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Forord

Indelningskommittén har i uppdrag att foresla en ny indelning av Sveriges lan
och landsting. Avsikten ar att den nya indelningen med vésentligt farre regioner
an i dag ska vara genomford i hela landet senast 2023. De nya regionerna kom-
mer att ansvara for halso- och sjukvard och regional utveckling. Syftet &r att
skapa en effektivare regional niva med en andamalsenlig geografisk indelning.

Det framfors ibland farhagor for att storre regioner riskerar att forsvaga den reg-
ionala demokratin. Fran SKL:s sida anser vi att det darmed &r viktigt att de de-
mokratiska konsekvenserna av en indelningsférandring analyseras och diskute-
ras. SKL har 1atit ta fram rapporten "Demokrati och regionstorlek™ for att disku-
tera hur en ny indelning med storre regioner kan forvantas paverka den region-
ala demokratin och som aven redovisar relevant, svensk forskning och statistik.

Utgangspunkten ar:

e regionernas formaga att forverkliga folkviljan inom sina
ansvarsomraden

e medborgarnas inflytande 6ver politiska beslut och férhallanden inom
regionen

o de fortroendevaldas forutsattningar att foretrada medborgarna

Rapporten &r skriven av Bo Per Larsson, Intellectum som under manga ar an-
svarat for SKL:s arbete med demokratifragor och regionfragan. Forfattaren an-
svarar for innehallet i rapporten.

Det ar SKL:s forhoppning att rapporten ska ge underlag for fortsatta diskuss-
ioner kring regional indelning och hur den regionala demokratin kan starkas och
utvecklas.

Stockholm i januari 2016

v Hbi[w\

Hékan Sérman, VD

Sveriges Kommuner och Landsting
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Inledning och sammanfattning

Indelningskommittén® har i uppdrag att féresla en ny indelning av Sveriges lan
och landsting. Avsikten ar att den nya indelningen med vésentligt farre regioner
an idag ska vara genomford i hela landet senast 2023. De nya regionerna kom-
mer att ansvara for halso- och sjukvard och regional utveckling. Syftet ar att
skapa en effektivare regional niva med en &ndamalsenlig geografisk indelning.

Denna rapport diskuterar hur en ny indelning med stérre regioner kan forvéantas
paverka den regionala demokratin utifran:

e regionernas formaga att forverkliga folkviljan inom sina
ansvarsomraden

e medborgarnas inflytande 6ver politiska beslut och foérhallanden inom
regionen

o de fortroendevaldas forutsattningar att féretrada medborgarna

Sverige har en decentraliserad samhallsorganisation med starkt kommunalt
sjalvstyre. Den regionala nivan har ett omfattande valfardsuppdrag genom an-
svaret for halso- och sjukvard, men den har inte haft det évergripande ansvaret
for regionens utveckling. Av historiska skal har regionens utveckling istallet va-
rit 1ansstyrelsernas uppgift. Sedan slutet av 1990-talet har dock det regionala ut-
vecklingsansvaret i véxande utstrackning anfortrotts politiska och direktvalda
organ. Det &r en viktig férandring som stérker den regionala demokratin och
sjalvstyrelsen.

En effektiv verksamhet starker demokratin i och med att den dkar forutsatt-
ningarna for att folkviljan kan forverkligas. Storre regioner innebdr att den ad-
ministrativa indelningen — beslutsgeografin - battre stdmmer éverens med man-
niskors vardagsgeografi. Beslutsprocesserna kan darmed bli mer effektiva och
transparanta. Vidare leder storre regioner till 6kad systemkapacitet och skapar
darmed battre forutsattningar att uppna 6nskade resultat.

Den regionala nivan behover samtidigt en god medborgerlig férankring som
ger manniskor inflytande dver de beslut som fattas. | dag saknar den regionala
nivan den nationella nivans exponering i media och den lokala nivans narhet till
medborgarna. Valdeltagandet ar visserligen hdgt liksom medborgarnas varde-
ring av hur den regionala demokratin fungerar. Medborgarna har dock lag kan-
nedom om landstingen som politiska organ och om landstingens ledande politi-
ker. De har dessutom lagt fortroendet for hur landstingspolitikerna skoter sitt
uppdrag. Storre regioner innebér inte per automatik att kunskapen och fértroen-
det férandras. De studier som genomforts ger varken stod for att en storre be-
folkning skulle leda till att demokratin forsvagas eller stirks. Erfarenheterna
fran regionforsoken i Skane och Vastra Gotaland visar dock pa en positiv ut-

1 Dir. 2015:77
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veckling. Medborgarna ger betydligt battre omddmen om den regionala demo-
kratin i dag &n nar regionforsoken startade. Fler ar intresserade av regionala fra-
gor, fler anser att de har mojlighet att paverka besluten och fler har fortroende
for hur regionens politiker skéter sitt uppdrag.

De fortroendevaldas forutsattningar att foretrada regionens medborgare paver-
kas sannolikt av att storre regioner bildas. Den sociala representativiteten beho-
ver inte bli samre men de fortroendevalda blir sannolikt farre i forhallande till
antalet invanare, vilket riskerar att minska kontaktytan med medborgarna.
Okade geografiska avstand paverkar dessutom de fortroendevaldas arbetsvillkor
liksom att uppdraget & komplext och kdnnetecknas av olika logik for de stora
politikomradena: hélso- och sjukvard och regional utveckling.

Slutsatser

Rapportens slutsats ar att stérre regioner 6kar mojligheterna att starka den reg-
ionala demokratin. Stérre regioner med en mer funktionell indelning och en
Okad systemkapacitet har béattre forutsattningar att forverkliga folkviljan &n da-
gens landsting och regioner. Erfarenheterna fran Vastra Gétaland och Skane vi-
sar dessutom att medborgarnas inflytande kan ¢ka i stora regioner med ett vid-
gat uppdrag.

Storre regioner stélls samtidigt infor samma utmaningar som dagens landsting
och regioner nér det galler att utveckla den regionala demokratin. De behéver
stérka den medborgerliga forankringen genom olika former av dialog med reg-
ionens medborgare och genom att integrera medborgardialogen i regionernas
styrprocess. De behdver ta ansvar for och tillgodose behov i alla delar av en stor
region och utveckla samspelet med kommunerna for att skapa ett gemensamt
ansvarstagande for den nya regionen.

De nya regionerna behover dessutom skapa goda forutsattningar for att de for-
troendevalda ska kunna foretrada medborgarna. De fortroendevalda maste vara
tillrackligt manga, representativa och geografiskt spridda for att skapa en bred
kontaktyta gentemot kommuner, néringsliv, civilsamhélle och enskilda medbor-
gare. Regionerna maste samtidigt skapa arbetsformer sa att de fortroendevalda
kan bearbeta och foga samman sina gemensamma kunskaper och erfarenheter
till en helhetssyn och utveckla digitala métesformer for att motverka att tiden
okar for resor till och fran sammantréaden.
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Demokratiskt inflytande over
den regionala utvecklingen:

Decentraliserad samhéllsorganisation

Sverige har en decentraliserad samhallsorganisation dér en stor del av den of-
fentliga verksamheten skots av kommuner och landsting. Den kommunala sjalv-
styrelsen syftar till att starka demokratin och géra den offentliga verksamheten
mer effektiv. Fragor ska avgoras nara de medborgare som berdrs och av poli-
tiska forsamlingar som de sjalva har valt. De fortroendevalda ska kunna basera
besluten pa kunskap och 6verblick 6ver lokala forhallanden och pa breda och
kontinuerliga kontakter med medborgarna. Darmed forvantas de kunna gora
kloka avvagningar mellan olika behov och intressen och utforma verksamheten
efter forutsattningarna i den egna kommunen eller lanet. Nar kommuner och
landsting provar olika I6sningar far de samtidigt mojlighet att jamfora sig med
och lara av varandra. Det skapar i sin tur forutsattningar for innovationer och
Okad effektivitet.

Den kommunala sjélvstyrelsen har véaxt fram under arhundraden och givits en
stark stallning i regeringsformen. Kommuner pa lokal och regional niva ges
handlingsutrymme genom att de ska hantera saval reglerade som oreglerade
uppgifter pa den kommunala sjalvstyrelsens grund. De far handlingskraft ge-
nom beskattningsratten och mojligheten att sjalv finansiera huvudparten av sina
uppgifter. Och de far legitimitet genom att besluten fattas av fullméktigeforsam-
lingar som medborgarna utser vid allméanna val och genom att sjalvstyrelsens
syfte och innehall laggs fast i grundlag.

