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Forord

Coronapandemin drabbade vérlden under 2020 och med en hdg smittspridning
klassade regeringen viruset som en samhéllsfarlig sjukdom och Gppnade upp for
extraordinara smittskyddsatgarder for att minska smittspridningen. Regeringen
inforde forbud mot allménna sammankomster. Men eftersom kommunala sam-
mantraden inte ar offentliga sammankomster i ordningslagens mening paverka-
des egentligen inte méjligheterna eller forutsattningarna for att halla kommu-
nala sammantraden. Da riskerna for smittspridning anda var tvungna att hante-
ras pa ett ansvarsfullt satt samtidigt som det &r av yttersta vikt for demokratin
att den representativa demokratin ar beslutsfér &ven under en kris eller pandemi.
Ett satt att genomfora politiska moten under radande omstandigheter ar genom
digitala méten med deltagare pa distans.

Under pandemin fick Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) darfér manga
fragor om forutsattningarna for deltagande pa distans i sammantraden med full-
maéktige eller namnder liksom forekomsten av digitala méten i kommuner och
regioner. Mot bakgrund av detta genomfordes olika aktiviteter pa omradet och
den kartlaggning av digitala méten som gjordes varen 2021 var ett exempel pa
detta. Denna rapport ar en uppféljning pa den kartlaggningen.

Syftet med publikationen ar att ge en samlad bild av férekomsten av digitala
moten och ett kunskapsunderlag infor det fortsatta arbetet som ocksa kan spri-
das till intresserade medlemmar och media. Skriften beskriver hur kommuner
och regioner har stallt om sina sammantraden under pandemin och hur digital
den lokala representativa demokratin har blivit.

Stockholm, 2022-05-23

Lena Langlet

Sektionschef demokratisektionen
Avdelningen for ekonomi och styrning
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Inledning

I den hér rapporten kartlaggs politiska méten i kommuner och regioner under
pandemiaret 2021. P& grund av smittspridningslaget behdvde kommuner och
regioner redan under 2020 stélla om for genomforandet av politiska méten i
fullméktige, styrelse och ndmnder. Det &r enligt Kommunallagen mojligt for
ledamoter att delta i sammantraden med fullméktige, styrelse och namnder pa
distans, om fullméktige fattat beslut om att anvénda den mdjlighet lagen
erbjuder.

Under pandemin har Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) fatt manga fra-
gor om forutsattningarna for deltagande pa distans i sammantraden med full-
maktige eller namnder. Bade medlemmar och media hor av sig med fragor ro-
rande utbredningen av digitala métesformer samt vilka erfarenheter kommuner
och regioner har av digitala méten. SKR:s juridiska avdelning tog under 2020
bland annat fram ett PM for att ge stod till kommuner och regioner hur lagstift-
ningen ska tolkas gallande deltagande pa distans.

SKR har under pandemin i olika sammanhang lyft enskilda medlemmars erfa-
renheter kring digitala moten men saknade i borjan av pandemin en samlad
overblick av laget. For att fa en heltackande bild av laget genomforde SKR en
enkatundersokning bland samtliga svenska kommuner och regioner under vin-
tern 2021. Under vintern 2022 har en uppféljande undersékning genomforts och
resultatet presenteras i denna rapport. Undersokningens resultat visar hur den
lokala och regionala demokratin har paverkats av pandemin, hur kommuner och
regioner har stallt om sina politiska méten samt vilken forandring som har skett
mellan 2020 och 2021. Insamlingen kommer utgodra ett viktigt kunskapsun-
derlag for SKR:s fortsatta arbete i fragan.

280 kommuner och 20 regioner har besvarat enkéten, vilket ger en svarsfre-
kvens pa 97 respektive 100 procent (Region Gotland ingar i redovisningen for
kommuner).

Rapporten &r disponerad pa foljande satt. Efter en kort inledning om de juri-

diska forutsattningar for kommunala sammantrdden med deltagare nérvarande
pa distans foljer en sammanstallning av insamlingen resultat géllande fullméak-
tiges moten under 2021 foljt av styrelsen. | arets uppféljande undersokning har
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fragor om namndernas sammantraden utelamnats. Avslutningsvis presenteras
understkningens slutsatser och avslutande kommentarer.

