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Till statsrddet
och chefen for civildepartementet

Genom beslut den 13 december 1990 bemyndigade regeringen chefen
for civildepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppgift att
goéraen sammanfattande redovisning av erfarenheterna av forsoksverk-
samheten med 6kad kommunal sjélvstyrelse.

Med st6d av bemyndigandet forordnades den 27 :d:.écember 1990 riks-
dagsledamoten S6ren Lekberg till sérskild utredare.

Som sakkunnig forordnades samma dag kanslirddet Gunnar Herman-
son. Som experter férordnades den 18 januari 1991 hovréttsassessorn
Eva Ekstrom, departementsridet Rolf Lindell, departementssekretera-
ren Thomas Lyrevik, sakkunnige Dan Johansson, hovrittsassessom Per
Kjellsson, sektionschefen Ame Myrbeck, departementssekreteraren
Christer Norling,departementsrddet Billy Thorstenson, departements-
rddet Sven-Erik Wallin, departementssekreterarcn Erik Westman och
forste sekreteraren Lars Ohrman. :

Som sekreterare dt utredningen férordnades den 27 december 1990
departementssekreteraren Jorgen Nilsson och som bitridande sekrete-
rare fil. kand. Anita Eriksson.

Vi har antagit namnet frikommunutredningen.

Utredningen fir hirmed 6verlimna delbetinkandet (SOU 1991:25)
Frikommunforséket - Erfarenheter av forsoken med en friare ndmnd-
organisation.

Stockholm i februari 1991

Soren Lekberg
/  Jorgen Nilsson
Anita Eriksson






SAMMANFATTNING

Utredningen har till uppgift att ssmmanfatta erfarenheterna av frikom-
munforsoket. I detta delbetiinkande gor utredningen en virdering av
forsbken med en friare ndmndorganisation i fikommunerna.

Utredningen stiller sig bakom principen att kommunema i sd stor
utstrickning som mdjligt sjilva skall fi bestimma sin organisation.
Erfarenheterna av férséken med en friare nimndorganisation dr enligt
utredningen goda. Det bor dérfor inte lingre vara en statlig uppgift att
foreskriva vilken politisk organisation som de enskilda kommuncrna
skall ha.

Utredningen har sirskilt belyst frigan om forsdken med en annan
nidmndorganisation p miljbomradet och pd plan- och byggomridet.
Utredningen menar att erfarenheterna frén forsoken talar for att ndmn-
dobligatoriet br kunna slopas dven nir det giller byggnadsnimndema
och milj6- och hilsoskyddsndmndema.

Ett antal rittsliga frigor har aktualiserats i samband med forsoken. Det
giller t.ex. frigor om myndighetsutdvning, jév och sckretess samt den
kommunala s.k. likstillighetsprincipen. Utredningens bedomning ér att
inga avgorande hinder av rittslig natur mot en friare nimndorganisation
har framkommit. Utredningen forordar dock att en gencrell regel infOrs
som innebir att en ndmnd inte fir bestimma om rittigheter och skyl-
digheter for kommunen om nimnden samtidigt foretrader kommuncn
som part.

Utredningen understyrker att det ur kommunaldemokratisk synvinkel
4r viktigt att uppritthalla en bred och omfattande fortroendemannaor-
ganisation 4ven i ett system med en friare nimndorganisation.
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1. INLEDNING

1.1. Uppdraget

Enligt direktiven (Dir. 1990:79) har utredningen till uppgift att géra en
sammanfattande redovisning av erfarenheterna av fors6ksverksamhe-
ten med 6kad kommunal sjilvstyrelse (frikommunforsoket). I direkti-
ven (se bilaga 1) anges f6ljande tre huvuduppgifter.

- Denf6rstauppgiften dratt virderaerfarenheterna av forsoks-
verksamheten med en fri ndimndorganisation.

- Denandra uppgiften ir att féresla generella forfatmingsind-
ringar som kan avl6sa forsoksverksamheteninom olika verk-
samhetsomréden.

- Den tredje uppgiften &r att belysa forsoksverksamheten som
metod att utveckla och férmya den kommunala verksamhe-
ten.

I detta delbetinkande redovisas den forsta uppgiften. Ovriga delar av
utredningsuppdraget kommer att behandlas i ett betéinkande som ldm-
nas fére sommaren 1991.

1.2. Bakgrund

Riksdagen beslot i juni 1984 - i enlighet med regeringens forslag i
proposition 1983/84:152 - att en fors6ksverksamhet med 6kad kommu-
nal sjdlvstyrelse skulle bedrivas till utgdngen av ar 1988. Riksdagen



besl6t under 4r 1988 att forsoksverksamheten skulle forlédngas till
utgingen av 4r 1991. Samtidigt gavs mdjlighet for regeringen att utse
ytterligare forskskommuner.

Syftet med forsoken

Syftet med fors6ksverksamheten dr bl.a. att de deltagande kommunema
och landstingen genom avsteg fran foreskrifter i lagar och andra for-
fattningar skall ges mdjligheter att bittre anpassa den kommunala
organisationen till lokala férhallanden, bittre utnyttja de samlade sam-
hillsresurserna samt 4stadkomma 6kad samordning och effektivitet i
den kommunala verksamheten.

Det grundliggande syftet med frikommunfOrsoket &r att prva nya
former for statens styming av den kommunala verksamheten. Nér det
giller samverkan mellan stat och kommun har en fortlspande §versyn
skett sedan mitten av 1970-talet.

Samspelet mellan stat och kommun

Den kommunindelningsreform som fullféljdes r 1974 gav goda mdj-
ligheter att &ndra och minska den statliga stymingen och didrmed oka
det kommunala sjdlvbestimmandet. Denna utveckling har bl.a. innebu-
rit ett 6kat inslag av ramlagstiftning, en 6kad schablonisering av stats-
bidragen och en 4ndrad roll for de statliga myndigheterna. Myndighe-
terna har sdledes i allt htgre grad fatt en stédjande och utvirderande
roll gentemot kommuner och landsting.

Oversynsarbetet bedrevs fram till 4r 1984 i sin helhet i traditionella
former. Detta innebir att sektor for scktor provas. Foréndringar i
regelsystemen genomfors generellt - d.v.s. i hela landet samtidigt - och
foregds av ett omfattande utredningsarbete. Initiativet till fversynema
liksom definitionen av problemen sker p central niva.
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Nya végar provas

FrikommunfGrsoket 4r en alternativ forindringsstrategi som fr.o.m. dr
1984 provas parallellt med det traditionella dversynsarbetet. Fordnd-
ringsarbetet ir hir inte generellt utan selektivt, d.v.s. bedrivs endast i
vissa kommuner och landsting. Den metod som anvénds &r inte en
utredningsmetod utan en experimentmetod.

Arbetet bedrivs inte sektoriellt utan &r Svergripande och omfattar i
princip all kommunal verksamhet. Forsoket bygger dessutom pa att
initiativet till fordndringarna skall tas pd lokal niv3. Avsikten dr att
préva om man med fors6ken kan dstadkomma mer omfattande {6rind-
ringar i samspelet mellan stat och kommun 4n med mer traditionella
metoder.

De olika férindringsmetoderna kan schematiskt beskrivas i nedanstd-
ende tabla.

Traditionellt Frikommun-
oversynsarbete forsoket
Generellt » Selektivt
Sektoriellt «———— Overgripande
Bestdende foridndringar Tidsbegrdnsade
Utredningsmetod Experiment
Centralstyrt Lokala initiativ

Maojligheter och begransningar

Fo6rs6ken ger manga nya mdjligheter for den lokala nivin. Men sam-
tidigt har riksdagen angett vissa begrinsningar nir det géller skyddet
for vitala samhéllsintressen. Allméint kan s4gas att grundliggande fra-
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gor om kommunemas och landstingens férhallande tillenskilda kom-
munmedlemmar inte bor tas upp inom ramen {or forsoksverksamheten.
De enskilda medborgama skall inte komma i ett simre lige i forsoks-
kommunema. De frgor som prévas i forsbksverksamheten far vidare
inte 6ka de statliga kostnaderna.

Den av tradition statligt styrda kommunala organisationen har genom-
gatt en successiv fordndring och idag har néstan alla statliga bestim-
melser om den kommunala f6rvaltningsorganisationen utmonstrats.
Nir det géller den politiska organisationen kvarstar kravet pa att vissa
specialreglerade ndmnder skall finnas.

1.3. Lagstiftningen om den kommunala
nadmndorganisationen

Nuvarande namndorganisation

De kommunala nimnderna utgors av dels nimnder som skall finnas
enligt speciallagstiftningen, s.k. specialreglerade nimnder, dels ndmn-
der som behdvs i 6vrigt. De senare brukar kallas kommunallagsregle-
rade, frivilliga, ndmnder.

Av specialreglerade ndmnder finns det sdvil obligatoriska som frivilli-
ga. Speciallagstiftningen stéller krav pd att alla kommuner skall ha en
sédrskild byggnadsndmnd (plan- och bygglagen 1987:10, éndrad senast
1990:1376), milj6- och hilsoskyddsndmnd (hilsoskyddslagen 1982:
1080, éndrad senast 1988:926), socialndmnd (socialtjénstlagen 1980:
620, dndrad senast 1990:1403) och valnimnd (vallagen 1972:620,
dndrad senast 1990:363). Lagama reglerar vilka uppgifter som nimn-
dema skall skota.

Fore den 1 januari 1991 var det ocks4 obligatoriskt att ha en sérskild
skolstyrelse. Numera giller att varje kommun som styrelse for sitt
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offentliga skolvisende skall utse en elier flera nimnder (skollagen
1985:1100, dndrad senast 1990:1477).

Nir det giller socialndgmnderna har riksdagen beslutat att néimndobli-
gatoriet skall upphdra frin den 1 januari 1992 (socialtjdnstlagen 1980:
620, dndrad senast 1990:1403).

I bilaga 5 ges en utf6rligare redovisning av gillande lagstiftning betraf-
fande den kommunala nimndorganisationen.

Frikommunlagen

I samband med riksdagens beslut om fOrs6ksverksamheten antogs
lagen (1984:382) om forsoksverksamhet med en friare kommunal
ndmndorganisation. (Se bilaga 2).

Denna lag ger bl.a. foljande mojligheter for forsokskommunema.

- Kommunema har getts mojlighet att gora avsteg fran kravet
pd sédrskild socialndmnd, miljé- och hilsoskyddsnimnd,
byggnadsndmnd och skolstyrelse.

- Kommunerochlandsting far full frihet att féra Sveruppgifter
mellan olika nimnder.

- Kommunema farinrittainstitutionsstyrelserinom omradena
for socialnimnden, miljé- och hilsoskyddsndmnden, bygg-
nadsndmnden och skolstyrelsen.

- Uppgifter kan limnas till lokala ngmnder d&ven om uppgif-
terna inte dr begréinsade till kommundelen.

« Kommunema far inritta sdrskilda organ for att ha hand om
forvaltning och verkstillighet under en lokal ndmnd, t.ex. for
en by eller ett bostadsomréde.
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Frikommunerma Kommuner

vid 8rsskiftet 1990/91 Haninge
Huddinge
Jarfilla
Nacka
Nynéshamns
Stockholms
Sodertilje
Tyreso
Upplands-Visby
Gnosjo
Tingsryds
Helsingborgs
Malmd
Varbergs
Goteborgs
Ale

Borias
Tranemo
Amals
Askersunds
Degerfors
Hallsbergs
Hillefors
Karlskoga
Kumla

Laxa
Lindesbergs
Ljusnarsbergs
Nora

Orebro
Skinnskattebergs
Ludvika
Hudiksvalls
Sandvikens
Briicke

Landstingskommuner

Goteborgs och Bohus ldns
Orebro lins

Kopparbergs lins
Jamtlands ldn




Enligt frikommunlagen ges regeringen mojlighet att foreskriva inom
vilka kommuner och landsting som forsoksverksamhet fir bedrivas
(forsokskommuner). Antalet var enligt lagen ursprungligen begransat
till hégst nio kommuner och tre landsting.

Fors6ksverksamheten har som tidigare berorts forlidngts till utgdngen
av 4r 1991. Samtidigt indrades frikommunlagen s att det &r mojligt for
regeringen att utse ytterligare frikommuner. Utgingspunkten for rege-
ringens provning bor, enligt motiventill lagen, vara att 5nskemdlen fran
kommunalt hall att f4 tillimpa lagen bor godtas om det inte foreligger
sirskilda skil som talar mot det. Antalet deltagande kommuner har
t.0.m arsskiftet 1990/91 okat till 35 och antalet landsting till fyra. (Sc
separat karta. )

1.4. Uppfoljning och utvérdering av forsoken
med en friare ndmndorganisation

Redan i samband med riksdagsbeslutet &r 1984 betonades vikicn av att
de olika forsoken skulle f6ljas upp och utvirderas kontinuerligt. Stat-
kommunberedningen gavs ansvaret for detta och for att den slutliga
utvirderingen skulle ske pé ett systematiskt och allsidigt sdtt. Detta
arbete skall nu fullfljas av frikommunutredningen i enlighet med
regeringens beslut den 13 december 1990. Utredningen skall enligt sina
direktiv med fortur behandla frigan om en friare nimndorganisation.

Riksdagsbeslutet &r 1988 i nimndfragan

Regeringen foreslog i proposition 1986/87:91 om aktivt folkstyre i
kommuner och landsting att kommunema generellt skulle ges stérre
mdjligheter att organisera sitt nimndarbete. Konstitutionsutskottet (KU
1986/87:23) fann i och for sig inga principiella beténkligheter mot

15



forslaget men forordade i stillet att de utvidgade majligheterna skulle
provas ytterligare inom ramen for frikommunf6rsoket.

Riksdagen foljde utskottets forslag. Forsoksperioden forlingdes med
tre &r och ytterligare kommuner gavs mdgjlighet att delta.

I samband med riksdagsbehandlingen togs ocksa frigan om kopplingen
mellan den pigdende 6versynen av kommunallagen och forsoksverk-
samheten upp. Utskottet uttalade bl.a. att det inte fanns hinder mot att
i avvaktan pd utvidrderingen av det utvidgade frikommunftrséket ligga
fram forslag till en ny kommunallag med tills vidare of6rindrade
bestimmelser om némndorganisationen eller mot delreformer om det
bdoémdes angeliget.

Niamndfragan och den nya kommunallagen

Véren 1990 presenterade kommunallagskommittén sitt forslag till ny
kommunallag (SOU 1990:24). Mot bakgrund av riksdagens uttalande i
frigan utgdr forslaget fran den hittillsvarande regleringen av nimndor-
ganistionen. Kommittén anforde i sitt betdnkande att det dérfor fick bli
en senare uppgift att géra de justeringar som kan behdvas till f61jd av
en generell organisationsfrihet for alla kommuner (betéinkandet s. 78).

Tre av kommitténs ledaméter - Ylva Annerstedt (fp), Claes Roxbergh
(mp) och Ake Edin (s) - reserverade sig emellertid mot kommitiéns
forslag i dennadel. De férordade att férslaget till ny kommunallag borde
innehdlla bestimmelser som gav kommunemna ritt att bestimma sin
ndmndorganisation.

Regeringen har i olika sammanhang markerat att den avser att ge
samtliga kommuner 6kad organisatorisk frihet pA nimndomridet. Det
dr mot denna bakgrund man skall se utredningens uppdrag att med

" fortur redovisa erfarenheterna av den organisatoriska friheten pd

nimndomréidet.
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2.ERFARENHETER AV FORSOKEN
MED EN FRIARE
NAMNDORGANISATION

Stat-kommunberedningen uppdrog i juni 1990 4t Konsultgruppen Res
Publica att genomfora en studie om erfarenheterna av lagstiftningen om
en friare nimndorganisation och om lokala nimnder i kommunema.
Arbetet genomfordes under hdsten 1990 och redovisades vid arsskiftet
1990/91. Studien har 6verldmnats till frikommunutredningen och dter-
finns som bilaga 3.

Syftet med studien var att kartldgga hur kommunerna faktiskt utnyttjat
mojligheterna att indra sin ndmndorganisation, att versiktligt behand-
la processen i ber6rda kommuner i samband med fordndringarna samt
att géra en 6vergripande analys av erfarenheterna. En sammanfattning
av kartliggningen redovisas i avsnitt 2.1. I avsnitt 2.2. ges en kort
belysning av berérda kommuners erfarenheter enligt studien.

P4 utredningens uppdrag har konsultgruppen genomfort en férdjupad
understkning av erfarenheterna frdn de kommuner som lagt samman
miljé- och hilsoskyddsnimndema med byggnadsnimndema. Denna
understkning sammanfattas i avnitt 2.3. och bifogas betéinkandet som
bilaga 4.

Utredningen har funnit det angeléget att sirskilt belysa olika rittsliga
fragor i samband med nimndf6rsoken. For detta indamaél har kansli-
chefen Goran Hegen, Halmstads kommun, anlitats. Resultatet av hans
arbete redovisas som bilaga 5 och sammanfattas i avsnitt 2.4. Ovriga
erfarenheter som framkommit under denna del av utredningens arbete
redovisas i avsnitt 2.5.
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2.1. Genomforda fordndringar i
frikommunernas nimndorganisation

En kartliggning genomftrdes hosten 1990 av hur frikommunlagen
tillimpats i de 21 primdrkommuner som fram till sommaren 1990
utsetts till frikommuner. Unders6kningen omfattar foljande 21 kommu-
ner.

Kommun Frikommun sedan

Ale 1984-07-01
Bricke

Gnosjo

Haninge

Helsingborg

Sandviken

Tyres6

Varberg

Orebro

Goteborg 1988-08-01
Huddinge

Jarfdlla

Nynéshamn

Sodertilje

Upplands-Visby

Hudiksvall 1988-11-01
Hillefors

Nacka

Tingsryd 1989-05-01
Tranemo 1989-12-07
Ludvika 1990-05-17

QOESIGON S S S e
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Av undersokningen framgér att fem kommuner - Gnosjo,
Haninge, Tyres6, Varberg och Tingsryd - vid undersok-
ningstillfillet &nnu inte tillimpat frikommunlagen.

Av de ursprungliga nio frikommunema har Ale, Bricke,
Helsingborg, Sandviken och Orebro utnyttjat friheten att
dndra sin ndmndorganisation.

Av den andra generationens frikommuner har sju kommuner
- Goteborg, Huddinge, Hudiksvall, Jirfélla, Nacka, Soder-
tdlje och Upplands-Visby - som infort heltéickande lokala
nidmnder ocksd gjort dndringar i den centrala nimndorgani-
sationen. Det har frimst skett genom att en utbildnings-
ndmnd ersatt den tidigare skolstyrelsen.

Sammanlagt sex kommuner har genomfort forindringar néir
det giller byggnadsnimnderna och milj6- och hilsoskydds-
nimndema. Det giller tre "gamla" frikommuner - Bricke,
Ale och Sandviken - och tre "nya" - Hillefors, Nyniishamn
och Tranemo. En sirskild redovisning ges under avsnitt 2.3.
om erfarenheterna av dessa forsok.

Sammanlagt tolv frikommuner har genomfort férindringar
av sin nimndorganisation pa utbildningsomrédet. I fyra fall
har en separat utbildningsnimnd eller humanistisk nimnd
tillskapats. I 6vriga fall har man kombinerat utbildningsfra-
gor med négon eller ndgra andra frigor.

Sammanlagt sex frikommuner har f6réndrat sin nimndorga-
nisation pd det sociala omradet. Det géller Goteborgs, Hil-
lefors, Nacka, Nynidshamns, Jédrfdlla och Tranemo kom-
muner.

Mojligheternai frikommunlagen att till lokala nimnder ldm-
na dver uppgifter som inte dr begrinsade till kommundelen

19



har frimst utnyttjats av Géteborgs, Huddinge och Sodertiilje
kommuner.

«  Mojligheterna att inrédtta s.k. byutvecklingsgrupper under
lokala ndmnder har hittills utnyttjats endast av Bricke kom-
mun.

For en mera ingdende beskrivning av genomf6rda fordndringar hinvi-
sas till bilaga 3.

2.2. Kommunernas erfarenheter

Kommunledningarnas syn

I den studie som genomforts om erfarenheterna av bl.a. frikommunla-
gen redovisas ocksd den kommunala synen i ber6rda kommuner pd de
organisationsfordndringar som genomfo6rts. Ide 21 understktakommu-
nema har kommunstyrelsens ordférande och kommunens ledande
tjdnsteman intervjuats.

Diérigenom har vi fatt en begrinsad men nigorlunda auktoritativ tolk-
ning av kommunemas erfarenheter. De genomforda férindringama har
kunnat placeras in i kommunernas allménna policy och virderas mot
de mal som satts upp for det kommunala f6rdndringsarbetet.

Det har ocksd bedémts som 14mpligt att ta del av kommunledningarnas
syn pa forsoket med hidnsyn till att det grundliggande syftet med
frikommunf6rsket handlar om att 4stadkomma f6réndringar i samspe-
let mellan staten och den kommunala nivan.

Resultaten av intervjuundersokningarna far dédrfor tolkas mot denna
bakgrund. En férdjupad understkning av erfarenheterna fran bygg- och
miljbomradena redovisas sérskilt under avsnitt 2.3.



Kommunemas erfarenheter har bl.a. understkts med avseende pd mo-
tiven for forédndringarna, upplevda hinder samt olika effekter av orga-
nisationsférédndringarna.

Kommunernas motiv

Som grundldggande motiv till férindringarna anges férdjupad demo-
krati och forbittrad effektivitet. Detta giller sédrskilt de kommuner som
arbetar med en decentraliserad nimndorganisation. Motiven for flera
Ovriga kommuner kopplas mycket konkret samman med genomftrda
fordndringar. Det giller t.ex. miljéfrigomas integrering med planfra-
gorna eller behovet av att se 6ver nimndorganisationen med hénsyn till
forédndringarna pa dldreomsorgsomradet.

Upplevda hinder

Den nuvarande statliga styringen av kommunsektorn upplevs gene-
rellt sett som problematisk av flertalet kommunforetrddare. Det géller
inte minst den ekonomiska stymingen, i forsta hand statsbidragssyste-
met. Den organisatoriska stymingen uppfattas som ett mindre hinder.

Niér det giller statens stymning av olika verksamhetsgrenar uppfattas
skolsektorn vara det omrade dér statens reglering utgor det férhallan-
devis storsta hindret for en 6nskad lokal utveckling. Det skall samtidigt
understrykas att lagstiftningen upplevs som ett av flera hinder for att
dndra en etablerad organisation. Starka sektorsintressen och en inarbe-
tad kultur har inte sillan en storre betydelse 4n den statliga regleringen.

Vilka effekter har uppnétts?

De ber6rda kommunermna menar att den organisatoriska friheten positivt
bidragit till forédndringar av verksamheternas sdvél form som innehéll.
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Detta giller inte minst skolan och forskolan dér samverkan och sam-
ordning paverkats.

Frigan om 6kade eller minskade kostnader har framfor allt varit aktuell
i de kommuner som genomfért mera omfattande organisationsforénd-
ringar. Dir kan man peka pd sdvil okade kostnader, frdmst i ett
initialskede, som minskade kostnader genom samordningsvinster samt
bittre uppfoljning och styrning.

En friare och decentraliserad nimndorganisation upplevs vidare ha haft
positiva effekter pd det lokala partiarbetet och pd samarbetet med
foreningslivet. Kontakterna mellan kommunen och medborgarna sdgs
ocksd ha blivit underlittade.

2.3. Erfarenheter av forsoken pa miljo-
och byggomridena

I sex av frikommunemna har som ovan redovisats fordndringar gjorts
niir det giller byggnadsnimnderna och miljé- och hélsoskyddsnédmn-
dema. En f6rdjupad studie av dessa erfarenheter har pa utredningens
uppdrag utforts under januari ménad 1991.

Namnd- och forvaltningsorganisation

I fem av kommunema - Ale, Hillefors, Nynishamn, Sandviken och
Tranemo - har de tv4 nimnderna lagts ihop till en gemensam nimnd. I
Ale kommun ansvarar nimnden ocksa for trafikndmndens uppgifter, i
Tranemo &dven for riddningsndmndens. I Bricke kommun skapades
redan 1984 en gemensam plan- och miljondmnd som dock lades ned
1986. Direfter ligger ansvaret for dessa fragor pa de tre kommundels-
ndmndema.
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P3 forvaltningssidan har man i flertalet fall organiserat en gemensam
f6érvaltning men det finns ocksa exempel pd att man behdllit separata
kontor.

De organisatoriska forindringar som genomforts i de aktuella kommu-
nerna ir inte isolerade foreteelser utan miste ses som en del i ett mer
omfattande forindringsarbete. De mojligheter som frikommunlagen
erbjuder har som framgitt ovan gett upphov till en organisatorisk
méngfald genom anpassning till de lokala forhdllandena.

Beredningsprocess och drendestruktur

Undersdkningsresultaten grundar sig pa intervjuer med fortroendeval-
da, forvaltningschefer och handliggare i de berdrda kommunema.
Mellan sex och tio personer i vardera kommunen har intervjuats.
Styrinstrumenten, berednings- och handldggningsrutinerna, &rende-
strukturerna samt effekterna av fordndringarna har belysts.

Undersdkningen visar att beredningsprocessen i allménhet dr relativt
formaliserad, med ett betydande utrymme for ett aktivt politiskt age-
rande. Dessa mojligheter utnyttjas emellertid inte sa ofta av de fortro-
endvalda. Det fSrekommer dock att krav stélls p att alternativa forslag
skall presenteras.

Den storsta delen av beslutsfattandet sker p4 delegation. En ut6kning
av delegerade beslut har oftast inforts i samband med organisations{or-
dndringama. I tv4 fall har utkad delegation skett p2 byggomrédet, i ett
fall pA miljbomradet. I 6vriga fall finns ingen principell skillnad mellan
omrédena.
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Fordelar och nackdelar

Nir det giller de viktigaste fordelarna med den nya organisationcn
pekas i studien pa f6ljande faktorer

 ett mer samlat grepp pd miljo- och bygg/planfrigorna
- bittre samordning av drendena
- grundligare och bittre handliggning

- tydligare helhetssyn i nimnden och en mer aktiv
milj6édiskussion samt

» bittre service mot allméinheten

Betriffande nackdelarna framhdlls bl.a. foljande

»  stor spinnvidd i nimndens verksamhet
« kompetensbrister bland fortroendevalda och tjinstemin

+  problem i motet mellan tvd kulturer med skilda
professionella profiler, virderingar och forhallningssiitt.

For en utforligare redovisning, se bilaga 4.
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2.4. Vissa rittsliga frgor

I bilaga 5 redovisas den sirskilda studie om vissa rittsliga fragor i
samband med frikommunf6rstken som utredningen 1atit utféra. Nigra
avgorande hinder av réttslig natur mot en utvidgad organisatorisk frihet
for kommunema har inte framkommit. En sammanfattning gors hér av
ndgra viktigare slutsatser.

Rollerna som part och myndighet

Enligt en sirskild bestimmelse i frikommunlagen fr en ndmnd inte
bestimma om rittigheter och skyldigheter for kommunen om nimnden
foretrider kommunen som part. Det kan t.ex. gélla att kommunen sdvil
driver miljofarlig verksamhet som utévar tillsyn &ver sddan verksam-
het.

Det papekas att det idag finns fall, som inte regleras i frikommunlagen,
dir en kommunal nimnd kan ha dubbla roller. Det kan t.ex bli aktuellt
inom riaddningsnimndens och trafiknimndens omréde.

Det forordas att det vid en generellt friare ndmndorganisation bor
fastslds att en och samma nédmnd inte f4r handha uppgifter som innebér
att samma namnd blir bide part och myndighetsuttvare.

Sammanliggning av specialreglerade uppgifter

Frigan om effekterna av att vid en friare ndimndorganisation fordela
drendena pé ett annat sétt har belysts frén rétsliga utgdngspunkter.

Oavsett hur uppgifterna férdelas pa olika nimnder har kommunemna
ansvar for de uppgifter som staten lagt pA dem. Kommunemas skyldig-
heter att fullgra uppgifterna férindras inte genom en friare ndmndor-
ganisation.
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Négon risk for dubbla roller - som i forhdllandet part/myndighetsutd-
vare - bedéms inte uppkomma d4 man ligger samman olika myndig-
hetsutévande uppgifter. Varje drende méste behandlas med utgangs-
punkt frin den lagstiftning som &r aktuell i det enskilda fallet.

Det kan inte hivdas att det skulle finnas nigra intressekonflikteri sjdlva
lagstiftningen. Det handlar snarare om olikartade kulturerhos de yrkes-
utdvare som skall tillimpa de olika lagreglerna. Det pdpekas ocksa att
en friare ndmndorganisation stéllerkrav pé att kommunmedborgare och
statliga tillsynsorgan informeras av kommunen om vilken ndmnd som
ansvarar for varje uppgift.

Jav

For nédrvarande skiljer sig javsreglerna mellan dels kommunstyrelsen
ochde kommunallagsreglerade nimndemna och dels de specialreglerade
ndmndema. I det forra fallet géller det mindre stringa kommunallag-
sjévet, i det senare forvaltningslagens jdvsregler.

Det konstateras att jdvsreglerna maste ses 6ver i samband med inforan-
det av en friare nimndorganisation. En 1dmplig 16sning kan vara att
inf6ra den av kommunallagskommittén foreslagna nya gemensamma
jévsregeln for hela den kommunala forvaltningen.

Sekretessfrgor

Huvudregeln i sekretesslagstiftningen &r att det for varje verksamhets-
omrdde fOr sig skall avgéras om sekretess foreligger. Sekretessbelagda
uppgifter inom utbildningen fér alltsé inte anvidndas vid beddmningen
av ett socialtjinstdrende. Lagen bygger sdledes pd ett annat téinkande
dn en integrering av olika verksamheter inom samma namnd.

Redanidag kan emellertid en kommunal nimnd ha ansvar {6r uppgifter
som omfattas av olika sekretessregler. Frdgan har ocksd uppmérksam-
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mats vid inférandet av kommundelsnimnder. Det forhallandet att land-
stingen haft en relativt sett friare nimndorganisation uppgcs inte halett
till nigra sérskilda svarigheter att tillimpa sekretesslagstiftaingen.

Fortroendevalda och anstillda kan givetvis fa tillgéng till sekretessbe-
lagda uppgifter frin flera verksamheter. Information om och utbildning
i sekretesslagstiftningen 4r dédrvid bra metoder att komma tillritta med
de svérigheter som kan uppsté.

Det forhdller sig ocksa s att individdrenden i allt mindre utstriickning
behandlas i sjilva nimnden. Detta minskar givetvis risken f6r uppgifts-
6verforingar. Det bor ocksd understrykas att den enskilde helt eller
delvis kan efterge sekretessen. S& sker enligt uppgift i betydande
omfattning.

