunen hade

kontrollerat namnlistorna återstod minst 15 395 godkända underskrifter, vilket uppfyllde

kravet på minst 10 procent av de röstberättigade i kommunen (Västerås stad 2020a, 1-5). Det

beslutades i kommunstyrelsen och kommunfullmäktige att genomföra en folkomröstning

(Västerås stad 2020l, 8; Västerås stad 2020f, 24). Folkomröstningen om Västerås flygplats

genomfördes söndagen den 21 mars 2021. Den fråga som slutligen formulerades efter debatt

och delade meningar från politiska partier var: “Vill du att Västerås stad avvecklar

verksamheten som bedrivs i flygplatsbolaget? - Ja eller Nej?” (Västerås stad 2020p, 1-2;

Västerås stad 2020m, 11-12; Västerås stad 2020g, 27-28). I folkomröstningen låg

valdeltagande på 37,78 procent, 77,52 procent röstade nej till att avveckla flygplatsbolaget

och 21,60 procent röstade ja till att avveckla flygplatsbolaget (Västerås stad 2021b, 6;

Västmanland läns tidning 2021). Till följd av resultatet av folkomröstningen valde den

politiska ledningen att respektera folkviljan i folkomröstningen, att inte avveckla flygplatsen

(Söderman 2021a; 2021b).

Efter folkomröstningen påbörjades ett arbete för att hantera och upphäva det beslut som hade

fattats i kommunfullmäktige den 3 september 2020 (Västerås stad 2021c, 9-10; Västerås stad

2021d, 6-7; Västerås stad 2021a, 16-19). Efter folkomröstningen inledde även Region

Västmanland och Västerås stad ett samarbete för att driva frågan om flygplatsens framtid
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(Gustavsson 2021). I februari 2022 beslutade regionen och kommunen att samäga

flygplatsen, vilket innebär att Region Västmanland och Västerås stad äger 50% vardera av

aktierna i bolaget samt att styrelsen kommer bestå av tre ledamöter från kommunen och tre

ledamöter från regionen (Region Västmanland 2022b, 30; Region Västmanland 2022a, 15-16;

Västerås stad 2022, 30-33).

5.2.2 Förhållningssätt och inställning till folkomröstningsinstrumentet

Samtliga sex kommunpolitiker menade att resultatet i folkomröstningen om avveckling av

Västerås flygplats var tydligt. Inför folkomröstningen uttalade sig Moderaterna,

Kristdemokraterna, Sverigedemokraterna och Centerpartiet, emot en avveckling, att oavsett

valresultat skulle utfallet respekteras. Socialdemokraterna, Miljöpartiet, Liberalerna och

Vänsterpartiet, för en avveckling, ville invänta folkomröstningens resultat (Söderman och

Berggren 2021a). Efter folkomröstningen gick Socialdemokraterna och Liberalerna ut med

att de skulle respektera folkviljan, och motiverade utifrån ett tydligt utfall för

“nej”-alternativet (Söderman 2021a; 2021b; Intervju 1). Det tredje samarbetspartiet,

Miljöpartiet, menar att det var en besvikelse att de tre styrande partierna inte tillsammans

diskuterade och analyserade valresultatet efter folkomröstningen, som de menar var tänkt,

och behövde då förhålla sig till de andra två partiernas ställning (Backlund 2021; Intervju 2).

Samtidigt som samtliga intervjuade politiker vidhåller ett tydligt utfall av folkomröstningen,

skiljer det sig hur de resonerar kring valdeltagandet. Två politiker, båda styrande för att

avveckla flygplatsen, resonerar kring ett lågt valdeltagande. En av dem menar att valresultatet

pekade på:

“[...] en tydlig röst från en väldigt liten kör” (Intervju 2).

Politikern menar att det var det lägsta valdeltagandet i en kommunal folkomröstning på länge

och att flygplatsens bevarande engagerade många men i liten krets (Intervju 2). Den andra

politikern menar att det var ett tydligt resultat bland de som röstade, men synd med ett lågt

valdeltagande (Intervju 1). Hen resonerar vidare kring att balansera folkvilja, som hen menar

var tydligt, och valdeltagande, och nämner:

“[...] Sen är det ju klart att man teoretiskt kan konstruera scenarion, säg att valdeltagandet

hade varit bara 15 % och så hade det varit 51 och 49 i resultat, det är klart att någonstans finns
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det naturligtvis ett gränsland när valdeltagandet och utfallet blir så otydligt så att det inte finns

[något] [...] vad är då det här rådet som en rådgivande folkomröstning gett? Det här var inte

ett sånt exempel även om 38% är lite lågt, så var det liksom inte så långt ifrån lågt att jag ens

skulle fundera på att inte följa rådet, så kände jag.” (Intervju 1).

Två oppositionspolitiker, emot en avveckling, pekar på att det var många som gick och

röstade; en sätter det i relation till andra kommunala folkomröstningar och pekar på

deltagandet som bra, och att folkomröstningen genomfördes under pandemin (Intervju 6;

Intervju 4). Två kommunpolitiker emot en avveckling, en för opposition och en styrande,

resonerar inte uttryckligen kring valdeltagande, de menar att det var tydligt att västeråsarna

ville behålla sin flygplats, en menar att det fanns ett starkt stöd över de olika valdistrikten

(Intervju 5; Intervju 3).

Övervägande andel av politikerna, fem av sex, var positiva till folkomröstningsinstrumentet i

det specifika fallet, och en var kritisk. De politiker som var positivt inställda till instrumentet

lyfter det ur olika aspekter, dels i relation till frågan i sig och/eller mer generellt.

Övervägande andel menar att det var positivt att medborgarna fick lämna sina åsikter i den

specifika frågan och att det kan vara viktigt i frågor som berör. En politiker, styrande politiker

och emot avveckling, menar att:

“[folkomröstningsinstrumentet] ett jättebra verktyg om det är frågor som berör. Jag kanske

inte tror på Schweiz liksom som folkomröstar om allt. Men just det där med att är det frågor

som verkligen berör människor så ska man vara öppen, oavsett om det är en fråga som går en

emot eller vad man ska säga. Man ska se det som en vinst för demokratin och [att] folk vill

engagera sig” (Intervju 3).

En oppositionspolitiker menar att hen inte varit “så pigg” på folkomröstningar tidigare, men

att det var positivt i detta fall i “en fråga som varit infekterad så länge” och där det kan

upplevas att politiken har gjort fel (Intervju 4). En annan politiker, för de styrande, menar att

det är bra att det finns en möjlighet att initiera folkinitiativ och folkomröstningar (Intervju 1).

Hen menar att det kan ha roll som “nödbroms eller ventil”, och kan vara viktigt i relation till

kommunala frågor för att till viss del fånga opinionen i en fråga. Hen lyfter att

opinionsundersökningar inte finns på samma sätt hos kommuner som på nationell nivå.

Politikern menar, i relation till den lokala demokratin, att:
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“[...] men sammantaget så tror jag inte att det här har försvagat demokratins funktionssätt,

utan snarare tvärtom, jag tror att det har stärkt demokratins funktionssätt det måste jag säga

även om jag är så att säga på den förlorande sida” (Intervju 1).