Juridiska forutsattningar

| kommunala och regionala verksamheter &r utgangspunkten att sammantraden
med fullmaktige, styrelse och namnder sker i fysisk form. Enligt 5 kap. 16 §
forsta stycket kommunallagen, KL, far ledaméter delta i fullméaktiges samman-
traden pa distans om fullméktige har beslutat det. Om deltagande pa distans
tillats, ska bestammelse om detta tas in i arbetsordningen, 5 kap. 72 § tredje
stycket. Fullméktige kan ocksa besluta att inféra motsvarande mojlighet for
namndledamoter, 6 kap. 24 8 forsta stycket KL.
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Fullmaktige

Installda fullmaktigemdten under 2021

Farre kommuner stallde in fullmaktigemoten pa grund av corona-pandemin
under 2021 jamfort med 2020. Over tvé tredjedelar av de 300 svarande kommu-
nerna och regionerna har inte stéllt in fullméaktigemdten under 2021. Av de 84
kommuner som svarat att de har stéllt in ndgot fullméktigemdte under 2021
uppger 57 kommuner att anledningen var for fa arenden medan 19 svarar att det
berodde pa grund av smittspridningslaget. Bland de fem regioner som stallde in
nagot sammantrade med fullméaktige angav tre regioner smittspridningslaget
som orsaken medan en region uppgav for fa arenden. Nagra svarande uppgav att
det var en kombination av smittspridningslaget och for fa arenden som gjorde
att fullmaktigematen stélldes in.

Det bor podngteras att aven under normala omstandigheter &r det inte ovanligt
att fullmaktige véljer att stalla in ett sammantrade vid exempelvis for fa
arenden.

Diagram 1. Har fullmaktige i din kommun/region under 2021 stéllt in
sammantraden?
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Reducerat antal ledamdter i fullmaktige

For att pa grund av smittspridningslaget reducera antalet narvarande pa ett sam-
mantrade har kommuner och regioner anvént en modell dar antalet ledamoter
minskas. Den sa kallade kvittningsmodellen foljer riksdagens exempel och in-
nebar att antalet narvarande minskas pa ett likformigt satt med ambitionen att
spegla valresultatet i mandatférdelningen. Kvittning bygger fullt ut pa frivilliga
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partioverenskommelser och grundas enbart pa en 6verenskommelse mellan de
fortroendevalda och regleras inte i kommunallagen.

Forekomsten av nedkvittade fullméaktigemdéten minskade under 2021 jamfort
med 2020. Knappt halften av kommuner och regioner i undersdkningen har
genomfort nedkvittade fullméktigemoten, vilket kan jamféras med drygt 80
respektive 94 procent av svarande kommuner och regioner i 2020 ars under-
sokning.

Diagram 2 Har fullméktige i din kommun/region under 2021 med anledning av
pagaende pandemi genomfért sammantraden med ett reducerat antal

ledamoter?
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Digitala méten i fullméktige

Det ar majligt for ledaméter att delta i sammantraden med fullméktige pa
distans, under forutsattning att fullméktige fattat beslut om detta. Andelen full-
maktigeforsamlingar som fattat beslut om distansdeltagande har 6kat nagot jam-
fort med 2020 och &r enligt undersdkningen 93 procent av kommunerna respek-
tive 90 procent av regionerna. Det innebér att av de svarande kommunerna och
regionerna har fullméktige har méjliggjort for distansdeltagande i 261 kommu-
ner och 18 regioner.
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Diagram 3 Har fullméaktige i din kommun/region fattat beslut om att ledaméter
far delta i fullméaktiges sammantraden pa distans?
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87 procent av landets kommunfullméktigeforsamlingar har genomfort ett eller
flera digitala méten med ledamater deltagande pa distans under 2021, vilket ar
en 6kning med 18 procentenheter jamfort med aret innan och motsvarar 245
kommuner. Aven regionfullmaktigen som genomfért digitala méten har 6kat
jamfort med 2021. Nu svarar 90 procent av regionerna att de har haft digitala
fullméktigemoten under 2021 jamfort med 76 procent 2020. Sammanlagt ar det
87 procent av fullméktigen i kommuner och regioner som genomfort digitala
moten med distansdeltagande under 2021.