Likstillighetsprincipen

Den kommunala likstéillighetsprincipen innebir att vissa kommunimed-
lemmarinte farotillborligt gynnas ellermissgynnas. Likstéillighetsprin-
cipen brukar frimst hinforas till beslut om kommunala taxor men kan
dven gilla t.ex. bidragsgivning av olika slag.

Likstillighetsprincipen bedoms inte vara ndgot hinder {Or cn friar
nimndorganisation. Den bér dock uppmérksammas i 6kad utstrickning
i samband med inforandet av en mer mél-och resultatstyrd verksamhet.
Det allmint sett friare arbetsséttet i kommunerna kan foranleda behoy
av ett ndrmare klarldggande av principens rickvidd. I sista hand .ir det
fullmiktige och kommunstyrelsen som har att tillse att principen inte
dsidosiitts.
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2.5. Ovriga erfarenheter

Fackliga synpunkter

Utredningen har sett det som angeliget att ha nidra kontakt i sitt arbete
med de fackliga organisationer som dr ndrmast berérda av forsoksverk-
samheten. Dessa organisationer har getts mgjlighet att komma in med
synpunkter till utredningen. Ett antal férbund har tagit vara pd denna
mojlighet.

Sveriges Naturvetareférbund (SACO) organiserar medlemmar med
naturvetenskaplig hogskoleutbildning, bl.a. anstidllda pd kommunermnas
miljo- och hilsoskyddsforvaltningar. I en skrivelse den 28 januari 1991
menar forbundet att det &r riktigt att tillsynsansvaret for miljoskyddsla-
genlagts pd kommunal niva. Forbundet dr inte emot en reform som ger
kommunema stérre mojligheter att sjidlva bestimma sin organisations-
struktur.

Milj6- och hilsoskyddsnimndermna bor dock enligt forbundet tillsvidare
vara obligatoriska. P4 detta sétt kan miljé- och hilsoskyddsfrigomas
stdllning stirkas och bittre férankras pA kommunal nivd. De fackliga
erfarenheterna frin kommuner som lagt samman byggnadsnéimnd och
milj6- och hilsoskyddsnimnd ségs inte ha varit goda. Ddrf6r anser
forbundet tiden inte vara mogen att tillstyrka en helt fri nimndorgani-
sation.

Sveriges kommunaltjdnstemannaf6rbund, (TCO), framhéller i en skri-
velse den 1 februari 1991 att man har f6ljt arbetet i frikommunema.
SKTF har hela tiden haft en poitiv instéllning till en friare nimndorga-
nisation.

Majoriteten av medlemmarna har stillt sig positiva bde till frikom-
munfSrsdket ochtill att generellt genom enny kommunallag méjliggéra
en friare ndmndorganisation. Men det finns ocks4 kritiska synpunkter.
Frimsttjansteméninom socialfSrvaltningamasindivid- och familjeom-
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sorg och inom skolan har hivdat behovet av en fast och reglerad
nimndorganisation.

SSR (SACO) organiserar medlemmar inom omrédena ekonomiadmi-
nistration, personaltjinst och socialtjinst i kommunerna. I en skrivelse
den 4 februari 1991 anger forbundet att erfarenheterna av saviil frikom-
munforsoket som sddant som forsoken med fri nimndorganisation i allt
visentligt varit positiva. SSR har sedan ldnge drivit kravet att kommu-
nerna och landstingen helt fritt skall kunna organisera sin ndmnd- och
forvaltningsorganisation.

Forsoken har bl.a. bidragit till en 6kad uppmirksamhet pa det inom-
kommunala regelsystemet. Forsoken har ocksd medverkat till en ut-
veckling mot 6kad decentralisering och att chefer fatt 6kat ansvar och
Okade befogenheter. Forbundet menar att de centrala avtalen, bl.a. om
medbestimmande och arbetsmiljo, ocksa bor ses 6ver for att oka det
lokala handlingsutrymmet.

Forbundet pekar pé att det inom individ- och familjeomsorgen férekom-
mit flera problem som delvis har samband med en fri och decentralise-
rad nimndorganisation. Det handlar framfor allt om myndighetsutov-
ning mot enskild. Férbundet understryker att rittssikerhet och sekretess
i sddana drenden méste garanteras fullt ut.

Bristerna kan bl.a. bero pd kompetensuttunning, hég arbetsbelastning,
blandtjinster och hog omsittning pd befattningshavare. Dessa brister
kan dtgirdas med organisatoriska forindringar och reglering av yrkes-
kompetensen.

Riksdagens ombudsmén

Utredningen har under arbetet med att belysa erfarenheterna av fri-
nimndsforsoken tagit kontakt med justiticombudsminnen - JO. Fragan
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har stillts om forsoken uppmirksammats i JO:s utlitanden eller i
samband med inspektioner. Vi har dirvid fitt svaret att sd inte varit
fallet.
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3.0VERVAGANDEN OCH
SLUTSATSER

3.1. Utgdngspunkter

Utredningens roll i utvirderingen av forsoken

Utredningen har till uppdrag att géra en sammanfattande redovisning
av erfarenheterna av frikommunforsoket. Vi vill inledningsvis konsta-
tera att det grundldgggande elementet i {6rsoket dr att forsokskommu-
nema getts mojlighet att gora avsteg frén statlig reglering for att kunna
provanya végar i den kommunala verksamheten. Det statliga regelsys-
temetintar sdledes den centrala platsen ndrman frén statsmakterna skall
virdera effekterna av forsoket.

Frikommunf6rstket ingdr dven i en storre forandringsprocess nér det
géller samspelet mellan stat och kommun. Mycket tyder pé att forsoket
haft en icke ovésentlig betydelse nidr generella Svervédganden gjorts,
t.ex. inom skolans omrdde och pd miljévardsomrddet, om att i 6kad
utstrdckning f6ra 6ver uppgifter och ansvar fran statlig till kommunal
nivé.

De erfarenheter som tidigare redovisats av forstksverksamheten -
framst frdn stat-kommunberedningens sida - visar ocks4 att forsoken i
hog grad stimulerat frikommunema i deras eget utvecklingsarbete.
Midnga erfarenheter har dessutom kunnat utnyttjas av andra 4n frikom-
munerna. Det géller bl.a. erfarenheterna frén forstken som visar pd
missuppfattningar om det statliga regelsystemet liksom insikten om att
hindren for en 6nskad utveckling ibland visat sig ligga i kommunernas
eget regelsystem.

Uppgiften i direktiven att foresld generella forfattningséindringar som
avloser de forsoksforfattningar inom olika sakomrdden som nu prvas
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kommer att redovisas i det slutbetinkande som skall 1&mnas fore
sommaren 1991. Darkommerocksd utredningen att nirmare belysaden
roll som forsoksverksamheten i 6vrigt kan ha haft i utvecklingen och
fomyelsen av den kommunala verksamheten.

Det dr enligt utredningens uppfatming givetvis alldcles for tidigt att
redan under innevarande &r gra en mera allomfattande utvérdering av
de samlade effekterna av forsoket. Detta &r i forsta hand en uppgift for
den samhéllsvetenskapliga forskningen. Utredningen ser i stillet som
sin primdra uppgift att folja upp forséken och dra de slutsatser som
regeringen och riksdagen behdver redan under ar 1991.

Nir det géller den vetenskapliga utvirderingen av frikommunforsoket
harutredningen samratt med utredningen angaende forskningsprogram
for den offentliga sektomn (C 1990:5). Frigoma kommer att uppmérk-
sammas i det betdnkande som denna utredning kommer att limna till
sommaren. Detta betinkande skall ligga till underlag f6r en proposition
till riksdagen om forskning om den offentliga sektorn.

Vad virderas i detta betinkande?

Lagen (1984:382) om fors6ksverksamhet med en friare nimndorgani-
sation (frikommunlagen) utgdr en central del av frikommunfrséket.
Frikommunlagen ger férs6kskommunemna en nistan fullstindig frihet
att organisera sina nimnder. De 6verviganden och slutsatser om forso-
ken som utredningen gor i detta betdnkande giller endast den organi-
satoriska frihet som prévats i fors6ken inom ramen for frikommunla-
gen.

Utredningens slutsatser 4r som ovan berdrts ett led i en politisk besluts-
process som har till syfte att ta stéllning till vad som skall hiinda med
frikommunlagen efter utgangen av 4r 1991. Utredningsresultaten skall
ses som cn del av det beslutsunderlag som regeringen och riksdagen
behdver for sitt beslutsfattande i denna friga.
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Utredningen vill i detta sammanhang understryka att det som provas
genom tillimpningen av frikommunlagen endast géller kommunemas
nidmndorganisation och inte deras forvaltningsorganisation pa tjénste-
mannaplanet. Kommunema har ndmligen redanidag i princip full frihet
att organisera sin forvaltning efter lokala forutséttningar.

Hur skall vérderingen goras?

Mot vilka kriterier skall gjorda erfarenheter och uppnddda resultat
virderas? I samband med forsokets start uttalades behovet av att en
slutlig utvirdering borde ske pé ett systematiskt och allsidigt sétt (prop.
1983/84:152).

Viktiga frigor som borde belysas i en slutlig utvérdering var enligt
propositionen (sid. 12) bl.a.

« vilka omriden som utan fara for sirskilt viktiga statliga
intressen mera kan utformas enligt respektive kommuns och
landstings egen bedomning

«  hur innehdllet i den kommunala verksamheten pdverkas av
minskad statlig styming

« hurdeltagandet frin medborgare, organisationer och partier
paverkas och

- vilka kostnadseffekter den éndrade stymingen medfor.

Utredningens generella slutsatser ndr det bl.a. géller dessa 6vergripande
frigestéllningar framgér av avsnitt 3.2.

Utredningen ser som en av sina viktigaste uppgifter att bedéma hur
forsoken med en fri ndmndorganisation paverkat skyddet for sddana
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vitala samhillsintressen som uppmirksammades i samband med for-
soksverksamhetens igdngsittning (se prop. 1983/84:152, sid. 8).

De krav som inte fir 4sidoséttas &r enligt propositionen

. likvirdig standard och réttvist fordelad samhéllsservice
« skydd for medborgamas liv och hélsa

«  skydd for sirskilt utsatta grupper

- réttssdkerhet och

. samhillsekonomi

Utredningen redovisar sin bedomning i dessa fragori avsnitt 3.3.

3.2. Utredningens generella bedomning av for-
sOken med en friare ndmndorganisation

De organisatoriska friheter som prévats inom ramen {6r frikommunf6r-
sOket méste ses mot bakgrund av den strukturella f6réndring som skett
i samspelet mellan den statliga och den kommunala nivan. Som tidigare
berorts har den statliga styrningen och kontrollen 4dndrats bl.a. genom
ett storre inslag av ramlagstiftning, en 6kad schablonisering av statsbi-
dragen och en ny roll for de statliga myndigheterna.

De organisatoriska fordndringama maste ocksd ses som en del av det
utvecklingsarbete som dger rum i kommunerna. Det kan t.ex. handla
om fordndrade styr- och ledningsformer, decentralisering och delege-
ring, alternativa produktionsformer och ett béttre samspel mellan den
kommunala organisationen och kommunmedborgama.

34



Utredningen stiller sig for sin del bakom principen att kommunema i
si stor utstrickning som mdgjligt sjdlva skall fi bestimma sin inre
organisation. Denna princip har i allt visentligt redan fatt genomslag
nir det giller den kommunala forvaltningsorganisationen.

Erfarenheterna av férstken med en friare nimndorganisation 4r enligt
utredningens mening i huvudsak goda. I den studie som gjorts for
utredningens rikning har bl.a pavisats positiva effekter bdde nir det
giller den kommunala verksamhetens form och dess innehdll. En friare
och mer decentraliserad nimndorganisation upplevs édven ha varit till
fordel frin kommunaldemokratisk synpunkt.

Det bor darfor enligt utredningens mening i princip inte ldngre vara en
statlig uppgift att foreskriva vilken politisk organisation som de enskil-
da kommunerna skall ha. Utredningen vill samtidigt framhdlla och
sdrskilt understryka att denna organisatoriska frihet inte pdverkar de
statliga regler som styr det materiella innehdllet i de specialreglerade
verksamheter som som staten dlagt kommunerna. Dessa regler giller
oavsett vilken kommunal ndmnd som ansvarar f6r verksamheten.

Utredningen konstaterar att férsoken med en friare nimndorganisation
uteslutande ror primdrkommunerna. Landstingen har redan idag storre
frihet an kommunema att ordna sin politiska organisation. Utredningen
vill understryka att principen om organisatorisk frihet pA nimndomra-
det har samma giltighet pa det landstingskommunala omradet som pé
det primdrkommunala.

Riksdagen har genom beslut under hosten 1990 redan upplost néimn-
dobligatoriet nér det giller skolstyrelserna och socialnimnderna. For
skolstyrelserna giller detta fr.o.m. 1991 och fér socialnimnderna
fr.o.m. 1992. Mot denna bakgrund kommer vi nu att i allt vésentligt
begrinsa oss till att bedéma erfarenheterna av fors6ken nér det géller
detva aterstdende obligatoriskanimndema, d.v.s. byggnadsnimndema
och milj6- och hilsoskyddsndmnderna.
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I den diskussion som fors om for- och nackdcelar med en friare ndmnd-
organisation gors ofta inte 4tskillnad mellan den politiska nivdn och
férvaltningsnivdn. Det giller inte minst i frigan om kommunema fritt
skall f4 bestimma om sin organisation pd bygg- och miljobomrédet. Som
utredningens studier visar har frikommunerna valt delvis olika 16sning-
ar pd bdda dessa nivéer.

Som tidigare redovisats finns det idag i princip inga hinder for kommu-
nema att ordna sin férvaltningsorganisation efter lokala 6nskemal. I
méinga mindre kommuner finns det sedan gammalt en central forvalt-
ning som betjinarett flertal olika nimnder. Samma sak géllerinte séllan
i landstingsvirlden. I ndgra kommuner som inte 4r frikommuner 6ver-
véger man enligt uppgift att féra samman plan- och byggfragor med
miljofrdgor i en gemensam forvaltning utan att géra motsvarande
fordndringar pd nimndniva.

De for- och nackdelar som sddana integrerade forvaltningar kan ha
mdste ses i ett vidare sammanhang. Den nddvindiga avvédgningen
mellan olika aspekter méiste liksom hittills goras av varje enskild
kommun i samband med att man Gvervéger att &ndra sin organisation.
Utredningen vill ocksd peka pd att det givetvis inte finns ndgot som
hindrar att man har separata forvaltningar dven om en integration sker
pé den politiska nivin. En sddan férvaltningsorganisation kan givetvis
vara ett sitt att f olika intressen belysta i beredningsprocessen.

Ett statligt intresse ndr man lédgger ut uppgifter pd lokal nivd kan vara
att f4 vissa garantier for att den ansvariga nimnden har personal med
n6dvéndig utbildning och kompetens. Det kan framfor allt vara aktuellt
i ett uppbyggnadsskede av en verksambhet. I sdvil plan- och bygglagen
(1987:10) som i riddningstjénstlagen (1986:1102) finns bestimmelser
med syfte att garantera sddan kompetens. Man kan sjélvfallet 6vervéiga
att infora motsvarande regler i hilsoskyddslagen (1982:1080), som &r
den lag dir regleringen av milj6- och hilsoskyddsnimndema aterfinns.
En sddan bestimmelse dr mindre ingripande i den kommunala sjélvsty-
relsen én ett fortsatt nimndobligatorium.
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Utredningen 6vergér nu till att bedéma erfarenheterna av forsoken i
frikommunema med en alternativ fortroendemannaorganisation pa
bygg- resp. miljdomrddena. De studier som utredningen 14tit utféra
visar pd 6vervégande positiva erfarenheter av férséken. Det handlar om
bittre samordning, grundligare handldggning, tydligare helhetssyn och
en mer aktiv miljodiskussion. Man pekar ocks p4 en bittre och sam-
manhdllen service gentemot allménheten.

Bland nackdelama framhalls risken f6r kompetensuttunning pa fortro-
endemannasidan till f6ljd av verksamhetsomradets betydande spinn-
vidd. Farhdgoma for att miljéaspekterna inte skulle kunna hivda sig
belyses ocksd. Det finns exempel bide p4 att sammanvigningen mellan
olika intressen gors redan i ett tidigt skede av beredningsprocessen och
att ndimnden aktivt utnyttjar sina mojligheter att ta initiativ och stilla
krav pd alternativa forslag.

Enligt utredningens mening bor eventuella problem med brister i kun-
skapen om verksamhetsomrédet i forsta hand forbittras genom en
fordjupad och breddad fortroendemannautbildning. Nigon stdrre fara
for att olika intressen inte skall kunna sammanjimkas p4 ett bra sitt ser
inte utredningen. Tvirtom ligger det i det politiska arbetets natur att
véga olika intressen mot varandra. Inte minst i planfrigor 4r detta
mycket utialat. Att plan- och miljéfragor hanteras i samma politiska
organ kan dirfor i manga fall vara en fordel. Utredningen menar ocksé
att utvecklingen mot att i 6kad utstrdckning anvénda s.k. miljokonse-
kvensbeskrivningar, bl.a. i plandrenden, dven talar for detta.

Utredningen utgér frén att flertalet kommuner - och inte bara de st6rre
- dven fortsdttningsvis kommer att anse det vara en fordel att ha separata
politiska organ for miljéfragor resp. plan- och byggfrigor. Det ir
sjdlvfallet viktigt att miljoskyddsarbetet ges tillrdckligt stark stillning
och att den valda organisationen inte skapar oklarhet betriffande myn-
dighetsfunktionen. Utredningens principiella uppfattning ir emellertid
att kommunema sjélva bor bedoma detta och inte statsmakterna. Mot
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den bakgrunden &rlagreglerna om obligatoriska byggnadsnidmnder och
milj6- och hilsoskyddsndmnder inte 14ngre erforderliga.

3.3. En friare ndmndorganisation och
rattssékerheten - utredningens bedomning

Olika réttssikerhetsaspekter pd en friare och mer decentraliserad
ndmndorganisation uppméirksammades av riksdagen i samband med
beslutet dr 1988 att utvidga och forléinga forsoket (KU 1987/88:23).
Konstitutionsutskottet framh¢ll att det var av storsta betydelse att
réttssdkerhetsintressena tillgodoses. Socialutskottet pipekade i sitt yt-
trande till KU vikten av kompetens, opartiskhet och skydd for den
enskildes integritet i samband med beslut i individirenden. Utskottet
erinrade dven om det angeligna att sekretesskraven tillgodoses.

I den ritisliga studie som utredningen 14tit utféra belyses frigan om
sammanldggning av specialreglerade uppgifter i en nimnd. Bl.a. pipe-
kas att lagstiftningen i sig inte ger upphov till kollision vid handligg-
ningen av olika drenden. Om bygg- och miljsirenden laggs samman i
samma ndmnd innebir det inte att de fSrtroendevalda tvingas vilja
mellan att vdma bygg- eller miljoaspekter, framhlls det. De maste
givetvis behandla ett 4rende med utgangspunkt frin den lagstifining
som giller for det drende som ér aktuellt.

Utredningen delar denna syn. Det bor pdpekas att sivil byggnads- som
milj6- och hélsoskyddsnimnderna redan idag har att hantera ett flertal
lagar med f6rhallandevis skilda utgingspunkter.

En sdrskild friga géller de fall d kommunen upptriider bide som part
och myndighet. Det kan t.ex. gilla att kommunen 4r sdvil fastighets-
dgare som bygglovgivare eller att kommunen driver miljofarlig verk-
samhet samtidigt som man utdvar tillsyn 6ver sddan verksamhet. Detta
haruppmérksammatsi frikommunlagen. Enligt denna firen nimnd inte
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bestimma om rittigheter och skyldigheter for kommunen om némnden
foretrdder kommunen som part i drendet. Utredningen fGrordar att
denna regel behdlls i ett system med en generellt sett friare nimndor-
ganisation.

Nir det giller javsfrdgomna konstaterar utredningen att en dversyn bor
ske i samband med att en friare ndmndorganisation infors. Frdgan har
redan uppmérksammats av kommunallagskommittén och 6vervigs nu
i samband med arbetet med en ny kommunallag.

For tillimpningen av sekretesslagstiftningen innebdr en friare ndmnd-
organisation ingen principiell nyordning. Aven vid sidan av frikom-
munforsoket forekommer redan idag att kommunala ndmnder hanterar
verksamheter med olika sekretessregler. Det gdr dock inte att bortse
fran att tillim pningsproblem kan uppkomma vid en integrering av olika
verksamheter under ett gemensamt politiskt organ. Sekretessfrigomna
mdste darfor dgnas fortlopande uppmérksambhet.

Fortroendevaldaoch anstillda méste ges information ochutbildning om
regelsystemet. Dirigenom kan undvikas att uppgifter anvénds utanfor
den verksambhet, i vilken sckretess géller for uppgiften.

Den s.k. likstéllighetsprincipen kommer enligt vdrbedémning att fa allt
storre betydelse i samband med utvecklingen mot nya styr-, lednings-
och produktionsformer i den kommunala verksamheten.

Inom kommunen &r det i sista hand fullméiktige som har att se till att
principen hdvdas. I sasmmanhanget vill utredningen peka pa de effekter
av en fri och decentraliserad ndmndorganisation i frikommunema som
redovisasi utredningensunderlagsmaterial. Uppfatmingeni frikommu-
nema ératt den éndrade nimndorganisationen med{6rt en béttre anpass-
ning av servicen till de lokala behoven och inte inneburit ndgra problem
ur réttssdkerhetssynpunkt. En decentraliserad organisation har i vissa
fall tvirtom medfort att olikheterna inom kommunen blivit s tydliga
att de inte har kunnat accepteras utan krivt atgirder i utjimnande
riktning (den s.k. KDN-paradoxen).
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Avenom tillimpningen av likstillighetsprincipen kan komma att pro-
vas av rdttsliga organ i samband med 6verklaganden av kommunala
beslut finns det anledning for regeringen att folja utvecklingen pa detta
omrade. Den bor ocksd kunna belysas inom ramen for forskningen om
den kommunala sektomn. Likstéllighetsprincipen kan enligt utredning-
ens mening inte anses forhindra en friare nimndorganisation.

Utredningens samlade beddmning nir det giller de nu aktualiserade
rttsliga frdgoma 4r att inga avgorande hinder mot en friare nimndor-
ganisation har framkommit.

Sammanfattningsvis bedémer utredningen att erfarenheterna fran for-
soken talar for att nimndobligatoriet bor kunna slopas dven nir det
giller byggnadsnimnderna och miljé- och hilsoskyddsnimndema.

Utredningens stdllningstagande till formén for en friare nimndorgani-
sation bygger pd en stark tilltro till den kommunala sjélvstyrelsen och
till den kommunala demokratin. Tanken bakom det representativa
demokratiska systemet &4r att medborgamas krav och onskemal skall
komma till uttryck via de fortroendevalda som i sin tur har sin forank-
ring i de politiska partierna.

En friare nimndorganisation f4r enligt utredningens mening inte inne-
béra att fortroendemannaorganisationen 4sidositts. Ansvaret for att si
sker ligger frimst pA kommunerna sjélva och ytterst pi de politiska
partierna.

Statsmakterna kan genom lagstiftning medverka till att skapa gynnsam-
ma frutsitningar for en bred och vital kommunal demokrati. Det
handlar hér t.ex. om generdst st6d till de politiska partierna och goda
arbets- och ersittningsvillkor fér de fortroendevalda. Utredningen vill
understryka betydelsen av att dessa frdgor fortlbpande uppmérksam-
mas.
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Bilaga 1
Kommittédirektiv
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i e
=

Utvirdering av frikommunforsoket
Dir. 1990:79

Beslut vid regeringssammantride 1990-12-13

Chefen for civildepartementet, statsradet Johansson, anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att en utredare tillkallas med uppgift att gora en sammanfat-
tande redovisning av erfarenheterna av forsoksverksamheten med okad
kommunal sjalvstyrelse (frikommunférsoket).

Bakgrund

Riksdagen beslot i juni 1984 att en forsoksverksamhet med 6kad kommu-
nal sjilvstyrelse — frikommunfdrsoket — skulle bedrivas till utgingen av ar
1988 (prop. 1983/84:152, KU32, rskr. 368).

Som en foljd av riksdagsbeslutet gav regeringen stat—kommunbered-
ningen (C 1983:02) tilliggsdirektiv (dir. 1984:28). Enligt dessa direktiv skall
beredningen svara for att forsoksverksamheten genomfors. Stat—kommun-
beredningen skall svara for att frikommunforsoket utvirderas pa ett syste-
matiskt och allsidigt sitt.

Riksdagen beslutade i mars 1988 att frikommunforsoket skulle forlingas
till utgéngen av ar 1991 i den del som géller friare kommunal namndorganisa-
tion och att ytterligare kommuner skulle ges mojlighet att delta i dessa férsok
(KU 1987/88:32, rskr. 154). Beslutet fattades med anledning av regeringens
proposition 1986/87:91 om aktivt folkstyre i kommuner och landsting.

I prop. 1988/89:1 (KU 1988/89:6, rskr. 13) foreslog regeringen att forsoks-
verksamheten skulle forlangas och utvidgas i sin helhet. Férsoket borde dven
i Ovrigt breddas sa att, forutom enskilda fragor, mera generella forandrings-
stravanden kan tas upp. Stat—kommunberedningen skulle enligt propositio-
nen liksom tidigare ha ansvaret for att en heltackande och allsidig utvérde-
ring av frikommunforsoket kom till stand. Dessutom borde beredningens
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parlamentarikergrupp med foretridare for riksdagspartierna ges tillfille att
folja utvirderingsarbetet (KU 1988/89:6, rskr. 13).

Regeringen beslot i november 1989 att uppdra at stat—kommunbered-
ningen att dven i fortsittningen svara for att frikommunforsoket genomfors
och foljs upp. En slutrapport skall limnas senast den 30 juni 1992.

For att forstirka samarbetet mellan stat och kommun avser jag att foresla
regeringen att stat—kommunberedningen ombildas till en beredning med
vissa statsrad samt ordférandena i de bida kommunférbunden som ledamo-
ter. Som ett led i denna ombildning bor en sirskild utredare tillkallas for att
fullfélja det uppfoljnings- och utvirderingsarbete som hittills bedrivits av
stat—kommunberedningen.

Hittillsvarande uppfoljning av frikommunforsoket

Stat—kommunberedningen har i betinkandena (SOU 1988:26) Frikom-
munforsoket och (Ds 1989:16) Frikommuner visar vigen limnat en utforlig
redovisning av forsoksverksamheten med 6kad kommunal sjalvstyrelse.
Vissa uppfoljningsstudier har vidare pa beredningens uppdrag gjorts av
statsvetenskapliga institutionen vid Géteborgs universitet.

P4 beredningens uppdrag pagar for nirvarande en sirskild studie av forso-
ken med fri nimndorganisation i frikommunerna. Syftet med studien ar att
kartligga nimndforsoken, beskriva processen och analysera effekterna. Stu-
dien skall avrapporteras till arsskiftet 1990—1991. Beredningen har vidare
tagit initiativ till en kartliggning av det generella fornyelse- och utvecklings-
arbete som sker i bl.a. frikommunerna.

Frikommunforsoket innebir — forutom mojligheten att med stod av fri-
kommunlagen i princip fritt fa organisera nimndarbetet — att de deltagande
kommunerna och landstingen hos regeringen kan ansoka om avsteg eller dis-
pens fran olika forfattningar som styr olika kommunala verksamhetsomra-
den. Sirskilda analyser av dessa forsok har bl.a. gjorts pi skolomridet, inom
arbetsmarknadspolitikens omrade och nir det giller bostadsfinansierings-
fragorna.

Ett antal frikommuner har vidare sjilva initierat studier och analyser av
sitt forandringsarbete och dirvid bl.a. behandlat den roll som frikommun-
forsoket har spelat. Exempel pa sadana studier finns fran t.ex. Sandvikens
och Sodertilje kommuner.

Uppdraget

Utredaren skall limna en samlad redovisning av och ett sammanfattande
omdome om erfarenheterna av frikommunforsoket. Utredaren skall dérvid
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beakta vad som anfordes i prop. 1983/84:152 (s. 12) om viktiga fragor som
bor belysas vid utvirderingen av frikommunforsoket.

Utredaren har foljande tre huvuduppgifter.

— Den forsta uppgiften ér ar viirdera erfarenheterna av forsoksverksam-
heten med en fri namndorganisation. Den tidigare niimnda studien av denna
del av forsoksverksamheten bor kunna utgora ett betydelsefullt underlag for
arbetet.

— Den andra uppgiften ér ar toresla generella forfattningsandringar som
kan avlosa forsoksverksamheten inom olika verksamhetsomraden. I de fall
som forsoksverksamheten bedoms behova fortsitta skall forslag om detta
limnas.

— Den tredje uppgiften ér art belysa forsoksverksamheten som metod att
utveckla och fornya den kommunala verksamheten.

Arbetets bedrivande

Utredaren skall redovisa sitt arbete senast den 1 juni 1991. Uppgiften att
bedoma forsoksverksamheten med en fri nimndorganisation bor redovisas
senast den 15 februari 1991.

Utredaren skall ta del av det uppfoljnings- och utvirderingsmaterial som
tagits fram pa uppdrag av stat—kommunberedningen samt av annat material
som kan vara av betydelse tor fullféljandet av uppdraget.

Utredaren skall ta del av erfarenheterna av frikommunforsoken i de ov-
riga nordiska linderna.

Arbetet skall bedrivas i niira kontakt med frikommunerna och nirmast
berdrda statliga myndigheter.

Utredaren skall samrida med foretridare for riksdagspartierna.

Utredaren skall ocksa samrada med den interdepartementala arbetsgrupp
som fortsittningsvis skall bereda frikommunernas ansokningar om avsteg
fran olika statliga forfattningar.

Utredaren har att beakta vad som dels siigs i dir. 1984:5 om utredningstor-
slagens inriktning, dels siigs om EG-aspekter i utredningsverksamheten (dir.
1988:43).

Hemstillan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen be-
myndigar chefen for civildepartementet

att tillkalla en siirskild utredare — som skall omfattas av kommittéforord-
ningen (1976:119) — med uppgift att géra en sammanfattande redovisning av
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erfarenheterna av forsoksverksamheten med dkad kommunal sjilvstyrelse

att besluta om sakkunniga, experter, sckreterare och annat bitride at utre-
daren.

Vidare hemstiiller jag att regeringen beslutar att kostnaderna skall belasta
trettonde huvudtitelns anslag Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens overviganden och bifaller
hans hemstillan.

(Civildepartementet)



Bilaga 2

Lag (1984:382) om forsoksverksamhet med en
friare kommunal nimndorganisation

Allmanna bestimmelser

1 § Kommuner och landstingskommuner fér i enlighet med foreskrif-
terna i denna lag bedriva forsoksverksamhet med en annan ndimndor-
ganisation dn som foreskrivs i lag eller annan forfattning.