Vad gäller nackdelar ser ovanstående politiker inte några större nackdelar, men är kritisk till

aspekten att en namninsamling måste ske skriftligt. En annan politiker nämner aspekten av

digitala namnunderskrifter, och menar att det skulle underlätta för namninsamling vid till

exempel folkomröstningar (Intervju 6). I relation hur det är formaliserat i lagstiftningen,

menar en politiker att en namninsamling kan fungera som en “spärr” och indikera på tyngden

i en fråga, om den ska bli föremål för en folkomröstning eller hanteras av de folkvalda

politikerna. Samma politiker lyfter vidare nackdelar ifall en folkomröstning sker i en fråga

som inte går att påverka, som inte ligger inom den kommunala kompetensen (Intervju 3). Tre

oppositionspolitiker lyfter att det finns en risk om folkomröstningar sker för ofta. En politiker

menar att hen inte tror på Schweiz upplägg kring folkomröstningar, och menar att det är bra

med tydliga gränser i befintlig lagstiftning som en rådgivande funktion (Intervju 4). En annan

lyfter risk för valtrötthet, politikern pekar även på svårigheter mer generellt i formuleringen

av folkomröstningsfrågan, att det kan finnas “problemformuleringsprivilegiet” som kan

påverka graden av faktabaserad information för respektive alternativ i en folkomröstning

(Intervju 5). Den tredje pekar på att engagemangsnivån från medborgare riskerar att

försvinna; politikern pekar även på att det kan finnas risker vid olika särintressen, som till

exempel har starka ekonomiska resurser och möjligtvis har lättare att påverka opinionen

(Intervju 6).

Den styrande politikern som uppfattas som kritisk, var kluven till

folkomröstningsinstrumentet i den specifika frågan och lyfter att hen tillhör ett parti som

traditionellt sett är positivt inställda till direktdemokratiska inslag. Politikern betraktar

folkomröstningar som ett komplement till den representativa demokratin, och lyfter den

rådgivande aspekten och att de folkvalda politikerna har det yttersta ansvaret för politiken

och för beslutsfattande. I relation till nackdelar, lyfter politikern att det finns en risk för

ansvarsflykt från politiker om ansvaret för politiken avhänds till medborgarna. Hen lyfter att

folkomröstningar kan vara lämpliga i frågor som är tydliga i termer av vad ett “ja” respektive

ett “nej” innebär. Politikern menar vidare att den specifika frågan lämpade sig dåligt som

folkomröstningsfråga på grund av dess komplexitet, det finns stor ekonomisk påverkan samt
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påverkan på andra politikområden, gav i efterhand fler frågor än svar för hanteringen av

flygplatsen, och upplevde inte att den var särskilt folklig (Intervju 2).

Kommunpolitikerna har på olika sätt resonerat kring effekter i relation till demokrati och

politik i Västerås efter processen om avveckling. Merparten av politikerna menar att

processen har medfört en känsla för invånare att kunna påverka. En sätter det i relation till att

en folkvilja kunde ändra på inställningen hos en majoritet i fullmäktige som ville lägga ner

flygplatsen (Intervju 6). Två politiker lyfter “känslan av att ha vunnit något”, en sätter det i

relation till vinst för medborgarna (Intervju 5). Den andra politikern tror att politiken ha

vunnit på västeråsarna har fått säga sitt (Intervju 4). Politikern nämner även att

flygplatsfrågan fick stort engagemang i den lokala demokratin, en annan politiker har utifrån

engagemanget i frågan förhoppningen att folkomröstningen har stärkt intresset för politik

(Intervju 3). En politiker, för de styrande och för en avveckling, nämner att det kan finnas

delade meningar från invånare efter folkomröstningen. Hen tror att de som var aktiva emot

avveckling kan uppleva att de har varit med och påverkat; de som röstade för att avveckla kan

uppleva att de hade föredragit den representativa demokratin, genom folkvalda politiker, och

att de som gick och röstade “fick vad de ville” (Intervju 1). En annan politiker upplever att

folkomröstningar i sig har kommit på tal mer bland vissa politiska partier efter

folkomröstningen (Intervju 2).

Hur och när involvering av medborgare kan ske i politiska beslutsprocesser betonas i

varierad utsträckning och i olika former av kommunpolitikerna. Mer generella resonemang

förs även kring medborgarinvolvering i stort, och inte enbart knutet till fallet, i stort sett alla

kommunpolitiker menar att involvering av medborgare är viktigt i frågor som berör invånare

och dess livsmiljö, bland annat i form av översiktsplaner, detaljplaner, stadsutveckling och

byggnationer. En politiker nämner att det är viktigt att diskutera och ha folket med sig i

framtagandet av översiktsplaner om hur framtiden ska se ut för Västerås, vart skolor och

förskolor ska placeras, och vart ska man ska bo och jobba - frågor som berör människors

vardag (Intervju 6). En annan politiker lyfter involvering i frågor som rör byggnationer, och

ger utformningen av Västerås nya station som ett exempel där kommunen vill lyssna in

medborgare (Intervju 5). I termer av frågor som är viktiga och som berör människors

livsmiljö menar två politiker att lyssna in medborgare i olika frågor behöver utvecklas, en

sätter det i relation för framtagande kring utvecklingsarbete av stadsdelar samt

medborgardialoger (Intervju 2). En annan politiker lyfter att besluten blir bättre genom att
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lyssna i frågor som berör, och ger kollektivtrafik och placering av hållplatser som exempel.

Hen lyfter även ortsdialoger för att lyssna in förutsättningar, behov och utveckling för orter i

utkanten av kommunen, och nämner det som viktigt för medborgare att känna sig involverade

och för att kommunen, politiker och tjänstepersoner ska få en bild av olika delar av

kommunen (Intervju 3).

Det skiljer sig mellan kommunpolitikerna hur de tycker att involvering av medborgare ska

ske, ungefär hälften av dem lägger vikt på partiernas betydelse ur olika aspekter. Två

politiker lyfter vikten av den representativa demokratin och tillhörande demokratiska

processer. En av politikerna menar att involvering främst ska ske i den beredande processen

inför beslut, än i den beslutande processen som folkomröstningar. Den politiker, som är mest

kritisk till folkomröstningar, menar vidare att den lokala demokratin och politiken i första

hand ska förlita sig till den representativa demokratin (Intervju 2). En annan politiker är inne

på samma spår att de politiska partierna har en viktig roll, medborgarinvolvering ska

framförallt ske genom det politiska arbetet, politiska föreningar och partier, och utifrån hur

den svenska demokratin är uppbyggd. Hen menar dock att medborgarna kan involveras vid

sidan av partierna, utanför den demokratiska processen, men att det inte ska vara det

huvudsakliga sättet för involvering (Intervju 1). Två politiker menar att politiker behöver ta

ett större ansvar för att samtala med medborgare, och en framför som viktigt att politiker är

ute i samhället, möter invånarna, och mottar deras åsikter (Intervju 4). Den andra politikern

menar att det är viktigt eftersom:

“[...] man är ju folkets företrädare och då är det jätteviktigt att man inte som politiker blir

systemförvaltare eller att man förvaltar verksamheter som ingen efterfrågar. Utan man måste

ju ständigt lägga örat mot marken [...] vad är det som är viktigt för invånarna i Västerås”

(Intervju 6).

Utöver tidigare nämnda sätt att involvera medborgare, nämner tre politiker digitala sätt för

medborgardeltagande ur olika aspekter. Två av dem nämner möjlighet till

medborgarförslag/e-förslag på kommunens hemsida och att för ett visst antal “gillande” för

att det ska behandlas av kommunen (Intervju 5; Intervju 6). Den tredje lyfter digitala samråd,

där kommunen till följd av pandemin har utvecklat digitala lösningar för medborgare att delta

(Intervju 3).
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5.2.3 Västerås flygplats AB och politikområdet infrastruktur

Västerås flygplats AB är ett kommunalt flygplatsbolag (Västerås stad u.å). Kommuner och

regioner i Sverige ansvarar till stor del för att upprätthålla flygtrafiken i hela landet (SKR

2021). Idag finns 39 stycken flygplatser i Sverige, varav 29 stycken antingen ägs av kommun

eller region (Luftfartsverket, u.å). Dessa ägs till mer än 50 procent av kommunala bolag,

kommunala nämnder eller regioner, och kallas för kommunala eller regionala flygplatser.