Bland de befolkningsmaéssigt 20 storsta kommunerna ar andelen kommuner som
har genomfort digitala fullméktigemdten under 2021 85 procent. Motsvarande
siffra bland de 20 minsta kommunerna &r 71 procent. Bland de svarande som
genomfort digitala moten har 42 kommuner en befolkningsméangd 6ver 50 000
invanare samtidigt som 203 kommuner har under 50 000 invanare.

Andelen svarande kommuner inom respektive huvudgrupp utifran SKR:s
kommungruppsindelning motsvarar liknande andel som bland samtliga kommu-
ner. Andelen kommuner som genomfort digitala méten under 2021 inom re-
spektive huvudgrupp ar hdg inom samtliga tre grupper. Inom gruppen ”Storsta-
der och storstadsnédra kommuner” uppger 96 procent av de svarande att de ge-
nomfort digitala méten medan siffrorna for ”Storre stdder och kommuner néra
storre stad” och ”Mindre stader/tatorter och landsbygdskommuner” ar 86
respektive 85 procent.
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Diagram 4 Har fullméktige i din kommun/region under 2021 genomfort ett eller
flera sammantraden med ledamoéter deltagande pa distans?
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Majoriteten av de svarande kommunerna uppger att de genomfort sa kallade
hybridmoten dar ledamater deltar bade fysiskt i lokalen och digitalt pa distans.
Bland regionerna svarar en knapp tredjedel att de genomfért hybridmaten.

Flertalet av kommunerna och regionerna som svarat pa enkatundersokningen
uppger att de digitala métena med distansdeltagande i fullméktige har fungerat
mycket eller ganska bra, vilket motsvarar 212 kommuner respektive 16 reg-
ioner. Bland kommunerna svarar en fjardedel att fullmaktiges digitala méten har
fungerat mycket bra. Det ligger i linje med svaren fran tidigare undersokning.
Bland regionerna var motsvarande siffra var tredje regionfullméktige, vilket ar
en svag 0kning. Ingen kommun eller region har svarat att digitala fullméaktige-
moten har fungerat mycket daligt.

Diagram 5 Hur har fullméktigemétena med deltagande pa distans fungerat?
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Vilket system for digitala videomodten som kommuner och regioner har anvént
sig av varierar och beror till viss del vilka Iésningar organisationen redan hade.
Har har man ocksa anvant sig av olika system under perioden, men det kan kon-
stateras att Microsoft Teams ar den klart vanligaste digitala 16sning for bade
kommuner och regioner a&ven om Zoom inte &r langt efter pa regionsidan. Pa
kommunsidan &r Zoom ocksa nast vanligast, men betydligt mer ovanlig &n
Teams.

Bland 6vriga l6sningar uppges till exempel Google Meet, Cisco Meetings och
Quickchannel.

Diagram 6 Vilken digital I6sning har ni anvant er av for att genomféra
fullméktiges sammantrade med deltagare?
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Det &r en betydligt storre andel regioner &n kommuner som har ett voterings-
system som fungerar pa distans dven om har antalet har 6kat bland bada grup-
perna. Var tredje kommun respektive fyra av fem regioner anvander ett vote-
ringssystem som fungerar pa distans, vilket motsvarar 91 kommuner och 16
regioner. 35 procent av dessa kommuner respektive 50 procent av regionerna
uppger att voteringssystemet har inbyggda sékerhetsrutiner for sluten votering,
vilket ar en 6kning pa framst regionsidan.
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Diagram 7 Anvéander fullmaktige i din kommun/region ett voteringssystem som
fungerar pa distans?
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Andelen kommuner och regioner dar det &r mojligt att justera fullméktiges pro-
tokoll pa distans har 6kat jamfort med 2020. Nastan halften av kommunerna och
regionerna uppger att man har digital justering i fullméktige. Bland kommu-
nerna ar det 43 procent och i regionerna 55 procent som uppger att det gar att
justera fullmaktiges protokoll digitalt.
Diagram 8 Ar det méjligt att justera fullméktiges protokoll pa distans i er
kommun/region?
Ja
55%
Nej
45%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 30% 90% 100%