Foreskrifter om vilka kommuner och landstingskommuner (forsok-
skommuner) som forsoksverksamheten skall avse meddelas av rege-

ringen. Lag (1988:136).
2 § Forsoksverksamheten kan avse

1. ndmnder med hela férsokskommunen som verksamhetsom-
rdde (centrala ndmnder),

2. sidana lokala organ som avses i lagen (1979:408) om vissa
lokala organ i kommunema (lokala organ) och

3. sddana sdrskilda organ som avses i lagen (1985:127) om
sdrskilda organ i landstingskommunema (sdrskilda organ).

Med fullmiktige avses i lagen kommunfullméktige och landstinget.

Lag(1990:1169).

2a § Om fullmiktige beslutar det, fir en ndmnd i en fors6kskommun,
utan hinder av vad som f6reskrivs i 3 kap. 12 § tredje stycket och 13 §
andra stycket kommunallagen (1977:179) eller i ndgon annan forfatt-
ning om anmilan av beslut som har fattats med st6d av uppdrag frén
ndmnden, besluta om i vilken utstrickning sddan anmilan skall ske.
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Beslut som inte anmils skall protokollforas sdrskilt, om beslutet far
dverklagas enligt 7 kap. kommunallagen. Lag (1986:97).

Centrala namnder

3 § Fullmiktige i en fors6kskommun far uppdra &t en eller flera
nimnder att helt eller delvis handha férvaltning och verkstéllighet som
annars enligt lag eller annan forfattning ankommer pd en viss annan
nimnd. Detta giller inte uppgifter som ankommer pd kommunstyrelse,
forvaltningsutskott, folkhdgskolestyrelse och valndmnd.

4 § En ndmnd far inte med stod av 3 § ges i uppgift att bestimma om
rittigheter och skyldigheter for forsbkskommunen i drenden i vilka
ndmnden har att foretrdda for-

s6kskommunen som part.

§§ Niren nimnd fullgér sddant uppdrag som avses i 3 §, giéller vad
som ir foreskrivet i lag eller annan forfattning om den ndmnd pa vilken
uppgifterna annars ankommer.

6 § Upphor verksamheten hos en central nimnd sedan nimndens
uppgifter efter beslut av fullméktige enligt denna lag har tagits 6ver av
en eller flera andra nimnder, skall ledam&terna och suppleanterna i den
centralandgmnden anses entledigade utan vidare atgéird. Lag (1988:136).

Lokala organ

7 § Fullmiktige i en fors6kskommun far inrétta en institutionsstyrelse
som for en eller flera anldggningar far handha forvaltning och verkstil-
lighet som enligt lag eller annan forfattning ankommer pa miljé- och
hélsoskyddsndmnden, skolstyrelsenoch socialndmnden. Som fOrutsitt-
ning hérfor giller att uppgiften pa grund av sin begrénsning till anldgg-
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ningen och sin beskaffenhet i 6vrigt limpar sig for handldggning i en
institutionsstyrelse.

I friga om institutionsstyrelser som inrittas med st6d av denna paragraf
skall 2 § andra stycket, 3 § andra stycket, 4 § andra stycketoch S § lagen
(1979:408) om vissa lokala organ i kommunerma tillimpas.

8 § Fullmiktige i en forsokskommun far 1dgga en uppgift pé ett lokalt
organ ocksi i sddana fall da kravet pd anknytning till kommundel eller
begrinsning till anliggning enligt lagen (1979:408) om vissa lokala
organ i kommunema eller enligt 7 § inte dr uppfyllt. Lag (1988:136).

9 § Fullmiktige i en forsbkskommun fér inrdtta sdrskilda organ for att
handha férvaltning och verkstéllighet under ett lokalt organ. I friga om
sddana sirskilda organ skall 4§ lagen (1979:408) om vissa lokala organ
i kommunema tillimpas. Ett sirskilt organ far dock inte vicka drende
hos fullméktige. Dess budgetforslag skall 1imnas till det lokala organet
inom den tid som detta har bestdmt. Lag (1986:97).

Sérskilda organ i landstingskommunerna

10 § I stiillet for vad som foreskrivs i 1 kap. 6 § andra stycket sista
meningen kommunallagen (1977:179) skall i friga om delegering till
ett sérskilt organ i en fors6kskommun gilla att fullméktiges uppdrag
inte far avse drenden om viktiga finansiella atgérder. Lag (1990:1169).

11 § Istillet for 3 kap. 12 § andra stycket kommunallagen (1977:179)
skall for sédrskilda organ i en forsbkskommun f6ljande gélla.

Ett sdrskilt organ far uppdra &t ett utskott, it en ledamot eller suppleant
eller 4t en anstilld att besluta pa det sérskilda organets végnari ett visst
drende eller en viss grupp av drenden.

Arenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning eller

kvalitet farinte delegeras. Detsamma géller framstéllningar eller yttran-
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den till fullméktige liksom yttranden med anledning av att ctt beslut har
Overklagats. Arenden som ror myndighetsutévning mot enskilda far
inte delegeras om de &r av principiell beskaffenhet eller annars av stérre

vikt. Lag (1990:1169).

12 § Om ett sidrskilt organ med st6d av 11 § uppdrar at en forvaltning-
schef inom ndmndens verksamhetsomrade att fatta beslut, fir det sédr-
skilda organet 6verldta 4t forvaltningschefen att i sin tur uppdra 4t en
annan anstilld att besluta i stillet. Sddana beslut skall anmiélas till

chefen. Lag (1990:1169).

13 § Om fullméktige i en fors6kskommun beslutar det, far ett sérskilt
organ medge att foretridare for pensionirs- och handikapporganisatio-
ner far nédrvara vid det sirskilda organets sammantrédden och delta i
Overldggningama men inte i besluten samt f4 sin mening antecknad i

protokollet. Lag (1990:1169),

14 § Foreskrifterna i 3 kap. 5 § forsta stycket kommunallagen
(1977:179) tillimpas inte, nir fullmiktige i en forsokskommun forsta
gangen inrdttar sirskilda organ, om det vid valet dterstdr kortare tid 4n
tre &r till utgdngen av det 4r d4 val av fullmiktige nista gdng dger rum
i hela landet. I sddana fall skall mandattiden upph6ra med utgingen av

valdret. Lag (1990:1169).

15 § Upphor verksamheten hos ett sirskilt organ sedan dess uppgifter
cfier beslut av fullmiktige i en forsskskommun har tagits 6ver av en
cller flera andra nimnder, skall ledamé&terna och suppleanterna i det
sdrskilda organct anses entledigade utan vidare A&tgird. Lag

(1990:1169).
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FORORD

Denna studie har utfrts pd uppdrag av stat-kommunberedningen och
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lagen (1979:408) om vissa lokala organ i kommunerna respektive lagen
(1984:382) om forsoksverksamhet med en friare kommunal nimndor-
ganisation.
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1. BAKGRUND i

1.1 Lagstiftningen om lokala organ
/lokala ndimnder

1.1.1 Tillkomst och syfte

Den l4ngtgdende strukturreform, som kommunema i Sverige utsattes
for under loppet av en dryg tjugodrsperiod (1952-74), innebar framfor
allt tva saker:

- Antalet kommuner reducerades fran cirka 2.500 till 278

- Antalet fortroendeuppdrag minskade drastiskt; de ordinarie
uppdragen sjonk frdn cirka 120.000 vid mitten av 1960-talet
till 42.000 1974.

Det minskade antalet uppdrag - och fértroendevalda - medférde ome-
delbara forluster frin demokratisk synpunkt. Detta yttrade sig i bl a att
medborgamas kontakter med de lokalt fértroendevalda minskade. Det
uppstod ddrmed ett behov att balansera indelningsreformens negativa
verkningar med olika metoder att stirka den kommunala demokratin.

Under 1970-talet var inréttandet av bl a kommundelsrdd, som var
rddgivande lokala organ, och sk institutionsstyrelser exempel pa fors6k
frin kommunemas sida att stirka demokratin. Mojligheten att 1ita
lokala organ fa forvaltnings- och verkstillighetsuppgifter inom ett
geografiskt begrénsat omride hindrades 66av principen om "det odela-
de forvaltningsansvaret". Enligt denna kunde ett och endast ett fértro-
endemannaorgan svara for t ex kultur- eller fritidsforvaltningens
verksamhet inom hela kommunen.

Den lagstiftning som tillkom i slutet av 1970-talet brét med denna
princip. En lag (1979:408) om vissa lokala organ tridde i kraft den
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1 januari 1980. Den nya lagstiftningen gjorde det mojligt for kommu-
nema att inritta lokala organ i form av distriktsndmnder och institu-
tionsstyrelser samt sirskilda lokala organ med sektorsévergripande
uppgifter inom savil det kommunallagsreglerade omradet som vissa
delar av de specialreglerade nimndemas omrédden: socialnimnden,
milj6- och hilsoskyddsnimnden, byggnadsnimnden, trafiknimnden
och skolstyrelsen. For de sistndmnda géllde vissa begrédnsningar, t ex
att institutionsstyrelser inte fick inrédttas inom det specialreglerade
omrédet, att frigoma skulle ha anknytning till en viss kommundel och
att statligt reglerade tjdnster inte fick handhas av ett lokalt organ.
Dessutom méste de specialreglerade, centrala nimnderna finnas kvar.

Relativt snabbt utvecklades en praxis betrdffande benimningarna pa de
lokala organen. Med kommundelsrdd eller institutionsrdd avsags ett
lokalt organ med endast rddgivande uppgifter, med distriktsndmnd ett
lokalt organ knutet till ett geografiskt omrdde av kommunen med
forvaltningsuppgifter inom endast ett fackomride. En institutionssty-
relse dr ett lokalt organ med forvaltningsuppgifter for en eller flera
anldggningar inom ett eller flera fackomrdden. Kommundelsndmnder-
na slutligen dr de mest avancerade lokala organen; de har f6rvaltnings-
uppgifter inom flera fackomraden och 4r knutna till en viss geografisk
del av kommunen.

Det allménna syftet med den nya lagstiftningen var som framgdtt ovan
att stirka den kommunala demokratin. Enligt propositionen 1979/80:54
skulle de lokala organen i detta hinseende spela foljande roll:

En 6kad medverkan frin kommuninvé&narnas sida i den kommu-
nala verksamheten har enligt min mening stor betydelse nér det
géller att skapa en livskraftig kommunal sjélvstyrelse. Jag anser
att man genom att inrétta lokala organ kan skapa ett naturligt
forum pd det lokala planet for diskussion och beslut i frdgor som
har direkt betydelse fé6r kommuninvdnarna. Verksamheten i lo-
kala organ kan ocksd innebira en vitalisering av arbetet i de
politiska partiernas lokalf6reningar.
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1.1.2 Andringsforslag

1983 4rs demokratiberedning (Dir 1983:44) foreslog i sitt betinkande
(SOU 1985:28) en del 4ndringar av lagstiftningen i syfte att stimulera
och underlitta utvecklingsarbetet med lokala nimnder, framfor allt
betrdffande kommundelsnimnderna. Forslagen gillde framfor allt fo1-
jande:

«  Kommuner med kommundels- eller distriktsndmnder i hela
kommunen skulle fa frihet att i huvudsak sjilvstdndigt utfor-
ma den centrala nimndorganisationen. Enligt forslaget skul-
le t ex specialreglerade nimnder fi dras in och deras
uppgifter skulle fa 6verforas till andra nimnder.

- Forvaltningen av kommungemensamma anldggningar eller
anldggningar med upptagningsomréide i mer n en kommun-
del skulle kunna liggas pa den lokala nimnd dir de &r
belédgna.

- Institutionsstyrelser skulle kunna inréttas dven inom skolans
och socialtjédnstens omrade.

« Kommunema skulle sjilva fa avgora i vilken grad de lokala
nimndema fick ta 6ver ansvaret for de statligt reglerade
tjinsterna.

- Lokala nimnder skulle bli helt likstédllda med 6vriga kom-
munala ndmnder.

Dessa lagéndringar skulle enligt demokratiberedningen genomforas i
avvaktan pd en ny kommunallag. Lagstiftningen avsigs samlas i en
sdrskild lag om lokala nimnder i kommunerna och ersitta den gillande
lokalorganslagen.

I propositionen (prop 1986/87:91) lade civilministern fram ett férslag
till lokalndmndslag, som i stort sett Gverensstimde med demokratibe-
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redningens forslag. Forslaget innebar i korthet att den forsSkslagstift-
ning om lokala organ som gillt sedan 1980 skulle permanentas och
vidareutvecklas. Kommunemas frihet att organisera sin centrala och
lokala nimndverksamhet foreslogs bli utbkad. Den nya lagen syftade
till att i organisatoriskt hiinseende likstilla specialreglerade och kom-
munallagsreglerade uppgifter i stdrre utstréickning &n tidigare.

Forslaget innebar vad giller centrala nimnder, att kommuner med
geografiskt heltickande lokala nimnder i lag skulle ges storre frihet att
organisera sina obligatoriska, specialreglerade nimnder. Forslaget in-
nebar att socialnimnden, miljé- och hélsoskyddsnémnden, byggnads-
ndmnden och skolstyrelsen skulle bli fakultativa, specialreglerade
nidmnder. Regeringen skulle &ven i andra fall kunna medge att tillimpa
en annan central nimndorganisation &n den som foreskrivs i lag.

Huvudsyftet med forslaget att gora de specialreglerade obligatoriska
nimndema fakultativa var att ge kommuner med heltéickande lokala
nimnder en mojlighet att friare férdela arbetsuppgifterna pa de centrala
ndmndema. Foredragande statsrddet menar att den sektorisering som
préglar den nuvarande nimndorganisationen och som fungerat vil i ett
utbyggnadsskede kan utgdra ett betydande hinder for samordning,
samarbete och helhetssyn. Civilministern hinvisar dven till det pigaen-
de forstket med friare nimndorganisation inom ramen for frikommun-
forsoket, nédr han avvisar propéer frin kommuner som anmélt behov av
att foridndra den specialreglerade nimndverksamheten léngre &n vad
propositionen skulle medge. Erfarenheterna fran det pdgéende forsoket
borde avvaktas, menade ministern, som inte sdg ndgra hinder for att ge
kommunerna full frihet att ordna sin nimndorganisation, frutsatt att
erfarenheterna av forsoket visar sig positiva.

Vad giiller frigan om institutionsstyrelser inom det specialreglerade
omrédet, specialreglerade uppgifters anknytning till kommundel och
statligt reglerade tjdnster f6ljde civilministern demokratiberedningens
forslag. Bland nya forslag kan néimnas att s k sérskilda organ skulle
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kunna inrittas under lokala némnder, ett forslag som grundades pa en
framstillning frin Bricke kommun om att f4 inrétta s k byutvecklings-
grupper under kommundelsnimndema.

Konstitutionsutskottet intog i sitt betdnkande (KU 1987/88:23) en re-
striktiv héllning till forslagen i propositionen. Utskottet sade sig vara
positivt till den utveckling som innebar att kommunema skulle f&
mojlighet att fordndra och decentralisera sin nimndverksamhet. Med
hénsyn till att vissa av forslagen endast provats i begrinsad omfattning
och att ndgon slutlig utvidrdering av fors6ksverksamheten med friare
nimndorganisation inom frikommunf6rstket inte skett ville utskottet
inte tillstyrka en permanent lagstiftning. I stillet borde enligt utskottet
de forslag till skade méjligheter till decentralisering som lagts fram i
propositionen provas ytterligare, i forsta hand inom ramen for frikom-
munfOrs6ket. Samtidigt borde forsoket vidgas s att de kommuner som
s dnskade fick bedriva forsSksverksamhet. (Betr frikommunforsoket,
se avsnitt 1.2!)

KU foreslog att i stillet for forslagen i propositionen vissa dndringar
och kompletteringar skulle goras i frikommunlagen och lokalorgansla-
gen. Enligt utskottet borde frikommunlagen é&ndras s att fler kommu-
ner kunde bedriva fors6k. Frikommunlagen foreslogs samtidigt
forldngas till utgdngen av 1991.

1.1.3 Praktisk tillimpning av lokalorganslagen

Intresset i denna studie koncentreras pd den form av lokala organ som
kallas kommundelsndmnder fréimst av det skélet att denna form kommit
att tilldra sig det dominerande intresset under de tio dr som gétt sedan
lagstiftningen om lokala organ tillkom.

Under det gingna decenniet har ett trettiotal kommuner inréttat eller
beslutat inridtta kommundelsnimnder (KDN). De flesta kommunerna
som i dag har en decentraliserad organisation inréttade sina KDN under
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forsta delen av 1980-talet. Bland de 16 kommuner som i dag har eller
har beslutat inféra KDN i hela kommunen har alla utom Helsingborg,
Sandviken och Sédertilje haft forsoksverksamhet under ndgon del av
perioden 1980-85.

Kommuner med heltéickande KDN ir f n f6ljande (&r for infoérande av
KDN i hela kommunen inom parentes):

Ale (1983)

Bricke (1983)

Eskilstuna (1986)

Goteborg (1989); stadsdelsndgmnder
Helsingborg (1990)

Huddinge (1989)

Hudiksvall (1989)

Jérfalla (1988)

Nacka (1989); omradesstyrelser
Norrk&ping (1989)

Sandviken (1986); omradesstyrelser
Sédertélje (1989)

Upplands-Visby (1989)

Uppsala (1986)

Orebro (1983)

Dessutom har Boris beslutat att inféra KDN i hela kommunen.

Av listan ovan framgdr att pafallande manga kommuner med eller utan
foregdende forsoksverksamhet infoért KDN under de senaste tre ren.

Kommuner med KDN endast i delar av kommunen &r foljande:
Link6ping

Lund

Malmé
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Motala
Nykd&ping
Stockholm
Umed
Visterds

I Botkyrka, Uddevalla och Vixj6 har verksamheten med KDN lagts ned
helt. I Umed har 1989 6 av 9 KDN lagts ned och ersatts av kommun-
delsrad.

Mitten av 1980-talet representerar en sannolik topp vad giller intresset
for KDN. 1985 hade silunda 65 kommuner (enligt Solli, 1986) efter
utredning beslutat att avstd frdn att inridtta KDN. Av de cirka 50
kommuner som 1986 uppgav att de utredde forutséttningamna for att
inféra KDN hade 40 6vergivit tanken ett ir senare. De skil man anforde
var bl a att nigra kommuner lagt ner sin verksamhet, att KDN inte
passade kommunens struktur, politisk oenighet, riddsla for 6kade kost-
nader, motstind fran tjinstemannahill (Johansson, 1987).

Enmd&jlig tolkning av dessa forhallanden, som t ex Montin gér (Montin,
1989) dr att intresset for KDN i allménhet minskat i kommunema. Detta
motsdgs atminstone till en del av vad som redovisats ovan, nimligen
att ett tiotal kommuner under de senaste tre dren infort heltickande
KDN, diribland Goteborg. Det #r dven intressant att de tre storsta
kommunema samtidigt har KDN, Stockholm och Malm& dock endast
pa forsok, for forsta gdngen. En annan mdjlig tolkning &r att KDN-re-
formen nu gatt in i en stabiliserings- och konsolideringsfas.

1.1.4 Erfarenheter av kommundelsnimnder

Fa reformer har blivit foremal for en sd omfattande uppmirksambhet i
form av interna och externa utvirderingar, forskningsinsatser etc som
KDN-reformen. Hirtill kommer en ganska omfattande dokumentation
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av erfarenheterna i fors6kskommunerna som civildepartementet till-
handahéllit (skriftserien Lokala nimnder som upptar drygt tio titlar).

I den nimnda skriftserien finns rapporten Lokala nimnder. En kun-
skapsoversikt, skriven av Lars Eklund och Annalill Ekman och utgiven
1987. Rapporten 4ren av de mest ambitidsa Oversiktliga framstéllning-
ama hittills pA omradet. Den redovisar 13 kommuninterna rapporter/ut-
vérderingar, tre fackliga skrifter och inte mindre &n 27 forsknings-
rapporter, av vilka de forsta gavs ut redan 1983.

Den forsta mera omfattande forskningsrapporten &r skriven av Erik
Amnd m fl (Amnd, 1985); den redovisar férséken med kommundels-
nimnder i Eskilstuna, Umed och Orebro. En kortfattad version av
rapporten finns utgiven i departementets ovannidmnda skriftserie (Am-
nd, 1986).

Sedan Eklund/Ekmans kunskapsoversikt kom ut har ytterligare doku-
mentation publicerats, t ex Kerstin Kolams doktorsavhandling Lokala
organ i Norden (Kolam, 1987), Thomas Malmgrens djupstudier av
Sandviken och Sodertilje (Malmgren, 1987 och 1989) samt Stig Mon-
tins principiellt intressanta, utvirderande artikel publicerad i Statsve-
tenskaplig Tidskrift (Montin, 1989).

Dessutom har en politisk utvédrdering pd central nivd gjorts frimst
genom arbeteti 1983 ars demokratiberedning (SOU 1985:28 kapitel 3),
det foljande propositionsarbetet (prop 1986/87:91) Aktivt folkstyre
samt riksdagsbehandlingen (KU 1987/88:23). En aktuell 6versikt av
liknande slag finnsi SOU 1989:108 Fortroendevald pa 90-talet, fortro-
endeuppdragsutredningens slutbetinkande.

Det dr vanskligt att pd ett rédttvisande sitt dterge denna omfattande
dokumentation pd ett mycket begrénsat utrymme som det hir &r tal om.
Mot den bakgrunden gor vi ett mycket restriktivt urval och koncentrerar
intresset pd Montins artikel, frimst d4rf6r att den 4r det senaste bidraget
till en 6vergripande granskning och bedémning av KDN-reformen.
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Montin redogér inledningsvis for argumenten for decentraliseringen i
Sverige:

- Detpolitiska argumentet, demokratiseringsargumentet
» Det administrativa effektiviseringsargumentet

- Det sociologiska argumentet: anpassning av organisation
och verksambhet till lokala behov

«  Det psykologiska argumentet, legitimeringen i vilket sam-
banden mellan 6vergripande beslut och lokala beslut betonas

Montin finner att det politiska argumentet tenderat att tonas ned till
forman for effektivitetsargumentet. Han framhdller dven att det &r svart
att finna ndgon klar bild av vilka konkreta problem decentraliseringen
forvintas 16sa.

Bland drivkrafterna bakom decentraliseringen nimner Montin medbor-
gerliga krav pa deltagande demokrati, problem som r6r partiena och
det politiska systemet, den ekonomiska situationen i den offentliga
sektorn och ideologiska drivkrafter. Med det sistnimnda menas att
decentraliseringen blivit ett ml i sig; "de officiella decentraliserings-
ambitionerna har blivit en ideologi".

I 'sin bed6mning av medborgarperspektivet pA KDN-reformen framhél-
ler Montin sammanfattningyvis:

"I de flesta fall &r det hilften eller 1dngt under hilften av medbor-
gama i kommundelama som séger sig ha paverkats av KDN-re-
formen...Denna bild av verkligheten &r avligsen de mél och
forvéntningar som malats upp vad géller dkat politiskt deltagan-
de och engagemang bland medborgarna i allménhet.".

Nir det giller pdverkan pé de politiska partiema menar Montin dels att
de redan starka partierna stéirkt sin position ytterligare, dels att andelen
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aktivainte §kat trots att verksamheten intensifierats; de redan aktiva har
tagit pa sig mer arbete.

I friga om administrativa och organisatoriska effckter framhéaller Mon-
tin att resultaten inte 4r entydiga. A ena sidan ger t ex lokala politiker
och tjinstemin uttryck for att reformen generellt gett effektivitetsvins-
ter. A andra sidan framfors olika typer av organisatoriska problem som
uppkommit i samband med reformen, t ex svérighcterna att bryta den
institutionaliserade sektoriseringen.

Montin diskuterar avslutningsvis olika forklaringar till KdN-reformens
begrinsade framgingar: att reformen inte hunnit verka fullt ut, att
demokratiseringen i praktiken underordnats effektivitet, ett allmint
ointresse fér kommunalpolitik bland befolkningen samt att det kanske
behovs andra métmetoder for att klara ut reformens faktiska betydelse.
Den dndrade inriktningen - frin demokrati till effektivitet - tror Montin
kan forklaras med den pdgdende "managementrevolutionen” inom den
offentliga sektomn. Den nya politiska managementroll, som Montin
tycker sig spdra till bl a demokratiberedningen, avviker enligt Montin
frin de traditionella funktioner som de politiska partiema och de
fortroendevalda haft, nimligen att artikulera och mobilisera kring krav
och behov i politikens inflédessida. Efter hand som ledarskapskraven
Okar finns en tendens till teknokratisering av politiken i meningen att
politik handlar om att leda forvaltning och verksamhet pa ett effektivt
sitt. Risken &r att demokratifrigorna kommer 4n meri skymundani en
sddan "marknadsorienterad forvaltmingspolitik".

1.2 Frikommunforsoket

1.2.1 Tillkomst och syfte

De grundliggande idéerna kring frikommunf6rsdket framférdes av
davarande civilminster Bo Holmberg under hosten 1983. Under viren



1984 lade stat-kommunberedningen fram ett betéinkande (Ds C 1984:1)
som inneh6ll forslag om en generell begiran frin regeringen hos
riksdagen att f4 g6ra avvikelser frin s k riksdagsbundna regeringsfore-
skrifter samt forslag till lag om forsoksverksamhet med en friare
ndmndorganisation.

Beredningens forslag ledde till att regeringen lade fram en proposition
for riksdagen (prop 1983/84:152) som inneh6ll riktlinjer for forsoks-
verksamheten, forslag till lag om f6rsék med friare nimndorganisation
samt forslag till &ndringar i lagstiftningen om lokala organ.

Syftet med frikommunfSrsoket var enligt propositionen att préva méj-
ligheten "att avsevirt 6ka den kommunala sjilvstyrelsen”. Tanken var
att forsbkskommunema skulle fA mojlighet att gora avsteg fréan statliga
bestdimmelser i syfte att béttre kunna anpassa den kommunala organi-
sationen till de lokala foérhallandena, bittre utnyttja de samlade sam-
héllsresurserna samt dstadkomma 6kad samordning och effektivitet i
den kommunala verksamheten.

Foratt skydda viktiga samhillsintressen, bl a frin medborgarsynpunkt,
foreslogs vissa begrinsingar i friga om

— likvérdig standard och rittvist férdelad samhillsservice;
— skydd fér medborgarnas liv och hilsa;

— skydd for sérskilt utsatta grupper;

— rattssidkerhet;

— samhdéllsekonomi.

Bland de frdgor som borde ing4 i fors6ksverksamheten nimndes forst
mojligheten att slopa den traditionella, sektorsindelade nimnd- och
forvaltningsorganisationen.

Aven frigan om utvirdering av forsoket togs upp i propositionen i
vilken bl a foljande frigor nimns:
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— vilka omriden som utan fara for sérskilt viktiga statliga
intressen mera kan utformas enligt respektive kommuns och
landstingskommuns egen bedémning

— hur innehdllet i den kommunala verksamheten pdverkas av
minskad statlig styming

— hur deltagande frin medborgare, organisationer och partier
paverkas

— vilka kostnadseffekter den #ndrade styrmningen medfor.

1.2.2 Organisationsfrigor

I propositionen (prop 1983/84:152) féreslogs att kravet pd att ha en
sirskild byggnadsnimnd, sédrskild milj6- och hilsoskyddsndmnd, sér-
skild skolstyrelse och sirskild socialndmnd inte skulle gélla for forsok-
skommunerna; dessa nimnder foreslogs alltsd vara fakultativa.

Ett annat frslag gillde mdjligheten att 13ta uppgifter som tillhor en viss
nimnd helt eller delvis handhas av en eller flera andra nimnder, en
ordning som innebir avsteg frdn principen om kommunen som en
odelad forvaltningsenhet. Som exempel pa en sddan férdelning ndmns
den nya ordning som det ddvarande férslaget till ny plan- och bygglag
innehdll. Som ett annat exempel ndmndes utbrytning av delar av social-
ndmndens och skolstyrelsens uppgifter for att samordna uppgifter som
ror férskolan med sddana som ror grundskolan.

For att hindra att sinsemellan svarforenliga funktioner ldggs pd samma
organ féreslogs att en nimnd inte skall kunna ges i uppgift att besluta
om riittigheter eller skyldigheter f6r kommunen/landstingskommunen
i drenden dir nimnden sjélv foretrdder kommunen som part; kommun-
styrelsen kan sdledes inte ta ver alla drendeni en byggnadsnimnd utan
att dventyra denna partsrelation.
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I forslaget till sirskild 1ag om forsoksverksamhet med friare kommunal
nimndorganisation ingick dven frigormed anknytning till forsoksverk-
samheten med lokala organ.

I det ena fallet gillde det ett upphévande av forbudet enligt lokalorgan-
slagen att inritta institutionsstyrelser pd det specialreglerade omrédet.
I propositionen foreslogs att férs6kskommunerna skulle ges mojlighet
att inritta institutionsstyrelser inom miljé- och hélsoskyddsndmndens,
skolstyrelsens och socialnimndens omrade utan foregdende provning
av regeringen.

Det andra fallet gillde Lokalorganslagens krav pd begrinsning av
forvaltningsuppgift till kommundelen eller anldggningen, dir kravet
togs bort, dock endast om sirskilda fall foreligger. Det framholls att
mojligheten inte borde utnyttjas s att en samordnande eller 6vergri-
pande uppgift 14ggs ut pd en kommundelsndmnd.

Riksdagen antogden 1 juni 1984 dei propositionen framlagda forslagen
som redovisats ovan.

Som ndmnts ovan, avsnitt 1.1.2, skedde en del dndringar med betydelse
for kommunemas organisation i samband med riksdagens behandling
av propositionen Aktivt folkstyre (prop 1986/87:91; KU 1987/88:23)
som riksdagen behandlade i mars 1988.

I frdga om lagstiftningen om forstk med friare nimndorganisation hade
regeringen foreslagit vidgade mojligheter att forédndra organisationen
pé central niva frémst inom det specialreglerade omridet. Utskottet var
inte berett att tillstyrka en permanent lagstiftning av detta slag utan
foreslog riksdagen fortsatt, vidgad férs6ksverksamhet inom ramen for
frikommunforsoket. Enligt utskottet borde alla kommuner som sé 6n-
skade f4 tillimpa lagen om friare nimndorganisation, om inte sérskilda
skl talar mot detta.

De dndringar i lagstiftningen som riksdagen besl6t innebar i korthet
foljande:
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- Den tidigare begrinsningen av antalet frikommuner och
-landsting togs bort

- En ny bestimmelse om att ledaméter och suppleanter i en
central ndmnd vars uppgifter upph6r under pdgdende man-
datperiod skall anses entledigade utan vidare atgérd

- Kravet p4 anknytning till viss kommundel eller begrénsning
till anldggning i lokalorganslagen togs bort.