Riksdagen kan inskranka sjalvstyrelsen, men detta bor, enligt regeringsfor-
men, sa langt mojligt minimeras enligt en proportionalitetsprincip. Trots en om-
fattande och tilltagande statlig styrning av kommuner och landsting ar sjélvsty-
relsen en viktig och grundlédggande del av den svenska samhéallsmodellen. Den
bygger pa att den nationella nivan erkanner och varderar den lokala och region-
ala nivans vilja och férmaga att ta ansvar och att dessa nivaer lever upp till detta
fortroende.

2 En langre version av detta avsnitt aterfinns i Regionens rost — politiskt ledarskap for regional utveckling, s.
11-17. Sveriges Kommuner och Landsting 2015.
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Regeringsformen om den kommunala sjalvstyrelsen:

e Den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och kommunal sjélvstyrelse (Regeringsformen 1:1).

o  Sjalvstyrelsen forutsatter att det i hela riket finns kommuner pa lokal och regional
niva (RF 1:7).

e Beslutanderatten i kommunerna utévas av valda forsamlingar (RF 14:1).

e Kommunernas grundldggande uppdrag ar att skéta lokala och regionala
angelagenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens grund.
Kommunerna skoter dven de dvriga angelagenheter som bestams i lag pa den
kommunala sjalvstyrelsens grund (RF 14:2).

e Kommunerna far ta ut skatt for skétseln av sina uppgifter (RF 14:4).

e Eninskrankning i den kommunala sjélvstyrelsen bor inte ga utéver vad som ar
nodvandigt med hansyn till de &ndamal som har foranlett den (RF 14:3).

Vélfards- och utvecklingsuppdrag

Det rader inte nagon hierarkisk relation mellan kommuner och landsting. Det
som skiljer dem &r uppgifterna och det geografiska omrade som de ansvarar for.
I sval kommuner som landsting utgor vélfardstjanster den dominerande verk-
samheten. Men nér det géller ansvaret for det egna territoriet och dess utveckl-
ing har skillnaden varit stor mellan den lokala och regionala nivan. Ansvaret for
att skapa ett val fungerande lokalsamhalle ar en sjalvklar och viktig del av kom-
munernas uppdrag. Det innefattar dels verksamheter som de sjalva skoter och
dels fragor dar man samverkar med naringsliv, civilsamhalle och myndigheter.
Kommunernas roll bestar i att samla och samspela med berérda aktorer for att fa
till stand en 6nskad utveckling utifran lokala férutséttningar och behov.

Landstingens verksamhet har sedan lange dominerats av halso- och sjukvar-
den. Samtidigt har landstingen bedrivit kollektivtrafik, kultur, utbildning och
naringslivsutveckling. Daremot har de inte haft huvudansvaret for lanets ut-
veckling eller haft vare sig mandat eller legitimitet att leda och samordna det
regionala utvecklingsarbetet. Istallet har lansstyrelsen, en statlig myndighet,
haft det dvergripande ansvaret for utvecklingen inom ett Ian. Detta har forkla-
ringar som gar langt tillbaka i tiden.

Léanets utveckling — ett tidigt statligt ansvar

Redan fran 1600-talet har vi i Sverige haft en lagfést, enhetlig och heltackande
statlig lansforvaltning®. Landshdvdingen fick sin roll som Kungl. Maj:ts stallfo-
retrddare och som verkstéllare av centrala beslut och hade stor egen makt. N&r
landstingen bildades i samband med 1862 ars kommunférordningar hade lands-
hovdingen en stark stallning gentemot landstinget, var fram till 1900-talets bor-
jan sjalvskriven ordférande i landstingsfullméktige och kunde éverpréva lands-
tingets beslut. Det hindrade inte landstingen fran att ta egna initiativ for att

31634 ars regeringsform och 1635 &rs landshévdingeinstruktion.
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framja lanens utveckling och gora viktiga insatser vid 6vergangen fran jord-
bruks- till industrisamhélle. Det évergripande samordningsansvaret for lanets
utveckling forblev dock en statlig uppgift via lansstyrelserna.

Det drojde anda fram till 1960-talet innan denna ansvarsfordelning pa allvar
kom att ifragasattas och utredas. Dessforinnan hade lansstyrelsens uppgifter ut-
oOkats samtidigt som en rad statliga sektorsmyndigheter inrattats pa lansniva.
Avsikten var att underlétta genomforandet av reformer inom olika samhallssek-
torer men innebar samtidigt betydande samordningsproblem. Dessa uppmark-
sammades av en rad utredningar som hade i uppdrag att skapa en mer samord-
nad statlig lansforvaltning. Parallellt diskuterades och utreddes fragan om lans-
demokrati. Foresprakarna ansag att fragor som gallde den regionala utveckl-
ingen borde hanteras av politiska organ. Fragan om samordnad lansforvaltning
kontra lansdemokrati diskuterades av en rad utredningar fran 1960-talet och
framat. Men det drojde dnda fram till slutet av1990-talet innan idéerna om okat
regionalt politiskt inflytande omsattes i handling.

Véndpunkt med forsoksverksamhet

1996 och 1997 beslutade riksdagen att inleda forsoksverksamhet med regionala
sjalvstyrelseorgan i fyra lan. Nya storlan bildades i Skane och Vastra Gétaland
och de nya storlandstingen tog 6ver det regionala utvecklingsansvaret och bil-
dade regioner. Forsoksverksamheten omfattade &ven Kalmar l1&n dar kommu-
nerna och landstinget bildade ett regionférbund och Gotlands lan dar kommu-
nen dvertog utvecklingsansvaret. Med forsoksverksamheten inleddes Gver-
gangen till lansdemokrati och Gverféringen av det regionala utvecklingsansvaret
fran en statlig myndighet till politiska organ.

Forsoksverksamheten forlangdes i Skane och Vastra Gotaland medan ny lag-
stiftning fran 2003 gav kommuner och landsting i hela landet ratt att bilda indi-
rekt valda kommunala samverkansorgan som overtog det regionala utvecklings-
ansvaret inom sitt lan. Sedan dess har samverkansorgan funnits i totalt 15 lan.

Fran 2011 permanentades forsoksverksamheten genom en ny lag om regionalt
utvecklingsansvar i vissa lan. Lagen omfattade férutom Vastra Gotaland och
Skane &ven Halland och Gotland. Fran 2015 har dven landstingen i Ostergot-
land, Jonkoping, Kronoberg, Orebro, Géavleborg och Jamtland tagit 6ver det
regionala utvecklingsansvaret fran samverkansorganen i dessa lan och bildat
regioner. Dessutom har landstingen i Vastmanland, Vasternorrland, Norrbotten
ansokt om att 6verta utvecklingsansvaret fran lansstyrelserna och landstinget i
Uppsala fran samverkansorganet. Diskussioner pagar i ytterligare lan om att ge-
nomféra motsvarande forandringar. Visserligen har Sverige fortfarande (2015)
en asymmetrisk samhéllsorganisation dar 10 regioner, 7 samverkansorgan och 4
lansstyrelser utdvar det regionala utvecklingsansvaret. Men utvecklingen mot
att direktvalda organ med beskattningsratt ansvarar for den regionala utveckl-
ingen dr entydig.
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Regionaliseringens drivkrafter

Det &r saledes en betydande samhéllsforandring som &gt rum de senaste 20 aren
med en tydlig forstarkning av det politiska inflytandet éver regionala utveckl-
ingsfragor. Hur har detta varit mgjligt?

En forklaring ar att fragan drevs av starka och beslutsamma foretradare for
landsting och kommuner i de berérda lanen. Det gav trovardighet at argumentet
att det bor vara folkvalda férsamlingar som har ansvar for att leda och samordna
den regionala utvecklingen istéllet for statliga myndigheter. Ett regionalt ledar-
skap skapar en battre demokratisk forankring och ger ett starkare mandat att
driva det regionala tillvaxtarbetet kraftfullt och effektivt. Dessutom innefattar
den regionala utvecklingen fragor dar skilda intressen stalls mot varandra, saval
verksamhetsmassigt som geografiskt. Sadana fragor bor avgoras av en politisk
forsamling och inte av en statlig myndighet.