Ägarskapet innebär att kommuner är ytterst ansvariga för drift och verksamhet av

flygplatserna. Det statliga ansvaret för luftfart är att bidra till att infrastrukturen upprätthålls i

enlighet med transportpolitiska mål (Regeringskansliet u.å). Ansvaret sker i form av ägande

av statliga flygplatser, eller genom driftsstöd till flygplatser som drivs och ägs av regioner,

kommuner eller privata aktörer (Trafikverket 2020). De regionala flygplatserna betraktas som

en samhällsviktig verksamhet (MSB 2021b, 10). Transportinfrastruktur betonas som viktigt

för den regionala tillväxten. I ett svenskt perspektiv verkar flyget ha betydelse för ekonomisk

tillväxt och näringslivets utveckling i en kommun och region (Fergusson och Forslid 2016,

12-13). Från statligt håll betraktas “de regionala icke-statliga flygplatserna utgör[a] en viktig

del i den svenska flygplatsstrukturen” (Prop 2020/21:151, 16). En flygplats, i form av ett

kommunalt bolag, är en frivillig uppgift för en kommun att åta sig (Erlingsson och Wänström

2015, 53-58, 77).

I frågan om avveckling av Västerås flygplats AB betonas olika motiv till att avveckla

respektive inte avveckla. Motiven skiljer sig mellan de styrande, tre av de fyra partierna stod

bakom förslaget och det fjärde ställde sig utanför majoritetssamarbetet och

140-punktsprogrammet, i flygplats-frågan. De tre partierna framhåller ekonomiska motiv till

en avveckling, och att prioritera pengar till välfärden, som skola, vård, omsorg, samt kultur

och idrott (Västerås tidning 2020). De två styrande politikerna, för avveckling, motiverar

flygplatsens långvariga ekonomiska underskott, en av dem framför att Västerås Flygplats AB

är den kommunala/regionala flygplats som gått back mest. Hen menar vidare att

flygplatsfrågan har varit viktig för partiet rent ideologiskt, och gick till val 2018 med en vilja

att avveckla och istället fördela pengarna på välfärdens kärna. Politikern är kritisk till

folkomröstningen, och menar på att det var särskilda intressen, som företagare, som blev

framträdande och att folkomröstningen inte var särskilt folklig (Intervju 2). Den andra

vidhåller de ekonomiska underskotten, allt stramare krav på att minska underskotten, och att

flygplatsen har gjort förluster på minst 100 miljoner kronor för tiden som det varit

kommunägt. Efter valet 2018 ingick partiet i den politiska majoriteten och ville få genomslag
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för dess flygplatspolitik, vilket slutligen formulerades genom punkt 140 i

140-punktsprogrammet (Intervju 1).

Det fjärde partiet i majoriteten menar att det var svårt att komma överens om flygplatsfrågan

mellan de fyra styrande partierna och specifikt tolkning av punkt 140. En intervjuad

kommunpolitiker för partiet menar att de tolkade punkten annorlunda än de andra tre

partierna, partiet ville behålla och utveckla flygplatsen. Partiet betonar betydelsen för

ambulansflyg och krisberedskap, politikern framhåller att flygplatsen hade betydelse vid

skogsbranden år 2014 och gav utländska plan möjlighet att hjälpa till i släckningsarbetet

(Intervju 3). Oppositionen utgår från liknande motiv som Centerpartiet. Oppositionen menar

att flygplatsen har en avgörande roll för beredskap och skydd i kommunen, men även utifrån

ett regionalt perspektiv för regional utveckling och beredskap, och pekade på behov att skapa

långsiktiga förutsättningar för flygplatsen (Intervju 4; Intervju 5; Intervju 6).

Efter folkomröstningen fördes samtal mellan regionen och kommunen angående framtiden

för flygplatsen, och resulterade i ett beslut om samägande. Under beslutsprocessen för

avveckling framhöll oppositionen samt Centerpartiet att se över ett eventuellt

delägarskap/medfinansiering från regionen. Dessa politiker ser positivt på att regionen har

gått in som delägare och för beredskapen i länet, två politiker lyfter bland annat att

delägarskapet är bra då flygplatsen är en regionfråga och inte enbart en kommunfråga

(Intervju 3; Intervju 4). Några politiker framhåller flygplatsens roll i relation till

teknikutveckling och klimatet (Intervju 3; Intervju 4). En menar att det kan bidra till

klimatsmarta flyg i form av elflyg och att de regionala flygplatserna, som Västerås,

därigenom är viktiga för flygningar inom landet (Intervju 3). En annan politiker ser ljust på

framtiden med långsiktiga förutsättningar för flygplatsen i och med att flygskolan kommer ha

elflyg (Intervju 6). Politiker, för de styrande och för avveckling, är fundersamma till

flygplatsens framtid. Samägandet innebär en ny inriktning för flygplatsen, en hoppas att den

nya inriktningen kommer efterlevas, som med regionalt delägande har fokus på infrastruktur

till samhällsflyg och ambulansflyg. Samma politiker är frågande till politiska ambitioner från

andra partier i kommunen som vill behålla och utveckla flygplatsen. Hen är även frågande till

om lågprisflygen och flygskolan kan bedrivas på affärsmässig grund och menar att de

kommande åren kommer vara avgörande för vad aktörerna är villiga att betala vad det kostar

alternativt att avbryta sin verksamhet på flygplatsen (Intervju 2). Den andra styrande

politikern, ser mer positivt på samägandet, att kommunen och regionen delar på underskotten
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och att det ställs högre krav på underskottens storlek inom bolaget. Hen är samtidigt orolig

över fortsatta förluster dels på grund av begränsat utbud av passagerarflyg och att det finns

närliggande flygplatser som Bromma och Arlanda (Intervju 1).
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6. Analys
Detta kapitel syftar till att analysera det empiriska materialet med hjälp av studiens allmänna

teoretiska ram om hur en lokal beslutsprocess kan förstås. Med hjälp av den teoretiska ramen

ämnar analysen att beskriva och förklara studiens resultat i relation till studiens syfte och

frågeställningar.

6.1 En folkomröstning och dess roll i det kommunala beslutsfattandet

Studiens resultat pekar på att folkomröstningsinstrumentet i de två fallen har haft en

betydande roll i det kommunala beslutsfattandet - folkomröstningen har på ett eller annat sätt

påverkat den formella politiska beslutsprocessen i relation till det initiala politiska förslaget.

En politisk process: inslag av en kommunal folkomröstning

Det politiska styret i de två kommunerna upplevde och fann ett ekonomiskt behov att sälja

Öresundskraft respektive avveckla Västerås flygplats, och inledde ett arbete för

försäljning/avveckling. Vid sidan av den formella politiska processen, initierade samtidigt

medborgare folkinitiativ för att få till en folkomröstning i frågan då de inte ville att

kommunen skulle sälja/avveckla infrastrukturen. I den formella politiska processen, verkade

övervägande andel oppositionspartier, samt ett styrande parti, i båda kommunerna för att

behålla infrastrukturen, och verkade sida vid sida med folkinitiativet.

I båda fallen uppnåddes de formella krav som ställs för ett folkinitiativ och för en

folkomröstning, folkinitiativet godkändes och kommunfullmäktige röstade för att genomföra

en folkomröstning. Förslaget att genomföra en folkomröstning mottogs emellertid på olika

sätt av de politiska partierna de två fallen emellan. I Helsingborg rådde delade meningar

mellan partierna. De två styrande partierna, Moderaterna (partiet innehar KsO-rollen) och

Liberalerna, ville inte genomföra en folkomröstning, och resonemangen relaterade till den

representativa demokratins grundprinciper. Sex partier - Socialdemokraterna, Miljöpartiet,

Vänsterpartiet, Kristdemokraterna, Centerpartiet och Sverigedemokraterna - ville genomföra

en folkomröstning trots delade meningar kring försäljning och huruvida de var styrande- eller

oppositionspartier. I Västerås var samtliga partier, inklusive de styrande för en avveckling,

för att genomföra en folkomröstning.