Ser man till de mdjligheter frikommunema har omradesvis dr bilden
foljande:

Den kommunala organisationen:

— Avsteg frin kravet pé sérskild socialndmnd, miljé- och hil-
soskyddsnidmnd, byggnadsndmnd och skolstyrelse

— Frihet att fora 6ver uppgifter mellan olika nimnder

— Inrittainstitutionsstyrelser inom socialndmndens, miljo- och
hilsoskyddsnimndens, byggnadsnimndens och skolstyrel-
sens omréide

— Uppgifter kan limnas till lokala organ 4ven om uppgiften
inte dr begrénsad till kommundelen

— Inritta sirskilda organ under ett lokalt organ, t ex for by eller
bostadsomrédde

Plan- och byggomradet:

— Avsteg frin kravet pd sérskild byggnadsndmnd

— Inrittainstitutionsstyrelse inom byggnadsnimndens omride
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Utbildningsomrddet:
— Avsteg frin kravet pd sérskild skolstyrelse
— Inritta institutionsstyrelse inom skolstyrelsens omrade
— Ett lokalt organ far handligga frigor om statligt reglerade
tjdnster
Miljoskydd och naturvard:
— Avsteg frin kravet pa sirskild miljé- och hilsoskyddsndgmnd

— Inritta institutionsstyrelse inom miljé- och hélsoskydds-
ndmndens omréde

Hailso- och sjukvdrd, social omsorg:
— Avsteg frin kravet pé séirskild socialnimnd
— Inritta institutionsstyrelse inom socialnimndens omrade

— Kommunema fir ta ver ansvaret for drift av primérvarden
frdn landstinget.

1.2.3 Kommunallagsarbetet och den kommunala
organisationen

Vid riksdagsbehandlingen av propositionen Aktivt folkstyre (prop
1986/87:91) uttalade konstitutionsutskottet betriffande fridgan om for-
hillandet mellan kommunallags6versynen och forsket med en friare
nimndorganisation att det inte borde finnas hinder mot att i avvaktan
pé utvirderingen av det utvidgade frikommunf6rsoket 1dgga fram for-
slag till ny kommunallag med tills vidare of6rindrade bestimmelser om
namndorganisationen.
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1988 4rs kommunallagskommitté anfor i sitt betéinkande (SOU
1990:24) Ny kommunallag apropd detta f6ljande:

Mot bakgrund av detta gor vi den bedémningen att det forslag
till ny kommunallag som vi nu ligger fram bor utgd fran den
nuvarande regleringen av nimndorganisationen och att det far
bli en senare uppgift att géra de justeringar som kan behévas till
f6ljd av en generell organisationsfrihet for alla kommuner. I ett
sddant ldge 4rdet forhdllandevis enklalagéndringar som behdver
goras. Detblirdd ocks aktuellt att Gverviga vilka sekretessregler
som bdr gilla for verksamheten. Med héinsyn till nimndfrdgans
ldge i dag har vi inte funnit skl att i kommunallagen arbeta in
lagama om lokala och sérskilda organ. Dessa bor alltsd tills
vidare vara fristiende.

Under arbetet med remissvaren med anledning av kommitténs betén-
kande har framkommit att remissinstanserna i stor utstrédckning gett
uttryck for en 6nskan att frigan om en friare ndmndorganisation bor
16sas i samband med det fortsatta arbetet med forslaget till ny kommu-
nallag. Mot denna bakgrund har civilminstern meddelat offentligt att
han avser att folja remissopinionen och integrera organisationsfrigoma
i den kommande propositionen till riksdagen.
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2. UPPDRAGET

Viéren 1990 tog Konsultgruppen Res Publica ett initiativ angdende en
utvirdering av kommunal decentralisering. I en promemoria 1990-03-
20 angavs behovet av en samlad utvirdering av kommundelsreformen
som stort. Syftet med promemorian var att ta ett forsta steg i riktning
mot att en sddan utvirdering skulle genomftras. Det konkreta syftet
med den studie som féreslogs angavs vara att s6ka svaren pa de frdgor
om KDN- reformens effekter som vi kénner stor osdkerhet kring samt
att systematisera och analysera spridd kunskap som finns pa olika héll
i landet. Utgdngspunkten for studien var de tre grundldggande mdlen
for reformen: demokerati, service och effektivitet.

Med denna promemoria som underlag kallades till ett mote 1990-04-18
till vilket representanter for Orebro, Uppsala, Sandvikens, Ale, Soder-
tilje och Sollentuna kommuner inbjods tillsammans med en repre-
sentant for civildepartementet.

I anslutning till Res Publicas initiativ inleddes samtal med civildepar-
tementet angdende en studie av dels KDN-reformen, dels frikommun-
forsbket med sirskild inriktning pd forsbken med en friare
nidmndorganisation. Res Publicas forslag till hur en sddan studie skulle
kunna genomftras 6verldimnades till departementet i mitten av maj
ménad. 1990-06-13 tog stat-kommunberedningen beslut om att uppdra
4t Res Publica att genomf6ra en studie om fri nimndorganisation och
kommunal decentralisering .

I en promemoria daterad 1990-08-08 preciserade civildepartementet
uppdraget.

Av promemorian framgdr att det grundliggande syftet med studien dr

att forse regeringen och riksdagen med ett kvalificerat beslutsunderlag
infor riksdagens stillningstagande till férs6ken med fri ndimndorgani-
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sation 1991. Ett annat syfte &r att ta fram ett kunskapsunderlag for de
kommuner som har &ndrat eller §verviger att éndra pd sin nimndorga-
nisation.

Tyngdpunkten i studien skall enligt promemorian ligga pd en kartldgg-
ning av hur kommunema utnyttjat mgjligheten att dndra sin nimndor-
ganisation. Studien bor ocksd Oversiktligt behandla processen i
samband med férindringamna av organisationen samt innefatta en viss
Overgripande analys av gjorda erfarenheter och resultat.

Arbetet skall bedrivas i ndra kontakt med stat-kommunberedningen och
avrapporteras till den till beredningen knutna parlamentarikergruppen.
Resultatet av studien skall foreligga vid arsskiftet 1990/91.

Den allménna uppléggningen av studien har presenterats vid ett mote
med frikommunemas kontaktpersoner med departementet 1990-09-21.
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3. UNDERSOKNINGEN

3.1 Urvalet

Efter samrdd med departementet har bestimts att endast primérkom-
muner skall ingd i studien, vilket innebir att frilandstingen limnats
utanfor. Samtliga frikommuner, vid beslutstillfillet 21 stycken, ingér
tillsammans med Eskilstuna, Ume4, Uppsala samt Orebro kommuner,
vilka samtliga har eller har haft (Ume4) en heltickande KDN-organi-
sation. Urvalet omfattar siledes totalt 25 kommuner. Av dessa har 15
kommuner i dagsliget en decentraliserad organisation, d v s heltickan-
de KDN.

Med hiinsyn till nir kommunema inférde KDN i hela kommunen kan
man urskilja tva grupper:

« "Gamla" KDN-kommuner, som inréttade KDN i hela kom-
munen mellan 1981 och 1986: Ale, Bricke, Sandviken,
Eskilstuna, Ume4, Uppsala och Orebro, av vilka de tre
forstnimnda &r frikommuner.

« "Nya" KDN-kommuner, som inrittade KDN i hela kommu-
nen 1989 eller 1990: Goteborg Helsingborg, Huddinge, Hu-
diksvall, Jirfdlla, Nacka, Norrképing, Sodertilje,
Upplands-Visby, av vilka alla utom Norrkoping &r frikom-
muner.

Samtliga dessa 16 kommuner har alltsd utnyttjat lokalorganslagen for
att dndra sin organisation, i vissa fall 4ven lagstiftningen om friare
nimndorganisation inom frikommunforséket. Ovriga9 kommuner som
ingdr i urvalet har alltsa inte utnyttjat lokalorganslagen men i fyra fall
har de utnyttjat frinimndslagen: Hillefors, Ludvika, Tranemo och
Nynéshamn. Gnosjé kommun ir i formell mening inte kvalificerad for
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att inga i undersdkningen, eftersom kommunen endast tillimpat den
speciella lagstifining som gor det mojligt for primdrkommuner att
Gverta ansvaret for prim4rvarden frin landstinget; kommunen har &nda
tagits med i undersSkningen. Aterstiende fyra frikommuner: Haninge,
Tingsryd, Tyres6 och Varberg har rapporterat att de inte har utnyttjat
vare sig lokalorgans- eller frinimndslagen; de ingér alltsd inte i denna
unders6kning.

Resultatrapporteringen omfattar 21 kommuner, varav 17 frikommuner
och 4 icke-frikommuner.

3.2 Undersokningens uppléggning

Undersokningen grundar sig p4 dels skriftliga kéllori form av offentliga
utredningar, propositioner, utskottsbetinkanden, rapporter etc; dels pd
ett sdrskilt material som insamlats med hjilp av en enkét som séndes ut
till de aktuella kommunema; dels ocksa en serie intervjuer som genom-
forts under oktober och november i unders6kningskommunerna. Dessa
intervjuer gjordes med kommunstyrelsens ordférande respektive kom-
mundirektSren eller motsvarande i de 21 kommuner som ingér i under-
sOkningen. Intervjuurvalet grundas pi strivan efter att pi enklast
mdjliga sitt erhdlla en auktoritativ utsaga om kommunemas erfarenhe-
ter av den aktuella lagstiftningen.

Sammanstillningen av det sirskilda, skriftliga materialet frin kommu-
nema och resultatet av intervjuerna redovisas i nésta kapitel, 4. Resul-
tatredovisning.

Jimforande data frin utvirderingen av det norska frikommunforsoket,
som utredningsgruppen skaffat tillgang till genom statsvetenskapliga
institutionen vid Oslo universitet, kommer att ldggas in i resultatredo-
visningen i relevanta delar, framfor allt avseende synen pd statlig
styming.
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I det avslutande kapitlet, 5. Analys och tolkning, diskuteras de i kapitel
4 redovisade resultaten av understkningen med avseende pa bl a den
principiellasynen pd statliga styming i allménhet och den speciella form
av styming som lagstiftningen om den kommunala organisationen
utgor. Hér redovisas i mer samlad form kommunemas erfarenheter av
lokalorgans- respektive frinimndslagen.

I bilaga 3.1 redovisas genomf6rda fordndringar kommunvis.
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4. RESULTATREDOVISNING

4.1 Oversikt 6ver genomférda férandringar av
organisationen

4.1.1 Forandringar enligt lokalorganslagen

I avsnitt 1.1.3 har givits en dversiktlig redovisning av kommuner med
kommundelsnimnder i hela kommunen. Vi hdnvisar hir till denna
redovisning for en allmén orientering.

- Ndgra kommentarer.

Av de i dag existerande 15 kommunemna med kommundels/stadsdels-
nimnder eller omridesstyrelser i hela kommunen har alla utom tre -
Sandviken, Sodertilje och Helsingborg - bedrivit forsdksverksamhet
fore beslutet att inféra KDN eller motsvarande i full skala. En lika stor
majoritet av samma grupp - 12 av 15 - r frikommuner. Undantagen dr
Eskilstuna, Norrk6ping och Uppsala, av vilka den sistnimnda kommu-
nen avser att anstka om att f4 bli frikommun. Dessa tre kommuner har
av forklarliga skl gjort relativt smé ingrepp i sin centrala nimndorga-
nisation. I Uppsala finns dock forslag till en ny organisation frdn ndsta
mandatperiod, 1992.

I 6vrigt har de decentraliserade kommunema, som ocksd dr frikommu-
ner, utnyttjat mojligheten att moblera om i den centrala nimndorgani-
sationen i varierande grad. For de senast tillkomna frikommunema med
KDN (Géteborg, Huddinge, Hudiksvall, Jirfilla, Nacka, Sdertilje och
Upplands-Visby) har det varit naturligt att med hjilp av frikommun-
forsoket utveckla organisationen genom att undanrdja hinder fér denna
utveckling.

Sermantill kommunemas sitt att férdela uppgifter frén central till lokal
niv4, kan man konstatera att variationen i dag 4r betydligt stérre dntex
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under 1980-talets forsta hilft, da "Orebro-modellen" dominerande ef-
tertryckligt. Visserligen &r det fortfarande huvudregeln att de "mjuka"”
verksamheterna decentraliseras, men allt inom denna ram liggs inte ut
Overallt. Som exempel kan ndmnas att individ- och familjeomsorgen
behdllits centralt i Upplands-Visby, d4 resten av socialtjinsten decen-
traliserades. Kommunen har en central ndmnd f6r kultur, fritid och
utbildning. Ett annat exempel 4r att den centrala fritidsnimnden i
Goteborg forvaltar bl a idrottsanliggningar, samlingslokaler samt id-
rotts-, bad-, motions-, frilufts- och turistanliggningar, uppgifter som
mycket vl kunde anfrtros stadsdelsnimndema.

En annan iakttagelse &r att de decentraliserade kommunema varit
dterhdllsamma med att 14gga ut teknisk service p4 kommundelama.
Dock kan man i ett par fall notera att skétsel av grénomriden ingdr i
kommundelsndmndernas uppgifter. I Bricke har kommundelsnimn-
dema ansvaret for fastighetsforvaltning, gatuunderhdll, VA-service m
m men koper tjinsterna frin ett kommunalt servicebolag. I Goteborg
har Styrs6 stadsdelsnimnd hand om stadsbyggnadsfrigor och teknisk
forvaltning férutom de "ordinarie” uppgifterna. De tre kommundels-
namnderna i Umed har under 1990 anfortrotts vissa tekniska fragor.

Mojligheten for frikommunema att 13ta en eller flera KDN svara for
verksamheter och/eller anldggningar som inte exklusivt #r knutna till
en viss kommundel har bérjat utnyttjas i 6kande utstrickning. Tydligast
kan man se detta i G6teborg, didr man infért s k resursnimnder. Dessa
svarar for sddana verksamheter som &r f6r sm4 att dela upp eller som
av andra skdl anses opraktiska att férdela pa alla SDN. Som exempel
kan nimnas att fyra stadsdelsndmnder i Goteborg #r ansvariga for
omsorgsverksamheten for utvecklingsstérda. Andra funktioner som
ligger pé en eller flera SDN ir insatser for barn med sirskilda behov,
skolomas kostfunktion och flyktingmottagning. Ytterligare ett tiotal
verksamheter hanteras pa detta sitt.

Ytterligare exempel kan hdmtas frin Huddinge, dér varje kommundels-
ndmnd har en eller flera specialiteter typ flyktingmottagning, LVM och
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L VU utan att man satt nigon sirskild beteckning pi ndimndema. I Nacka
ligger verkstilligheten i vissa frigor t ex delar av familjerdtten och
invandrarfrigor pd kommundelsnimnderna medanuppgificma besluts-
missigt ligger pA kommunstyrelsen. I Jérfélla finns en kommundelsge-
mensam nimnd for vissa specialiteter f6r socialmedicinska frdgorm m.
En av kommundelsnimnderna i S6dertilje har hand om bl a familjeritt
och socialmedicin.

En foreteelse som inte fitt ndgon ytterligare spridning bland frikommu-
nemna #r Briickes s k byutvecklingsgrupper, som dr arbetsgrupper
understillda KDN. Deras uppgift 4r bl a att utveckla de lokala resurs-
erna samt att forbittra servicen genom samarbete och samutnyttjande.

Som framgatt av avsnitt 1.1.3 har nedliggning av KDN skett i fyra
kommuner: Botkyrka, Uddevalla och Vixjo samt Umed. For en mera
detaljerad redovisning av utvecklingen i Ume4, som &r relativt inveck-
lad, hinvisas till kommunbeskrivningen i bilaga.

Kommundelsndmndema har i dag i jimforelse med andra typer av
lokala organ en dominerande stillning, vilket framhdllits ovan. Detta
accentueras inte séllan di en kommun infor KDN i hela kommunen. I
de allra flesta fall upph&r nidmligen samtidigt forsoksverksamheten med
t ex distriktsndmnder och/eller institutionsstyrelser.

4.1.2 Forindringar enligt lagen om fri nimndorganisation

Nedan redovisas i ett antal tablder sddana forindringar som genomforts
av kommunemna med hjilp av den sirskilda lagen (1984:382, 1988:136)
om fors6ksverksamhet med en friare nimndorganisation, vars innehdll
redovisats i avsnitt 1.2.2 ovan.

Tabl4 1 visar 6versiktligt vilka frikommuner som gjort vilka fordnd-
ringar pé tre huvudomréden:
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— Milj6- samt plan- och byggnadsomréidet
— Utbildningsomréidet
— Sociala omrédet

Dessa fOrandringar anknyter till rétten att gora avsteg frin kravet pa
sdrskild milj6- och hélsoskyddsndmnd, byggnadsnimnd, skolstyrelse
och socialndmnd, frihet att f6ra Sver uppgifter mellan olika nimnder
samt att inrétta sdrskilda organ under ett lokalt organ. For fullstindig-
hetens skull redovisas hir dven sddant som ligger utanfér den nimnda
lagstiftningen, tex 6verforande av primérvardsuppgifter frin landsting-
et enligt sérskild lagstiftning. Ndmnas bor dven fordndringar av hand-
laggningen av frdgor om (tidigare) statligt reglerade tjinster pi
undervisningsomradet, vilket skett i tva fall ( Orebro och Huddinge ),
samt att Bricke inrittat s k byutvecklingsgrupper under kommundels-
nimndema.

Av tabldn framgdr bl a att av de ursprungliga nio frikommunerna har
Ale, Briicke, Helsingborg , Sandviken och Orebro utnyttjat friheten att
dndra sin nimndorganisation. Det ligger i sakens natur att de frikom-
muner som kommit till pd eget initiativ - sedan lagstiftningen 6ppnat
for fler frikommuner frin 1988 - varit genomgédende aktiva i detta
hinseende med undantag f6r Tingsryd, som nyligen blivit frikommun.

Bland 1988-89 4rs frikommuner finns ett intressant monster vad géller
organisationsfordndringar:

«  Sju kommuner som infoért KDN eller motsvarande i hela
kommunen har samtidigt genomf6rt &ndringar av den cen-
trala nimndorganisationen, framfor allt genom att inritta
utbildningsndmnd som ersittning f6r den nedlagda skolsty-
relsen.

«  Tre kommuner som inte har KDN (Hillefors, Nynishamn

och Tranemo) har valt att inf6ra en milj6- och byggnads-
nidmnd samt att dela upp "gamla" socialnimnden i en nimnd
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med ansvar for barn-, individ- och familjeomsorg (i tvé fall)
och en nimnd med ansvar for dldre- och handikappomsorg.
Hillefors har bildat en nimnd f6r barnomsorg och utbild-
ningsfrgor; p4 ett likartat sdtt har Ludvika gjort.

Tabli 2 visar de sammanslagningar av byggnads- och miljo- och
hilsoskyddsnimnden som skett mellan 1984 och 1989. Intressant dr att
orden "bygg-" resp "milj6-" bytt plats mellan den tidigare och den
senare delen av perioden.

Som framgir av kommunbeskrivningarna i bilagan &r de motiv som
framf6rts av Hillefors, Nyndshamn och Tranemo snarlika, i vissa fall
4r ordvalet rent av identiskt. Motiven #r i huvudsak att det finns en ny
lagstiftning som medfér behov av 6kad samverkan mellan de aktuella
forvaltningama. Miljofrigomna bor i 6kad utstrickning kunna paverka
den fysiska planeringen. Miljoproblemen undvikes s 1dngt mdjligt
genom forebyggande insatser. Kommunemas myndighetsutdvning,
radgivning och service till byggare och andra intressenter kan pé detta
sitt samordnas. Under avsnitt 4.5 belyser vi kommunernas syn pi nigra
av de problem som sammanslagningen kan medfora.

Tabl3 3 visar genomforda forindringar pa utbildningsomrédet. I fyra
fall har man bildat en separat utbildningsnimnd eller humanistisk
nimnd; i 6vriga fall har man kombinerat utbildningsfrdgor och nigon
eller nigra andra fragor.

Som framgér av tabl4n har Ale, Sandviken och Orebro bland de nio
forsta fikommema utnyttjat majligheten att slopa den sérskilda skol-
styrelsen, sedan man decentraliserat grundskolan till kommundels-
nimndema/omradesstyrelsemna. Ale har sedermera lagt ned hela den
sammansatta nimnden (for arbetsmarknad, rehabilitering och utbild-
ning). Jirfilla har infort en utbildnings- och arbetslivsnimnd. Hudik-
svall har valt att 1ita den nya humanistiska nimnden ersitta den gamla
skolstyrelsen och socialndmnden. Upplands-Viésby har inréttat ett ge-
mensamt organ - en KFU-nimnd - for skolan inklusive gymnasieskola
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och vuxenutbildning samt kultur och fritid, ett arrangemang som blir
kortlivat, eftersom en ombildning sker redan 1991, d4 en ny styrelse far
ansvaret for ett antal resultatenheter i stillet for hela verksamheter.
Hillefors och Ludvika har fort $ver ansvaret fér barnomsorgen helt eller
delvis pé skolstyrelsen. I det forstnimnda fallet har man gett det nya
organet en ny benéimning, i det sistnimnda har namnet behéllits.

Motivet till att avskaffa skolstyrelsen och att i stéllet inritta en utbild-
ningsndmnd eller motsvarande har uppenbart varit att de uppgifter som
blivit kvar centralt, d4 ansvaret for grundskolan lagts ut pd lokala
nidmnder, frimst betrdffande gymnasieskolan och vuxenutbildningen,
behdvt samlas under en ny ndimnd. Som exempel pa frigor pa arbets-
marknadsomradet, som tillika lagts p4 nimnden, kan ndmnas ansvar for
ett utbildningscentrum, arbetsmarknadsfrdgor, beredskapsarbeten,
SSA-rad samt invandrar- och flyktingfragor (Jérfilla).

Hudiksvall, som inf6rde KDN i hela kommunen 1987, valde att inte
decentralisera skol- och sociala fragor och inréttade dérfor en sérskild
forvaltning, humanistisk nimnd med ett humanistiskt kontor. Jimsides
med denna beh6lls av formella skil sdvil skolstyrelse som socialndmnd
tills kommunen fick sin anskan om att bli frikommun beviljad i
september 1988. Kommunen pétalar i sin anstkan oldgenheten med att
ha kvar skolstyrelse och socialnimnd, om 4n med fullstindig persona-
lunion mellan dessa, dubbla protokoll och extra administration m m.

Bakom Upplands-Visbys speciella konstruktion, KFU-ndmnd, ligger
att kommundelsndmndema fatt ansvar for grundskola och socialtjdns-
ten utom individ- och familjeomsorg. Socialndmnden &r kvar med
reducerade uppgifter. Kultur- och fritidsndmnden samt skolstyrelsen
har avskaffats, och ansvaret for resterande grundskolefrigor samt gym-
nasieskola och vuxenutbildning har lagts samman med kultur- och
fritidsfragorunderen gemensam nimnd f6rkultur, fritid och utbildning,
KFU-né@mnden. Denna ombildas vid arsskiftet 1990/91 till en KFU-sty-
relse med ansvar for bl a huvudbibliotek samt gymnasieskola och
vuxenutbildning, som blir resultatenheter.
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I Hillefors och Ludvika har ansvaret for omsorg och tillsyn av barmn
mellan 7 och 12 ir (fritidshemsverksamheten) forts till skolstyrelsen.
Dessutom har i en kommundel samtliga delar av bamomsorgen forts
samman med skolan till en organisatorisk enhet. Motivet &r att barnen
och fordldrama dédrigenom fér endast en huvudman att viéinda sig till.
Personal- och lokalresurserna kan anvindas pa ett effektivare sitt. Aven
deltidsforskolan har forts till skolans/skolstyrelsens ansvarsomrade.
Motivet &r i detta fall att mdjligheter ges till en 6kad helhetssyn frén
pedagogisk synpunkt.

I Ludvika har skolstyrelsen Gvertagit ansvaret for forskoleverksamhe-
ten frin socialnimnden. I kommunens ans6kan om att f4 bli frikommun
redovisas behov som har samband med ett projekt syftande till integra-
tion mellan forskola, skola, fritidshem och kvartersgdrd samt alders-
blandad undervisning.

Den fjirde och sista tabldn visar organisatoriska foérindringar pa det
sociala omrédet. Hir finns ndgra intressanta innovationer.

En sidan gilleruppdelningen av socialnimnden som gér ut p att &ldre-
och handikappomsorgsfrigormna liggs under en sérskild nimnd (Hélle-
fors, Nynishamn och Tranemo), medan bammomsorgen samt individ-
och familjeomsorg (Nynidshamn, Tranemo) sorterar under en ny, redu-
cerad socialndmnd. Héllefors har som tidigare nimnts brutit utbarnom-
sorgen och lagt den under en gemensam nimnd for bamomsorg och
utbildningsfrgor, medan individ- och familjeomsorgsfrdgorna hante-
ras av en séirskild némnd.

Motiven for dessa nya organisationsformer 4r att dessa uppgifter san-
nolikt kommer att bli de mest kridvande under 6verskddlig tid bade
betriffande omfattning och innehdll. Detta anses frimst bero pd den
pagiende omstruktureringen av landstingets vardformer f6r forstdnds-
handikappade (omsorgsverksamheten), gamla och fysiskt handikappa-
de (langvard och sjukhem). Denna argumentation for bl a Héllefors
kommunii sitt beslutsunderlag.
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Nynédshamn anfor att dldre- och handikappomsorgen har allt mindre
samband med 6vriga delar av socialforvaltningen och att motiven for
en sammanhdllen forvaltning blir allt svagare. Den nya organisationen
anses dven vara en bittre plattform for samverkan med landstinget.

Tranemo menar bl a att med den nya organisationen flyttas prioritering-
en mellan bamn- och &dldreomsorg frdn verksamhetsndémnden och att
sektoriseringen av politiker pd olika vdrdomraden uteblir.

Goteborgs kommun genomforde i samband med &vergingen till en ny
organisation med 21 stadsdelsndmnder en omfattande omstrukturering
av den centrala nimndorganisationen. Som framgér av kommunbe-
skrivningen i bilagan omfattar den bl a en ny utbildningsndmnd, en ny
fritidsndmnd, en ny ndmnd for stadsbiblioteket samt en ny lokalf6rsorj-
ningsndmnd.

I tabladn har endast de fordndringar som giller specialreglerad verksam-
het tagits upp, nimligen den sociala institutionsnimnden, som har
ansvar for institutioner fér barn, undgom och vuxna dver hela kommu-
nen samt den nya omsorgsndmnden, vars uppgift dr att avveckla vissa
vardinstitutioner.

Jérfdlla inforde ett drygt ar efter 6vergéngen till KDN i hela kommunen
forutom en ny utbildnings- och arbetslivsnimnd en socialmedicinsk
styrelse. Skoistyrelsen, socialndmnden samtkultur- och fritidsndmnden
drogs in som en konsekvens av dndringen. Samordningsuppgifterna for
skolan och socialtjénsten dverfordes till kommunstyrelsen. Den social-
medicinska styrelsen &r en kommundelsgemensam styrelse for bl a
narkomanvdrd, alkoholpoliklinik, familjerddgivning, familjeterapi och
familjeritt. I styrelsensitter representanter fér kommundelsnimndema.
(Denna och liknande konstruktioner behandlas mera utforligt i avsnitt
4.1.1 ovan.)

Nacka kommun avskaffade socialnimnden i samband med inf6randet
av omradesstyrelser i hela kommunen. Ansvaret for §vergripande fra-
gor pd det sociala omrddet lades pA kommunstyrelsen, inom vilken en
delegation fOr sociala fragor inréttades.
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Kommun Miljo- och Utbildnings- Sociala omradet
byggfrigor fragor mm

ALE Bygg- och Arbetsmarknads-,
(frikommun 1984)  miljéndmnd rchabiliterings-

och utbildningsn
BRACKE Plan- och
(1984) miljéndmnd

(nedlagd 1986)

GNOSIO (Primérvard under
(1984) soc-namnden)
HELSINGBORG Humanistisk
(1984) nimnd
SANDVIKEN Bygg- och Utbildnings- och
(1984) miljondmnd arbetsmarknadsn
OREBRO Utbildnings-och  (Primérvard
(1984) arbetsmarknadsn under en KDN)
HANINGE
(1984)
TYRESO
(1984)
VARBERG (Utreder)
(1984)
GOTEBORG Utbildnings- Social inst.n
(1988) nidmnd Omsorgsnimnd
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Kommun Miljo- och Utbildnings- Sociala omradet
byggfrigor frigor m m
HUDDINGE Utbildnings-
(1988) nidmnd
HUDIKSVALL ' Humanistisk
(1988) nimnd
HALLEFORS Miljs- och Barnomsorgs-- Aldreomsorgsn
(1988) byggnamnd och utbildnings- Individ- och
nimnd familjeomsorgsn
JARFALLA Utbildnings-och  Socialmedicinsk
(1988) arbetslivsnimnd styrelse
NACKA (1988) Social delegation
under KS
NYNASHAMN Milj6- och Socialnimnd
(1988) byggnimnd Hemtjénstnimnd
SODERTALIJE Bildningsndmnd
(1988)
TRANEMO Miljé- och Socialnimnd
(1988) byggnimnd Aldreomsorgsn
UPPLANDS-VASBY KFU-nimnd
(1988) (kultur, fritid, ut-
bildningsfrigor)
LUDVIKA Andr uppgiftsfor-  Se foreg kolumn
(1950) deln skolstyrelse
- socialndmnd
TINGSRYD (Utreder)
(1990)
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Kommun Ar for inrittande Beniimning

BRACKE 1984 (nedlagd 1986) Plan- och miljéndmnd
ALE 1986 Bygg- och miljéndmnd
SANDVIKEN 1986 Bygg- och miljonimnd
HALLEFORS 1989 Miljs- och byggndmnd
NYNASHAMN 1989 Miljé- och byggndmnd
TRANEMO 1990 Milj6- och byggnidmnd
TINGSRYD ——- (Utredning)
VARBERG -—-- (Utredning)

Anm. Sedan materialet samlats in har dven Tingsryds kommun beslutat inritta en
sammanslagen nimnd.