En annan forklaring handlar om att samhallsutvecklingen 6kat den regionala
nivans betydelse. Nar manniskors vardagsgeografi vidgas behéver fragor som
ror arbetsmarknad, utbildning infrastruktur, kommunikationer och naringslivs-
utveckling hanteras i en storre geografi 4n den lokala. Aven fragor som galler
innovationer, teknikutveckling, miljo, energi, turism och kultur har fatt en tydli-
gare regional dimension och kan drivas mer effektivt i en storre geografi. Efter
Sveriges intrdde i EU kravdes dessutom en anpassning till den viktiga roll som
regionerna spelar i EU:s sammanhallningspolitik. Samtidigt innebar EU-med-
lemskapet att regionerna maste kunna hantera den europeiska dimensionen. Det
handlar om att séka paverka EU:s lagstiftning och beslut men framfor allt att
driva och medverka i projekt och aktiviteter inom ramen for det europeiska
samarbetet. Sammanhallningspolitiken och strukturfonderna blev en havstang
for olika insatser och regional narvaro i Bryssel ett maste for landsting, regioner
och samverkansorgan.

Ytterligare ett viktigt skal till det andrade ansvaret var vergangen fran en for-
delningspolitik med nationella stodpaket till en regional tillvéxtpolitik dar alla
regioner forutsattes bidra till landets samlade tillvaxt. Eftersom de regionala for-
utsattningarna for tillvaxt och utveckling varierar kraftigt ansags det mer effek-
tivt att bygga pa den kunskap som finns regionalt och att skapa ett kat hand-
lingsutrymme for regionala beddmningar och beslut.

Riksdagen valjer vag

Nér riksdagen sa smaningom beslutade att inféra Lagen (2010:630) om region-
alt utvecklingsansvar i vissa lan stéllde den sig enhélligt bakom dessa argu-
ment. Den framhdll att forutsattningarna for regional tillvaxt varierar ver lan-
det och att ett tydligt regionalt och lokalt inflytande Gver det regionala tillvaxt-
arbetet darfor ar nodvandigt. Ett politiskt ledarskap pa regional och lokal niva
ansags vara en forutsattning for att skapa engagemang och forankring hos be-
rorda aktorer. Den ansag dessutom att forsoksverksamheten i Skane och Vastra
Gotaland inneburit en 6kad demokratisk forankring av tillvaxtarbetet och att er-
farenheterna varit dvervagande goda. Samtidigt slog riksdagen fast att en dndrad
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ansvarsfordelning mellan staten och den kommunala nivan maste ske utifran ett
starkt och tydligt lokalt och regionalt initiativ. Det maste saledes finnas en stark
regional vilja att ta pa sig utvecklingsansvaret och ett uttalat stod fran lanets
kommuner for att staten ska acceptera ett andrat huvudmannaskap.*

Okad regionalt inflytande

Vi har sedan 1990-talet haft en utveckling fran ett statligt myndighetsansvar for
utvecklingen inom ett lan till ett utkat regionalt, politiskt ansvar. Landsting har
bildat regioner i vissa lan och kommuner och landsting har bildat samverkansor-
gan i andra. Vi ser ocksa att fler viktiga utvecklingsfragor regionaliserats. Det
handlar om att ta fram en regional utvecklingsstrategi, en lansplan for regional
transportinfrastruktur och att besluta om medel for regionala tillvaxtprojekt.
Samtidigt har det regionala inflytande 6kat bland annat nar det galler kompe-
tensforsorjning, kultur, kollektivtrafik, sammanhallningspolitik och bredbands-
utbyggnad. Nar detta skrivs har fyra lansstyrelser kvar det regionala utveckl-
ingsansvaret och fortfarande rader oklarheter om roll- och ansvarsfordelningen
mellan regioner respektive samverkansorgan och lansstyrelser i ett antal fragor
som ror regional tillvéxt. Men trenden ar tydlig liksom riksdagens uttalanden i
fragan: Om det finns ett starkt och tydligt initiativ som kommuner och landsting
star bakom sa ska landstinget ta dver det regionala utvecklingsansvaret fran
lansstyrelsen.

Det regionala utvecklingsansvaret har varit nagot av en huvudfraga nar det
gallt att utveckla den regionala demokratin. Som framgatt av detta kapitel har
forandringarna under de senaste 20 aren varit betydande. Under de narmaste
aren kommer en enhetlig modell att slutgiltigt ha etablerats i hela landet med ett
regionalt politiskt ansvar for regionens utveckling. Detta &r ett stort framsteg
och innebar att demokratin och sjalvstyrelsen starks. Vi lamnar nu denna fraga
for att diskutera de demokratiska konsekvenserna av att storre regioner bildas.

4 Prop. 2009/10:156.
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Grundlaggande fragor om den
regionala demokratin

| det foljande diskuteras de demokratiska konsekvenserna av den indelningsfor-
andring som forestar och som kommer att resultera i farre och darmed storre
regioner &n dagens landsting. En grundlaggande utgangspunkt ar att en regions
formaga att genomfora beslut, tillhandahalla en god hélso- och sjukvard och
astadkomma en onskad samhéllsutveckling i lika hdg grad handlar om demo-
krati som effektivitet. Medborgarnas inflytande dver de beslut som fattas har ett
begréansat vérde om de politiska institutionerna inte har kapacitet att genomfora
dem. En stark demokrati forutsatter saledes att folkviljan kan forverkligas. Sam-
tidigt kommer regioner att snabbt forlora sin legitimitet om besluten saknar
medborgerlig férankring eller om de beslutande forsamlingarna inte har for-
maga att foretrada medborgarna. Mot den bakgrunden diskuteras bade region-
ens systemkapacitet och medborgarnas inflytande respektive de fortroendeval-
das foretradarskap. Det gor vi genom att stélla tre grundlaggande fragor:

e Vilken férmaga har en storre region att férverkliga folkviljan inom sina
ansvarsomraden?

o Vilket inflytande har medborgarna i en storre region éver politiska beslut
och forhallanden?

o Vilka forutsattningar har fortroendevalda i en storre region att foretrada
medborgarna?

Regionens formaga att forverkliga folkviljan

Motiven for att bilda storre regioner handlar i hdg grad om regionernas effekti-
vitet saval nar det galler halso- och sjukvard som regional utveckling. Den posi-
tiva effekten foljer dels av att en storre region ansvarar for ett mer &ndamalsen-
ligt territorium dels av att storleken ger regionen en ¢kad institutionell kapa-
citet.

Andamalsenlig indelning

Dagens lan, med rotter i 1600-talets lansforvaltning, motsvarar inte dagens krav.
Medborgarnas vardagsgeografi éverensstaimmer inte med de politiska organens
administrativa granser. Man kan visserligen konstatera att lokala arbetsmark-
nadsregioner, baserade pa manniskors arbetspendling, ar foranderliga och att det
alltid kommer att finnas avvikelser mellan forvaltningsgrénser och ménniskors
beteende. Men med en betydligt hogre dverensstdimmelse &n idag kommer fler
fragor att kunna hanteras inom en och samma politiska och administrativa en-
het. Det betyder att betydligt fler beslut som rér regionens medborgare kommer
att kunna fattas av en politisk férsamling som &r vald av regionens medborgare
och kan hallas ansvariga infor dessa. Det 6kar medborgarnas inflytande inom
ramen for den representativa demokratin.
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Idag hanteras manga fragor genom samverkan mellan landsting/regioner. Det
kan handla om samverkan kring halso- och sjukvardsfragor inom en sjukvards-
region eller om regionala utvecklingsfragor inom ett strukturfondsomrade
(NUTS 2-omraden). Men det kan dven handla om storregionala satsningar pa
infrastruktur, kollektivtrafik, innovationspolitik och forskning etc. Samverkan
ar nodvandig och positiv stéllt i relation till den geografiska indelning som vi
har idag. Genom samverkan kan landsting och regioner l6sa fler uppgifter och
mobilisera mer resurser &n vad man klarar pa egen hand. Men beslutsprocessen
ar ofta komplicerad. | avsaknad av fastlagda beslutsregler handlar det att
komma 6verens genom forhandlingar dar alla parter maste ta och ge. Det kan ta
Iang tid att na en uppgadrelse och om kompromissviljan ar lag eller asikter och
intressen ar alltfor olika blir det inte ndgon gemensam lésning, hur angelagen
denna an &r.