64



I samband med att en folkomröstning genomfördes i vardera fall, behövde den lokala

politiken hantera och värdera resultatet även fast instrumentet formellt sett är rådgivande. I

de två fallen valde den styrande majoriteten att följa utfallet av folkomröstningen och

hänvisade till en tydlig folkvilja. Rollen och betydelsen av folkomröstningen för den formella

beslutsprocessen framstår till viss del som olika mellan de två fallen: dels huruvida

instrumentet kan betraktas som ett “inspel” eller “avgörande”, dels när folkomröstningen

inträffade i relation till policyprocessen.

I Helsingborg stad, å ena sidan, innebar folkomröstningen att de styrande inte lade fram

förslag till kommunfullmäktige, det hade inte kommit till formellt beslutsfattande - förslaget

att sälja Öresundskraft hade initierats och var under beredning. I Västerås stad, å andra sidan,

genomfördes folkomröstningen efter att ett formellt beslut att avveckla flygplatsen fattats i

kommunfullmäktige; frågan befann sig mot slutet av policyprocessen. Det innebar att det

förelåg två olika “beslut” som behövde hanteras, kommunfullmäktiges beslut (den

representativa demokratin) gentemot folkviljan från folkomröstningen (direktdemokrati). Det

politiska styret valde att följa folkomröstningen, dock hade frågan om avveckling redan

hanterats i den formella beslutsprocessen och låg inför implementeringsprocessen. Därmed

behövde politiken verkställa folkomröstningsresultatet, vilket föranledde att kommunen

påbörjade ett arbete för att hantera och upphäva kommunfullmäktigebeslutet.

Instrumentet har i båda fallen, i varierad utsträckning, påverkat “riktning” på det politiska

förslaget med utgångspunkt i den initiala politiska ambitionen för de styrande. I båda fallen,

bidrog folkomröstningen till att den politiska ledningen inte fullföljde deras linje och

politiska vilja att avveckla/sälja - ur det avseendet kan folkomröstningen betraktas som

avgörande. Huruvida instrumentet kan betraktas som ett inspel eller som avgörande kan ses i

relation till när folkomröstningen inträffade. I Västerås hade folkomröstningen en avgörande

roll eftersom det omkastade ett befintligt beslut, jämfört med Helsingborg som var i den

beredande processen. Efter att processen med folkomröstningen var avslutad i Västerås,

beslutade regionen och kommunen för att ingå ett samägande i flygplatsbolaget. Flygplatsen

är fortsatt i kommunens ägo, motsatt till de styrandes initiala ambition med en avveckling,

och ägandet sker nu tillsammans med regionen.
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Att följa folkviljan: att skilja mellan ställning i sakfråga och utfallet av en

folkomröstning

I båda kommunerna valde de styrande politikerna att följa resultatet och att de skulle

respektera resultatet på grund av ett tydligt utfall och tydlig folkvilja. Båda fallen hade ett

övervägande utslag för alternativet “inte sälja” respektive “inte avveckla” av de som röstat,

med 96,37 procent i Helsingborg och 77,52 procent i Västerås.

Studiens två fall belyser hur den lokala politiken behöver hantera en folkomröstning, hur

politiken kan förhålla sig till ett valresultat, och huruvida det finns handlingsutrymme

(förmågan att uppnå politiska mål) att följa det initiala politiska förslaget. Redan innan

folkomröstningen uttalade sig de ansvariga styrande politikerna, i båda kommunerna, att de

skulle invänta resultatet innan de bestämmer hur resultatet ska tolkas och användas. Överlag

ansåg de politiska partierna emot en försäljning/avveckling, att folkviljan från en

folkomröstning skulle följas oavsett utfall. En intressant iakttagelse som sticker ut mellan

fallen och de politiska partierna finns i Helsingborg; Sverigedemokraterna, som var för en

försäljning och är ett oppositionsparti, villkorade att följa valresultatet ifall folkomröstningen

hade ett valdeltagande på minst 51 procent.

Ett valresultat innehåller ett utfall och ett valdeltagande; i de två fallen är utfall framträdande

när kommunpolitikerna resonerar kring att följa valresultatet. En styrande politiker i

Helsingborg uttrycker att “det vore för provocerande [gentemot helsingborgare] att inte

respektera folkviljan”. På ett liknande spår resonerar en styrande kommunpolitiker i Västerås,

och framför att det inte går att hålla en folkomröstning och inte bry sig om resultatet.

Handlingsutrymmet - förmågan att följa det initiala politiska förslaget - framhålls ur det

avseendet som begränsat sett till hur merparten av styrande kommunpolitikerna resonerar

kring en tydlig folkvilja från folkomröstningen. Dessa styrande kommunpolitiker pekar

implicit och explicit på potentiella demokratiska effekter av att inte följa ett valresultat i

relation till fallens utfall; de pekar bland annat på demokratisk legitimitet för hantering av ett

valresultat.

Kärnan i direktdemokrati är möjligheten för medborgare att direkt delta i det formella

politiska beslutsfattandet. För direktdemokrati är legitimiteten grundat i medborgares

möjligheter att påverka i enskilda frågor. I termer av inflödeslegitimitet har medborgare

genom respektive folkomröstning fått möjlighet att uttrycka sin åsikt. I avseendet av
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möjlighet till deltagande kan det även finnas förväntningar från medborgare när de har röstat i

en folkomröstning och gett sin åsikt - de har på ett eller annat sätt gett sitt medgivande för ett

av svarsalternativen i folkomröstningen. Vissa kommunpolitiker lyfter att det kan finnas

demokratiska risker ifall det finns ett tydligt utfall och resultatet inte efterföljs.

Valdeltagande, å sin sida, framhålls inte lika tydligt som en anledning till de styrande

politikernas val att följa folkviljan i båda fallen. Att följa folkviljan utifrån utfall verkar gälla

mer övergripande för samtliga intervjuade styrande kommunpolitiker, som ville

sälja/avveckla. Dock menar en kommunpolitiker för Miljöpartiet i Västerås att valresultatet

indikerade på “en tydlig röst från en väldigt liten kör”; politikern var öppen för att göra en

annan tolkning av valresultatet än de andra två styrande partierna, men behövde förhålla sig

till deras ställning att följa valresultatet.

Mellan de två fallen skiljer sig valdeltagandet åt, vilket låg på 50,12 procent i Helsingborg

och 37,78 procent i Västerås. I termer av valdeltagande pekar de intervjuade

kommunpolitikerna i båda kommunerna på valdeltagandet i olika grader och ur olika

perspektiv. Inflödeslegitimitet kan sättas i relation till valdeltagande och beskriver minskat

valdeltagande som ett eventuellt demokratiskt krisfenomen. En styrande politiker i

Helsingborg, samma som nämnde att det vore för “provocerande” att inte följa valresultatet,

pekade istället på att kombinationen med utfall och valdeltagande som tydligt. Det varierar

något vad som framhålls som ett “högt” valdeltagande respektive ett “lågt” valdeltagande

fallen emellan. I Helsingborg relaterar resonemang kring ett förhållandevis högt

valdeltagande till en lägre grad av valdeltagande generellt i kommunala folkomröstningar,

och att det inte låg i samband med en valdag. Ett lågt valdeltagande framhålls i relation till en

högre grad av valdeltagande i allmänna val och vad som utifrån den representativa

demokratin uppfattas som ett legitimt valdeltagande. Vidare nämner en kommunpolitiker

vilka som gick och röstade, vilket kan sättas i relation till representativitet, nämligen de

helsingborgare som inte ville att Öresundskraft skulle säljas var dem som främst röstade.