Kommun Ar for Bendmning Uppgifter

inforande
SANDVIKEN 1984 Utbildnings-
och arbetsm n
ALE 1986 ARU-ndmnd Arbetsmarknads-,
(ned -89) rehabiliterings- och
utbildningsfrigor
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Kommun Ar for Benimning Uppgifter
inforande
OREBRO 1987 Utb- 0 arbm n
GOTEBORG 1989 Utbildningsn Gymnasie- och vuxenutb
HUDDINGE 1989 Utbildningsn Gymnasie- och vuxenutb,
musikskola, uppdr utbm m
HUDIKSVALL 1989 Humanistisk Ersitter skolstyrelsen
nimnd och socialnimnden
HALLEFORS 1989 Bamomsorgs-  Skolstyrelsen ansvarar
o utbildnings- for barnomsorgen i en
nimnd kommundel samt deltids-
forsk o fritidshemsverks
JARFALLA 1989 Utbildnings- Gymnasieskola, vuxenutb,
och arbets- musikskola, utbildnings-
marknads- centrum, arbetsmarknads-
niamnd frigor, SSA-rdd, invand-
rar- o flyktingfragor
UPPLANDS- 1989 KFU-nimnd Styrelse for skola,kultur,
VASBY fritid, gymnasiesk,
vuxenutbildning
SODERTALIJE 1989 Bildnings- Gymnasieskola, vuxenutb,
nimnd musikskola, kulturinst
HELSINGBORG 1990 Humanistisk Gymnasieskola, vuxenutb
nimnd
LUDVIKA 1990 (Skolstyrelsen)  Skolstyrelsen Svertar an-
svaret for forskoleverk-
samheten frin social-
nimnden
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Kommun Ar for Benimning Uppgifter
inforande
GOTEBORG 1989 Socialainstitu-  Ansv f inst fér barn,
tionsnamnden ungdom och vuxna
Omsorgs- Ansv f avveckling
nimnden av vissa virdinst
HALLEFORS 1989 Aldreomsorgsn  Uppdelning av
Ind/fam-omsn  socialnimnden
NACKA 1989 Delegation fér  Ersitter socialn som
sociala fragor avskaffades vid infér
under KS av omridesstyrelser
NYNASHAMN 1989 Socialndmnd Ansvar f6r barn- samt
(ny) individ- o fam-omsorg
Hemtjénst- Ansvar for dldre- och
nimnd handikappomsorg
JARFALLA 1990 Socialmedicinsk Kommundelsgemensam
styrelse styrelse for bl a
narkomanv, alkoholpo-
liklinik, familjeridg,
fam-terapi o fam-ritt
TRANEMO 1990 Socialnimnd Ansvar for barn- samt
(ny) individ- o fam-omsorg
Aldreomsorgs-  Ansvar fér dldre- och
nimnd handikappomsorg
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4.2 Motiv for forandringar

Fraga: Ange motiven till genomforda férdndringar med st6d av loka-
lorganslagen och/eller frikommunlagen!

Svarsalternativ: demokrati; effektivitet; kvalitet; annat, ange vad.

Svarsutfall

De allra flesta svaren har hamnat pd alternativen "demokrati" och
“effektivitet”. Dubbelt s& manga svar med detta innehdll har givits
jamfort med "kvalitet" och "annat". Férdelningen mellan "demokrati"
och "effektivitet" dr alldeles jimn. Férdelningen mellan politikernas
och tjansteménnens svar 4r relativt jamn - i kategorin "demokrati" 4r
den fullstédndigt jamn.

Ser man till de svarande i de frikommuner, som inte har kommundels-
ndmnder, finner man att det finns en tendens att mer betona "effektivi-
tet", "kvalitet" och "annat" &n representanterna for KDN-kommunema.
De sistndmnda betonar frimst "demokrati" och "effektivitet" med eller
utan en kombination med 6vriga svarsalternativ.

De spontana kommentarerna frén de intervjuade fortjédnar dven att
namnas kortfattat.

En politiker i en KDN-kommun utvecklar i sitt svar faktorer som &r
kopplade till motiven effektivitet-kvalitet och nimner dérvid:

— motverka gruppegoism

— ny arbetsorganisation

— Dbredare professionell bas

— integrering av verksamheten
— kortare beslutsvégar

— medborgarkontakter
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En tjidnsteman i en KDN-kommun anger att demokrati-motivet innebdr
fler fortroendevlda, kortare avstidnd politikermedborgare samt béttre
lokal férankring. En annan tjinsteman i en KDN-kommun anf0r att
demokrati-maletinledningsvis var viktigast men att sedan effektivitets-
aspekten tog 6ver. (Det finns flera vittnesbdrd om detta i materialet.)
En inledande diskussion om brukarinflytande kom av sig efter en tid.

En politiker i en KDN-kommun ldmnar f6ljande kommentar:

Demokratimotivet vardet viktigaste nérvi inrdttade lokala organ.
Vi trodde att det skulle bli mer demokrati om det blev fler
politiker. Men det var inte s, inte for folk i allménhet. Det
viktigaste for medborgama &r att servicen finns lokalt och att dér
finns folk att vénda sig till. DArfor har vi decentraliserat servicen
till lokala servicekontor.

Nirdet giller andra motiv &n de som angetts i de fasta svarsalternativen,
kan man se en tydlig skillnad mellan KDN-kommunerna och &vriga
kommuner. I svaren frin KDN-kommunema &r det strdvan efter

— Okad nérhet mellan beslutsfattare och medborgare genom
decentralisering

— enkelhet
— bittre service
— smdskalighet

— attbryta sektoriseringen och attistéllet anléigga en helhetssyn
alternativt att 4stadkomma en béttre styming

som nimns i frimsta rummet. Aven kostnadsaspekten och vaktsliendet
om personalen nimns som motiv.

Svaren frin de 6vriga kommunerna, dvs kommuner utan kommundels-

nidmnder, speglar pé ett mycket konkret sitt sambandet mellan motiv
och genomforda fordndringar. Som exempel kan némnas miljofragor-

90



nas integrering i plan- och byggfragor, dldreomsorgsproblematiken
samt ett allmént behov att se 6ver nimndorganisationen. En stagneran-
de befolkningsutveckling framhélls som ett motiv for foréndring i en
kommun. Motivet att bli frikommun grundades i ett fall pa att man
skaffat en gemensam anléggning for skola och batnomsorg samt startat
ett integrationsprojekt, som inte rymdes inom det existerande regelver-
ket.

Kommentar

Svarsutfallet 4r pd intet sétt 6verraskande med tanke pé att kommuner
med decentraliserad organisation dominerar i understkningen. Att mo-
tivet demokrati skulle hamna hogt 4r ddrfor ganska sjdlvklart. Att
demokrati och effektivitet tillmits samma vikt hos de svarande aterspe-
glar troligen den antydda malforskjutningen frin demokrati till effekti-
vitet, ndgot som stimmer Gverens med t ex Montins bed6mning (se
avsnitt 1.1.4). Det nira forhdllandet mellan de konkreta problemen de
nya frikommunema, som valt andra viégar 4n decentralisering med
KDN, upplever och de konkreta forindringar man gjort dr vért att
notera.

4.3 Hinder for forandringar

4.3.1 Den statliga styrningens roll

Vi har stillt tre frdgor om statlig styrning i denna undersékning.

Den forsta fragan giller den statliga stymingen generellt: i vilken man
utgdr den ett problem f6r kommunen? Med statlig styming menas hér

allt som kan antas pdverka kommunemna och deras verksamhet, dvs
bdde regel- och ekonomistyrningen m m.

Den andra frdgan giller i vilken utstréckning den statliga stymingen
utgor ett hinder for en 6nskad lokal utveckling pa fem specificerade

91



omraden. "En 6nskad lokal utveckling" uttrycker kommunemas stravan
att vilja vig och metoder pd ett sjdlvstindigt sétt.

Den tredje frigan giller vilken roll majligheten for frikommunema att
fritt organisera sina nimnder spelar som en balansfaktor. Innebér en fri
nimndorganisation att eventuella negativa effekter av den statliga
stymingen minskar och, i s fall, i vilken grad?

De tva forstnimnda frigorna har en principiell, dvergripande karaktdr.
Ledande politikers och tjinsteméns syn pd den statliga styrningen
generellt har sitt givna intresse. Denna positionsbestdmning ger en bra
utgingspunkt fér bedsmningen av den mera specifika frigan om den
friare nimndorganisationen, som 4r huvudféremalet for denna studie.

Statlig styrning generellt

Frdga: 1 vilken min utgdr den statliga stymingen ett problem for
kommunen?

Svarsalternativ: i h6g grad; i viss man; endast i liten grad; inte alls.

Svarsutfallet

Cirka hilften av de svarande uppger att den statliga stymingen utgor ett
problem "i viss min". En tredjedel har svarat "i hog grad", medan resten
svarat "endast i liten grad". Ingen av de svarande anser att den statliga
styrningen inte alls utgdr ett problem. Sammanfattningsvis kan man
séga att var tredje svarande anser att stymingen 4r ett hoggradigt
problem och att i det ndrmaste nio av tio anser att stymingen dr ett
problem i hog grad eller i viss man.

Balansenmellan politikernas och tjéinsteménnens svar dr pataglig. Dock
kan man urskilja en nigot st6rre benégenhet hos politikerna att hdvda
stdndpunkten "i hog grad". I tjdnstemannasvaren finns en tendens att
vilja alternativet "endast i liten grad”.



Av de spontana kommentarena till svaren framgér att styrningen pa det
ekonomiska omridet inklusive statsbidragssystemet uppfattas som be-
tungande.

Man framhdller t ex att statsbidragen utgor en betydande del av kom-
munens budget. De styrregler som foljer med pengarna 4r i och for sig
acceptabla, men det finns goda skiil for staten att slédppa pé detaljregle-
ringen. Den utgdr inom framfor allt skolan och pid barmnomsorgens
omrdde ett problem. Modellen ger upphov till en oekonomisk, ineffek-
tiv organisation. En bittre ordning vore att ge kommunerna pengar att
skota verksamheten inom de ramar som staten bestimmer. En politiker
hévdar att det dven finns ndgot positivt med statlig styming. Den bidrar
bl a till likvirdigheten i service t ex pa skolans omride.

Kommentar

Det framstdr knappast som en verraskning att man i kommunema
tycker att den statliga stymingen 4r ett problem. Att en av tre ledande
foretréddare for de understkta kommunema anser att styrningen &r ett
problem i hég grad och att nira 90 procent anser att stymingen i h6g
grad elleri viss mén dr ett problem utgor enligt vir mening ett patagligt
vittnesbdrd om en 6nskan om lokal frihet, inte minst p4 bidragsomridet,
dir detaljregleringens borda forefaller tung.

Statlig styrning pa vissa omriden

Frdga: Utgor den statliga stymingen hinder for en 6nskad lokal utveck-
ling inom f6ljande omriden:

— plan- och byggomradet

— hilso- och sjukvardsomradet
— miljo- och hélsoskyddsomridet
— skolomradet

— socialtjdnstens omrade
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Svarsalternativen var: i hog grad; i viss mén; endast i liten grad; inte
alls.

Svarsutfallet

P4 samtliga delomraden samlade de tvé forstnimnda alternativen - i hog
grad och i viss man - klart fler svar &n de tva sistnimnda alternativen -
endast i liten grad resp inte alls. Rangordnar man de fem sakomridena
med avseende p4 skillnaden mellan fordelningen pd svarsalternativen,
blir resultatet f6ljande:

Rang Sakomrade Index
1 Skolan 32
2 Socialtjénsten 18
3/4 Hilso- och sjukvérden 15
3/4 Plan- och byggomridet 15
5 Milj6- och hilsoskydd 10

Index anger skillnaden mellan summan av svaren "i hog grad" och "i viss m&n" och
summan av svaren "i liten grad" och "inte alls".

Ett av omridena - hilso- och sjukvarden - avviker frin de 6vriga genom
att det inte 4r en primirkommunal angeldgenhet. Det har dock sitt
intresse som jimforelseobjekt, inte minst mot bakgrunden av att kom-
munernaien nira framtid kommer att i ta hand om delar av sjukvédrden
inom ADEL-reformens ram.

Man kan i en sidan jimforelse konstatera att hilso- och sjukvérden
tillsammans med plan- och byggomradet hamnar i en mittposition i
hierarkin. Avstdndet i index mellan det hdgst och det légst rankade
sakomridet #dr betydande: skolomridet skiljer sig markant frdn alla
andra sakomréden. I varje jimfGrelse framstar den statliga styrningen
av skolan som ett mycket patagligt problem for den 6nskade lokala
utvecklingen i kommunema.

94



Balansen mellan politiker- och tjénstemannasvaren dr god, frimst pd
plan- och byggomradet samt hélso- och sjukvirdsomrédet. P4 miljo-
och hilsoskyddsomrédet finns en svag tendens hos tjénsteménnen att
mer dn politikerna hévda att stymingen i hog grad utgor ett problem. P4
motsvarande sitt skiljer sig ocksd tjinsteménnen ndgot frin politikerna
nér det géller synen pa stymingen pé skolans och socialtjénstens omra-
de. Hir dr benéigenheten ndgot st6rre 4n hos politikerna att hdvda att
stymingen endast i 14g grad &r ett problem.

Kommentar

Det framstar som foljdriktigt att den statliga stymingen av skolan, som
lange haft ett rykte om sig som ett synnerligen stréngt reglerat verksam-
hetsomrade, uppfattas som det storsta hindret for en 6nskad lokal
utveckling. Detta har i perspektivet av den kommunala f6réndringspro-
cessen under hela 80-talet varit mycket patagligt. Svarigheten att t ex
integrera skolan i ett sektorsdvergripande arbetssitt i de decentralisera-
de kommunema &r omvittnad pAd manga héll. Det nu inledda foridnd-
ringsarbetet med kommunalt huvudmannaskap for skolans personal,
omstruktureringen av skoldverstyrelsen och lédnsskolnimndema och
allmént 6kad frihet for kommunema forefaller vélbetinkt.

Organisatorisk styrning
Frdga: Innebir en fri nimndorganisation att eventuellt negativa effek-
ter av den statliga stymingen minskar?

Svarsalternativ: i hog grad; i viss mén; endast i liten grad; inte alls.

Denna fraga har en utpréglat central stillning i studien, ndgot som har
accentuerats av den nyss redovisade attityden till statlig styrning pa ett
mera allmént plan. Vilket vérde tillméter politiker och tjénstemén i
kommunerna den organisatoriska friheten?

Pé grund av frdgans centrala stéllning véljer vi att redovisa utfallet mera
detaljerat 4n tidigare.
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Svarsalternativ  Politiker Tjénstemin Totalt

I h6g grad 2 3 5
I viss mén 6 11 17
Endastiliten grad 7 2 9
Inte alls 4 3 7
Summa 19 19 38

Siffroma anger antal avgivna svar.

Som framgar dominerar totalt sett uppfattningen att en fri nimndorga-
nisation minskar de negativa effekterna av statlig styming "i viss mén".
En annan iakttagelse 4r att summan av svari de tva versta kategoriema
4r nigot st6rre 4n summan av svar i de tvd nedre kategorierna (22 mot
16). En tredje iakttagelse i4r att det finns en liten men dock tydlig
skillnad mellan hur politikerna och tjénsteméinnen fordelar sina svar.
Tjinsteminnen svarar for cirka 2/3 av svaren pa de 6vre kategoriema,
medan politikerna svarar for en lika stor andel av svaren pd de nedre
kategoriemna. Med andra ord skattar tjinsteméinnen den friare nimnd-
organisationen hogre 4n vad politikerna gér. Denna skillnad framgér
4dven vid en radvis jimforelse mellan svaren pa de bdda mellankatego-
riemna ("i viss mé&n" resp "endast i liten grad").

De spontana kommentarerna limnar en del information om de svaran-
des syn p en fri eller styrd nimndorganisation jimfort med andra typer
av styrning. En sak som ddr kommer fram relativt tydligt 4r uppfatt-
ningen att det ir den ekonomiska styrningen och statsbidragsbestdm-
melserna som har en §verordnad stéllning. Det sistndmnda hindret blir
uppenbart inte minst nir man brjar arbeta pa ett nytt, sektors¢verskri-
dande sitt.

En politiker i en icke-frikommun séger rent ut att "en fri nimndorgani-
sation skulle inte innebdra att vi skulle kéinna oss fria frin en massa ok".
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En tjdnsteman i samma kommun hévdar att den statliga stymingen bdr
ges en annan form genom att anslag styrs till prestationer och inte till
en viss form av organisation.

En annan politiker i en icke-frikommun betonar att den (kvarvarande)
statliga stymingen pa skolans och barnomsorgens omrade utgor pitag-
liga hinder f6r utveckling. Hon menar ocks3 att "en fri nimndorganisa-
tion i sig kan inte ta bort den statliga styrningens negativa effekter; dir
behdvs andra dtgéirder”.

Kommentar

Tilltron till en fri nimndorganisation som ett medel till kommunal
frigorelse forefaller begrinsad, sérskilt bland politikerna. Det 4r en
relativt spridd uppfattning att andra typer av styrning utgér betydligt
storre hinder, framfor allt den ekonomiska styrningen och statsbidra-
gens utformning. Utan en dndring pa dessa omriden framstir en fri
namndorganisation som en mindre betydelsefull reform. En forklaring
till tjinsteménnens relativt stdrre entusiasm infr en fri nimndorgani-
sation dr inte alldeles latt att finna. Mojligen kan det séiga en del om
vem som tror sig ha mest att tjina pa en sddan forindring i form av 6kat
inflytande.

4.3.2 Hinder for att dndra en etablerad organisation

Foljande friga kan ses som en komplettering till den forra. Den foku-
serar pd hinder for fordndring av en etablerad nimndorganisation.
Lagstiftning &r ett bland dessa tinkbara hinder, som relateras till andra:
starka sektorsintressen, kultur/vana och eventuella svarigheter att finna
skil eller motiv till férindringar. Frigan lyder: Vilka #r de frimsta
hindren for att genomfora forindringar av en etablerad nimndorgani-
sation? Syftet dr att utréna lagstiftningens relativa roll som férindrings-
hinder. Med andra ord: finns det andra hinder som véger tyngre 4n just
lagstiftningen?
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Rangordningen mellan de nimnda alternativen blev foljande (indexbe-
rikningen har gjorts p4 samma sitt som tidigare):

Rang

S W -

Svarsalternativ Index
Starka sektorsintressen 35
Kultur/vana 28
Lagstiftningen 10
Svérigheter att finna skil

eller motiv for féréndring -12

Den allmiinna slutsatsen av detta &r att starka sektorsintressen och en
inrotad kultur har en avsevirt strre betydelse som foréndringshinder
4n lagstiftningen. Eventuella svarigheter att finna skél eller motiv for
fordndringar viger ldtt i sammanhanget.

Politikernas och tjinsteméinnens 3sikter fordelar sig i stort sett lika
genom hela materialet.

Bland de andra tinkbara hinder som tagits upp i svaren redovisas hir
forst sddana som angetts som hinder i hog grad:

god ekonomi

for stor hinsyn i personfrdgor; man 4r inte beredd att flytta
pa folk

uppfattningen att demokratin &r proportionell mot antalet
politiker och nimnder

finna gemensamma mél
myter om kostnader

bundenhet att flja befintliga, formella hinder, of6rméga att
se mdjligheter
bristande process

de fackliga organisationerna
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Som hinder i viss min anf6rs:

— lokalbesténd

— geografiska hinder

— politiska motséttningar

— rédsla for forandringar

— bristande information

— politiska skiljelinjer, ideologiskt och personligt
— politisk turbulens

— minoritetspartiers representation

— kommunens ekonomi

Kommentar

Mot bakgrund av vad som sagts ovan framstér lagstiftningen som ett
relativt mindre hinder &n féreteelser som finns som en integrerad del av
verksamheten: starka sektorsintressen och en viss kultur. Till detta kan
ldggas att samtliga nimnda foreteelser sjélvklart har ett visst inbdrdes
sammanhang. Man kan t ex hivda att sektorsintressena och kulturen i
vissa fall sannolikt kan vara ett utflde av existerande lagstiftning eller
regelverk inom verksamhetsomridet och att alla faktorerna har en
tendens att stirka varandra och att cementera en viss ordning.

4.4 Konsekvenser av vissa specialfrgor

4.4.1 Vad kan ldggas pé ett lokalt organ?

Frdga: I lagen om friare nimndorganisation ges frikommuner mdjlig-
het att uppdra 4t ett lokalt organ att handha uppgifter utan att dessa i
alla avseenden har anknytning till kommundel eller institution. - Har
uppgift med stdd av frikommunlagen lagts ut pé ett lokalt organ utan
att uppgifterna i alla avseenden har anknytning till kommundel/di-
strikt/institution?
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Motiv: Genom frikommunlagens paragraf 8 har frikommunema fatt
mojlighet att gora avsteg fran kravet pa att en uppgift som {ors till lokalt
organ i alla avseeenden méste ha anknytning till det lokala organets
geografiska omride. Frigans syfte 4r att kartligga i vad mdn méjlighe-
ten utnyttjats.

Svarsutfallet

I princip alla frikommuner med en heltickande kommundelsorganisa-
tion har fort ut nigon eller nagra funktioner av den art som lagstiftaren
syftar p4. Svaren 6verensstimmer till stor del med den bild civilminis-
tern redovisat i propositionen 1986/87:91 sid 39.

I vissa kommuner Gverensstimmer inte grinsema mellan kommunde-
lama med indelningen i rektorsomrdden. En kommundelsndmnd har
dir givits ansvar for ett rektorsomrdde med ett storre upptagningsom-
rade 4in kommundelen. Aldreboende &r ocksa en friga som 16sts prak-
tiskt genom att vissa kommundelar har ansvar for dldreboende med hela
kommunen som upptagningsomréde.

Tva kommuner, G6teborg och Huddinge, har mera systematiskt utnytt-
jat mojligheten genom att Ligga ut ett antal specialistfunktioner inom
socialtjinsten pa olika kommundelar. Motsvarande 16sning finns ocksd
i ett antal ytterligare kommuner vad giller flyktingmottagning och
familjerdtten.

Kommentar

Den utveckling som vi kan redovisa i friga om kommunermas benégen-
het att koncentrera och utveckla vissakommungemensamma specialist-
funktioner inom en KDN-organisation 4r méjligen nagot verraskande
settutifrin lagstiftarens intentioner. Denna méjlighet inom frikommun-
fors6ket forefaller ha bidragit till att 16sa en del av de eventuella
problemen betriffande kompetensoch rittssikerhetien decentraliserad
organisation. Flera kommuner har redogjort for att detta arbete pagér
med ett stéindigt provande for att utveckla en si viil fungerande organi-
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sation som mdjligt. I praktiken har denna typ av 16sningar funnits i de
flesta kommuner som tidigare haft distriktsndmnder inom det sociala
omrédet. Eftersom endel av dessa funktioner, exempelvis familjerétten,
ar starkt kopplade till enskilda personers kompetens tycks kommunermna
konsekvent s6ka de mest praktiska 16sningarna utifrén ett réttsséker-
hets- och kompetensperspektiv. Den bild vi kan se i dag framhéver att
den mojlighet lagstiftaren givit kommunerna har varit viktig for att
dessa skall kunna utveckla sitt arbete inom de aktuella, minga ginger
svédra omradena.

4.4.2 Svérforenliga uppgifter i samma namnd

Frdga: 1 sdvil lag om friare nimndorganisation som i lag om lokala
organ finns en begrinsning som séger att en nimnd inte far bestimma
om rittigheter och skyldigheter f6r kommunen om nimnden foretréder
kommunen som part i drendet. - Har den nya nimndorganisationen
medfort risker for Gvertridelser av forbudet att hantera sinsemellan
svérforenliga uppgifter i samma ndmnd?

Motiv: Frdgan dr bl amotiverad av att ett antal kommuner fért samman
byggnads- och miljé- och hilsoskyddsndmnden, dér konflikter kan
uppstd mellan t ex exploaterings- och bevarandeintressen

Svarsutfallet

I'urvalet &r frigan aktuell i fem kommuner: Ale, Sandviken, Hillefors,
Nynédshamn och Tranemo. De aktuella kommunemna séger samtliga att
frigan drunder observation och att det &nnu inte uppstétt nigra problem
av den art som lagstiftaren syftar pd. Négra har uttryckt en oro fOr att
miljbaspekteerna skulle komma bort vid samtidig behandling av plan-
och byggirenden.

Kommentar

Det tycks finnas en viss tvekan om vad som kan komma att ske i ett
langre perspektiv. Frdgan om eventuella intressekonflikter &ruppenbar-
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ligen vil bevakad. Kommuner som inte valt denna 16sning har i méanga
fall uttryckt farhdgor. Flera intervjupersoner har pekat pa att fragan varit
uppe till diskussion men blivit avford pa grund av oro for svarigheter
atthantera intressemotsittningar. De kommuner som valt16sningar som
innebdr en grinsging mot géllande ritt har uppenbarligen en kontinu-
erlig observation pa de nya nimndernas arbete.

4.4.3 Variationer och anpassning av servicen

Frdga: Har den dndrade nimndorganisationen medfort 6kade variatio-
ner i den kommunala servicen mellan olika delar av kommunen?

Motiv: I frigan ligger en stor del av det tvivel som i debatten och pd
andra sitt anforts mot en avsektoriserad, decentraliserad organisation.
Kan man med en kommundelsnimndsorganisation upprétthélla en rim-
lig likhet i servicer: inom hela kommunen?

Svarsutfallet

Svaren uppvisar en jimn férdelning mellan dem som anser att variatio-
nen i servicen mellan olika delar av kommunen har pdverkats i ndgon
storre utstrickning och dem som menar att si inte har skett. Fordelning-
en #r ocksd jimn mellan ytterligheterna, dvs de som anser att variatio-
nerna Okat i h6g grad repsektive inte alls.

En politiker hinvisar till vad han kallar KDN-paradoxen. Med detta
menar han att uppdelningen i kommundelar har inneburit att de tidigare
olikheterna genom den nya organisationen blivit si tydliga att de inte
kan accepteras. Paradoxen innebir alltsd att den decentraliserade orga-
nisationen leder till att olikheterna méste jimnas ut. Andra intervjuper-
soner uttrycker en likartad syn.

De som anser att olikheterna okat pekar framfor allt pd delar av

barmomsorgen och #ldreomsorgen. Aven inom fritid och kultur anser
ndgra att olikheterna ¢kat.
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Kommentar

Inom frdgeomréddet finns det ingen enhetlig bild. Det finns de som
uttrycker att olikheterna &r besvidrande. Andra dter menar att de pd intet
sétt dr mer framtrédande &n tidigare.

Vi har inte haft mgjlighet att koppla samman frigan med huruvida
kommunen har gjort de enskilda enheterna typ bamstugorna till sjélv-
stindiga enheter med eget ansvar for verksamhet, budget och personal.
En mdjlig forklaring till eventuella olikheter kan ju vara att verksam-
heterna givits en storre frihet i vissa kommuner 4n vad som géller for
andra.

En bild som f6rmedlas frAn ménga intervjupersoner &r en 6nskan frin
kommundelamna att i kad grad finna egna 16sningar pd exempelvis
finansieringen av verksamheten. De flesta kommunledningar vittnar
om att de ganska hdrdhént fir uppritthalla likheten i bl a taxefrdgor och
vissa kvalitetsdimensioner. A andra sidan menar en stor del av intervju-
personema att denna kamp mellan central och lokal nivd utvecklar
kommunens verksamheter positivt.

Svaren pd denna fraga bor ses i relation till den f6ljande.

Frdga: Har den 4ndrade nimndorganisationen medfért bittre lokal
anpassning av den kommunala servicen till sdvil form som innehall?

Svarsutfallet

En mycket tydlig majoritet svarar att det skett en sddan anpassning "i
hog grad" eller "i viss mé&n". F6érdelningen mellan politiker och tjéinste-
mén dr ocksa helt jamn.

Intervjupersonermna ombads ge exempel pa vad denna anpassning be-
statt i. Listan pd exempel 4r 14ng, men vi nGjer oss hir med att aterge
ndgra av de vanligaste typerna av kommentarer:

— Samordning mellan bamomsorg och skola
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— Brukarsamverkan
— Samverkan foreningsliv-bamomsorg
— Samverkan for bamn- och ungdomsfragor

Ett antal intervjupersoner uttrycker sin besvikelse Sveratt det inte blivit
mer av lokal anpassning. Nigra menar att det nu finns ett klimat f6r en
mer utvecklad lokal anpassning.

Kommentar

I intervjusituationerna har i méinga fall de svarande i kommentarer
hivdat att det skett en lokal anpassning genom samverkan och samord-
ning. Det tycks dock som om former och innehdll ser ganska lika ut
dven i de studerade kommunermna; vi har fatt mycket f exempel pd att
den nya organisationen givit utrymme for nya verksamhetsformer.
Mihiinda sitter de personer vi intervjuat for 1angt frin verksamheterna
for att de skall kunna ge en rittvisande bild av utvecklingen. Denlokala
anpassningen har enligt vir bedomning inte fatt nigot betydande ge-
nomslag.

4.4.4 Frigor med rittslig anknytning
och om specialistkompetensen

Frdga: Har besvir anforts mot kommunalt beslut med hénvisning till
bristande likstillighet sedan ni #ndrat nimndorganisationen?

Motiv: Kommunalritten ger mojlighet att anfora besvir 6ver kommu-
nala beslut som krinker principen om lika behandling av kommunin-
nevanarna. Vi har bedomt frigan som intressant mot bakgrund av de
variationer som diskuterades ovan i en decentraliserad organisatiion.

Svarsutfallet

I tvd av kommunema har besvir anforts mot beslut med hénvisning till
bristande likst:illighet. Det ena fallet bedrorde std till en foréldrako-
operativ barnstuga. Det andra fallet géllde olika regler for intagning till
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kommunal barnomsorg. Kammarritten har i bdda fallen avvisat besvi-
ren.

I ytterligare en kommun uppges att frigan om intagningsregler till
bamomsorgen lett till att besvir anforts. I detta fall ville kommunen
prova ett nytt system i en kommundel. Nér besvér anfordes &ndrade
kommunen sitt beslut si att systemet infordes i hela kommunen pé
forsok. Besviret saknade ddrmed grund.

Kommentar

Mycket fa drenden av denna typ har provats rittsligt. Om detta beror pd
att olikheterna inte uppfattas som stdrre &n tidigare av kommuninneva-
narna kan man inte uttala sig om.

Frdga: Har den nya nimndorganisationen medfort nigon férdndring av
rdttssdkerheten i samband myndighetsut6vning?

Motiv: En av de fragor riksdagens konstitutionsutskott aktualiserade i
sitt betéinkande 1987/88:23 var hur rittssidkerheten skulle kunna upp-
rdtthallas med en fri nimndorganisation.

Svarsutfallet

Mer 4n hilften av de svarande anser att réttssékerhetsléget inte alls
dndrats. Foretrddare for fem kommuner har svarat att det kan vara fallet
i liten grad elleri viss mén. I ett av dessa fall anser man att myndighets-
utdvningen blivit sikrare 4n vad som var fallet i den tidigare organisa-
tionen med sociala distriktsndmnder. Ett annat svar ror specifikt den
samlade bygg- och miljondmndens arbete. I ytterligare ett fall uttrycks
det farhdgor om vad den nya organisationen kan komma att medfora i
detta hinseende.

Kommentar

En mycket stor majoritet av de tillfrigade ser inte en decentraliserad,
avsektoriserad organisation som ett hot mot réttssdkerheten. Svaren bor
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ses i perspektiv av att man inom flera kommuner har bibehdllit specia-
listkunnande pa kénsliga omriden genom att 14ta vissa kommundelar
ha ett §vergripande ansvar for speciella fragor.