En viktig orsak ar att de politiska foretradarnas perspektiv varierar beroende
pa vilken befolkning man foretrader. Vid en forhandling foretrader representan-
terna for olika landsting/regioner enbart medborgarna i det egna lanet. Det ar ut-
ifran de egna medborgarnas intressen man stravar efter en sa effektiv samver-
kansldsning som mdgjligt.

Som regel konfirmeras forhandlingsdverenskommelser mellan lands-
ting/regioner genom fullméktige- eller styrelsebeslut. Men det ar anda svart for
enskilda medborgare att vardera de fortroendevaldas agerande jamfort med om
besluten fattas inom landstinget/regionen.

En storre geografi underlattar arbetet med atskilliga fragor. Beslutsfattarna f6-
retrader alla berdrda medborgare och har i uppdrag att tillgodose samtliga regi-
ondelars behov. Darmed kan beslut fattas utifran en helhetssyn kring det ge-
mensamma regionintresset istéllet for genom forhandlingar dér den region som
ar starkast paverkar mest och dar den som vill minst kan blockera besluten. Ur
ett demokratiskt perspektiv ar det en stor vinst att fler fragor kan hanteras i en
mer effektiv och transparant beslutsprocess och att styrkedjan fran medborgare
till beslutsfattare innefattar farre led och kan lésa fler problem. Darmed under-
lattas medborgarnas méjligheter att utkréva ansvar.

Aven storre regioner kommer att behdva samverka 6ver granserna for att
kunna losa sina uppgifter. Vi kan dock utga fran att andelen regiongemen-
samma beslut blir betydligt farre &n idag.

En ny geografisk indelning kan dven fa andra konsekvenser. De politiska styr-
keforhallandena ser olika ut i dagens lan och kan komma att férandras vid 6ver-
gangen till en storre geografi. Ett parti med stark bas i ett 1an kan fa farre rostan-
delar i en storre geografi och vice versa. Aven om detta paverkar politiska parti-
ers vardering av olika regionalternativ sa paverkar det inte bedémningen av de
olika alternativens demokratiska kvalitet. En majoritetskonstellation kan forstas
inte betraktas som mer demokratisk &n en annan.
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Okad systemkapacitet.

Det avgorande motivet for att skapa stOrre regioner ar behovet av att 0ka deras
institutionella kapacitet. Argumentationen har bade handlat om halso- och sjuk-
varden och det regionala utvecklingsansvaret. En storre region forvantas kunna
skota fler fragor, vara en mer kraftfull aktor inom tillvaxtomradet och utéva ett
storre inflytande saval nationellt som internationellt. En ny indelning innebéar
dessutom att regionerna blir mer jamnstora och att klyftan mellan de tre stor-
stadsregionerna (som omfattar drygt halften av landets befolkning) och évriga
18 landsting/regioner (med en befolkningsandel pa mellan 4,5 och 0,6 procent)
skulle minska.

Alla dessa argument handlar om effektivitet. Men innebdr dkad effektivitet att
demokratin starks? Och leder forbattrad systemkapacitet till att medborgarna far
storre inflytande?

Demokrati innebér, med Regeringsformens formulering, att den offentliga
makten utgar fran folket. Den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. Vi har tre poli-
tiska nivaer som alla styrs av beslutande férsamlingar som utses vid allméanna
val. Men valen och den demokratiska beslutsprocessen ar av begrénsat vérde
om de politisk besluten inte kan genomforas. De offentliga organen maste ha
formaga att forverkliga folkviljan. De allmanna valen ger medborgarna mojlig-
het att utkrdva ansvar for den politik som forts och valja bort en regering eller
ett styre som inte skoter sitt uppdrag till valjarnas belatenhet. Men det handlar
inte enbart om regeringens eller styrets duglighet. De offentliga organen maste
ocksa ha institutionella forutsattningar att klara sina uppgifter. Om den for-
magan ar otillracklig kravs forandringar. Nar Ansvarskommittén argumenterade
for och foreslog en ny regional indelning var detta ett barande argument®. Rege-
ringens direktiv till indelningskommittén har samma grundlaggande utgangs-
punkter, dvs. att den regionala nivans kapacitet behdver starkas.

Dérmed dr det tydligt att effektivitet och systemkapacitet har ett oupplosligt
samband med demokratin. Okad effektivitet och systemkapacitet okar regionens
forutsattningar att forverkliga folkviljan och starker darmed medborgarnas in-
flytande. De politiska organens ambitioner kommer i storre utstrackning att
kunna forverkligas. Det mandat som medborgarna ger vid valet kommer att
kunna resultera i en béattre halso- och sjukvard och béttre forutsattningar for reg-
ional utveckling. Dessutom innebdr mer jamnstora regioner att inflytandet
starks for medborgare utanfoér dagens tre storstadsregioner/landsting.

Medborgarnas inflytande i regionen

Diskussionen om lansdemokrati utgick framfor allt fran att medborgarnas infly-
tande skulle starkas genom att beslut decentraliseras fran nationell till regional
niva och att de flyttas fran statliga myndigheter till politiska organ som utses ge-

5 50U 2007:10.

Demokrati och regionstorlek 14



nom allmanna val. | dvrigt har diskussionen om de demokratiska konsekven-
serna av storre regioner framst handlat om betydelsen av att kunna genomféra
beslut och fa till stand 6nskade forandringar. Medborgarnas inflytande anses
Oka i och med att en storre region har béattre systemkapacitet. Daremot har inte
fragan om medborgarnas mojligheter till inflytande éver regionens politiska be-
slut fatt samma utrymme i diskussionen. Men detta ar helt avgérande nar man
ska analysera den regionala demokratin. Om regionens beslut inte aterspeglar
medborgarnas dnskemal och behov leder ju inte 6kad kapacitet till att folkviljan
forverkligas.

Inflytandet i dagens landsting och regioner

Hur fungerar den regionala demokratin idag? Forskningen om de svenska
landstingen och den regionala demokratin &r inte sérskilt omfattande. Men de
studier® som gjorts ger en i huvudsak kritisk bild av politiska organ som har
svart att styra en komplex verksamhet med starka professioner samtidigt som
statens styrning begréansar deras handlingsutrymme. Medborgarnas kdnnedom
om landstingen som politiska organ och om landstingens ledande politiker ar
lag. Fortroendet for hur landstingspolitikerna skoter sitt uppdrag ar lagre an for
bade riks- och kommunpolitiker. Den landstingskommunala demokratin be-
doms darfor ha svag legitimitet bland medborgarna vilket staller krav pa ett
langvarigt och strategiskt arbete for att vitalisera den regionala demokratin.” In-
nan vi analyserar hur medborgarnas inflytande paverkas av en regionreform
kommer vi darfor att ndrmare granska hur situationen ter sig idag.

De regionala valen

Den viktigaste formen av politiskt inflytande utévas pa valdagen. Det ar da som
medborgarna kan utkréva ansvar for den politik som forts, ge riktlinjer infor
kommande mandatperiod och utse ledaméter till den beslutande férsamlingen.
Ett hogt valdeltagande ger landstinget eller regionen hég legitimitet och ett
starkt mandat.

Det kan konstateras att deltagandet i valen till landstingsfullmaktige ar hogt,
82,5 procent i 2014 ars val. Det ar obetydligt mindre &n i kommunvalet dar del-
tagandet var 82,8 procent. Det talar for att landstingsvalet uppfattas som viktigt
av valjarna och att dessa kan och vill paverka valutgangen.

Denna positiva bild av den regionala valdemokratin kan dock behtva nyanse-
ras. | en studie® bland medborgarna i de fyra nordligaste lanen undersoktes relat-
ionerna mellan riksdags-, kommun- och landstingsval. Studien visade att fler
tyckte att det var mycket viktigt att rosta i riksdagsvalet (81 procent) och kom-
munvalet (76 procent) &n i landstingsvalet (68 procent). Medborgarna fick se-
dan sjalva uppskatta sin kannedom om de sakfragor som diskuterades i den of-
fentliga debatten, partiernas forslag och deras framsta kandidater i vart och ett

6 Montin & Olsson (1994), Béck (2004), Erlingsson (2009).
7 Ros (2012).
8 Lidstrom (2012).
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av de tre valen i samband med 2010 ars val. Andelen som ansag sig ha god kan-
nedom om minst ett av de tre omradena uppgick till 74 procent i riksdagsvalet,
62 procent i kommunvalet och 44 procent i landstingsvalet. Andelen med god
kannedom var generellt sett hogre bland personer som var mycket eller ganska
intresserade av politik. Men dven i denna grupp var skillnaderna stora. 91 pro-
cent ansag sig ha god kannedom nér det gallde riksdagsvalet, 77 procent om
kommunvalet och 58 procent om landstingsvalet. Studien landar i slutsatsen att
landstingsvalen betraktas som ett andra rangens val som medborgarna upplever
som mindre viktigt och intressant an bade riksdags- och kommunval.