Jämförelsevis i Västerås, hade folkomröstningen ett lägre valdeltagande än i Helsingborg.

Två styrande kommunpolitiker framhåller ett lågt valdeltagande, varav den ena menar att

frågan engagerade västeråsare mycket men i en begränsad krets. Andra intervjuade

kommunpolitiker, som var emot en avveckling, pekar på att frågan engagerade västeråsare i

hög utsträckning. De som pekar på ett högt alternativt “bra” valdeltagande sätter det relation
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till valdeltagande i andra kommunala folkomröstningar samt rådande förutsättningar att

folkomröstningen genomfördes under pandemin.

Valdeltagandet framhålls av vissa kommunpolitiker, i båda kommunerna, som relativt lågt

vilket främst relateras till graden av valdeltagande i allmänna val som ligger omkring 90

procent. Teoretiskt sett är minskat valdeltagande ett krisfenomen i termer av

inflödeslegitimitet. På grund av framförda omständigheter i de specifika fallen -

folkomröstning genomfördes under pandemin (Västerås), inte i samband med valdag, “bra”

valdeltagande sett till andra kommunala folkomröstningar - kritiserades inte valdeltagandet i

en större utsträckning och påverkade därmed inte hur merparten politiker betraktade

valresultatet. Rent konkret var utfallet i sig fortsatt framträdande för båda kommunerna.

De två folkomröstningarna har inneburit att den lokala politiken har behövt hantera och

värdera ett valresultat. Utifrån Immerguts tankar kring vetopunkter som institutionella

förutsättningar för policyförändringar, kan en folkomröstning beskrivas som en punkt av

strategisk osäkerhet där de styrande politikerna behöver balansera olika intressen - folkviljan

från en folkomröstning mot den politiska ambitionen. De styrande kommunpolitikerna har vid

intervjuerna nämnt att det är skillnad i sak (att vilja sälja/avveckla) och hantering av

folkomröstning (att följa utfallet). I relation till detta menar dessa styrande kommunpolitiker

att den lokala politiken fortsatt behöver beakta de utmaningar som finns inom den

kommunala verksamheten som helhet, då infrastrukturen fortsatt finns i kommunens ägo.

6.2 Kommunpolitikernas inställning till folkomröstningsinstrumentet

Ovanstående avsnitt har beskrivit hur huvudsakligen styrande kommunpolitiker har förhållit

sig till och hanterat resultatet av en folkomröstning i det lokala beslutsfattandet. Avsnittet har

särskilt beskrivit instrumentets roll för det lokala beslutsfattandet i de två fallen. Detta avsnitt

ämnar att vidare beskriva kommunpolitikers, styrande och opposition, inställning till

folkomröstningsinstrumentet i de två fallen, samt mer övergripande till folkomröstningar och

medborgerligt deltagande på lokal nivå.

Kommunpolitikernas inställning till medborgardeltagande och folkomröstningar

I båda fallen framkom ett missnöje mot de styrande - från oppositionspartier, de politiska

partierna emot en försäljning/avveckling och engagerade medborgare - kring den politiska
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frågans uppkomst och/eller hur den hade hanterats i den politiska processen. I Västerås fanns

ett missnöje med att de ansvariga politikerna var snabba med att fatta beslut i sakfrågan (att

avveckla flygplatsen); utöver detta fanns det även missnöje mot att de inte inväntade beslutet

för att överväga en dialog med regionen för en eventuell medfinansiering/delägarskap, och

fattade beslut i sakfrågan innan formfrågan (folkomröstningen) kunde beslutas om eller

genomföras. I Helsingborg pekade intervjuade oppositionspolitiker på att helsingborgarna

inte hade fått säga sitt eller ta ställning till frågan i ett val (genom den representativa

demokratin), i och med att frågan uppkom kort efter valet 2018. Dessa intervjuade

kommunpolitiker, för både Helsingborg och Västerås, hade varierande uppfattningar kring

folkomröstingsinstrumentets funktion i relation till den representativa demokratin; men

menade på folkomröstningen var ett sätt och en möjlighet för medborgare att säga “sitt” i den

specifika frågan - avseende inflödeslegitimitet.

I och mellan fallen rådde emellertid varierande inställningar till folkomröstningsinstrumentet

i den specifika frågan och mer generellt till instrumentet i relation till den representativa

demokratin. En styrande kommunpolitiker från vardera kommun är mer kritiskt inställda till

folkomröstningar; de framhåller den representativa demokratins processer som centralt till

politiskt beslutsfattande och vari demokratisk legitimitet återfinns (jämfört med

direktdemokratiska inslag). Politikern från Helsingborg betraktar instrumentet som en

anomali i den representativa demokratin, och politikern från Västerås framför att instrumentet

är rådgivande och ett komplement till den representativa demokratin.

Övriga kommunpolitiker i de två kommunerna, styrande som opposition, pekar i någon mån

på det som positivt att medborgarna fick säga sitt i folkomröstningen. I de här två studerade

fallen var just medborgarnas engagemang en central fråga, vilket framhålls av intervjuade

politiker som var emot en avveckling/försäljning. Vissa kommunpolitiker, i hög utsträckning

de emot en försäljning/avveckling, resonerade kring att detta medborgerliga deltagande hade

ett starkt demokratiskt egenvärde. I Västerås framhålls folkomröstningen som “ett

demokratiskt lyft”, och sätts av en del intervjuade politiker i relation till att det ändrade på ett

fattat fullmäktigebeslut. I resonemang kring att folkomröstningen utmanade ett politiskt fattat

beslut, pekar vissa kommunpolitiker på att medborgare upplevde att politiken (och den

representativa demokratin) hade fattat ett felaktigt beslut. I termer av utflödeslegitimitet -

förmågan att lösa problem - kan detta indikera på att medborgarna upplever ett policyfel.
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I Helsingborg, å sin sida, pekade intervjuade oppositionspolitiker på att processen som

föranledde det politiska förslaget samt processen som ledde fram till att förslaget stoppades

genom folkomröstningen, behövde klargöras i termer av transparens. Transparens framhålls

som centralt för politiska processer avseende legitimitet - genomflödeslegitimitet - och

relaterar till hur öppna processer är. Av den anledningen, att klargöra processen, lämnade ett

oppositionsparti in en motion för att genomföra en extern granskning av processen. Samma

politiker pekade på att processen i stort, det politiska förslaget och folkomröstningen, har

påverkat tilltron för politik och demokrati i Helsingborg.

Medborgarinvolvering generellt behandlas även av samtliga intervjuade kommunpolitiker.

Politiker, i Helsingborg och Västerås, pekar på att det är viktigt att lyssna in medborgare och

deras åsikter, men framför olika sätt för hur det kan ske. I termer av inflödeslegitimitet -

medborgares möjlighet till deltagande och inflytande - sätts medborgarinvolvering dels i

relation till den representativa demokratins beredande processer och till viss del mer i relation

till den beslutande processen. Nästintill alla kommunpolitiker lyfter att det är viktigt att

involvera och lyssna på medborgares åsikter särskilt i frågor som berör vardag och livsmiljö,

som stadsutvecklingsfrågor. Överlag framför politikerna områdesdialog, medborgardialog

och olika former av råd för medborgarinvolvering; dessa är rådgivande till formen och sker i

stor utsträckning i samband med beredande processer. Varvid vissa pekar på att politikerna,

genom den representativa demokratin, ska vara ute och “lyssna in” och därigenom forma sin

politik. En oppositionspolitiker i Helsingborg, framhåller att politiken i större utsträckning

ska kunna ge ifrån den beslutande makten i viss grad genom till exempel folkomröstningar

eller invånargrupper. Flera kommunpolitiker menar att folkomröstningar i sig kan ses som ett

komplement till den representativa demokratin.