Frdga: Har frigan om garanterad sekretess diskuterats i samband med
atten och samma nimnd kan prva individdrendeninom olika sektorer?

Motiv: I samband med att socialtjénsten kommit att utévas inom ramen
foricke-sektorsbundna lokala organ har frigan om hur sekretessen skall
kunna garanteras i forhdllande till andra verksamheter fOrts fram.
Frigan &r ett forsok att se i vad méin denna typ av problemstéllningar
berdrts i kommunledningama i samband med f6réndringar av ndmnd-
organisationen.

Svarsutfallet

I drygt hilften av de kommuner som ingdr i understkningen har frigan
enligt uppgift varit foremal for diskussion. Nigot fler politiker dn
tjdnstemén uppger att frigan varit uppe till diskussion.

I kommentarerna uppger flera av de svarande att frdgan varit uppe till
diskussion under utrednings- och genomftrandefasen av organisations-
fordndringar som inneburit att skolan och socialtjénsten forts samman
i kommundelsnimnder. Flera haruppgivit att sdvél protokollskrivning-
en som behandlingen av individdrenden inom ett utskott ger en garan-
terad sekretess. Omvint pekar en svarande p4 att det rdder sekretess i
verksamheterna men att den inte kan garanteras i nimndbehandlingen.

Kommentar

Svaren pekar ocksd i denna friga 4t olika hall. Dels &r det helt klart att
det finns en medvetenhet om att sekretessfrigoma méste beaktas i
samband med organisationsfordndringar som innebir att skolan och
socialtjdnsten berors; dels att tveksamheten frdn vissa svarande géller
sekretessbahandlingen i de politiska organen.
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Hir liksom i flera andra av de frigor som ber0r réttssdkerheten och
myndighetsutdvningen finns det ett medvetenhet hos ménga av de
svarande om att det kan uppstd problem men att det ocksd finns
praktiska och fungerande 16sningar inom ramen for en decentraliserad
och avsektoriserad lokal organisation. Losningama tycks ofta for inter-
vjupersonema vara sjilvklara, enkla och vil fungerande.

Fraga: Har foriandringar till foljd av den nya nimndorganisationen
pédverkat de enskilda forvaltningarnas specialistkompetens?

Motiv: Frin bl a vissa fackliga organisationer har det hdvdats att en
decentraliserad och avsektoriserad forvaltning innebér ett hot mot en
n6dvindig specialistkompetens. Aven i konsitutionsutskottets betin-
kande Over propositionen Aktivt folkstyre uttrycks det farhdgor for
sdvil den professionella kompetensen som for de fortroendevaldas
specialistkompetens.

Svarsutfallet

Svaren uppvisar en viss polarisering. Tjinsteménnens svar faller i
huvudsak pd extremalternativen "ja, sannolikt" resp "nej", medan poli-
tikernas svar dr mera jimnt foérdelade mellan de nimnda svarsalterna-
tiven och mellanalternativet "troligen inte".

Vid en genomgéng av de kommentarer som ldmnats till svaren fram-
trdder en ndgot annorlunda bild. Flera hdvdar att kompetensen 6kat. En
politiker har sagt att "ocksa lokal kompetens 4r en specialistkompe-
tens". Ménga svarande har ocksa papekat att man har viss specialist-
kompetens kvar centralt. Ndgra av politikerna har betonat behovet av
att de fortroendevalda i vissa funktioner tillats utveckla specialistkom-
petens. Ett intressant exempel pd detta &r den socialmedicinska styrelse
som inréttats i Jdrfélla, ett resursorgan for sdvil politiker som for
forvaltningar.

Kommentar

Svaren pd denna friga ger inte ndgon enhetlig bild av om detta 4r ett
problem eller ej. Ocks4 hir forefaller det som om kommunema pé ett
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naturligt sétt och som en del av en utvecklingsprocess finner 16sningar
som garanterar nddvindig specialistkompetens.

4.5 Effekter av organisationsforandringar

4.5.1 Utvidrderingar

I intervjuerna stéllde vi tva frigor om utvirdering av de genomforda
organisationsforindringama. En friga gillde utvéirdering med avseen-
de pé kvalitet och effektivitet. En annan friga gillde en sérskild ekono-
misk utvirdering.

Frdga: Har kommunen genomfort eller skall kommunen genomftra
nigon utvirdering av den nya organisationens effekter avseende kvali-
tet och effektivitet?

Motiv: Enligt riksdagsbeslutet skall frikommunforsoket utvdrderas.
Kravet p4 utvirdering finns p central niva. Finns det motsvarande krav
eller intentioner i de enskilda kommunema?

Svarsutfall

Mer #n hilften av politikerna svarar ja pa frigan, medan (jinsteménnen
4r ndgot mera dterhdllsamma. I flera fall uttalar man sig om eventuellt
kommande utvirderingar. I andra fall anser man sig ha en 16pande
utvirdering. I nigot mindre #n hélften av kommunerna uppger man sig
ha genomf6rt ndgon form av utvérdering.

Den bild som framtriider 4r mycket splittrad vad giller genomforda
utvirderingar. Minga av de redovisade utvirderingarna har karaktédren
av uppfoljningar av begrinsade, tidigare forsok. Flera av dessa har
gjorts under forsta delen av 80-talet.

I ett antal kommuner har medborgarunderstkningar genomforts i form
av enkiter. Forskarmedverkan finns i varierande grad i ett mindre antal
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kommuner. Endast tvi kommuner har bedrivit mer djupgdende uppfolj-
ningar under lingre tid med extern hjélp.

Bland dem som svarar att de inte gjort eller inte avser genomf&ra ndgon
utvirdering har nigra stillt motfrigan hur en sddan skulle gé till. Flera
av de svarande har ocks4 pa olika sitt beskrivit svarigheterna med att
stidlla den nuvarande organisationen i relation till ndgot annat.

Kommentar

Det finns uppenbarligen ingen mer pétaglig "utvérderingskultur” i det
kommunala Sverige. Den bild vi kunnat finga in ger klara signaler om
att utvirderingar inte ses som ett viktigt och praktiskt verktyg i forand-
ringsprocesser. Endast i ett litet antal av kommunerna har utvérderingar
varit en integrerad del av det samlade utvecklingsarbetet. En rimlig
forklaring 4r att fikommunforsoket inte betraktas som en forsoksverk-
samhet ute i kommunerna. En annan férklaring dr att den 16pande
verksamheten i sig anses utvérdera fordndringama.

Vi kan ocks notera att ingen bestimd typ av utvérdering har fatt nigot
genomslag i de studerade kommunerna. Mgjligen blir medborgar- och
personalenkiter vanligare som uppf6ljningsinstrument i den kommu-
nala verksamheten.

For att f4 en klarare bild borde vi mdjligen ha bett de svarande att
rangordna anvindbarheten av ett antal uppfoljningsinstrument. Den
bild som nu framtrider pekar dock pé att sérskilda utvérderingar inte
ses som nddvindiga for att f6lja upp och utvérdera nyttan av genom-
forda férandringar.

Vistillde ocks4 frigan huruvida det genomforts eller avses genomforas
ndgon sirskild ekonomisk utvirdering av de genomforda foréndringar-
nas resultat.

Frdga: Harkommunen genomfort eller skall den genomf6ra en sérskild
ekonomisk utvirdering av den nya nimndorganisationen?
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- Om utvirdering gjorts eller planeras, ange dé vilka parametrar utvér-
deringen innehéller/skall innehdlla.

Svarsutfall

Ett flertal svarar nej p4 frigan. Av ja-svaren med kommentarer framgar
attdetsom gorsinte helleri detta avseende ger nigon sammanhéngande
bild. En kommun relaterar det ekonomiska utfallet till den situation som
foreldg innan fordndringama vidtogs. I ett annat fall sker det i form av
en 16pande uppfoljning med en controller-funktion.

Kommentar

Hir uppvisar de svarande en 4n stdrre tveksamhet till mgjligheterna att
utvirdera pa ett meningsfullt séitt. Flera uttrycker att det finns ett behov
men att verktygen saknas. Andra dter pekar pé att nya ekonomisystem
har inforts som nu ger en béttre uppfoljning.

4.5.2 Kostnader

En stdende fraga kring inférandet av lokla organ, sérskilt kommundels-
ndmnder, har varit om de genomftrda foréndringama bidragit till att
vissa kostnader 6kat respektive minskat. Vi hari de foljande frigoma
inte strédvat efter att de svarande skall ta stéllning till om fordndringarna
netto stannar pa plus eller minus.

Frdgor: Har den nya nimndorganisationen medfort dkade kostnader
for kommunen?

Har den nya nimndorganisationen medf6rt minskade kostnader? I bdda
fallen: Om ja, ange vilken typ av kostnader och om m&jligt storleken.

Svarsutfallet

P4 frigan om 6kade kostnader ges ett jakande svar av ett flertal. En del
exemplifierar med rena initial- och omstillningskostnader. I en kom-
mun betecknar man dessa uttryckligen som investeringar. Ett inte sd
litet antal svarande pekar pa 6kade lokalkostnader som en f6ljd av den
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fysiska decentraliseringen. Uppenbarligen finns det ocksé vissa 6kande
personalkostnader, inte minst kostnader for ett Skande antal chefer.
Naégra svarande pekar pa 6kade arvoden till de fértroendevalda. I ett par
fall sdger de svarande att den nya organisationen har bidragit till ndgot
Okade administrationskostnader.

P4 frigan om minskade kostnader 4r det tva svar som dominerar bland
den majoritet av svar som sédger att vissa kostnader minskat. Det dr dels
en Gvertygelse om att samordningsvinster gjorts pa lokal niv4, dels att
uppfoljningen och stymingen blivit bittre. I nigra fall finns det preci-
serade uppgifter pd gjorda besparingar, uttryckta exempelvis i antal
inbesparade tjénster. En av fyra svarande anser att forédndringama inte
bidragit till att minska kostnaderna i ndgot avseede.

Kommentar

Frdgorna och svaren i denna del av undersokning gor knappast bilden
klarare av hur det faktiskt férhéller sig med plus och minus i det korta
perspektivet. Med utgdngspunkt frdn svaren vigar vi oss dock pd
foljande slutsatser:

— aet kostar att decentralisera

— det dr sannolikt lé4ttare att spara i en decentraliserad organi-
sation.

Den osdkerhet som rdder kring dessa frigor &r genuin liksom den
Overtygelse som séger att det finns ekonomiska vinster att himta i en
decentraliserad organisation. I vissa fall pekas pd att 6kade kostnader
initialt &r en del av strategin som i lingden skall leda till 5kad kostnads-
effektivitet i den 16pande verksamheten. Trots de ndgot svidvande
svaren finns det en till synes 6kad medvetenhet om vad som kostar mer
respektive var vinsterna finns att himta.

Ett antal svarande har ut6ver sjélva svaret med viss emfas hévdat att
genomf6rda neddragningar inte varit méjliga i den gamla organisatio-
nen.
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Vér slutsats 4r mot denna bakgrund att det p4 de flesta hall anses finnas
en potential i de nya organisationsmonstren for en 6kad kostnadseffek-
tivitet men att végen dit krdver 6kade utgifter.

4.5.3 Verksamhetens form och innehéll

Négra av véra frigor berr i vad mén de genomforda férdndringarna
med stod i lagen om fri nimndorganisation och lokalorganslagen bidra-
gittill foridndringar i verksamheterna och i relationerna mellan kommu-
nen och dess omvirld (politiska partier, medborgare, foreningslivet).

Den forsta frigan giller i vad man de genomforda forindringama
bidragit till att det skett férdndringar i verksamheterna.

Frdga: Finns de pavisbara effekter av den minskade statliga styrningen
betriffande nimndorganisationen p4 sivil form som innehdll i den
kommunala verksamheten? Om ja, ge ett konkret exempel.

Svarsutfall

De allra flesta svarar ja pa frigan. De omriden som de flesta anger har
péverkats till form och innehall dr skolan och forskolan. Det som avses
4druppenbarligen i forsta hand olika former av samarbete. Flera svaran-
de uppger ocks4 att detta géller dven for kultur- och fritidsaktiviteter.
Forindringama vixer enligt de svarande fram genom att det numera
finns mindre skarpa verksamhetsgranser.

Négra svarande uppger ocksa att det sker en budgetsamverkan mellan
skola, bamomsorg och fritid/kultur. Andra pekar pa att resursfordel-
ningen lokalt dr mer flexibel.

Kommentar

De flesta av de uppgivna exemplen &r inte exempel pa konkreta verk-
samhetsforindringar utan snarare pi pagdende strukturférédndringar.
Om verksamheterna verkligen i4ndrats till form och innehdll vet vi
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siledes inte. Uppenbarligen leder dock den nya nimndorganisationen
till en dkad dialog mellan olika verksamhetsgrenar som tidigare inte
samverkat i storre utstrickning.

Sammantaget siger oss bilden att det sker en kad samverkan mellan
olika verksamheter lokalt. Om detta leder till nya verksamhetsformer
kan vi inte ge ndgot bestimt besked om.

4.5.4 Paverkan p4 partiarbete, medborgarkontakter och
samverkan mellan kommunen och féreningslivet

Ett av de argument for inrittade av kommundelsndmnder som de forsta
KDN-kommunerna framforde var att det skulle vitalisera det lokala
partiarbetet. Denna aspekt har vi tagit upp i foljande fraga.

Frdga: Har den indrade nimndorganisationen bidragit till att 6ka
aktiviteten i det lokala partiarbetet?

Svarsalternativ: Ja, absolut; ja, i viss min; nej, knappast; ne;j.

Svarsutfall

En kraftig majoritet av de fortroendevalda anser att aktiviteten absolut
har ¢kat. Bland tjinsteminnen har mer 4n var tredje samma uppfattning.
Var fjirde tjinsteman har dock uppfattningen att aktiviteten i det lokala
partiarbetet knappast har okat.

Kommentar

Mainga av de svarande, i synnerhet bland politikerna, menar att aktivi-
teten Okat patagligt i de lokala partiorganisationerna men att det inte
inneburit nigon betydande tillstrémning av nya medlemmar. Fér dem
som redan finns i systemet har det uppenbarligen varit en positiv
utmaning. Denna bild stimmer vil 6verens med vad som tidigare varit
ként. Flera svarande har givit uttryck for att det numera 4r en betydligt
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mer intensiv kommunalpolitisk diskussion som fors kontinuerligt inom
de lokala féreningama.

Ett annat argument for inférande av lokala organ var att kontakterna
med medborgarna skulle underlittas med en 6kad nérhet till politiker-
na/forvaltningen.

Frdga: Har den dndrade nimndorganisationen bidragit till att underldtta
kontakterna mellan kommunen och medborgama?

Svarsutfallet

S4 gott som alla svarande anser att kontakterna mellan kommunen och
medborgama har underlittats. Hilften svarar "ja, absolut”, dvriga med
nagotundantag bland tjinsteménnen svarar "ja, i vissmén". Férdelning-
en mellan politikernas och tjénsteménnens svar ar jamn.

Kommentar

Svaren ir otvetydiga. Sett ur de svarandes perspektiv innebér de nya
organisationsformerna att kontakterna mellan kommunen och dess
medborgare har underléttats. I ett par fall har politikerna uppgivit att de
sjdlva far ndgot firre spontana samtal numera samtidigt som de vet att
de lokala politikerna har manga sidana kontakter.

Under 80-talet talades det ganska mycket om det 6nskvédrda i mer
utvecklade kontakter mellan kommunen och foreningslivet. Bl a 1983
ars demokratiberedning och folkrérelsekommittén pladerade for detta.
Mot den bakgrunden har vi stéllt foljande fraga:

Har den #ndrade nimndorganisationen bidragit till att underlétta sam-
verkan mellan kommunen och féreningslivet?

Svarsutfallet

Alla svarande bland de fortroendevalda anser att sa dr fallet med viss
Overvikt it svarsalternativet "ja, i viss mén". Bland tjéinstemédnnen dren
fjardedel mer tveksamma och svarar "nej, knappast”. Flera svarande
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uppger att samverkan mellan kommunen och det lokala foreningslivet
blivit markant béttre men att de har vissa reservationer betriffande
kommunens relationer till de stora foreningama.

Kommentar

Svaren talar for sig sjdlva och kriver ingen sirskild kommentar. Sam-
manfattningsvis ger svaren pd detta block av frigor en positiv bild av
effekterna av de genomforda forindringama. Uppenbarligen tycker de
svarande att de argument som tidigt framfordes betriffande lokala
organ i detta avseende stér sig vil. Vi har funnit att ett par polititiker
som tidigare varit kritiska till inrdttandet av kommundelsnimnder
numera ir foresprakare for systemet, inte minst med hénvisning till de
forhallanden som ovan tecknats av de svarande.

4.5.5 Paverkan pé politisk styrning

Decentralisering #r i huvudsak en 4tgird som syftar till en mer effektiv
styming av stora enheter. En av tankamna bakom en forindrad nimnd-
organisation #r att den skall forbittra den politiska organisationens
formaga att styra den kommunala verksamheten.

Frdga: Piverkas den politiska styrningen av ndmndorganisationens
utformning?
Svarsaltemnativ: I hog grad; i viss man; endast i liten grad; inte alls.

Svarsutfall

En klar majoritet anser att det finns ett positivt samband mellan orga-
nisationen och den politiska styrningen. Politikerna och tjdnsteménnen
har samma mening i detta hinseende. Nagra fa tjdnstemén menar dock
att paverkan sker endast i liten grad.

Kommentar

Négra av de svarande har mdh#nda sammanfattat vad minga menar. En
kommundirektSr menar exempelvis att en av nimndorganisationens
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viktigaste funktioner 4r att dess utformning skall vara en signal till alla
de akt6rer som finns inom den kommunala arenan. Andra har papekat
att ndmndstrukturen i h6g grad paverkar den politiska dagordningen i
kommunen. Bida typerna av omdémen kan tolkas som beldgg for
nimndorganisationens relevans for en effektiv styring.

Frdga: Har de forindringar ni genomfort forbéttrat forutséttningama
for politisk styrning av den kommunala verksamheten?

Svarsutfallet

Politiker och tjidnstemin &r helt 6verens: en klar majoritet menar att
forutsittninganma for den politiska stymingen i hog grad forbittras av
de genomforda forindringamna. Ett litet antal frdmst tjinstemén anser
dock att de genomforda forindringarna inte till nigon del forbittrat
férutsdtningama for den politiska styrningen. I kommentaremna fram-
héller nigra av de svarande den dkade kontakten mellan den politiska
organisationen och verksamhetsnivn. Ndgra har ocksd framhdllit att
helhetssyn och 6vergripande frdgor fatt mera utrymme.

Kommentar

Det finns ocksd i svaren pa denna friga 4 ena sidan en 6vertygelse om
de positiva effekterna av forindringarna, 4 andra sidan en obendgenhet
att mer konkret ange vari forbittringarna bestér. Hir finns ocksé prak-
tikernas sjilvklara insikt om att man inte kan koéra denna typ av
skeenden i repris; man kan med andra ord inte veta hur ett annat system
skulle ha fungerat under samma tid. Nigra av intervjupersonerna har
pa denna fraga aterkommit till att man med den tidigare strukturen inte
haft samma fSrutséttningar att genomfora forindringar och besparingar
i verksamheterna.
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4.6 Organisatoriska fordndringar i ett
processpespektiv - ndgra exempel

De é#ndringar i frikommunernas nimndorganisation, som redovisats
ovan, dr genomgdende en logisk konsekvens av ett pdgdende, omfat-
tande foréindringsarbete i de aktuella kommunema. De §vergripande
moitiven for dessa forindringar &r, som framgétt av avsnitt 4.2, i de
flesta fall att 6ka demokratin och/eller effektiviteten i verksamheten,
eventuellt dven att h§ja kvaliteten pd servicen. Det &r alltsd i frimsta
rummet forédndringar eller forbéttringar av verksamheten som forénd-
ringsarbetet syftar till. Dédrfor dr dndringar av nimndorganisationen ett
medel att dstadkomma sddana fOréndringar, inte ett mal i sig.

De ursprungliga frikommunemas arbete med nimndorganisationen har
beskrivits i stat-kommunberedningens rapport (Ds 1989:16) Frikom-
muner visar vigen. Av denna framgér bl a att fSréindringsarbetet hade
som utgangspunkt en dvergripande strategi for kommunens utveckling
(t ex Ale, Bricke, Sandviken). Ur denna strategi foddes idén om att
decentralisera organisationen med hjilp avkommundelsnimnder. Infor
dvergangen till KDN i hela kommunen infann sig ett behov att dndra
dven den centrala nimndorganisationen. Genom den frihet lagen om fri
nimndorganisation gav kunde kommunerna utan dréjsmél av formell
art bygga upp en ny, central nimndstruktur, anpassad till de speciella
lokala behoven och forhillandena.

Nir éndringama i frikommunlagen 1988 6ppnade vigen for alla kom-
muner som sd 6nskar att ta fér sig av den organisatoriska friheten, tridde
enny generation av kommuner in pd arenan. Som redovisats ovan hade
de flesta av de nya frikommunerna beslutat att inféra en decentraliserad
organisation genom kommundelsnimnder i hela kommunen frén ars-
skiftet 1988/89. Genom att ans6ka om att {4 bli fikommuner kunde
dessa kommuner pé relativt kort tid skaffa ett n6dvéndigt svéingrum f6r
en samtidig omstdpning av den centrala nimndorganisationen, en mdj-
lighet som alla KDN-kommuner av andra generationen utnyttjat (G-
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teborg, Helsingborg, Huddinge, Hudiksvall, Jirfilla, Nacka, Sodertilje
och Upplands- Visby).

Utanfor kretsen av KDN-kommuner tridde samtidigt en annan typ av
kommuner med behov att 4ndra sin organisation in pd frikommunare-
nan: Hillefors, Ludvika, Nynishamn och Tranemo. Dessa kommuner
hade ocksa arbetat med sin organisation i flera &r men av olika skil
bestimt sig for att inte inféra KDN eller liknande. Tre av de ndimnda
kommunemas intresse fokuserades pA méjligheten att strukturera om
socialnimnden s4 att den bittre skulle svara mot behoven att utifrdn en
planerad verksamhetsforéndring.

Ludvika ville starta ett projekt syftande till samverkan mellan delar om
omsorgen for forskolebam, fritidshemsverksamheten och skolan.

P4 samma sitt som fallet var med KDN-kommunerna kunde dessa fyra
kommuner f4 sina 6nskemal tillgodosedda genom att bli frikommuner.
Mot bakgrund av vad som sagts ovanom den process, i vilken &ndringen
av nimndorganisationen #r ett led, finns det skil att belysa denna
process med ndgra exempel.

Go6teborgs kommun, som haft forssksverksamhet med lokala organ
sedan mitten av 1970-talet, beslt hosten 1987 att frén Aarsskiftet
1988/89 inféra en geografiskt heltéickande organisation med 21 stads-
delsnimnder. I samband med en uppvaktning hos riksdagens konsitu-
tionsutskott redovisade kommunen de problem som var forknippade
med den centrala nimndorganisationen i samband med 6vergéngen till
en decentraliserad organisation. I dokumentet anfors bl a féljande:

Sammanfattningsvis kan konstateras att ett bibehdllande av nu-
varande facknimnder for uppgifter gentemot stadsdelsnimnder
och kommunstyrelsen vad avser verksamheter, for vilka stads-
delsnimnd skall ansvara, skulle ha inneburit att vésentliga delar
av de efter strivade effekterna med stadsdelsnimndorganisatio-
nen dventyrats.
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Vidare heter det:

For ett fullfoljande av intentionerna i Goteborgs beslut om stads-
delsnimnder 4r det av avgorande vikt att rddande begransningar
i kommunens bestimmanderiitt i organisations- och uppgiftsfor-
delningsfrigorblireliminerade, nu i forsta hand p& grundskolans
och socialtjinstens omraden, genom éndringar i géillande statliga
bestimmelser eller genom dispenser frin dessa. P4 sikt kan
behov av motsvarande 4ndringar eller dispensmdjligheter ocksé
for 6vriga specialreglerade delar av den kommunala verksamhe-
ten i Goteborg bli aktuella.

Kommunen yrkade mot den bakgrunden bl a att fA mgjlighet att avveck-
la allménna skolstyrelsen och socialnimnden eller ombilda var och en
av dessa till en nimnd med helt eller delvis fordndrade uppgifter.

Cirka 10 méinader senare blev G6teborg frikommun och kunde med
hjilp hirav genomfbra de organisationsindringar man 6nskade.

Fullmiktige i Huddinge kommun besl&t i juni 1987 attinféra kommun-
delsnimnder i hela kommunen. Vid behandlingen av principforslaget
for den nya organisationen i januari 1988 anftrdes, att forslaget forut-
satte att riksdagen skulle besluta enligt propositionen (1986/87:91)
Aktivt folkstyre si att kommundelsnimndemna kunde ansvara for upp-
gifter som avs4g statligt reglerade tjénster och att socialndmnden kunde
avvecklas. I det nimnda forslaget anfors:

Kommunen bor dérfor inte avvakta riksdagens beslut, utan sna-
rast hos regeringen s6ka dispens for att genomfora principforsla-
geti sinhelhet. Detta bor ske oavsett vilka beddmningar som gors
om mdjligheterna att f dispens och vid vilken tidpunkt beslut
om eventuell dispens kan erhdllas. Kommunfullméktige kan
siledes besluta om principforslaget under forutséttning av att
formella mojligheter finns att genomf6ra forslaget 1989-01-01.
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Fullmiktige beslot att hos regeringen begiéra dispens for att genomfora
de delar av forslaget som inte omfattades av lagen om lokala organ.
Genom regeringsbeslut i september 1988, genom vilket Huddinge blev
frikommun, kunde kommunen fullfélja sina planer.

I sin ans6kan om att fi bli frikommun redogér Hudiksvalls kommun,
som haft heltickande kommundelsnimnder sedan 1 januari 1987, for
de foérhallanden som kommunen sékte en 16sning pé (juni 1988):

For de skol- och socialfrigor som inte decentraliserats till kom-
mundelsnimndema har kommunen inrittat en sirskild fértroen-
demanna- och forvaltningsorganisation - en humanistisk nimnd
och ett humanistiskt kontor ---. For att uppfylla lagstiftningens
krav pd obligatoriska specialreglerade nimnder har jimsides
med den humanistiska nimnden bibehillits en socialnimnd och
en skolstyrelse. I praktiken har det hela fungerat som en nimnd,
med fullstindig personalallians vad giller styrelse- och nimnd-
ledamdoterna. Olika protokollserier har emellertid upprittats och
formellt har skilda sammantriden hallits. Administrationen har
4dven i dvrigt komplicerats. Det vore dérfor av stort virde for
kommunen om organisationen kunde forenklas genom att den
humanistiska nimnden helt fir ersitta skolstyrelsen och social-
nimnden.

Kommunen erh6ll den organisatoriska friheten genom regeringens
beslut i september 1988 att utnimna Hudiksvall till frikommun.

For Nacka kommuns del gillde problemen med néimndorganisationen
socialnimndens roll i den nya organisationen med omradesstyrelser.
Den ingick i ett omfattande forindringsarbete, Fordel Nacka, som
borjade genomfSras 1989.

I forslaget om Gversyn av besluts- och forvaltningsorganisationen,
antaget av fullméktige i maj 1988, anftrdes bl a:
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En effekt av forslagen till omridesstyrelser och omradesforvalt-
ningar 4r att --- de frigor som blir kvar pa central nivd av de
sociala frigoma --- #r frigor som faststilles av fullmiktige.
Socialnimnden fir ddrmed ingen sjilvstéindig beslutande roll.
Dirfor foreslds frigoma dven formellt foras till kommunstyrel-
sen. I denna friga méiste kommunen ansdka om dispens hos
regeringen enligt frikommunlagen.

Ndgra minader senare villfors kommunens 6nskemal genom regering-
ens beslut i september 1988.

Som nimnts ovan har Hillefors, Nynishamn och Tranemo genomfort
forandringar av nimndorganisationen som 4r varandra mycket lika. De
har bl a omfattat inrdttande av en miljo- och byggndmnd samt en
uppdelning av socialndimnden. Motiven for dessa dndringar har redovi-
sats i avsnitt 4.1.2.

I'samtliga fall 14g en omfattande &versyn av hela nimndorganisationen
till grund f6r kommunens beslut, som i de ndimnda fallen kréivde dispens
frén gillande lagstiftning. For alla tre kommunemna kunde forédndring-
arna genomfSras fullt ut tack vare de mdgjligheter lagstiftningen om fri
ndmndorganisation gav. Hillefors och Nynéshamn blev frikommuner
1988 och Tranemo 1989.
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5. ANALYS OCH TOLKNING AV
RESULTATEN

5.1 Inledning
Den studie som hér avrapporteras syftar primért till

— att kartligga hur kommunemna/frikommunema utnyttjat
mdjligheten att §ndra sin nimndorganisation;

— att dversiktligt behandla processen i samband med forind-
ringar av organisationen; samt

— att gora en Overgripande analys av gjorda erfarenheter och
resultat.

Begréansningama &r flera och motiverade av den korta tid som sttt till
forfogande. Den viktigaste begriinsningen giller urvalet av intervjuper-
soner, vilkas svar ligger till grund f6r en bedémning av kommunemas
erfarenheter.

Vi valde att intervjua endast kommunstyrelsens ordférande och kom-
mundirektdren (motsvarande) i 21 kommuner. Motivet for detta urval
drattman pd detta séttrelativt snabbt kan erhilla en auktoritativ tolkning
av kommunemas erfarenheter av och reaktioner pa foérstket med fri
ndmndorganisation samt en bild av deras attityder till bl a statlig
styming generellt. Det snédva urvalet ger naturligtvis inte mgjlighet till
ndgra nyanseringar av typ vilka erfarenheter och uppfattningar etc man
harpd andranivderi organisationen. Mot den bakgrunden bdr resultaten
vad giller intervjuunders6kningen tolkas med en viss restriktivitet.
Anda bor data ge en hygglig uppfattning av vad som kommit ut av
forsoket med fri nimndorganisation samt attityderna till statlig styming
mm.
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I detta avslutande kapitel diskuteras f6rst ndgra alternativ perspektiv pd
frikommunfSrsoket/frindmndforsoket i ett forsok att finna dess plats i
ett allmént foréndringsperspektiv.

Direfter tas frigan upp om kommunemas syn pé statlig styrning och
den siitts i relation till frigan om den kommunala organisationens roll
som ett statligt styrinstrument resp vilka mojligheter till 1okal frigtrelse
den ger.

Kommunemas samlade erfarenheter av lokalorganslagen och lagen om
fri nimndorganisation behandlas dimést med avseende p4 vad kommu-
nema uppfattar som positivt respektive vad som eventuellt kan vara
oklart eller problematiskt.

Avslutningsvis fors6ker vi dra vissa allménna, 6vergripande slutsatser
av undersokningen.