Den norrlédndska studien av relationerna mellan de tre valen &r den enda i sitt
slag. Slutsatserna styrks dock av resultat fran andra studier. Undersokningar
som genomforts i Vastra Gotaland och Skane visar pa en forhallandevis lag
kannedom om ledande regionpolitiker.® Ytterligare en indikation pa att lands-
tingspolitikerna inte &r kanda ar den laga nivan nar det géller personrdstningen.
| 2014 ars landstingsval var den 22,7 procent vilket ar lagre an i riksdagsvalet
(24.6 procent) och klart lagre an i kommunvalet (28,9 procent). Nar man jamfor
medborgarnas syn pa hur demokratin fungerar eller pa hur ledande politiker
skoter sitt uppdrag hamnar den regionala nivan regelméssigt efter riket respek-
tive kommunen.

A andra sidan tyder den dkande réstdelningen pé att véljarna gor sjalvstandiga
stallningstaganden i landstingsvalet. | det senaste valet rostade 27 procent pa
olika partier i riksdags- och landstingsval.® Riksdagspartiernas rostandelar vari-
erade i de olika valen samtidigt som regionala sjukvardspartier erholl ett relativt
starkt stod i flera landsting.

Det hoga valdeltagandet ger ett synnerligen starkt mandat till landstingens och
regionernas fullmaktigeférsamlingar. Dock tyder de studier vi redovisat pa att
andelen med goda kunskaper om de politiska partiernas program, deras age-
rande och kandidater &r betydligt lagre i landstingsvalet an i saval riksdags- som
kommunvalet. Detta utgor en stor utmaning for den regionala demokratin.

Inflytandet mellan valen

Aven om valet & medborgarnas viktigaste verktyg for att paverka politiken &r
det ett trubbigt instrument for inflytande i alla de politiska fragor som avgors
under en mandatperiod.t* Mer eller mindre breda koalitioner kraver att partierna
kompromissar aven i férhallande till sina valprogram. En rad fragor behandlas
inte i dessa program, nya fragor dyker upp och andrade forutsattningar paverkar
beslutsfattandet. Valjare som har ambitionen att paverka politiken - i en enskild
fraga eller kontinuerligt - behdver darfor fler kanaler for sitt inflytande. Samti-
digt behover landstinget eller regionen fler kanaler till medborgarna for att
skapa en god medborgerlig férankring.

9 Holmberg (2013a), Holmberg (2013b)
10 Oscarsson (2015).
11 sKL (2007).
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Nér landstingen pa sina hemsidor beskriver medborgarnas majligheter till in-
flytande framhalls forst och framst betydelsen av att rosta i valet och att skaffa
sig underlag for val underbyggda stéllningstaganden. Man hénvisar darfor med-
borgarna till hemsidornas information om vilka beslut som fattas och ger dem
mdjlighet att folja debatten vid fullméktiges sammantraden via webb-TV
och/eller -radio.

Medborgarna uppmanas ocksa att engagera sig i de politiska partierna eller att
kontakta de fortroendevalda som forutsatts kunna svara pa fragor men ocksa
fanga upp och fora vidare medborgarnas asikter till partierna och landstingens
politiska organ. Flera landsting erbjuder medborgarna mojlighet att Idmna med-
borgarforslag eller E-petitioner, dar forslag laggs ut pa landstingets hemsida sa
att andra medborgare under en avgransad tidsperiod kan stélla sig bakom det.
A stodet tillrackligt starkt fors fragan vidare till fullmaktige.

Men framfor allt har det blivit vanligare att landstingen bjuder in medborgare
till olika former av dialoger.?2 Nagra landsting har E-paneler eller genomfor
medborgarenkater. Andra bjuder in till moten kring en viss fraga eller for en
viss grupp. Flera landsting anordnar sérskilda forum for ungdomar med syftet
att fanga upp deras syn pa aktuella regionala fragor. Inom hélso- och sjukvarden
genomfors dialoger med olika patientgrupper och deras organisationer. Nar det
géller kollektivtrafik eller infrastrukturplanering sker dialoger med de som ar
direkt berdrda av de forslag som &r aktuella.

Pa den regionala nivan &r det svarare an i en kommun att samla alla berorda
medborgare till diskussioner och samtal. Darfor ar det viktigt med dialoger med
olika representanter for invanarna. Det handlar om traffar med kommunpoliti-
ker men &ven med foretradare for civilsamhalle, kulturliv och néringsliv.

Den enskildes mojligheter att paverka kan synas liten — oberoende av om det
handlar om nationell, regional eller lokal niva. De kanaler som erbjuds, sérskilt
medborgardialogerna, 6kar dock medborgarnas mojligheter att féra fram sina
asikter och de fortroendevaldas majligheter att fatta val underbyggda och for-
ankrade beslut. Att genomfora sadana medborgardialoger och att systematiskt ta
tillvara resultaten i beslutsprocessen utgor ytterligare en utmaning for den reg-
ionala demokratin.

Medborgarnas och politikernas syn pa hur demokratin fungerar

Medborgarna gor en relativt positiv vardering av den regionala demokratin. 63
procent anser att den regionala demokratin fungerar mycket eller ganska bra —
aven om de ger annu hogre betyg for demokratin i riket respektive i den kom-

mun de bor.*®

Kommun- och landstingsundersékningarna (KOLFU 2012) visar att 78 pro-
cent av ledaméterna i landstingsfullméktige och 66 procent i kommunfullmak-

12 SKL (2015h)
3 Ekengren Oscarsson (2015)
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tige ar mycket respektive ganska nojda med det satt pa vilket demokratin funge-
rar i landstinget/regionen.* Politikerna fran landstingets/regionens majoritet ar
mer nojda an politiker fran oppositionen. Vidare anser 53 procent av landsting-
ens/ regionernas och 30 procent av kommunernas fullméktigeledaméter att
medborgarna har mycket eller ganska goda majligheter att paverka politiska be-
slut i landstinget. Aterigen ar politiker frén den styrande majoriteten mer posi-
tiva &n oppositionspolitikerna.

Medborgarnas inflytande i stOrre regioner

Det finns sedan lange en etablerad uppfattning om att den lokala demokratin
fungerar béattre i mindre kommuner dar avstandet mellan invanare och fértroen-
devalda &r litet och forhallandena lattare att Gverblicka. Darmed forvantas inva-
narna ha battre forutsattningar att fa inflytande och skapa en fortroendefull re-
lation till sina politiker. Men det finns &aven en annan bild som framhaller att
stora kommuner erbjuder tydligare politiska alternativ med storre asiktsskillna-
der, hogre konfliktniva, fler arenor for politisk debatt, starkare partiorganisat-
ioner och storre rekryteringsunderlag till politiska uppdrag. Det forvantas bidra
till att valjarna lattare kan ta stéllning och utkrava ansvar i kommunvalet. Stora
och sma kommuner tycks saledes ha olika demokratiska kvaliteter.

Kan vi se motsvarande skillnader pa den regionala nivan? Fungerar demokra-
tin battre i dagens, relativt sma landsting? Och vad hander med medborgarnas
inflytande nér vi far betydligt stérre regioner &n idag. Vi ska diskutera dessa fra-
gor utifran statistik och olika studier med tonvikt pa hur demokratin utvecklats i
Vastra Gotaland och Skane sedan de nya regionerna bildades 1998.

Valdeltagandet

Det finns mycket stora variationer i valdeltagandet mellan olika kommuner och
i &nnu hogre grad mellan olika valdistrikt i enskilda kommuner.*> Nar det dére-
mot galler landstingen &r variationen relativt liten, fran 84,9 procent i Halland
till 80,5 procent i Skane vid 2014 ars val. Valdeltagandet i de olika landstingen
foljer i stort sett det aggregerade deltagandet i valen till respektive lans kom-
munfullméktige dar deltagandet &ar 0,2-0,6 procentenheter hdgre. Det tycks vara
andra faktorer an landstingens/regionens storlek som har betydelse for valdelta-
gandet. Ingenting tyder pa att deltagandet skulle vare sig oka eller minska pa
grund av en ny regionindelning.