Kommunpolitikerna resonerar även gällande folkomröstningar i förhållande till potentiella

för- och nackdelar - generellt till folkomröstningar i den representativa demokratin och

specifikt till fallen. I Västerås var merparten av kommunpolitikerna som var emot en

avveckling, positiva till folkomröstningsinstrumentet i det specifika fallet till vad

instrumentet kan åstadkomma, som i de fall där det upplevs att politiken har gjort fel. En

styrande kommunpolitiker menar att instrumentet, mer generellt, kan fungera som en

“nödbroms/ventil” i olika politiska frågor. I termer av nackdelar, pekar samma politiker på att

en namninsamling behöver ske skriftligt. Mer generellt för folkomröstningar pekar

kommunpolitikerna på nackdelar ifall det sker i en fråga som inte går att påverka, och ifall
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folkomröstningar sker för ofta kan medföra risker som valtrötthet och minskat engagemang

för att vilja rösta. Den kommunpolitiker som var kritisk pekade på risk för ansvarsflykt med

folkomröstningar och betraktar det som ett komplement. Hen menar att det kan vara bra i

tydliga frågor, men i det specifika fallet var frågan komplex och medförde fler frågor än svar

för hur framtiden för flygplatsen ska hanteras för framtiden.

Jämförelsevis i Helsingborg, pekas det bland annat generellt på demokratiska effekter

gentemot medborgare ifall ett valresultat inte följs eller att det på förhand inte är tydligt hur

ett resultat avses att användas. Det lyfts även i relation till den representativa demokratin, att

politiken har misslyckats ifall det kommer till en folkomröstning, och att folkomröstningar

tenderar att vara populistiska och bakåtsträvande. Detta specificeras vidare av en politiker

som pekar på ansvarsutkrävande, politikens centrala roll att vara pålästa och fatta beslut i

komplexa frågor, och frågan om hur länge ett beslut för en folkomröstning ska gälla. Det lyfts

även i relation till det specifika fallet, som i Västerås, att det inte var lämpligt med en

folkomröstning i den specifika frågan då den var komplex. I likhet med Västerås lyfts att det

var positivt med en folkomröstning i den särskilda frågan. Mer generellt framhålls positiva

aspekter som är liknande till Västerås, med kunskapsgivande effekter, möjligheten att samla

in åsikter, vilket sätts vidare i relation om det finns ett tydligt utfall och högt valdeltagande.

6.3 Faktorer som har påverkat vilken roll kommunala folkomröstningar

har haft i det kommunala beslutsfattandet

Vilken roll en folkomröstning kan få i det kommunala beslutsfattandet kan påverkas av olika

faktorer. Resultat från de två fallen indikerar på att i samband med folkomröstningen

figurerade olika aktörer med varierande intressen, olika värden kopplades till infrastrukturen,

och det förekom partipolitiska motsättningar. I den politiska frågan har olika aktörer, inom

och utanför de politiska institutionerna, varit delaktiga i den politiska processen. Aktörerna

har uttryckt olika intressen och värden för att behålla/inte behålla infrastrukturen i

kommunens ägo.

Båda frågorna har omgivits av debatt och politiska motsättningar genom att frågan i sig har

funnits på tapeten tidigare i de två kommunerna. I detta sammanhang inleddes de politiska

processerna genom att de styrande partierna för en försäljning/avveckling presenterade ett

politiskt förslag. De politiska förslagen utgick från ekonomiska motiv utifrån ett övergripande
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kommunalt intresse och perspektiv - de styrande pekade på behov att prioritera resurser till

välfärden som kommer merparten kommuninvånare till gagn. I Helsingborg menade de

styrande på ekonomiska behov att sälja det kommunala energibolaget; det motiverades på

grund av förändrade förutsättningar inom elmarknaden, att det finns större

utvecklingspotential för bolaget om det istället ägs av en privat aktör, och att pengarna vid en

eventuell försäljning (beräknat 300 miljoner) skulle kunna gå till att finansiera välfärden. En

intervjuad politiker nämner detta i relation till kommunens kapacitet (kommunens

förutsättningar) att hantera framtida utmaningar; en sådan utmaning är att tillgodose

samhällsservice och välfärdstjänster till följd av demografiska förändringar som en förändrad

befolkningsstruktur.

I likhet med Helsingborg, pekar tre av fyra partier i den politiska majoriteten i Västerås på

ekonomiska behov att avveckla det kommunägda flygplatsbolaget. De ekonomiska behoven

framfördes i relation till att flygplatsbolaget under en längre tid gått med ekonomiska

underskott, varav kommunen bland annat gett driftbidrag till flygplatsen. Avseende detta

menar de styrande att pengarna istället kan gå till att finansiera välfärdens kärna. I de två

frågorna förekommer även partipolitiska intressen att sälja/avveckla infrastrukturen. I

Västerås pekar de två styrande politikerna på ett intresse, inom det politiska partiet, att

hantera flygplatsfrågan inom ramen för 140-punktsprogrammet. Dessa två partier samt

Socialdemokraterna ville avveckla flygplatsen. I Helsingborg framhöll en styrande politiker

att hen rent ideologiskt anser att kommunen inte ska bedriva affärsverksamhet och driva

bolag.

Samtidigt finns tydliga politiska motsättningar inom och mellan styrande partier; ett parti i

vardera kommun, som tillhör de styrande, ställde sig utanför det politiska förslaget. I

Helsingborg ställde sig partiet (Centerpartiet) på den andra sidan av förslaget efter att partiets

medlemmar vid ett medlemsmöte hade röstat för att Öresundskraft inte skulle säljas. Den

politiska oppositionen samt Centerpartiet framförde att det var viktigt att kommunen

bibehåller rådighet över bolaget utifrån (1) intressen för medborgare (bolaget försörjer

boende i Helsingborg med el), och (2) för kommunens fortsatta miljö- och klimatarbete för

klimatomställningen. I likhet med Helsingborg, ställde sig Centerpartiet utanför samarbetet i

Västerås då de hade en annan syn på punkt 140 (punkten i majoritetens samarbetsprogram

som hanterar frågan om flygplatsen), och ville istället behålla och utveckla flygplatsen i

kommunens ägo. Den politiska oppositionen samt Centerpartiet menar att flygplatsen är
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viktig för kris- och krigsberedskapen, för sjukvården samt ambulansflyg i länet, för den

regionala utvecklingen, och teknikutveckling för flygverksamheten.

I samband med att ett folkinitiativ initierades involverades även andra samhällsaktörer,

utanför de politiska institutionerna, i politiken. Dessa aktörer - enskilda medborgare,

intresseorganisationer och företag - framförde sina intressen i relation till den politiska

frågan. Dessa aktörer hade en vilja att ompröva ett politiskt förslag/beslut i båda fallen, och

organiserade sig tillsammans för att samla in namn för ett folkinitiativ, för att på sätt påverka

det politiska beslutsfattandet och policyprocessen. De olika aktörerna utanför de politiska

institutionerna har varit medborgare som “enskilt” engagerat sig samt i mer “lösa

sammanslutningar” som i form av organiserade intressen vid respektive folkinitiativ,

intresseorganisationer, och det lokala näringslivet. I Västerås framhölls ett ekonomiskt

intresse att behålla flygplatsen för flygskolan och andra företag i relation till flygplatsens

verksamhet.