5.2 Perspektiv pa frikommunforsoket

Det grundliggande syftet med frikommunfGrsoket &r att prova
mojligheten att avsevirt 6ka den kommunalala sjélvstyrelsen. I
forsta hand skall fors6ksverksamheten vara inriktad pd reglerom
kommunemas organisation och uppgifter. --- Fridgan om att 6ka
den organi- satoriska friheten for kommuner och landsting var
aktuell redan nir frikommunforsoket startades. Onskemal fanns
om dispens frin bestimmelser om-obligatoriska ndmnder. Av-
sikten var att skapa en nimndorganisation som var anpassad till
lokala férhdllanden och till en decentraliserad f6rvaltningsorga-
nisation. (SOU 1988:26 sid 9, 18.)

Den ovan dtergivna deklarationen av stat-kommunberedningen anger
utgingspunkterna frin statsmaktemas sida. Historiskt sett innebér ett
sddant forhdllningsséitt ndgot nytt. Statens traditionella roll gentemot
kommunema &4r att reglera genom att tillhandahdlla ett omfattande
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regelverk (kommunallagen, speciallagstiftning) samt att se till att kom-
munerna gor de saker som staten finner angeldgna genom att bl a
tillhandahalla vissa ekonomiska resurser i form av statsbidrag. Den
traditionella rollen innehdller &ven en kontrollfunktion, med vars hjilp
staten kontrollerar utfallet av verksamheten, efterlevnaden av regelsys-
temet etc.

Det nya som frikommunf&rs6ket markerar &r bl a att statsmakterna
spelar en padrivande roll for kommunemas utveckling genom att be-
grinsa regleringen och stimulera till organisatorisk foryelse i férhopp-
ningen att verksamheten i forlingningen av detta skall bli béttre och
effektivare. En annan nyhet &r att fordndringama sker i forsoksform
utan nigon féregdende utredning.

Ett ytterligare perspektiv 4r att staten i vid mening anpassar sig till
"marknaden” i den meningen att man tydligare én forut tillmotesgar
krav och 6nskeml hos kommunerna sjilva. S var fallet med bdde
lagstiftningen om f6rstk med lokala organ och frikommunforsket och
den speciella lagstifningen om organisatorisk frihet.

Sammanfattningsvis skulle man kunna sétta beteckningen "kulturrevo-
lution" pa den organisatoriska frihet kommunerna fatt genom den hér
aktuella lagstiftningen. Med detta menas - med referens till den norske
kommunforskaren Oddbjérn Bukve, opublicerat material - bl a:

— att processen innehdller element av omprdvning av vérde-
ringar, normer och mél;

— att tolkningen av fors6ket dr beroende av foréndringar av
normer och vérderingar;

— attdet finns inslag av en ldroprocess som omfattar bdde mél
och medel.
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De 6vriga mojliga tolkningarna av det norska frikommunf&rséket, som
ocksédkan appliceras pa det svenska, 4renligt Bukve att man ser forsoket
som experiment, legitimering eller anarki.

Nir det giller synen p frikommunforsket som kulturrevolution tar
Bukve bl a fasta pd vad han kallar "koncemidealet for kommunal
styming"; nya ideal - nytt sprak ( t ex mal- och ramstyrning, strategisk
ledning, delegering, resultatansvar, serviceforetag); frikommunforsé-
ket som en arena for nytt ledarskap som introducerar nya vérderingar
och arbetsformer. Bukve menar &ven att det egentligen ror sig om tva
former av ledarskap:

« Koncemstymingsmodellen ("top down"-modell baserad pa
mal, ramar, strategisk ledning, kontroll och kundservice)

«  Utvecklingsmodellen ("bottom up"-modell baserad pd resul-
tatvirdering, ldrande, utveckla personalens resurser, frimja
ansvar, medborgarservice)

5.3 Generell statlig styrning och
organisatorisk styrning

I intervjusvaren kunde vi konstatera att var tredje svarande ansdg att
statlig styming generellt sett 4r ett problem i h6g grad for kommunen
och att nio av tio ansig att den ir ett problem i viss mén elleri h6g grad.
Den ekonomiska stymingen inklusive statsbidragen uppfattas som den
mest betungande delen av statlig styrning. Ser man till stymingen pd
enskilda verksamhetsomraden, 4r det skolans styrning som uppfattas
som den mest 1dngtgdende.

En motsvarande unders6kning av norska foérhallanden, utford av stats-

vetenskapliga institutionen vid Oslo universitet (opublicerat material),
visar att var fjirde ordf6rande och var femte ridman (kommundirektor)
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anser att den statliga styrningen generellt 4r ett stort problem, medan
ungefidr samma andel menar att den inte utgor ett problem alls. Det
enskilda f6rvaltningsomrade, dér den statliga stymingen genomsnittligt
sett anses innebdra mest problem &r i Norge teknisk verksamhet (drygt
40 procent av politikerna, knappt 30 procent av tjénsteménnen). Betéf-
fande skolan 4r meningarna ocksi delade: knappt 20 procent av politi-
kerna mot drygt 30 procent av tjinstméinnen anser att det dr pa detta
omride den statliga detaljstymingen inneburit mest problem. Hélso-
vard/omsorg/socialtjinst respektive kommunal ekonomi ligger pa 17-
18 procent. I synen pd statlig styming generellt 4r alltsd svenska
kommunpolitiker och tjinstemin ense med sina norska kolleger. (Se
dven Rose, 1990.)

Vi har dven frigat vilken roll lagstiftningen spelar jimfort med andra
tidnkbara hinder, di man vill indra en etablerad nimndorganisation. Av
svaren har framgétt att lagstiftningen spelar en avsevért mindre roll 4n
t ex starka sektorsintressen och en inrotad kultur eller vana inom ett
visst forvaltningsomrade. Denna uppfattning utesluter dock inte att det
kan finnas en samvariation mellan de nimnda typerna av hinder.

Den logiska avslutande frigan &4r da vilken betydelse en friare ndmnd-
organisation har vad giller formigan att balansera de negativa effek-
terna av statlig styming. Hir kan man konstatera, att tilltron till den
organisatoriska friheten sarskilt bland politikerna ér begridnsad. Ateri-
gen gér den uppfattningen i dagen enligt vilken framfor allt ekonomi-
stymingen har en mycket stérre betydelse som hinder for en &nskad
lokal frihet.

5.4 Kommunernas erfarenheter

5.4.1 Forandringar pé det strategiska planet

Det framstir som adekvat och meningsfullt att betrakta lagstiftningen
om lokalaorganoch fri nimndorganisation som nédvéndiga betingelser



for ett 1angtgdende forandringsarbete. En kombination av de nimnda
lagstiftningama framstar som ett kraftfullt forindringsinstrument. I
klartext betyder detta att en kommun, som infor en decentraliserad
organisation med hjdlp av kommundelsndmnder eller motsvarande i
hela kommunen och som till f61jd av sin status som frikommun har
mdjlighet att i betydande omfattning éndra pd sin centrala nimndorga-
nisation, kan nd mycket 14ngt i friga om anpassning av organisationen
till de lokala behoven och 6nskemdlen.

Ett annat sétt att se strategtiskt pa lokalorganslagen och frindmndlagen
ar att betrakta deras formdga att stimulera enskilda kommuner till
organisatoriska innovationer, som - i den méin de &dr framgéngsrika
och/eller framstdr som intressanta - drar med sig andra kommuner in i
ett férdndringsarbete med inriktning pd nya organisatoriska 16sningar
(spridningsfunktionen).

I avsnitt 4.6 har ett f6rs6k gjorts att kortfattat beskriva ett urval kom-
muner i deras arbete med organisationen i ett processperspektiv. P ett
generellt plan konstateras att de &ndringar som frikommunema foretagit
med sin ndimndorganisation ir en konsekvens av ett pAgdende, omfat-
tande fordndringsarbete, som ytterst syftar till att forbéttra verksamhe-
ten/servicen. Analysen visar att vi kan tala om tre typer eller
generationer av férdndringskommuner:

— de ursprungliga frikommunema, sérskilt de med en decen-
traliserad organisation;

— den andra generationen KDN-kommuner som tillika &r fri-
kommuner;

— kommunersom inte har KDN men som vill &ndra sin centrala
ndmnd organisation utifrdn behov baserade pa en pdgéende
utvecklingsverk sambhet.

En begrinsad analys har gjorts av Géteborgs, Huddinge, Hudiksvalls,
Nacka, Hillefors, Ludvika, Nynéishamns och Tranemo kommuner med
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avseende pa vilka problem de hade och hur frindmndslagen bidrog till
att 16sa problemen. Analysen visar bl a att ett pAgdende 14ngsiktigt och
omfattande forindringsarbete kunde finna en adekvat och snabb 16s-
ning p4 sina organisatoriska problem med hjilp av frikommunftrsokets
utvidgning till alla kommuner. Fran denna synpunkt framstér frikom-
munforsoket i denna del som en lyckad satsning och ett effektivt medel
att hjilpa kommuner som stott p4 formella, organisatoriska hinder for
sin vidare utveckling.

5.4.2 Strukturella forandringar

De strukturella forindringar som genomforts kan redovisas pd tvd plan:
delsdecentralisering av uppgifter frin central till lokal forvaltningsniva,
dels omfordelning av uppgifter mellan kommuncentrala organ, dels
dven kombinationer av de bdda nimnda.

Vad giller decentralisering med hjilp av lokalorganslagen kan konsta-
teras, att KDN-reformen nu gtt in i ett konsolidieringsskede som bl a
kéinnetecknas av att 15 kommuner har lokala organ i hela kommunen
samt att fors6k pagar i bdde Stockholm och Malmd.

Béde vad giller typen av uppgifter som lagts ut pa de lokala organen
och sittet pd vilket man i flera kommuner later de lokala organen
samverka i form av s k resursnimnder (Goteborg) eller i annan form, t
ex en socialmedicinsk styrelse som i Jirfilla, finns en méngfald av
16sningar som skiljer sig markant fran t ex det tidiga 80-talets relativt
standardiserade tillvigagingssitt och modeller.

Lagstiftningen om fri ndmndorganisation har lett till faktiska férdnd-
ringar i varierande grad pé tre omrdden:

— slopande av sirskild byggnads- respektive miljo- och hélso-
skyddsnimnd genom sammanslagning av de bdda nimnder-
na har skett i sex fall;
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— slopande av den sirskilda skolstyrelsen frimst i samband
med 6verging till KDN i hela kommunen har lett till fordnd-
ringar i elva fall; hir finns exempel pd ganska stora variatio-
ner i friga om kombinationer av utbildnings- och andra
frigor i de nya nimndema;

— slopande av en sammanhdlllen socialndmnd har lett till for-
dndringar genom utbrytning av &ldre- och handikappfrigor-
na till en sédrskild ndmnd i tre fall; i ytterligare tva fall har
(delar av) batnomsorgen lagts pa utbildningsndmnden/skol-
styrelsen; hértill kommer slopande av socialnimnden i sam-
band med inférande av KDN ¢ver hela kommunen, vilket
skett i flera fall.

Som principiellt mest intressanta framstér

- Sammanslagningen av byggnads- och milj6- och hélso-
skyddsnd@mnden;

« Tillskapande av en sérskild ndimnd for utbildningsfrigor
(exklusive grundskolan) i decentraliserade kommuner;

«  Overflyttande av (delar av) banomsorgen till utbildnings-
ndmnden/skolstyrelsen;

« Tillskapande av en sérskild ndmnd for dldre- och
handikappomsorg.

5.4.3 Positiva effekter pa olika omriden

Bland 6vriga omrdden som undersokts och dir vi kan rapportera ett
positivt utfall finns den &ndrade organisationens, frimst kommundels-
ndmndemnas, forméga att pdverka

— aktiviteten i det lokala partiarbetet;
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— kontakten mellan kommunen och medborgarna;
— samverkan mellan kommunen och f6reningslivet.

I samtliga fall anser de intervjuade att resultatet har blivit positivt, vilket
indikerar att en del av de tidigt framf6rda argumenten for decentralise-
ring stdtt sig ver tiden och dtminstone delvis forverkligats.

Ett omride dir de positiva effekterna skattas lika hogt géller bedém-
ningen av nimndorganisationens férméiga att paverka den politiska
stymingen. En klar majoritet av politiker och tjinstemén anser att den
politiska stymingen i hog grad forbittrats till foljd av den dndrade
nimndorganisationen.

P4 ytterligare ett omrdde som vi unders6kt dr bedémningama klart
positiva. Det giller uppfattningen att den 4ndrade nimndorganisatio-
nen, frimst avseende en decentraliserad organisation, medfort en béttre
anpassning av servicen. Som exempel pd en sidan bittre anpassning
ndmns samordning mellan skola och bamomsorg, brukarsamverkan
och samverkan mellan féreningsliv och barnomsorg. Som ndgot mindre
Klart framtrider uppfattningen om den ‘4ndrade organisationen medfort
Okade variationer i servicen mellankommundelama. Principiellt intres-
sant 4r dock den s k KDN-paradoxen, som innebir att olikheterna inom
kommunen genom den nya decentraliserade organisationen blivit s&
tydliga att de inte kan accepteras utan kriver dtgérder i utjimnande
riktning.

I intervjuerna har vi tagit upp nigra frigor med rittslig anknytning; hdr
redovisas

— eventuella kommunalbesvir med hdvisning till bristande
likstillighet;

— fordndringar av réttssdkerheten

med kopplingar till fordndringar av ndmndorganisationen. Till frigan
om sekretess i vissa individdrenden dterkommer vi.
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Vi kan konstatera att besvir anforts i ndgra fa fall och att besviren
avvisats av kammarriétten i bdda fallen. Inte heller frigan om réttssé-
kerhet tycks varandgot problem. Enbetydande majoritet av de svarande
serinte t ex en decentraliserad organisation som ett hot mot rittsséker-
heten.

5.4.4 Oklarheter och eventuella problem

For att komma 4t problematiken med hantering av "sinsemellan svér-
forenliga uppgifter i samma nidmnd" valde vi ut de fem kommuner som
har en sammanslagen miljo- och byggnimnd och frigade repre-
sentanter for dessa kommuner om den nya némndorganisationen med-
fort risker pa detta omrdde av det slag som sagts ovan. Svaren visar pd
enhég medvetenhet om riskerna men att ndgra sammanblandningspro-
blem &nnu inte uppkommit. Dock tycks det finnas en viss tvekan om
vad som kan komma att ske i ett lingre perspektiv.

En annan typ av problem, som &nnu inte uppméirksammats i nigon
storre omfattning och som inte har direkt anknytning till frikommun-
forsoket, giller hanteringen i samma nidmnd t ex kommunstyrelsen av
frigor som berdr t ex kommunen som fastighetsférvaltare och huvud-
man for brandskyddet. I detta fall har kommuneni den ena rollen behov
av tillstind, eventuellt dispenser; i den andrarollen harkommunen hand
om tillsyn och myndighetsutévning pd samma omrade. Hela problem-
omradet med of6renliga uppgifter, dir det finns férbud mot samman-
blandning, respektive svarforenliga uppgifter behéver formodligen ses
Over av lagstiftaren, alldeles bortsett frin eventuella kopplingar till
frikommunforsoket.

Frdgan om sekretess i individdrenden har i och for sig varit foremal for
diskussioner i drygt hilften av de kommuner vi undersokt, frimst under
utrednings- och genomfrandefasen, d skolan och socialtjénsten lagts
samman i en gemensam lokal nimnd. Exempel pé sékerhetsarrang-
emang for att undvika brott mot sekretessbestimmelserna i individa-



renden har getts av de svarande. Dock finns en osékerhet om sekretessen
alltid kan bevaras vid den politiska behandlingen av vissa drenden.
Friganom paverkan av specialistkompetenseni férvaltningarna genom
en ny nimndorganisation har inte heller blivit alldeles klart besvarad.
Svarsbilden #r splittrad frimst p tjinstemannasidan. Mojligen har vi
sjilva bidragit till oklarheten genom att formulera friganndgot otydligt.
Svar som gir ut p att kompetensen dndrats har fSrmodligen bdde en
negativ laddning (att den minskat) och i vissa fall en positiv laddning
(att den okat, med hiinvisning bl a till en framvéxande, speciell "lokal
kompetens"). P4 olika sitt forefaller dock kommunerna finna 16sningar
som garanterar specialistkompetensen. - For en kritisk granskning av
denna problematik, se Gidlund, 1990.

Bland andra saker som varit svira att fAnga in i undersdkningen finns
fragor om effekterna i olika avseenden av nimndorganisationens for-
dndringar.

Svaren pd véra frigor om kommunema genomfort eller planerat en
utvirdering av den nya organisationens effekter avseende kvalitet,
effektivitet och ekonomi ger ingen sammanhingande, entydig bild.
Tvirtom #r bilden splittrad bde vad giller omfattningen av utvérde-
ringama och inriktningen av dessa, vilket foranlett vir kommentar att
det inte finns ndgon pitaglig "utvirderingskultur” i det kommunala
Sverige.

P4 ett likartat sitt 4r det med svaren pa vara frigor om kostnadskonse-
kvensema av de organisatoriska forindringama. Dock svarar en majo-
ritet av de tillfrigade ja pa frigoma om forindringama medfort dels
Okade kostnader, dels minskade kostnader. Som exempel pd de forst-
n@mnda anfrs allmé4nna initial- och omstillningskostnader samt 6kade
lokalkostnader. Som exempel pd minskade kostnader nimns sidana
som #r ett resultat av samordningsvinster respektive en bittre styming
och uppfoljning. Véra allm#nna slutsatser 4r mot denna bakgrund dels
att det kostar att decentralisera, dels att det sannolikt &r léttare att spara
i en decentraliserad organisation.
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Den sista frigan om effekter giller eventuell pdverkan pa verksamhe-
tens form och innehll av de genomftrda organisatoriska foréndringar-
na. De allra flesta svarar att det skett en sidan péverkan och
exemplifierar med frimst béttre samverkan mellan skola och forskola
till f6ljd av mindre skarpa grinser mellan verksamheterna. Dock ér de
flesta anforda exemplen snarare exempel pa pagiende strukturforénd-
ringar #n p4 4indrade former och ett nytt innehdll. Om den omvittnade
6kande samverkan medfor nya verksamhetsformer dr oklart.

5.5 Allmanna slutsatser

Med utgdngspunkt frin det material som hér redovisas kan man dra
foljande allménna slutsatser om

. Utfallet av, formellt sett, tio ars forsbksverksamhet med
lokalorganslagen;

«  Hur frikommunerna utnyttjat mdjligheten att fritt organisera
sina nimnder; samt

+ Den samlade effekten av lokalorganslagen och frindimnd-
lagen.

Decentraliseringen av den kommunala organisationen har inte blivit en
dagslinda. Det finns skil att instimma i t ex Birgitta Sodergrens
bedémning (S6dergren, 1987) att en 4tergang till centralism framstar
som mindre sannolikt under dverskdlig tid. KDN-reformen harnu ndtt
ett mognadsstadium i och med att 15 kommuner har lokala organ i hela
kommunen. 15 kommuner av 284 motsvarar i och for sig endast fem
procent, men det vore fel att hirav dra slutsatsen, att decentraliseringen
som idé inte varit framgangsrik. De 15 kommunerna ir i de flesta fall
befolkningsmissigt stora, vilket betyder att en relativt stérre andel av
befolkningen 4n 5 procent bori decentraliserade kommuner. Dessutom
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har minga kommuner decentraliserat sin forvaltning utan att fér den
skull inféra KDN eller motsvarande.

Den samlade erfarenheten av decentralisering 4r nu betydande, och de
kommuner som under de senaste dren bestémt sig fér en decentraliserad
organisation har en betydligt sikrare grund att st4 pa &n pionjérkommu-
nema.

De data som redovisas i denna unders6kning om erfarenheterna av
decentraliseringen i kommunema ger pi det hela taget ett positivt
intryck. Nagra direkt alarmerande forhllanden forknippade med en
decentraliserad organisation har vi inte funnit. Dock har vi framhallit
att det finns vissa osékerheter eller problem kring en del frdgor, t ex
frigan om en fullstindig garanti for sekretess i individdrenden, specia-
listkompetensen och det relativt 1aga intresset for utvérdering av orga-
nisatoriska forindringar i termer av kvalitet, effektivitet och ekonomi.

Ser man till hur kommunema utnyttjat friheten att organisera sina
ndmnderiolika avseenden, finnerman en hel del principielltintressanta
innovationer som redovisats ovan. Frinimndslagen har uppenbart, sett
som en enskild reform, varit ett effektivt foréndringsinstrument, som
pa ett bra sitt svarat mot behoven hos de mest foréndringsbenégna
kommunema av ett dkat organisatoriskt svingrum. Kommuner i ut-
veckling har snabbt kunnat 16sa sina organisatoriska problem med hjélp
av den sérskilda lagstiftningen.

Det siger sig sjilvt att det dr svart att ha en uppfattning om utfallet av
forindringar som i manga fall gjorts relativt nyligen. Med denna restrik-
tion i minnet kan vi siga att vi inte heller p4 detta omrade kunnat finna
ndgra alarmerande forhallanden.

Nir det géller oklarheter och eventuella problem bor frdgan om hante-
ringen av sinsemellan svarfrenliga uppgifteri sammanimnd enligt var
mening bli forem4l for sirskild uppmirksamhet dven om problem
hittills inte framtrétt i de aktuella kommunema.
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Den enligt vdr mening viktigaste slutsatsen géller den samlade effekten
av lokalorganslagen och frindmndslagen. Bilden av en pdgédende "kul-
turrevolution” vad giller kommunal organisation framstar som réttvi-
sande i forhallande till den utveckling som den nimnda lagstiftningen
genererat. Aven i perspektivet av att politiker tillméter den organisato-
riska friheten en relativt begrinsad betydelse jimfort med andramdjliga
friheter fran statlig reglering, framstar lokalorganslagen tillsammans
med frindmndslagen som ett kraftfullt instrument for f6rnyelse av den
kommunala organisationen, dir bdde innovationsférmégan och sprid-
ningseffekterna 4r klart framtridande. I forldngningen av detta kan
eventuellt ett nirmande uppsta mellan de tvd modellemna {6r ledarskap
- koncemstyrningsmodellen och utvecklingsmodellen - som den norske
kommunforskaren O. Bukve diskuterar.
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Bilaga 3:1

BESKRIVNING AV KOMMUNERNA
OCH GENOMFORDA FORANDRINGAR

ALE
Ale ir frikommun sedan 1984.

Kommunen startade 1981 fors6k med decentraliserad bamomsorg i
Surte-Bohuskommundel. Aret dirpa utvidgades forsoket till attomfatta
skola, socialtjinst, fritids- och kulturverksamhet. I januari 1983 inrét-
tades en heltdckande kommundelndmndsorganisation med S KDN. Ett
ar senare tog kommundelsnimnderna 6ver ansvaret for verksamheten,
samtidigt som kommundelskontor inrittades.

1 januari 1986 inférdes en ny central ndmndorganisation varvid f6ljan-
de ndmnder inréttades:
— Bygg- och miljonimnd
— Teknisk nimnd
— Arbetsmarknads-, rehabiliterings- och utbildningsndmnd
(ARU-ndmnd)

1 januari 1989 avskaffades ARU-ndmnden, och dess uppgifter fordela-
des pd kommunstyrelsen och kommundelsnimndema.

ARU-némnden, som ersatte skolstyrelsen, hade sin grund i ett projekt
som Ale kommun bedriver tillsammans med forsikringskassan och
arbetsmarknadsmyndigheterna. Avsikien med projektet &r att pd ett sd
tidigt stadium som md&jligt fAnga upp sévil unga som éldre med problem
pa arbetsmarknaden. Dessa problem ér inte séllan férknippade med ett
behov av rehabiliteringsinsatser, vilket motiverar insatser frdn forsak-
ringskassans sida.
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BRACKE

Bricke ir frikommun sedan 1984.

1 januari 1982 inrittades en kommundelsndmnd i Kdlame med forvalt-
nings- och verkstillighetsuppgifter inom socialndmndens, hilsovards-
nidmndens, byggnadsnimndens, trafiknimndens, skolstyrelsens,
tekniska nimndens, kultumimndens och fritidsndmndens omrade.

1 januari 1983 inrittades en kommundelsndmnd f6r kommundelarna
Revsund och Bricke med uppgifter inom socialndmndens, skolstyrel-
sens, kultumimndens och fritidsndmndens omride. Samtidigt avskaf-
fades fritidsnimnden, kulturnimnden och trafiknimnden som egna
ndmnder.

1 januari 1984 inférdes en ny nimndorganisation med tre kommundels-
nimnder. Aterstiende centrala nimnder limnades orérda men nimn-
dema hade mycket fa uppgifter kvar.

Under 1984 inrittades s k byutvecklingsgrupper under kommundels-
nimndema, vilkas uppgifter 4r att utveckla de produktiva resursema;
att forbittra servicen genom samarbete, samnyttjande och effektivitet;
att stédja de kulturella uttrycksformerna. Byutvecklingsgruppema be-
tecknas formellt som arbetsgrupper understillda respektive kommun-
delsndmnd.

1 oktober slopades socialnimnden, skolstyrelsen, byggnadsnimnden
samt milj6- och hilsoskyddsnimnden, och en ny ndmnd, inréttades,
plan- och miljondmnden.

1 januari 1986 inrittades ett tekniskt bolag med uppgifter inom fastig-
hetsforvaltning, gatuunderhdll, va-service m m, frdn vilket kommun-
delsnimnderna kan kopa tjinster. Uppgifterna ligger fortfarande
formellt kvar pd nimndema. - Samtidigt upph&rde plan- och milj6-
ndmnden och dess uppgifter fordes ver till kommunstyrelsen.

1988 beslots att drenden som rér mer 4n en kommundel kan avgoras av
kommunstyrelsen om kommundelsndmnderna inte dr Gverens.

138



ESKILSTUNA

Eskilstuna 4r inte frkommun.

Kommunen drev mellan 1982 och 1986 f6rs6k med kommundelsnimn-
der, frdn 1982 med tre ndmnder och frdn 1983 med fyra néimnder.
Dessutom fanns detsex sociala distriktsndimnder.

Fran 1 januari 1986inf6rdes en heltickande KDN-organisation med 9
kommundelsndmnd:r med uppgift att inom sitt omrdde ansvara {or
forvaltning och verkstillighet inom skola, socialtjénst, fritid och kultur.

Samtidigt upphordebland de centrala nimnderna bostadsformedlings-
nimnden, brandstyelsen, trafiknimnden och turistnimnden. Aven de
sociala distriktsndmaderna upphorde. Fritidsndmnden och kulturndmn-
den slogs samman till en fritids- och kulturédmnd.
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GNOSJO

Gnosjé kommun, som &r frikommun sedan 1984, har i frikommunfor-
soket koncentrerat sig pd ett kommunalt 6vertagande av driftansvaret
for primédrvarden. Forsoksverksamheten grundar sig pd lagen
(1985:1089) om férsoksverksamhet inom hilso- och sjukvardens om-
ride.

Organisatoriskt innebdr detta att socialnimnden ér driftndmnd for pri-
mirvarden. Socialndimnden har forstirkts med tva adjungerade leda-
moter frin kommunstyrelsen.

Forsoksverksamheten avses dga rum under tiden 1 januari 1988 - 31

december 1991. Den grundas pi ett sdrskilt avtal mellan Jonk6pings
ldns landsting och Gnosj6é kommun.
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GOTEBORG

Goteborg ér frikommun sedan 1988.

Fors6k med lokala organ startade 1974, fram till 1980 i form av
kommundelsrad och frdn 1980 dven i form av kommundelsnimnder,
varay tva for grundskola, fritid och kultur - sedan 1986 dven socialtjdnst
- samten for stadsbyggnadsfragor och teknisk forsorjning. Den forsoks-
verksamhet som pégick till och med 1988 omfattade dven tre distrikts-
ndmnder varav en f6r grundskola och tva for fritidsverksamhet samt en
institutionsstyrelse (kulturhus).

P& hosten 1987 beslutade fullmiktige att en heltéickande organisation
med stadsdelsndmnder skulle inforas. Ndmnderna skulle borja sin
verksamhet den 1 januari 1989 och arbeta det forsta dret med installa-
tions- och planeringsuppgifter. Ett ir senare 6vertog stadsdelsnimnder-
na det fulla budget- och verksamhetsansvaret for grundskolan,
socialtjdnsten, fritids- och kulturverksamheten samt omsorgsverksam-
heten for psykiskt utvecklingsstorda. En av nimndema har dessutom
ansvar for stadsbyggnadsfragor och teknisk forsérjning.

Vissa verksamheter har ansetts vara for smd att dela upp pa stadsdels-
ndmndema eller opraktiska att dela. De har forlagts pd nigon eller ndgra
stadsdelsndgmnder for de 6vrigas rikning. Det giller bl a

— omsorg for utvecklingsstérda (fyra SDN ansvariga)

— vissa insatser fér barn med siérskilda behov

— skolomas kostfunktion

— familjehem f6r batn m m

— distriktsinstitutioner och mottagningar for missbrukare m m
— den samlade narkomanvérdsenheten

— specialinstitutioner inom barnomsorgen

— flyktingmottagning m m

— invandrarundervisning, hemspréksklasser m m



De stadsdelsndmnder som uppbir dessa funktioner bendmns resurs-
ndmnder.

Dencentralanimndorganisationen indrades samtidigt med vergingen
till stadsdelsnéimnder 1989 pd f6ljande sitt:

— Enny social institutionsndmnd med ansvar for institutioner
fér barn, ungdom och vuxna inrittades som erséttning for
den tidigare omsorgsndmnden.

— Enny utbildningsnimnd med ansvar foér gymnasieskola och
vuxenutbildning ersatte den tidigare allménna skolstyrelsen
— En ny fritidsndmnd inréttades med uppgift att handha bl a
uthyming av idrottsanlidggningar och samlingslokaler, for-
eningsbidrag, idrotts-, bad-, motions-, frilufts- och turistan-

laggningar.

— Ennynidmnd for stadsbiblioteket inrédttades medan den férra
biblioteksnimnden lades ner

— En ny omsorgsndmnd med ansvar for avvecklingen av tvd
omsorgsinstitutioner ersatte den forra omsorgsnimnden

— En ny lokalf6rsérjningsndmnd inrédttades med ansvar for
forvaltningen av fastigheter
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HELSINGBORG

Ilikhet med Sandviken har Helsingborg, som dr frikommun scdan 1984,
inte haft ndgon féregdende f6rsoksverksamhet med lokala organ innan
man inrdttade kommundelsnimnder med tickning av hela kommunens
geografiska omréde fran 1 januari 1990 med ansvar f0r fritid, kultur,
skola och socialtjdnst. Antalet KDN &r 11.

Frdn samma tidpunkt dndrades den centrala ndmndorganisationen en-
ligt féljande:

— En humanistisk nimnd inrdttades med ansvar {6r gymnasi-
eskola och kommunal vuxenutbildning

— Fritids-, kultur-och socialnimnd samt sociala distriktsndmn-
der och skolstyrelsen avskaffades
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HUDDINGE
Huddinge #r frikommun sedan 1988.