B Kommuner [ORegioner

Fullmaktiges sammantraden ar offentliga och det ar inte mojligt att hindra aho-
rare fran att narvara vid fullmaktigesammantraden med hanvisning till risk for
smittsprittning. Inget hindrar att kommuner till exempel anordnar webbsénd-
ningar fran sammantraden och uppmuntrar allmanheten att félja sammantraden
pa distans snarare an genom fysiskt deltagande med hansyn till behovet av att
forebygga smittspridning. | de flesta svarande kommuner och samtliga regioner
kan medborgare folja fullméaktiges méten med ljud och bild i realtid. Andelen
kommuner dar detta & mojligt har dessutom okat nagot.
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Diagram 9 Kan medborgare i din kommun/region digitalt folja fullmaktiges
sammantrade med ljud och bild i realtid?
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Styrelsen

Instéllda styrelsemoten under 2021

I likhet med forgaende ars undersokning &r det farre styrelser an fullmaktige
som stallt in sina sammantraden under 2021 som en konsekvens av corona-pan-
demin. Det stora flertalet av de svarande kommunerna och regionerna har inte
stéallt in styrelseméten under 2021 pa grund av pandemin. Bland kommunerna ar
det sex av de svarande som uppgett att kommunstyrelsen har stallt in ett sam-
mantrade med anledning av pandemin.

Diagram 10 Har styrelsen i din kommun/region under 2021 stallt in
sammantraden p.g.a. pandemin?
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Digitala méten i styrelsen

Forutsattningarna for ledamoter att delta i sammantrdden med styrelse eller
namnd pa distans motsvarar de som galler for fullmaktige. En styrelse eller
namnd kan inte pa eget initiativ besluta om att tillata distansdeltagande utan
behover stéd i ett fullmaktigebeslut. Drygt 90 procent av kommunstyrelserna
(262 st.) i enkatundersokningen har genomfort sammantréde med ledamoter
deltagande pa distans. Bland de svarande regionerna har samtliga styrelser
(20 st.) genomfort digitala distansméten under 2021.
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Diagram 11 Har styrelsen i din kommun/region under 2021 genomfort
sammantrade med ledamoéter deltagande pa distans med anledning av
pandemin?
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Flertalet av kommunerna och regionerna som svarat pa enkatundersokningen
uppger att de digitala motena med distansdeltagande med styrelsen har fungerat
mycket eller ganska bra, vilket motsvarar 249 kommuner respektive samtliga 20
regioner. Bland kommunerna svarar tva femtedelar att de digitala styrelsemo-
tena fungerat mycket bra, vilket &r en 6kning jamfort med 2020. Bland region-
erna var andelen som svarade att de digitala méten fungerat mycket bra lite
lagre jamfort med 2020 da dver halften svarade detta. Ingen kommun eller
region har svarat att digitala styrelsemoten har fungerat mycket daligt.

Diagram 12 Hur har styrelsemétena med deltagande pa distans fungerat?
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Den vanligaste digitala 16sningen for méten i kommun- och regionstyrelser ar
precis som vid fullmaktiges méten Microsoft Teams och andelen som anvénder
I6sningen har 6kat jamfort med foregaende undersokning. Bland kommunstyrel-
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serna foljer sedan Zoom och Net Publicator Video Meet medan regionstyrel-
serna i hogre utrackning anvander Zoom och Pexip.

Diagram 13 Vilken digital I6sning har ni anvéant er av for att genomféra
styrelsens sammantrade med deltagare pa distans?
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Utmaningar och lardomar

Svaren i enkatundersokningens 6ppna fraga liksom uppgifter som framkommit
i tidigare undersokning samt vid SKR:s olika aktiviteter pa temat visar pa ett
antal utmaningar och lardomar med digitala politiska moten.