Dessutom framkommer olika värden som tillskrivs infrastrukturen i de två frågorna; de olika

värdena kan ses i relation till perspektiv på sakfrågan. De styrande som framhöll en

försäljning/avveckling pekade på en nytta för kommunen i stort, att pengar från en försäljning

skulle gå till välfärdens kärna samt genom en avveckling skulle politiken kunna omfördela

pengar mot välfärdens kärna. Det kan indikera ett långsiktigt perspektiv för den kommunala

verksamheten, genom att de styrande politikerna i viss mån framhåller kommunens

helhetsansvar/kapacitet att tillhandahålla samhällsservice. En styrande politiker i Västerås

pekar även på infrastrukturen i förhållande till den kommunala verksamheten och politiken;

och menar att det finns stor ekonomisk påverkan med flygplatsen som även påverkar andra

politikområden. Aktörer emot avveckling/försäljning kan, å sin sida, till viss del framhålla

värden med andra motiv. De politiska partier emot en avveckling i Västerås framför

långsiktigt regionala intressen att behålla infrastrukturer i relation till flygplatsen som en

samhällsviktig infrastruktur, det finns värden för infrastrukturen utöver enbart kommunens

sfär. I Helsingborg, å sin sida, framhåller politiska partier emot en avveckling det som

positivt att kommunen bibehåller energibolaget i kommunens ägo och att bolaget är viktigt för

helsingborgarna.

Sammantaget har båda frågorna involverat intressen inom och utanför de politiska

institutionerna. De två fallen skiljer sig något gällande vilka intressen som är framträdande,
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vilket kan ses utifrån kommunala, regionala och ekonomiska intresse för den specifika

infrastrukturen. Därigenom framkommer i båda fallen olika konstellationer av intressen med

tillhörande värden för infrastrukturen från olika aktörer - politiska partier, engagerade

medborgare, företag och organisationer.
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7. Slutsatser och avslutande diskussion
I den representativa demokratin är ett grundvärde att demokratiska processer sker genom

valdemokrati; medborgare kan påverka genom att rösta fram politiska företrädare i allmänna

val som företräder dem i det politiska beslutsfattandet. Samtidigt finns direktdemokratiska

inslag i den lokala demokratin, vilket ger enskilda medborgare möjlighet att direkt påverka i

en politisk fråga, som sedan kan påverka en lokal beslutsprocess och dess utfall. I de två

empiriska fallen - försäljning av Öresundskraft AB i Helsingborg stad och avveckling av

Västerås flygplats i Västerås stad - har en folkomröstning genomförts i den politiska frågan.

En folkomröstning innebär utmaningar för det kommunala beslutsfattande utifrån den

representativa demokratins principer - att hantera två legitima folkviljor som representerar två

olika demokratiideal. I denna studie har vi fokuserat på hur dessa kommuner hanterar en

sådan utmaning och vilken roll folkomröstningen får i det kommunala beslutsfattandet. I

detta kapitel diskuteras studiens slutsatser, kopplat till studiens syfte och tre frågeställningar,

följt av avslutande reflektioner.

7.1 Slutsatser
7.1.1 Vilken roll har folkomröstningsinstrumentet haft för det kommunala

beslutsfattandet?

En slutsats vi kan dra av analysen av vårt material, är att folkomröstningen på ett eller annat

sätt har påverkat den politiska beslutsprocessen i de två frågorna. På vilket sätt

folkomröstningen har påverkat och vilken roll den haft i processen kan ses i relation till 1)

när folkomröstningen inträffade i policyprocessen, och 2) vad folkomröstningen hade för

betydelse för den politiska frågan i sig. I båda fallen valde den styrande majoriteten att följa

valresultatet av folkomröstningen. En skillnad som framkommer av studien är att

folkomröstningen i de två fallen genomfördes vid olika stadier i policyprocessen, vilket

innebar att de styrande behövde ta ställning till resultatet ur olika perspektiv. I Västerås

genomfördes en folkomröstning efter att ett kommunfullmäktigebeslut fattats om avveckling,

och innebar att kommunen behövde ta ställning till att fullfölja kommunfullmäktigebeslutet

eller följa folkviljan. I Helsingborg, å sin sida, genomfördes folkomröstningen innan

beslutsfasen, vilket innebar att de styrande behövde ta ställning till om huruvida det politiska

förslaget skulle läggas fram till kommunfullmäktige.
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I termer av betydelse, innebar folkomröstningen att den styrande majoriteten i båda fallen

valde att följa folkviljan i folkomröstningen och fullföljde inte det initiala politiska förslaget.

I Helsingborg innebar det att de styrande beslutade för att inte lägga fram förslag till

kommunfullmäktige och i Västerås innebar det att de styrande återkallade sitt initiala beslut

om avveckling. Även fast de styrande för försäljning/avveckling beslutade för att följa

valresultatet, framhöll de intervjuade kommunpolitikerna att det är skillnad i sakfråga och hur

de valde att hantera folkomröstningen - i sak anser de att försäljning/avveckling är rätt. Sett

till policyprocessen som helhet och när folkomröstningarna väl inträffade, är det intressant att

reflektera kring deras rådgivande roll och på vilka olika sätt de utmanar den politiska

beslutsprocessen

7.1.2 Hur har folkvalda politiker förhållit sig till folkomröstningsinstrumentet?

En folkomröstning innebär att den lokala demokratin behöver väga olika intressen - det

politiska förslaget/ambitionen att sälja/avveckla infrastrukturen gentemot folkviljan från en

folkomröstning att inte sälja/avveckla. Studiens resultat och analys indikerar på att de

folkvalda politikerna tenderar att styras av legitimitet gällande hur de förhåller sig till

folkomröstningsinstrumentet i dessa två processer; de verkar förhålla sig till instrumentet på

olika sätt och utgår från olika perspektiv. De styrande politikerna, som ytterst behöver hantera

folkomröstningsresultatet, valde i de två fallen att följa folkomröstningen utifrån resonemang

kring en tydlig folkvilja, 96 procent hade röstat emot försäljning i Helsingborg och 78

procent hade röstat emot en avveckling i Västerås. Valdeltagandet, 50 procent i Helsingborg

och 38 procent i Västerås, var i sig inte något som verkade påverka hur merparten av de

styrande politiker betraktade valresultatet och i relation till resonemang kring att följa

resultatet.

De politiska partierna emot en försäljning/avveckling såg i båda fallen behov av och/eller

positivt på en folkomröstning för att hantera den politiska frågan, detta oberoende av generell

inställning till instrumentet i sig. I Helsingborg menade intervjuade kommunpolitiker på att

medborgare inte fått möjlighet att säga sitt eller värdera frågan i allmänt val, medan i

Västerås nämnde kommunpolitiker att det var bra med en folkomröstning då det fanns ett

folkligt engagemang i Västerås för att behålla flygplatsen. Samtidigt nämner övervägande

kommunpolitiker att folkomröstningsinstrumentet ska betraktas som ett komplement till den

representativa demokratin, och att det vid vissa politiska frågor kan vara mer eller mindre

lämpligt med en folkomröstning.
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7.1.3 Vilka faktorer har påverkat vilken roll folkomröstningar har haft i det

kommunala beslutsfattandet?

Det går inte att definitivt säga vilka faktorer som har påverkat vilken roll en kommunal

folkomröstning har haft i det kommunala beslutsfattandet. Samtidigt pekar studiens resultat

på att olika intressen för den specifika infrastrukturen i de två fallen framkommer vid en

kommunal folkomröstning. Aktörer inom och utanför de politiska institutionerna har utifrån

sina respektive intressen försökt påverka frågan i det lokala beslutsfattandet - delvis på den

politiska arenan, där det har framkommit partipolitiska motsättningar inom och mellan de

styrande partierna och övriga politiska partier. Utanför den politiska arenan har aktörer -

medborgare, intresseorganisationer och det lokala näringslivet - försökt påverka i frågan

genom att få till en folkomröstning. Samtidigt verkar även olika aktörer med varierande

intressen tillskriva olika värden på infrastrukturen. I någon mening tillsätts att sälja/avveckla

respektive inte sälja/avveckla något mervärde för samhället i olika aspekter. De för

försäljning/avveckling framhåller främst ett kommunalt helhetsansvar till det politiska

förslaget - finansiering till välfärden. De emot en försäljning/avveckling framhåller ett värde

på olika sätt i de två fallen. I Helsingborg framhålls ett värde att behålla infrastrukturen i

kommunens ägo i relation till enskilda medborgare och politikens möjlighet att styra

verksamheten i olika aspekter. I Västerås däremot framhålls flygplatsens roll i relation till

lokala/kommunala intressen, men även i relation till regionala intressen och verksamhet.