Personrdstningen

Personrostningen i 2014 ars landstingsval uppgick till 22,7 procent. Den varie-
rar mellan 34,2 procent i Jdmtland och 31,1 procent i Jonkdping till 20,2 pro-
cent i Stockholm och i Skane. Personrdstningen &r ofta hogre i sma an i stora
landsting dven om det finns undantag. Skillnaderna i personréstningen indikerar

4 rapporten redovisas den mest aktuella statistiken. Uppgifterna om hur demokratin fungerar ar hamtade
frén KOLFU 2012 medan uppgifterna om medborgarnas majligheter att paverka politiken &r himtade fran
KOLFU 2008 eftersom denna fraga inte stallde 2012. Uppgifterna frn 2012 &r inte publicerade medan
uppgifterna fran 2008 finns i Karlsson (2010) och Gustafsson & Karlsson (2010).

15 SKL (2015a)
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att kdnnedomen om kandidater &r olika stor i olika landsting. Men det handlar
ocksa om forutsattningarna for att personrostning ska lona sig: Det kravs farre
roster for att bli inkryssad i ett litet landsting och for ett mindre parti. Det talar
for att personrdstningen kan komma att bli l1agre i storre regioner.

Intresset for politik

Vi kan se en klart positiv utveckling i bade Vastra Gétaland®® och Skane!” nar
det galler medborgarnas intresse for regionala fragor. 1998 uppgav 39 procent
att man var mycket eller ganska intresserad av politik i Vastra Gétaland medan
andelen uppgick till 59 procent 2014. Under samma tidsperiod véxte dven inva-
narnas intresse for politik i allménhet och for politik i kommunen men i lugnare
takt. | Skane okade intresset fran 52 procent 2004 till 58 procent 2011. Man kan
anta att intresset for regionala fragor 6kat som en foljd av att VVéstra Gotaland
fatt ett storre och vidare ansvar an de tidigare landstingen. Viktiga fragor som
krisen inom fordonsindustrin och satsningarna pa att utveckla regionens infra-
struktur och kollektivtrafik har sannolikt bidragit till det 6kade intresset. Aven i
Skane har regionen blivit allt mer kand och uppskattad, inte minst pa grund av
den forbattrade kollektivtrafiken. Det finns saledes anledning att vara optimist-
isk nér det galler stora regioners mojligheter att skapa ett tkat intresse for reg-
ionala fragor.

Man kan dock sétta fragetecken for mediernas férmaga att bevaka regionala
nyheter och att anlagga ett regionalt perspektiv pa olika tillvéxt- och utveckl-
ingsfragor.t® Det ar sannolikt regional TV och radio som har bast mojligheterna
att klara detta medan tidningarna har en generellt sett sémre regional bevakning
och framst vinklar regionala nyheter ur ett lokalt perspektiv. Politiska skandaler
och hot om strukturfoérandringar inom sjukvarden leder visserligen till en mer
intensiv bevakning. Men den kontinuerliga bevakningen riskerar att hamna ut-
anfor de lokala och regionala mediernas radar. Bristande mediebevakning dkar
kraven pa informationsinsatser fran regionernas sida — nagot som de kommer att
kunna forstérka i en storre region. Men det kan aldrig ersétta den kritiska
granskningen fran oberoende medier.

Demokrati, paverkan och inflytande

Andelen som ar mycket eller ganska ngjda med demokratin i Véstra Gotalands-
regionen okade fran 57 procent 1998 till 67 procent 2014. Andelen som ar
mycket eller ganska néjda med demokratin i Region Skane okade fran 52 pro-
cent 2004 till 59 procent 2011.

Andelen som anser att de har mycket resp. ganska goda mojligheter att pa-
verka politiska beslut i Véstra Gotalandsregionen okade fran 5 procent 1999 till
19 procent 2014. Andelen i de fyra delregionerna var jdmn och varierade mellan

16 Bové, Bergstrém och Ohlsson (2015), Bové (2015) och Nilsson (2015).
& Bergstrém (2012).
18 Johansson (2010).
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17 procent i Skaraborg till 20 procent i G6teborgsregionen. | Skane 6kade mot-
svarande andel fran 9 procent 2004 till 12 procent 2011.

Andelen som har ett mycket eller ganska stort fortroende for Vastra Gota-
landsregionens politiker har kontinuerligt varit lagre an andelen som haft
ganska eller mycket litet fortroende. Fortroendet har dock 6kat fran 1999 da ba-
lansmattet (dvs. skillnaden mellan personer med mycket/ganska stort och
mycket/ganska litet fortroende) var -28 till 2014 da det var -9. | Skane forbéttra-
des fortroendet fran en mycket lag niva 2004 da balansmattet var -30 till 2011
da det var -16.1°

Tyvarr saknas data som gor det mojligt att jamféra med utvecklingen i de dv-
riga landstingen men man kan konstatera att néjdheten med demokratin, bedém-
ningen av mojligheten att paverka och fortroendet for regionens politiker har
oOkat i bade Skane och Vastra Gotaland. Man kan ocksa konstatera att 6kningen
har &gt rum i samtliga delar av regionen. Ett rimligt antagande &r att de positiva
reaktionerna grundar sig pa positiva erfarenheter av faktiska forhallanden i
Véstra Gotaland och Skane. Om de nya regionerna inte hade “skétt sig” skulle
omdodmena sannolikt varit betydligt mer negativa. Det &r tydligt att storre reg-
ioner inte bara kan fa oférandrad utan dven okad uppskattning av sina medbor-
gare nar det géller demokrati och inflytande. Statistiken motsager saledes fore-
stéllningen att demokratin och medborgarnas inflytande skulle férsémras i en
storre region. Fler invanare, storre territorium och 6kade avstand behover inte
leda till ett minskat intresse, inflytande och fortroende fran medborgarnas sida.
Sedan &r det sjalvklart upp till regionens politiker att aktivt soka starka den reg-
ionala demokratin och medverka till en battre verksamhet och en positiv reg-
ional utveckling.

De fortroendevaldas syn pa medborgarnas inflytande

Genom KOLFU® kan vi jamfora fullméktigeledaméternas beddmning av demo-
kratin och medborgarnas majligheter att paverka besluten i samtliga landsting
och regioner. Har framgar att variationerna mellan landstingen &r mycket stora.
Medan 74 procent av landstingspolitikerna i Kronoberg anser att medborgarnas
mojligheter att paverka politiska beslut i landstinget ar mycket eller ganska
goda sa anser endast 30 procent av fullmaktigeledamoterna i Dalarna samma
sak. Bland kommunfullméktigeledaméterna varierade bedémning av méjlighet-
erna att paverka beslut i landstinget fran 39 procent i Uppsala lan till 20 procent
i Gavleborgs lan. | Vastra Goétaland anser 56 procent och i Skane 49 procent av
regionfullmaktiges ledamdter att paverkansmojligheterna ar goda. Bland kom-
munpolitikerna i Vastra Gotaland ar motsvarande siffror 30 procent och i Skane
27 procent.

19 Efter den senast publicerade Syd-SOM-undersékningen har Region Skane latit genomféra regelbundna
medborgarundersokningar i form av telefonintervjuer. Enligt Skaneenkaten 2015:2 ar 67 % mycket eller
ganska nojda med hur demokratin fungerar i Region Skane, 48 procent anser att majligheterna ar goda att
péverka politiska beslut i regionen och 29 procent har stort fértroende for hur regionens politiker skoter sitt
uppdrag. Skillnader i urval, svarsfrekvens och enkatfragor gér dock att resultaten inte bor jamféras med
tidigare Syd-SOM-undersokningar.

20 3fr fotnot 15 om att statistiken &r hamtad dels fran KOLFU 2008 och dels KOLFU 2012.

Demokrati och regionstorlek 20



Nar det galler ledaméter i landstingsfullméktige som &r ngjda med landsting-
ets demokrati varierar andelen fran 94 procent i Kalmar till 62 procent i Norr-
botten medan andelen &r 84 procent i Véstra Gétaland och 80 procent i Skane.
Bland kommunfullmaktigeledaméterna varierar de som ar néjda med landsting-
ens demokrati mellan 78 procent i Jonkdping till 53 procent i Dalarna. Siffrorna
for kommunpolitikerna i Vastra Gétaland &r 66 procent och i Skane 59 procent.