Inledningsvis kan man konstatera att lagstiftningen som ger ledaméter mojlighet
att delta pa distans i fullméktiges sammantraden tillkom mot bakgrund av andra
skal &n de som har varit anledning till distansdeltagande under pandemin. | for-
arbetena lyfts utmaningarna att rekrytera till fortroendeuppdrag samtidigt som
gruppen fortroendevalda pa lokal och regional niva bestar av fritidspolitiker
som inte sallan pendlar langa strackor. Dessutom konstateras att det finns un-
derrepresenterade grupper som smabarnsforaldrar, personer med funktionsned-
sattning och personer i glesbygd som kan ha svart att ta sig till en sammantréa-
desplats som skulle kunna delta i stdrre utstrackning om en del av deltagandet
kunde ske pa distans.? Majligheten att delta i ett ssmmantrade pa distans utgor
dessutom ett komplement till fysiskt deltagande och ger en mdéjlighet till ett del-
tagande i beslutsfattandet som annars inte hade varit mojligt.

I enkatunderstkningens svar kan foljande utmaningar med digitala politiska
moten konstateras:

e Demokratiska effekter.

o Leda digitala méten och hybridmoten.

e Tekniska utmaningar med system och uppkoppling.

o Digitalt utanforskap och teknisk mognad bland ledamoéter.
e Resurskravande for administrationen.

e Lagstiftningens krav gallande deltagande pa distans.

Att genomfora digitala moten med ledamoéter deltagande pa distans ar som
namnts ett moéjliggérande for beslutsfattande under vissa forutsattningar och
former och kan innebara vinster fér demokratin i form av 6kad narvaro, fler
debattinlagg och lagre trosklar for ledaméter som annars inte garna gar upp i
talarstolen. Men digitala har ocksa andra effekter pa demokratin och i enkatun-
dersokningen framkommer utmaningar med tidskrdvande voteringar och slutna

! Prop. 2013/14:5s. 33.
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voteringar som inte kan genomfdras liksom uppskjutna arenden. Andra lyfter att
debatten kan hammas och bli mindre dynamisk och oengagerad samt ibland har-
dare i tonen nar deltagarna inte méts i samma rum. Vidare framhalls att det so-
ciala samspelet paverkas bade géllande 6verlaggningar mellan fortroendevalda
under méten och i fikapauser, men ocksa samspelet mellan presidium och leda-
moterna. Medborgarnas mojligheter att pa plats traffa politikerna och lyssna pa
debatten forsamras med digitala méten, vilket till exempel kan paverka mojlig-
heten att genomfora allmanhetens fragestund.

Att leda digitala méten och inte minst hybridmoten ar nagot annat &n att leda ett
fysiskt méte. Om detta vittnar manga fortroendevalda som medverkat vid
SKR:s aktiviteter pa temat och det framkommer ocksa i enkatundersokningen.
Ordforanden behdver halla ordning i debatten och vara tydlig nar man leder
motet, upprepa vad som sé&gs och vénta in ledamoter som inte hédnger med.
Dessutom krévs det standig kontroll av narvaron bland ledamdterna for att se att
de deltar pa lika villkor och fanga upp vilka som begar ordet.

Tekniska utmaningar i form av bredbandsuppkoppling och hantering av system
ar enligt undersoékningen den storsta utmaningen med digitala moéten. Det kan
rora sig om generell dalig kvalitet pa ledamoters uppkoppling eller att ledamoter
tappar uppkopplingen under sammantraden, men ocksa tekniska problem med
de digitala l6sningarna som anvénds for att genomfora sammantréadet. Vidare
framhalls att digitala méten innebar manga system att hantera for de fértroende-
valda. Det ror bade sjéalva videomotet, men dven system for digitala handlingar
och eventuellt motes- och voteringssystem.

Manga av de svarande uppger att det digitala utanforskapet och den digitala
mognadsgraden bland de fortroendevalda &r en stor utmaning samtidigt som
stora steg har tagits pa omradet. Det tekniska kunnandet varierar mellan leda-
moterna och utmaningen kan rora bade generell kompetens som specifika
system eller vana vid att medverka i ett digitalt mote.