7.2 Avslutande reflektioner och förslag på vidare forskning
Denna studie tog avstamp i en explorativ hypotes, vilket var om det kan finnas särskilda

särdrag för infrastruktur (som politikområde) som kan ha betydelse för vilken roll en

kommunal folkomröstning får i det kommunala beslutsfattandet. Hypotesen utgick från

tidigare forskning om folkomröstningar - vilket främst har studerat folkomröstningar om

skolorganisationsfrågor. Denna studie har ämnat att fylla en forskningslucka kring

folkomröstningar och specifikt fokuserat på infrastrukturfrågor. Studien har synliggjort hur

olika intressen kommer fram vid en kommunal folkomröstning om infrastrukturfrågor, vilket

sätts i relation till lokala, kommunala och/eller regionala intressen att behålla infrastrukturen.

Tidigare forskning om skolfrågor, huvudsakligen skolnedläggningar, tenderar även vara en

politisk fråga som engagerar medborgare och främst direkt berörda - skolnedläggningar

relaterar i stor utsträckning till människors livsmiljö och sociala tillvaro. Detta kan till viss

del indikera på skolfrågor i sig som en mer snäv lokal angelägenhet i relation till vilka
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intressen som kan finnas för att behålla en skola, i jämförelse med intressen som

framkommer för infrastruktur i dessa två fall.

Generaliserbarheten för studien påverkas emellertid av det urval och material som studien

baseras på. Eventuella begränsningar kan sättas i relation till urvalet av kommuner då denna

studie fokuserar enbart på två stora kommuner; de två kommunerna är möjligtvis inte

representativa för folkomröstningar i stort. Dessutom kan den specifika infrastrukturen,

flygplats och energiförsörjning, beskrivas som ett subfält inom infrastrukturfrågor i stort -

hanterar grundläggande funktioner i samhället. Andra typer av infrastruktur, som blir föremål

för folkomröstningar, behöver inte nödvändigtvis hantera liknande värden eller intressen som

dessa två fall.

Givet frågans samhällsaktualitet med utmaningar för den lokala demokratin, samt

forskningsområdets kunskapsluckor, finns det skäl att fortsatt studera folkomröstningar inom

ramen för kommunalt beslutsfattande. Sedan år 2011, då den nya lagen om förstärkt

folkinitiativ trädde i kraft, har antalet folkomröstningar ökat, och det kommer sannolikt

genomföras allt fler folkomröstningar. Det finns behov av vidare fallstudier på olika områden

för att mer djupgående synliggöra hur kommuner på olika sätt hanterar folkomröstningar som

en del av det kommunala beslutsfattandet. Ställs de kommunala politikerna inför liknande

utmaningar? Hur hanterar de kommunala politikerna dessa utmaningar? En sådan empirisk

kunskap kan vara värd att ta fasta på för kommuner. En intervjuad politiker i Västerås

nämnde att de tittade på folkomröstningen i Helsingborg inför sin folkomröstning för att dra

lärdom av hur det går till då det var första gången kommunen hade en folkomröstning.
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Bilagor
Bilaga 1. Intervjuguide

Helsingborgs stad

Tema 1. Bakgrund

● Berätta om din roll i kommunen (roll, ansvarsområde och hur länge du har varit

verksam i politiken/kommunen)

Tema 2. Det politiska förslaget om försäljning av Öresundskraft

● Berätta om din upplevelse av den politiska processen kring det politiska förslaget?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

● Vad är din bild av det politiska förslaget?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

Tema 3. Folkinitiativ och folkomröstning om försäljning av Öresundskraft

● Ett folkinitiativ lämnades in till kommunen för att få till en folkomröstning i frågan.

Hur såg du på att en folkomröstning initierades?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

● Vad var din bild av resultatet av folkomröstningen?

● Det beslutades att följa resultatet av folkomröstningen, att inte sälja Öresundskraft.

Vad var din inställning till att man valde att följa resultatet av folkomröstningen?

○ Positivt/negativt/varken eller. Motivera gärna.

Tema 4. Efter folkomröstningen

● Kan du berätta vad som hände i processen efter folkomröstningen?

● Hur upplevde du att folkomröstningsinstrumentet fungerade i den politiska processen

om försäljning av Öresundskraft?

● Vilka följder ser du att beslutprocessen om försäljning av Öresundskraft  har haft för

politik och demokrati i Helsingborg?

● Hur ser du på att involvera medborgares åsikter i den politiska beslutsprocessen?

○ Generellt

○ Finns det politikområden eller politiska frågor det är/kan vara viktigt?

■ Ge gärna exempel

○ Specifikt folkinitiativ och folkomröstningar
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● Vilken är din generella bild av kommunala folkomröstningar i den representativa

demokratin?

○ Vad har de för roll? Motivera gärna.

■ En del av den representativa demokratin?

○ Finns det fördelar/risker med folkomröstningar?

Tema 5. Framtid för Öresundskraft

● Hur ser situationen ut nu idag med Öresundskraft?

● Hur ser du på framtiden för Öresundskraft?

Övrigt

Övriga frågor eller synpunkter?

Västerås stad

Tema 1. Bakgrund

● Berätta om din roll i kommunen (roll, ansvarsområde och hur länge du har varit

verksam i politiken/kommunen)

Tema 2. Det politiska förslaget om avveckling av Västerås flygplats

● Berätta om din upplevelse av den politiska processen kring det politiska förslaget?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

● Vad är din bild av det politiska förslaget?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

Tema 3. Folkinitiativ och folkomröstning om avveckling av Västerås flygplats

● Ett folkinitiativ lämnades in till kommunen för att få till en folkomröstning i frågan.

Hur såg du på att en folkomröstning initierades?

○ Positivt/negativt/varken eller? Motivera gärna.

● Vad var din bild av resultatet av folkomröstningen?

● Det beslutades att följa resultatet av folkomröstningen, att inte avveckla Västerås

flygplats. Vad var din inställning till att man valde att följa resultatet av

folkomröstningen?

○ Positivt/negativt/varken eller. Motivera gärna.
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Tema 4. Efter folkomröstningen

● Kan du berätta vad som hände i processen efter folkomröstningen?

● Hur upplevde du att folkomröstningsinstrumentet fungerade i den politiska processen

om avveckling av Västerås flygplats?

● Vilka följder ser du att beslutprocessen om avveckling av Västerås flygplats har haft

för politik och demokrati i Västerås?

● Hur ser du på att involvera medborgares åsikter i den politiska beslutsprocessen?

○ Generellt

○ Finns det politikområden eller politiska frågor det är/kan vara viktigt?

■ Ge gärna exempel

○ Specifikt folkinitiativ och folkomröstningar

● Vilken är din generella bild av kommunala folkomröstningar i den representativa

demokratin?

○ Vad har de för roll? Motivera gärna.

■ En del av den representativa demokratin?

○ Finns det fördelar/risker med folkomröstningar?

Tema 5. Framtid för flygplatsen

● Hur ser situationen ut nu idag med Västerås flygplats?

● Västerås stad och Region Västmanland har beslutat att samäga flygplatsen. Vad är din

bild av detta?

○ Positivt/negativt/varken eller. Motivera gärna.

● Hur ser du på framtiden för Västerås flygplats?

Övrigt

Övriga frågor eller synpunkter?

98