Det kanske mest slaende intrycket ar de stora skillnaderna mellan enskilda
landsting/ regioner. | Gvrigt ar politiker fran majoriteten generellt sett mer nojda
an oppositionspolitiker och landstingspolitiker mer ndjda &n kommunpolitiker.
Dessa faktorer har storre forklaringsvarde an befolkningens storlek. Det finns
visserligen ett svagt samband mellan ndjdhet med demokratin och regionens
yta. Slutsatsen blir dock att politikerna i stora regioner inte gér en mer negativ
beddmning av hur demokratin fungerar &n politikerna i mindre regioner. De
stora variationerna mellan regionerna tycks i huvudsak félja en annan logik.
Man ser ocksa att politikerna i Vastra Gotaland och Skane gor en jamforelsevis
positiv bedémning.

Fler medborgare minskar inte inflytandet

Genomgangen av olika aspekter av hur den regionala demokratin fungerar ger
inte nagra indikationer pa att medborgarnas inflytande skulle minska nar region-
erna blir storre. Valdeltagandet skulle sannolikt inte paverkas i nagon storre ut-
strackning aven om personrostningen kan forvantas minska nagot. Intresset for
regionala fragor och medborgarnas majligheter att paverka politiska beslut kan
daremot forvantas dka liksom fortroendet for regionens politiker och beddm-
ningen av hur de skoter sitt uppdrag. De viktigaste utmaningarna handlar om att
6ka medborgarnas intresse och kunskaper for regionala fragor och att utveckla
medborgardialogen. Dessa utmaningar har samma relevans i stora och i sma
landsting/regioner.

De fortroendevaldas uppdrag

Representativitet®

Det finns rikligt med statistik om antalet fortroendevalda och om hur represen-
tativa dessa ar nar det galler kon, alder, fodelseland och socio-ekonomisk bak-
grund. Den visar att konsfordelningen bland landstingen/regionernas fortroen-
devalda och &ven pa de ledande uppdragen ar jamn. Daremot ar yngre alders-
grupper och utrikes fodda klart underrepresenterade medan personer med efter-
gymnasial utbildning och hdga inkomster &r dverrepresenterade liksom kom-
mun- och landstingsanstallda.

Kan vi se nagra patagliga skillnader nar det galler de fortroendevaldas repre-
sentativitet i stora och sma landsting/regioner? De variationer som finns mellan
enskilda landsting/regioner har inte nagra entydiga samband med befolkningens
storlek. Det finns darfor inte nagra skal att anta att storre regioner skulle leda till

2L Avsnittet bygger pa uppgifter frin SCB & SKL (2011)
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vare sig béttre eller sémre representativitet. Dock kan storre regioner underlatta
for partierna att nominera kandidater som speglar befolkningens alder, fodelse-
land och socio-ekonomiska situation.

Samtidigt kommer de fértroendevalda i en geografiskt stor region att behéva
gora langre resor till méten och sammantraden inom regionen. Det finns darfor
farhagor for att framfor allt fritidspolitiker ska uppleva uppdraget som tidsméss-
igt kravande och — sarskilt smabarnsféraldrar — som alltfor svart att férena med
familj och arbete.?? | varsta fall kan det leda till sdmre representativitet.

Visserligen bor medborgar-, naringslivs- och kommunkontakter till stor del
kunna genomforas i de fortroendevaldas naromraden. Men tiden for resande be-
hover reduceras genom maten pa distans med hjalp av digital teknik for att. Er-
farenheter av videokonferenser dar flera av deltagarna befinner sig pa olika or-
ter &r goda liksom av arbetsméten dar deltagarna sitter framfor sina datorer.
Kommunallagen tillater numera beslutsfattande pa distans och savél arbetsfor-
mer som tekniska forutsattningar utvecklas kontinuerligt. Sjalvklart kvarstar be-
hovet av fysiska méten men nya losningar kan underlatta de fortroendevaldas
arbetsvillkor och minska risken for sdmre representativitet.

Fortroendevalda per invanare

Det kan forst och framst konstateras att antalet invanare per fortroendevald &r
generellt sett hogre i stora landsting/regioner an i sma. Det handlar om att en
fullmaktigeférsamling inte kan vara hur stor som helst, att alltfor stora namnder
och beredningar gor arbetet tungrott och att den politiska organisationen bor sta
i samklang med den verksamhet och de uppgifter som landstinget/regionen an-
svarar for. Ett stort antal ndmnder, utskott och beredningar kan dessutom leda
till ett mer sektoriserat och begransat perspektiv pa de fragor som ska hanteras.

Samtidigt innebar manga fortroendevalda en bredare kontaktyta mot samhéllet
och bittre forutsittningar att “ticka upp” olika geografiska omraden inom en
region. Det ger en battre lokalkdnnedom samtidigt som forutsattningarna okar
for en god social representativitet. En sannolik konsekvens av stdrre regioner ar
en minskad politikertathet och darmed en 6kad risk for att olika delar av och
grupper inom en ny region blir utan representation. Det riskerar i sin tur att leda
till att regionens legitimitet minskar.

De fortroendevalda har alla en lokal kontaktyta — ddr man bor, arbetar, har
barn i skola/férskola eller foraldrar med hemtjénst/aldreboende, deltar i for-
enings och kulturliv och gor olika typer av arenden. I sin vardag far de standigt
nya insikter om lokala behov av hélso- och sjukvard och regional utveckling.
De fortroendevaldas vardagliga erfarenheter och kontakter ger en rik och mang-
fasetterad kunskap om regionens forutsattningar och behov. Men det &r inte gi-
vet att dessa erfarenheter tas till vara. For detta kravs arbetsformer dar fortroen-
devalda fran olika omraden och med olika erfarenheter far reella mojligheter att
redovisa och bearbeta dessa for att skapa en gemensam bild av l4get i regionen
och diskutera vilka insatser som behdver prioriteras. En sddan gemensam bild ar

22 Gustafsson & Karlsson (2010)
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nddvandig for att regionens politiker ska kunna anldgga ett helhetsperspektiv
saval nar det galler halso- och sjukvard som regional utveckling och tillvéxt. En
utveckling av arbetsformerna i dessa avseenden bor kunna minska negativa ef-
fekter av minskad politikertathet.

Komplexitet och olika typer av logik

Regionernas huvudomraden kénnetecknas av olika typer av styrlogik. Halso-
och sjukvard — oavsett om den bedrivs i landstingets regi eller av privata utfo-
rare — bestar av tjansteproduktion. Som huvudman och/eller finansiar forfogar
regionen 6ver kraftfulla styrinstrument och kan fatta beslut om mal, resurser
och viktiga rambetingelser for verksamheten. Den kan ocksa félja upp och ana-
lysera resultat och ge nya styrsignaler nar sa bedéms nodvandigt. Samtidigt ar
politiken hart trangd av profession, patientorganisationer och av lokala medbor-
garopinioner med en kanslighet for forandringar av vardens utbud, organisation
och lokalisering som saknar motsvarighet inom andra kommunala politikomra-
den.

Regional utveckling kraver insatser fran en rad sjalvstandiga aktorer, framst i
den egna regionen men aven fran angransande eller mer avlagsna omraden. Det
innebér en styrlogik och kréver ett politiskt ledarskap, som utévas utan formella
maktmedel eller traditionell ordergivning. Varje aktor fattar sjalvstandiga beslut
om att delta i gemensamma satsningar och projekt eller om att anpassa sin verk-
samhet efter regionala utvecklingsstrategier. Var och en utgar fran sina egna ut-
gifter och intressen. Projekt av stor betydelse for tillvaxten inom en region kan
vara mindre intressanta for enskilda kommuner, myndigheter eller foretag. Det
ar langt ifran enkelt att fa till stdnd en samsyn och ett gemensamt agerande. Den
kontinuerliga och breda dialogen &r ett maste och stor vikt behéver laggas vid
att skapa en gemensam forstaelse for vad som behdver goras och ett samtalskli-
mat som kan leda till gemensam handling. Det blir darfor viktigt att bjuda in be-
rérda aktorer till diskussioner om malbilder och strategier men ocksa att fa till
stand konkreta samarbeten kring aktuella fragor.

Manga utvecklingsinsatser har ett langsiktigt perspektiv. Darfor kan det vara
svart att visa pa konkreta resultat eller att forklara hur regionens insatser bidra-
git till ett positivt utfall. Det gor att arbetet standigt kommer att ifragaséttas.
Dérfor ar det sérskilt viktigt att informera 6vriga region- och kommunpolitiker
om vad som gors men ocksa medborgare, media och 6vriga intressenter.2

Ett svarare uppdrag?