Att genomfora digitala politiska moten ar ocksa resurskravande for forvalt-
ningen och forutsatter inte séllan en annan arbetsinsats an vid ett fysiskt méte
med 6kad bemanning for forberedelse infér och genomforandet under sjalva
sammantradet. Sammantradets forberedelser och genomfarande involverar sa
klart sekreterare men ocksa 6vrig administration liksom IT-administrationen for
att sakerstalla att allt fungerar som det ska. Dessutom kan digitala méten krdva
att utbildningsinsatser genomfors for de fortroendevalda.
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En stor utmaning som lyfts i savél enkatundersokningen som vid SKR:s ar-
rangemang ar vad som krévs for att samtliga deltagare ska anses se och héra
varandra enligt lagstiftningens mening. Har efterfragas ytterligare stod fran
SKR. SKR har tolkat lagstiftningen som att deltagandet ska ske pa lika villkor
vilket innebar att alla deltagare ska kunna se och hora varandra pa motsvarande
sétt som vid ett fysiskt sammantrédde. SKR:s beddmning ar att alla ska kunna
folja det som hander pa sammantradet, det vill saga kunna delta i och folja
debatten, l&gga fram sina yrkanden och forslag, folja ordférandens propositions-
ordning och delta i de beslut som fattas, liksom att kunna nyttja sin ratt att reser-
vera sig. Alla behover da kunna se och hora dessa moment. Daremot bor det
inte anses innebdra att samtliga distansdeltagande ledaméter hela tiden ser och
hor alla andra ledamoter. Sa brukar heller inte vara fallet vid fysiskt deltagande
vid ett sammantréde, atminstone inte i fullmaktige.

SKR Iamnade under 2021 in en hemstéllan till regeringen om ett fortydligande
av kommunallagen kring deltagande pa distans. I hemstallan anser SKR bland
annat att lagtexten bor justeras sa att den entydigt klargor vilka moment som ska
kunna ses och héras av alla samt att regeringen tillsatter en utredning med upp-
drag att med langsiktigt perspektiv utvardera och utveckla den nuvarande regle-
ringen om deltagande pa distans.

Under de tva ar som kommuner och regioner har genomfort digitala politiska
moten har ocksa manga lardomar kunnat dras utifran erfarenheter och praktisk
ovning.

Nedan féljer nagra lardomar som bygger pa vad som framkommit i samband
med SKR:s aktiviteter pA omradet.

e En snabb omstéllning som anda har fungerat forhallandevis val.

e Varierande erfarenheter av hur debatten paverkats.

e Det politiska klimatet i fullmaktige spelar roll for forutsattningarna for
ett digitalt mote.

e Det ar svarare att leda ett digitalt mote och kraver gott samspel mellan
presidiet och sekreterare.

o Det ar lattare att leda rent digitala méten an hybridméten med
ledamoter bade i salen och digitalt.

e Viktigt med utbildning av fértroendevalda.

o Bra med férberedande méten och traffar med partiernas gruppledare.

e SKR:sstod ar efterfragat i form av juridisk radgivning, fragor och svar
samt goda exempel.
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Politiska méten i kommuner och
regioner under 2021

I den hér rapporten kartlaggs politiska méten i kommuner och regioner under
pandemiaret 2021. Da kartlaggningen &r den andra i sitt slag jamfors resultaten
aven med foregaende undersokning.

Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) fick under pandemin manga fragor
om forutsattningarna for deltagande pa distans i sammantraden med fullméaktige
eller ndmnder. Under 2020 och 2021 har SKR i olika sammanhang lyft enskilda
medlemmars erfarenheter kring digitala moten och for att fa en heltackande bild
av laget genomforde SKR under 2021 en enk&tundersokning bland samtliga
kommuner och regioner. Undersdkningens resultat visar hur den lokala och
regionala demokratin har paverkats av pandemin samt hur kommuner och
regioner har stallt om sina politiska méten fran fysiska till digitala. Den har
undersokningen ar en uppfdljning av den tidigare fran 2021.

Upplysningar om innehallet
Martin Lidhamn, martin.lidhamn@skr.se
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