Redan idag ar det en svar uppgift att vara landstings- eller regionpolitiker. Man
ansvarar for fragor av stor och ibland livsavgorande betydelse for enskilda man-
niskor men befinner sig pa distans fran verksamheten. Vare sig man framst ar
engagerad i halso- och sjukvard eller regional utveckling handlar det om kom-
plexa och svarstyrda verksamheter med starka professioner eller externa aktorer

23 KL 2014

Demokrati och regionstorlek 23



med olika mal och intressen. Uppdraget kraver ingaende kannedom om forut-
sattningar och behov i regionens olika delar och forméga att anlagga ett helhets-
perspektiv och att kunna prioritera.

Uppdraget blir inte lattare av storre avstand och berattigade ansprak pa for-
battrade resultat i en storre region. Fortroendevalda stélls i &n hogre grad infor
uppgifter som kraver noggranna 6vervaganden och svara beslut. Det blir viktigt
att ha med sig sin egen lokala erfarenhet samtidigt som man maste tillampa ett
regionalt helhetsperspektiv. Det regionala politiska uppdraget — oavsett om det
handlar om hélso- och sjukvard eller regional utveckling — ar kravande och kan
vara otacksamt men ocksa stimulerande och meningsfullt.

Regional demokrati idag och fram6ver — nagra avslutande
reflektioner

Dyster bild av den regionala demokratin

Nar man jamfor medborgarnas syn pa hur demokratin fungerar pa olika sam-
héllsnivaer sa kommer ofta den regionala nivan samre ut an saval den nationella
som lokala nivan. Det finns en rad tankbara forklaringar till detta:

e Landstingens verksamhet domineras av ett politikomrade, halso- och sjuk-
vard, och man har tills nyligen saknat det dvergripande ansvaret for region-
ens utveckling och tillvaxt.

¢ Landstingens geografiska indelning har blivit alltmer éverspelad. En rad
fragor avgors i en storre geografi an inom de nuvarande lanen, saval nar det
galler halso- och sjukvard som regional utveckling. Den samverkan som ut-
vecklats for att mota behoven hdmmas av bristande transparens och ineffek-
tiva beslutsprocesser och har endast en indirekt koppling till det demokra-
tiska beslutssystemet.

e Landsting och regioner saknar kommunernas nérhet till och direktkontakt
med medborgarna och kan inte heller dra nytta av mediernas exponering av
rikspolitiken. Den regionala nivan uppfattas darfér som osynlig och svag
jamfort med Gvriga samhallsnivaer.

e De fortroendevaldas roll & mer komplex &n pa dvriga nivaer. Man méter
medborgare med lokala behov och perspektiv samtidigt som man foretrader
befolkningen i en storre geografi. Verksamheterna kénnetecknas av olika
typer av styrlogik som innebadr olika roller for regionens politiker.

Men det finns ljuspunkter

Denna nagot dystra beskrivning kan forklara den negativa bild som ofta fram-
kommer i studier och rapporter. Men det finns samtidigt en mer positiv bild av
den regionala demokratin:

o Flertalet medborgare deltar i de regionala valen och en stor majoritet anser
att den regionala demokratin fungerar vél.
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e Medborgarna betraktar sedan decennier halso- och sjukvarden, regionernas
huvuduppgift, som en av de allra viktigaste politiska fragorna och ger den
hogre fortroendebetyg an nagon annan samhéllsinstitution.

o | takt med att regionerna 6vertar utvecklingsansvaret 6kar medborgarnas
intresse for regionala, politiska fragor.

Storre regioner ger 6kade mojligheter

Sa langt kan man sammanfatta bilden av dagens regionala demokrati. Vad kan
da sédgas om de demokratiska konsekvenserna av en ny indelning med stérre
regioner.

e  Storre regioner 0kar medborgarnas mojligheter till insyn och ansvarsutkra-
vande genom att den valda fullmaktigforsamlingen kan fatta beslut utifran
en transparent beredningsprocess istéllet for att i efterhand godkanna resul-
tat fran forhandlingar om samverkan mellan flera landsting.

e Storre regioner innebér 6kade mojligheter att tillgodose medborgarnas be-
hov av tillganglighet till arbete, utbildning, kompetensutveckling, kultur,
fritid och service inom ramen for en véxande vardagsgeografi.

e  Stdrre regioner innebér 6kade mojligheter att férverkliga folkviljan genom
béattre kapacitet att genomfdra beslut och att skapa goda forutsattningar for
regionens utveckling.

e Enindelningsreform innebér att regionerna blir mer jambdordiga och att da-
gens obalans mellan tre stora och 18 betydligt mindre landsting och reg-
ioner upphdr. Det skapar béttre forutsattningar for samtliga regioner att
hévda sina medborgares intressen i nationella och internationella
sammanhang.

e Stdrre regioner med ett vidgat uppdrag leder till ett 6kat intresse och enga-
gemang hos medborgarna och en mer positiv vardering av hur demokratin
fungerar och om mojligheterna till inflytande.

Stora utmaningar

Man far dock inte blunda for de utmaningar som de nya regionerna, i lika hog
grad som dagens landsting och regioner, har nar det géller att utveckla den reg-
ionala demokratin.

e Stdrre regioner har samma behov som dagens landsting nar det géller att
starka den medborgerliga forankringen genom olika former av dialog med
regionens medborgare. Den stora utmaningen bestar i att integrera medbor-
gardialogen i regionernas styrprocess och att aterkoppla hur olika syn-
punkter anvants/inte anvants. Det ar sérskilt viktigt att kunna forklara varfor
politikerna ibland gor andra beddmningar &n medborgarna och fattar beslut
som inte ligger i linje med de synpunkter som framforts.

e  Storre regioner har en sérskilt stor utmaning ndr det géller att ta ansvar for
och tillgodose behov i alla delar av regionen. Om man misslyckas kommer
medborgarna i de omraden som anser sig missgynnade att uppleva att deras
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inflytande minskar. H&r har regionens samspel med kommunerna en avgo-
rande betydelse for mojligheterna att skapa ett gemensamt ansvarstagande
for den nya regionen.

e Stdrre regioner har samma behov som dagens landsting nar det géller att
skapa goda forutsattningar for att de fortroendevalda ska kunna foretrada
regionens medborgare. Den nya geografin skarper dock kraven pa att de
fortroendevalda maste vara tillrackligt manga, representativa och geogra-
fiskt spridda for att ha en bred kontaktyta gentemot kommuner, naringsliv,
civilsamhalle och enskilda medborgare i olika delar av regionen. Men sam-
tidigt maste regionerna utveckla sina arbetsformer sa att de fortroendevalda
kan bearbeta och foga samman sina kunskaper och erfarenheter till en hel-
hetssyn. Det kravs ocksa en dversyn av motes- och arbetsformer for att mot-
verka en orimlig 6kning av tid for resor till och fran sammantraden.

Slutsats: Goda forutsattningar att starka demokratin

Det ar inte nagon enkel uppgift att summera de demokratiska konsekvenserna
av en ny regional indelning med vésentligt farre regioner &n idag och bedém-
ningen blir med nédvéndighet subjektiv. Mycket talar for att stérre regioner
Okar mojligheterna att stirka den regionala demokratin. Storre regioner med en
mer funktionell indelning och en 6kad systemkapacitet har béattre férutsattningar
att forverkliga folkviljan dn dagens landsting och regioner. Erfarenheterna fran
Vastra Gotaland och Skane visar att medborgarnas inflytande kan 6ka i stora
regioner med ett vidgat uppdrag. Det dr hoppingivande att ett 6kande antal med-
borgare uppger att de intresserar sig for regionala fragor, att demokratin i reg-
ionen fungerar bra och att mojligheterna att paverka politiska beslut ar goda.

Samtidigt behdver den regionala demokratin vitaliseras och starkas. Darfor ar
det nddvandigt att de nya regionerna utvecklar former for att identifiera folkvil-
jan mellan valen och skapar mojligheter for medborgarna att paverka besluten.
Det framstar som sarskilt viktigt att utveckla dialogen med medborgarna och att
skapa goda forutsattningar for de fortroendevalda att utdva sitt uppdrag. Om
detta ska bli verklighet maste frdgan om regionernas demokratiska forankring
uppmarksammas och ges hdg prioritet i den fortsatta reformprocessen.
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