Forsok med kommundelsnimnder i tre omriden inom skolans, social-
tj4nstens, fritidens och kulturens omrade har bedrivits sedan 1986. Som
en konsekvens av detta 4dndrades kommunens indelning i sociala di-
striktsnimnderoch fritidsdistriktsnimnder. Enuppfoljning/utvirdering
av forsoket redovisades varen 1987.

I januari 1988 tog fullméktige principbeslut om att frdn 1989 inritta
kommundelsnimnder i helakommunen (sju KDN) med uppgifterenligt
ovan plus gronyteskotsel.

I samband hirmed beslots

— att avveckla fritids- och kultumdmnden; samordnande upp-
gifter inom omrédet fordes till kommunstyrelsen resp vissa
kommundelsndmnder;

— attavvecklasocialnimnden forutsatt att existerande formella
hinder senare skulle kunna undanrdjas;

— att skolstyrelsen, vars nya namn blev utbildningsnidmnden,
har ansvaret f6r gymnasieskolan, den kommunana vuxenut-
bildningen, musikskolan och uppdragsutbildningen samt
vissa samordningsuppgifter f6r grundskolan;

— att 6verfra ansvaret for statligt reglerade tjénster med sam-
ma forbehdll som angavs betr socialndmnden;

— att anstka om dispens hos regeringen for att genomfora de
delar som inte omfattades av lokalorganslagen.
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Fordndringar i 6vrigt:

Stidning p4 forsok i KDN-regi
Ny gatundmnd

Forindrad organisation av bl a kommunstyrelsens kansli,
stadsbyggnadskontoret och exploateringskontoret

Oversyn av gatukontorets och fastighetskontorets organisa-
tion, grundskolans ledningsfunktion samt kommunens nar-
komanvéardsresurser (decentralisering).
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HUDIKSVALL
Hudiksvall 4r frikommun sedan 1988.

1984 inrittade kommunen en kommundelsndmnd pa forsék med upp-
gifter inom sektorema skola, socialtjénst, fritid och kultur.

1986 beslot fullmiktige att frin den 1 januari 1987 inrdtta kommun-
delsndmnder fullt ut i kommunen, vilket innebar att tre nya KDN
inrittades, inalles fyra, med ansvar for skol-, social-, kultur- och fritids-
verksamheten.

For de skol- och socialfrigor som inte decentraliserades inrdttade
kommunen en sirskild forvaltning bestiende av en humanistisk ndgmnd
och ett humanistiskt kontor. Jimsides med den humanistiska nimnden
fanns en socialnimnd och en skolstyrelse for att lagstiftningens krav pd
obligatoriska, specialreglerade nimnder p4 de aktuella omradena skulle
uppfyllas. I praktiken fungerade de bdda nimnderna som enndmnd med
en fullstindig personalunion men med formellt skilda sammantréden
och protokoll. I syfte att forenkla sdvil fortroendemannaorganisationen
som administrationen ansSkte kommuneni juni 1988 om att f tillimpa
lagen om en friare nimndorganisation for att ddrigenom kunna ersitta
socialnimnden och skolstyrelsen fullt ut med den humanistiska nimn-
den. I september beviljades framstillningen av regeringen, varvid Hu-
diksvall frin 1 november blev frikommun. En ny centralndmndorga-
nisation inf6rdes fran 1 januari 1989 dir bl a skolstyrelsen och social-
nidmnden togs bort som fristdende organ med en humanistisk nimnd
som ersdttare for dessa.
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HALLEFORS
Hillefors dr frikommun sedan 1988.

Under 1988 beslot fullmiktige att inféra en ny nimndorganisation.
Forindringama som tridde i kraft den 1 januari 1989 innebar foljande:

— En teknisk ndmnd inréttades

— Centrala byggnadskommittén och personalnimnden
avskaffades

— Kultumédmnden och fritidsndmnden slogs samman till en
gemensam nimnd

— Skolstyrelsen ombildades till en bamomsorgs- och utbild-
ningsndmnd, vilket innebir att styrelsen 6vertog ansvaret for
delar av bamomsorgen samt fritidshemsverksamheten frén
socialnémnden.

— Milj6- och hilsovdrdsnimnden slogs samman med bygg-
nadsndmnden till en milj6- och byggndmnd, som tillika &r
férmedlingsorgan

1 april 1989 delades socialnimnden upp i en dldrecomsorgsnimnd och
en ndmnd for individ- och familjeomsorg.

De genomftrda forindringama ér baserade p4 en omfattande 6versyn
av den kommunala organisationen i Hillefors. Den har utforts av en
organisationsutredning, som limnade ett forslag till principorganisation
i maj 1988.

Idetndmnda forslaget motiveras inrittandet av en miljo- och byggnads-
nédmnd bl a med att det finns ny lagstiftning som markerar behovet av
6kad samverkan mellan de bida f6rvaltningama. En birande tanke &4r
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enligt forslaget att miljofrigorna i 6kad utstrickning skall kunna paver-
ka den fysiska planeringen och att miljéproblemen si 1dngt mdjligt
undvikes genom f&rebyggande insatser. En annan viktig tanke &r att
kommunens myndighetsutdvning, rddgivning och service till byggare
och andra intressenter sa 14ngt m&jligt skall samordnas. Dennya ndmn-
den #r dven formedlingsorgan och handligger kommunala bostadsbi-
drag.

Motiven for att verfora huvudmannaskapet for barnomsorgen frén
socialnimnden till skolstyrelsen 4r enligt forslaget att barnen och
forildrama fir en huvudman att viinda sig till och att férutséttningama
forbittras for ett effektivare utnyttjande av resurser i form av personal
och lokaler.

Vad giller motiven for att inrétta en sirskild nimnd for &ldre- och
handikappomsorg anges att dessa uppgifier sannolikt kommer att bli de
mest krivande inom socialtjénsten under 6verskadlig tid, bade betraf-
fande omfattningen och innehéllet. Detta beror frimst pd den pdgdende
omstruktureringen av landstingets virdformer for forstindshandikap-
pade (omsorgsforvaltningen), gamla och fysiskt handikappade (1ang-
vérd och sjukhem) och psykiskt sjuka.
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JARFALLA
Jarfilla dr frikommun sedan 1988.

1 april 1982 startade ett fors6k med en kommundelsndmnd i kommun-
delen Kallhill-Stiket med uppgifter inom verksamhetsomrédena skola,
socialtjinst, fritid och kultur. Verksamhetsansvaret dvertogs formellt
frdn arsskiftet 1982/83, och kommundelsnimndens arbetsuppgifter
expanderade successivt under loppet av 1983.

I december 1985 beslot fullméktige att fors6ksverksamheten skulle
forldngas till utgdngen av 1988.

I borjan av 1987 tog fullméktige principbeslut om infoérande av KDN
for hela kommunen frin och med den 1 januari 1988. I juni samma &r
beslutade fullméktige att den centrala nimndorganisationen skulle dn-
dras frdn samma tidpunkt. Denna &ndring innebar:

— Enny sammanslagen kultur- och fritidsndmnd inrittades

— Skolstyrelsen och socialndmnden fick ansvar for den delen
av verksamheten som inte dverforts till annan némnd

Ett &r senare dndrades den centrala nimndorganisationen ytterligare
innebdrande:

— Fastighetsndmnden och tekniska némnden lades samman till
enny teknisk ndmnd pd grund av att teknisk nérservice fordes
over till kommundelsnimnderna

— Personalndmnden avskaffades

1 april 1990 inrittades tva nya nimnder:

— Utbildnings- och arbetslivsndmnden
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— Socialmedicinsk styrelse

Som en konsekvens av detta drogs skolstyrelsen, socialnimnden samt
kultur- och fritidsndmnden in fran 1 juli 1990. Samordningsuppgifter
for hela skolorganisationen dverfrdes i samband hirmed till kommun-
styrelsen, liksom samordningsuppgifter for socialniimnden.



LUDVIKA

Ludyvika dr frikommun sedan 1990.

Kommunens anstkan om frikommunstatus hinger samman med behov
som uppstdtt inom ett projekt, Projekt Junibacken, som syftar till en
integration mellan forskola, skola, fritidshem och kvartersgdrd samt
dldersblandad undervisning. For att mojliggora detta har socialndmn-
dens ansvar for férskoleverksamheten overf{orts till skolstyrelsen.

Mailsdttningen med integrationen &dr

— att skapa en punkt - f6rutom hemmet - {6r bamen dér de fér
kontinuitet i kamrat- och vuxenrclationerna i en och samma
miljo under hela dagen - att gora barnens dag till en samman-
héngande helhet i samspel mellan forskola, skola, fritidshem
och fritidsgard

— att genom samarbete i arbetslag med olika personalkatego-
rier ta tillvara varandras kompetens och erfarenheter i arbete
for en god miljo for barnen

— att ge fordldrarna mgjlighet att kontinuerligt medverka i och
paverka barmnens tillvaro i omsorg och skolai samarbete med
arbetslaget

Milsittningen for den dldersblandade verksamheten ér

— att mota barn och ungdom pé deras nivd i arbetet

— att hjédlpa dem att bibehdlla ett inarbetat normsystem i den
successiva férnyelsen i gruppermna

— att pd ett naturligt sdtt ge barnen en fortsétining pd de
arbetsformer som de &r vana vid
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— attstimulera till samarbete, sjélvstindighet och hjilpsamhet

— att ge de yngre bamen mdjlighet att lira av sina #ldre kam-
rater, vilket ger dem st6rre trygghet.
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NACKA
Nacka 4r frikommun sedan 1988.

1983 startade kommunen ett forsok med en kommundelsndmnd med
uppgifter inom omridena skola, social, fritid och kultur.

Viren 1988 tog fullmaktige beslut om att inrétta fyra omradesstyrelser
f6r hela kommunen fran 1 januari 1989 med f6ljande uppgifter:

— samtliga uppgifter inom socialtjénsten

— fritidsgardsverksamheten

_ elevvirdande verksamhet inom skolan som bedrivs av skol-
kuratorer och skolpsykologer

— ansvaret for de projektinriktade foreningsbidragen
— ettarbetsmarknadsprojekt

— som en fors6ksverksamhet ansvar for driften av lokala id-
rottsanliggningar baserat pd avtal med park- och fritids-
nimnden

Frin samma tidpunkt fordes f6ljande uppgifter till kommunstyrelsen:
— kommungemensamma frigor inom det sociala omradet

— 6vergripande ansvar for fritidsgirdar och projektinriktade
foreningsbidrag

— Overgripande ansvar for niringspolitiken

— bvergripande ansvar for de personalpolitiska fragor som inte
forts ut till resp nimnd/forvaltning
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Frén 1 januari 1989 avskaffades foljande ndmnder eller motsvarande:

socialndmnden

tre sociala distriktsndmnder
eninstitutionsstyrelse
néringspolitiska nimnden
personalnéimnden
besviérsndmnden
organisationsutskottet

medan f6ljande nya organ inrittades, férutom de fyra omradesstyrel-

ett personal- och organisationsutskott under
kommunstyrelsen

en delegation for sociala frigor under kommunstyrelsen

en delegation for niringspolitiska frdgor under
kommunstyrelsen
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NORRKOPING

Norrk6ping &r inte frikommun.

1984 inleddes forstksverksamhet med tvd kommundelsndmnder inom
omrddena skola, sociala, fritid och kultur. Samtidigt startades tvd di-
striktsndmnder pa fritids- och skolomrédet. Forsokstiden bestdmdes till
fem 4r.

Frin 1989 inrittades en heltickande kommundelsnimndsorganisation
med 12 KDN med ansvar for grundskola, socialtjénst, fritid och kultur.

I samband med detta avvecklades

— de sociala distriktsnimnderna som inrittats 1982
— distriktsndmnderna for fritid och skola
— forsokskommundelsnimnderna

155



NYNASHAMN
Nynéshamn &r frikommun sedan 1988.

Kommunen pibdrjade ett genomgripande arbete med att organisera om
nidmnderna 1987. I en tidigare utredning hade man funnit bl a att frigan
om decentralisering genom kommundelsnimnder inte var aktuell for
kommunens del.

Under loppet av 1988 beslt fullméiktige om foljande fordndringar av
nimndorganisationen med verkan frdn 1 januari 1989:

— En gemensam nimnd for miljo- och hélsoskydd och
byggnads- och planfrigor: milj6- och byggnadsnimnden;

— Inrittande av en teknisk nimnd;

— Socialnimnden delades uppi en némnd f6r barnomsorg samt
individ- och familjedrenden (socialnimnden) och ensirskild
nimnd for dldre- och handikappomsorg
(hemtjénstndmnden)

I anslutning till dessa forindringar gavs kommunstyrelsen en ny roll,
dir dess funktion som kommunens "regering” betonades. Kommunsty-
relsen skall ligga fast mil, riktlinjer och principer for kommunens
verksamhet och direigenom ut6va den 6vergripande lednings- och
malformuleringsfunktionen for hela den kommunala verksamheten.
Konsekvensemaav detta p férvaltningsorganisationen dr att tvd kontor
bildats under kommunstyrelsen, ett kommunledningskontor och ett
administrativt kontor.

Huvudmotivet for att inritta en milj6- och byggnadsnimnd &r de krav
pa samordning och helhetssyn pa hela det komplex av frigor som finns
inom milj6- och byggnadsomradet till foljd av ny lagstiftning och
miljofrigomas 6kade betydelse. Argumentationen i 6vrigt &r snarlik
den som redovisats ovan for Héllefors kommun.
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Betriffande motiven for att inritta en sérskild nimnd for dldre- och
handikappomsorg 4r férhillandet detsamma: i stort sett samma motiv
framfors som i Hillefors-fallet med tilligget att dldre- och handikapp-
omsorgen har allt mindre samband med 6vriga delar av socialférvalt-
ningen och att motiven for en sammanhéllen forvaltning darf6r blir allt
svagare, Hirutover betonas mojligheten till kraftsamling och koncen-
tration for savil fortroendeméin som forvaltningsledning och ddrmed
moiligheten att ge ett bittre stod 4t personalen. Den nya organisationen
anses dven utgdra en bittre plattform for samverkan med landstinget.
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SANDVIKEN
Sandviken ir frikommun sedan 1984.

I motsats till de flesta andra KDN-kommuner valde Sandviken att g
direkt p4 en heltickande organisation med omradesstyrelser, av vilka
det finns 8 i kommunen. Omradesstyrelserna inréttades vid drsskiftet
1985/86.

Samtidigt genomfrdes en omstrukturering av den centrala ndmndor-
ganisationen som innebar att

— byggnadsndmnden och milj6- och hélsoskyddsnimnden
slogs samman till en bygg- och miljéndmnd;

— enutbildnings- och arbetsmarknadsndmnd tillskapades med
ansvar for gymnasiefrdgor, kommunal vuxenutbildning,
ungdomsuppféljning och arbetsmarknadsfrigor; samtidigt
avskaffades skolstyrelsen;

— kulturnimnden och fritidsnimnden slogs samman till en
kultur- och fritidsndmnd.

Dessa organisatoriska forindringar skall ses som en del av ett omfat-
tande forindringsprojekt som gir under namnet Sandvikenprojektet
och som dokumenterats i Malmgren, 1987. Omorganisationen syftade
till att 4stadkomma fSrutsittningar for en genomgripande decentralise-
ring, att bryta ned sektorsgrinserna och ddrmed 6ka effektiviteten samt
att minska avstindet mellan medborgarna och de fortroendevalda.



SODERTALJE
Sodertilje dr frikommun sedan 1988.

Utan foregdende forstksverksamhet inréttades frén 1 januari 1989 en
heltéickande organisation med 13 kommundelsndmnder med ansvar for
grundskola, bamomsorg, dldreomsorg, individ- och familjeomsorg,
kultur och fritid, teknisk nérservice samt vissa kommungemensamma
verksamheter

Genom endecentralisering och samordning avkommunens verksamhet
vill man uppni

— en forbittrad representativ demokrati

— ett 0kat engagemang frdn kommuninvdnama
— en forbittrad service

— ett bittre resursutnyttjande

Samtidigt avskaffades skolstyrelsen, socialnimnden, fritidsnimnden
och kultumimnden.

En ny bildningsndmnd inrittades med ansvar for gymnasieskola, vux-
cnutbildning, musikskola och gemensamma kulturinstitutioner.

Kommunstyrelsen ansvarar for dvergripande mal och riktlinjer inom
skola, omsorger, fritids- och kulturverksamhet

Principerna for den centrala nimndorganisationen #r foljande:

— Den kommunala nimndorganisationen bor endast omfatta
tva beslutsnivéder: kommunstyrelsen och KDN/facknimnder

— Antalet facknémnder vid sidan av KDN bor begriinsas
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— Kommunstyrelsens roll koncentreras till beredning samt led-
ning och samordning av kommunens verksamhet

Inforandet av KDN i Sodertilje har dokumenterats i Malmgren, 1989.
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TRANEMO
Tranemo &4r frikommun sedan 1989.

Den nya organisation som inférdes fran 1 januari 1990 har foljande
kénnetecken:

— En milj6- och byggnimnd som &ven har ansvaret for ridd-
ningstjénsten inréttades

— Socialnimnden delades uppi en ny socialndmnd med ansvar
for barnomsorg samt individ- och familjeomsorg och en
dldreomsorgsndmnd med ansvar for dldre- och handikap-

pomsorg

— Fritidsndmnden och kultumémnden slogs samman till en
fritids- och kulturnimnd

— En teknisk nimnd inrédttades

— Kommunstyrelsen tilldelades en ny roll med inriktning pa
ledning, samordning och utveckling.

Motiven for inrdttandet av en miljo- och byggndmnd &r i stort sett
desamma som redovisats ovan betr Hillefors och Nynéshamn.
Motiven for att dela upp socialndmnden &r enligt den arbetsgrupp som
utarbetat fOrslaget:

— Forbittrade mojligheter att snabbt och effektivt integrera de
delar av landstingets dldrevdrd som avses foras over till
kommunen 1992

— Enklare styr- och ledningsformer sdviil politiskt som tjdns-
temannamassigt

— Tva verksamhetsomrdden med hanterbara volymer



— Minimalt samband mellan barnomsorg och &ldreomsorg i
dagsliget

— Prioritering mellan bam- och dldreomsorg flyttas frén verk-
samhetsnimnden

— "Sektorisering" av politiker pa olika vardomriden uteblir.
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UMEA

Ume4 dr inte frikommun.

1974 startades fors6k med kommundelsrid. 1986 utSkades antalet till
sex kommundelsrid och blev dirmed heltickande

1981 inrittades 4tta kommundelsnimnder med samma uppgifter som
kommundelsriden. De nya nimndema spcglade i motsats till kommun-
delsriden partiernas styrka i fullmiktige. Frén 1 januar 1982 fick
kommundelsnimnderna beslutanderitt i kultur- och fritidsfrdgor med
eget budgetansvar. KDN fick i motsats till de rddgivande organen inte
initiativritt i fullméktige i frdgor rorande fritid och kultur.

Frén 1 januari 1985 och under en fyradrsperiod vidgades forsoksverk-
samheten genom att en kommundelsnimnd férutom beredande och
radgivande uppgifter inom hela det kommunala verksamhetsomrédet
fick forvaltande och verkstillande uppgifter inom teknisk, social samt
fritids- och kultursektorn.

1986 utdkades antalet KDN med en, di centrala/vistra kommundels-
niamnden delades i tva.

1990 fick tre av kommundelsnimndema vidgade arbetsuppgifter inom
omréddcna grundskola, socialtjénst, fritid och kultur samt vissa tekniska
fragor.

I juni 1989 beslot fullmiktige att KDN-verksamheten i centrala Umed
och Tavelsjo skulle forlingas till utgdngen av 1989, varefter verksam-
heten skulle upphéra. KDN bibehélis till och med utgdngen av juni 1990
cnbart som remissorgan for forslaget till en ny dversiktsplan. Beslutet
inncbar att KDN upphorde helt i sex av de nio kommundelarna. Kom-
munstyrelsens arbetsutskott fick i uppdrag att under innevarande man-

datperiod ligga fram forslag om hur medborgarinflytandet i de berdrda
omridcna skulle organiseras.
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I januari 1990 besl6t fullmiktige att uppdra 4t styrelser och ndmnder
att fortsitta utvecklingsarbetet inom omridet mélstyming och dekon-
centration. Med det sistndmnda menas att i en for Svrigt ofordndrad
organisation féra ut ansvaroch befogenheter si 1angt ut i organisationen
som mojligt.
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UPPLANDS-VASBY
Upplands-Visby &r frikommun sedan 1988.

Fors6k med tvd kommundelsnimnder inleddes 1983 med uppgifter pd
skolans och socialtjinstens omride samt pa fritids- och kulturomradet.

1989 infordes en heltickande KDN-organisation, ddr nimnderna fick
uppgifter inom grundskolans och socialtjinstens verksamhetsomréaden,
i det sistnéimnda fallet med undantag av individ- och familjeomsorgen.

Vid samma tillfille ndrades den centrala nimndorganisationen enligt
foljande:

— skolstyrelsen togs bort

— ennimnd med ansvar for skola, kultur, fritid (6vergripande)
samt med funktion som styrelse for gymnasieskola och
vuxenutbildning (KFU-n@mnden)

Frin 1 januari 1991 ersittes KFU-nimnden av en KFU-styrelse med
ansvar for verksamheter som skall organiseras i form av resultatenheter:
huvudbiblioteket, musikskolan, gymnasieskolan, sportanldggningen
Vilundaparken, vuxenutbildningen samt uppf6ljningenav 16-17-aring-
ama utan gymnasieplats. Overgripande planering och frigor om resurs-
fordelning vad giller kultur, fritid och utbildning fors 6ver till
kommunstyrelsen.
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UPPSALA

Uppsala 4r inte frikommun, men kommunen har beslutat anséka om att
fa denna status.

Frin 1983 inrittades tvd kommundelsnimnder p forsok i Gottsunda
och Knivsta.

1985 tog fullmiktige ett principbeslut om att inféra ytterligare 12
kommundelsnimnder med téckning av hela kommunen frdn 1 januari
1986 med ansvar for all lokal verksamhet inom sektorerna socialtjdnst,
grundskola, fritid, kultur och bibliotek.

I anledning av KDN-reformen beslot fullmiktige 1986 att genomfora
vissa forindringar av den centrala nimndorganisationen:

— sammanslagning av kulturnimnden och delar av fritids-
nimnden till en kultur- och foreningsnimnd;

— inrdttande av en naturvardsnimnd med ansvar for naturvird
och gronyteférvaltning;

— ansvaret for huvudbiblioteket lades pa en sérskild institu-
tionsstyrelse

I oktober 1989 beslot fullmiktige att kommunen skulle ans6ka om att
f4 bli frikommun. Samtidigt uppdrogs 4t kommunstyrelsen att 1dmna
forslag till en fortséttning av KDN-reformen. En sérskild kommitté har
i oktober 1990 limnat f6rslag till en ny nimndorganisation, som skulle
trida i kraft 1 januari 1992 resp, med kompletteringar pa den tekniska
sidan, att tréda i kraft ett &r senare.
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OREBRO
Orebro ir frikommun sedan 1984.

Redan frin 1974 bedrevs i Orebro f6rsok med lokala organ. I april 1980
beslot fullmiktige att tre KDN skulle inrittas pa forsok med beslutan-
deritt inom fritids- och kulturomradet samt betriffande grundskola och
socialtjinst. I ovriga frigor skulle de vara ridgivande. Ansvar for
budget och personal 6verfordes dven till nimnderna.

Frin 1 januari 1983 har Orebro en heltéickande organisation med 15
kommundelsnimnder. KDN har i huvudsak foljande uppgifter:

— planering, utveckling och samordning av verksamheten

— samverkan med annan offentlig och &vrig verksamhet i
omrédet

— Dbesluti frigor som tidigare legat p4 fack- och distriktsndmn-
der

— forvaltning och drift av verksamhet och drift inom den egna
kommundelen

— remissinstans i dgrenden som rér kommundelen

— informationslink mellan medborgama och den kommunala
verksamheten.

Den centrala nimndorganisationen har utsatts for f& ingrepp i anslut-
ning till KDN-reformen. Uppgiftsférdelningen mellan skolstyrelsen
och KDN i#ndrades frin 1 januari 1987 bl a avseende undantag frén
lokalorganslagen betr statligt reglerade tjénster. Samma &r ersattes
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skolstyrelsen av en utbildnings- och arbetsmarknadsndmnd. Vidare har
energinimndens uppgifter 6verforts till kommunstyrelsen 1990.

Ett forslag till en ny nimndorganisation har behandlats av kommunsty-
relsen i maj 1990 med f6ljande f6rslag till dndringar fran 1 januari 1992:

kommunstyrélsen far tre utskott
en bildningsnidmnd inréttas

en byggnads- och miljénimnd tillika rdiddningsnimnd
inréttas

en kommunikationsnimnd inréttas
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Bilaga 3:2

KALLOR OCH LITTERATUR

Kallor

Direktiv (1983:44) till 1983 4rs demokratiberedning

SOU 1985:28 Aktivt folkstyre i kommuner och landsting

SOU 1988:26 Frikommunférstket

SOU 1989:108 Fortroendevald pa 90-talet

SOU 1990:24 Ny kommunallag

DS C 1984:1 Fors6k med 6kad kommunal sjélvstyrelse

DS 1989:16 Frikommuner visar viigen

Proposition 1979/80:54

Proposition 1983/84:152 om fors6ksverksamhet med 6kad kommunal
sjélvstyrelse

Proposition 1986/87:91 Aktivt folkstyre i kommuner och landsting
Proposition 1988/89:1 om forldngning och utvidgning av frikommun-
forsoket

Konstitutionsutskottets betinkande 1987/88:23
Lag (1979:408) om vissa lokala organ i kommunema

Lag (1984:382) om fo6rsoksverksamhet med en friare kommunal
ndmndorganisation

Opublicerat material:

Bukve, Oddbjérn, Vestlandsforskning, Sogndal
Statsvetenskapliga institutionen, Oslo universitet (data)
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Bilaga 4

FRI NAMNDORGANISATION

En intervjuundersokning om erfarenheterna
av miljo- och byggndmnder i frikommunema

Kai Kronvall
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1. INLEDNING

I samband med Sverlimnandet till civildepartementet av rapporten Fri
nimndorganisation. En studie om erfarenheterna av lagstiftningen om
kommunal organisation fick undertecknad i uppdrag att gora en fordju-
pad understkning av erfarenheterna av den speciella varianten pd fri
nidmndorganisation som representeras av en gemensam nimnd for
milj6- och hélsofrdgor samt plan- och byggfragor.

Denna ordning tillimpas i f n fem kommuner i renodlad form: i Ale,
Hillefors, Nyndshamn, Sandviken och Tranemo. Till detta kommer att
Briicke kommun forst av frikommunerna redan 1984 tillskapade en
plan- och milj6ndmnd, som emellertid lades ner tvé ar senare. Sedan
dess ligger de aktuella frigoma ansvarsméssigt pa de tre kommundels-
nimnderna. Aven Bricke ingér i denna undersokning.

Bakgrunden till uppdraget far dtminstone delvis stkas i att det sedan en
tid pagér en debatt om for- och nackdelar med en gemensam némnd f6r
milj6- och hélsoskyddsfrigoma och plan- och byggfrdgorna i perspek-
tivet av att man i det pagdende arbetet med en ny kommunallag har att
ta stédllning till en generellt fri nimndorganisation.

Bland de féregivna problemen som framforts i debatten kan néimnas att
detien gemensam nidmnd skulle vara svért for milj6- och hilsoskydds-
sidan att fa gehor for sina synpunkter och beddmningar gentemot en
"planerarkultur” och/eller exploateringsintressena. Vidare har det hiv-
dats att det skulle finnas en risk for 6kat tjdnstemannastyre och otill-
récklig politisk insyn. Det har dven framforts synpunkten att det med
en gemensam nimnd och administration finns en risk for jédv och partisk
myndighetsutévning, nir det géller bl a tillstdndsgivning och tillsyn av
kommunens egna anldggningar.

Den unders6kning som hir i korthet redovisas grundar sig pd intervjuer
med politiker, forvaltningschefer, avdelningschefer och handlaggare
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inom miljé- och byggnidmndens omréde i de fem forstnimnda kommu-
nema med en renodlad tillimpning av principen om en gemensam
nédmnd (Ale, Hillefors, Nyndshamn, Sandviken och Tranemo). Mellan
sex och tio personer per kommun har intervjuats. Det har varit en
strdvan i urvalet av intervjupersoner att alla nivder inom organisationen
fatt komma till tals och att tjinstemén p4 sdvil miljé- och hélsoskydds-
sidan som plan- och byggsidan fitt vara med. I Bréicke, som numera har
en annan organisation och ordning for hanteringen av de aktuella
frigoma, har fyra politiker och fem tjinstemén intervjuats.

Till grund for intervjuema, som i praktiken mer haft karaktdren av
strukturerade samtal, har funnits ett formuldr med fragor pa f6ljande
sak- eller problemomréiden:

+  Organisation, politisk och férvaltningsméssig
Historiskt/strategiskt perspektiv p fordndringen

- Styrinstrument (politiska mél, reglemente, delegationsord-
ning)

- Berednings- och handldggningsrutiner
- Arendestruktur och srendeflsde

- Effekterna av organisationsfordndringen
Redovisningen av intervjuerna sker utifrn denna struktur.

Iintervjuarbetet har Lars-Inge Strém och Torgny Skoldborg medverkat.
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2. RESULTATREDOVISNING

2.1 Organisation

Den politiska organisationen i de sex kommunema &r f6ljande:

Ale kommun har en decentraliserad organisation med fem kommun-
delsndmnder, som omfattar hela kommunens geografiska omrade. P4
kommuncentral nivd finns sedan 1986 en plan- och miljondmnd, som
tillika dr trafiknimnd, med 11 ledaméter och lika ménga suppleanter. I
nédmnden finns fyra personer som varit fértroendevalda d nimndem
var uppdelade. '

Bricke kommun ir indelad i tre kommundelar med var sin politiska
ndmnd med 13 (Bricke KDN) resp 11 ledaméter och suppleanter. I
varje kommundelsnimnd finns en sérskild, informell referensgrupp for
miljofrdgor med ett varierande antal fortroendevalda som medlemmar.
- Mellan 1984 och 1986 fanns en plan- och miljondmnd pa central niv4,
som lades neri samband med att dven detta verksamhetsomrade decen-
traliserades och lades pé de lokala nimndema.

Hillefors kommun har som frikommun gjort féljande forindringar i
sin nimndorganisation:

— inf6rt en milj6- och byggndmnd
— infért en bamomsorgs- och utbildningsndmnd

— (delat upp socialnimnden i en ndmnd f6r dldreomsorg ochen
nimnd f6r individ- och familjeomsorg

Milj6- och byggnimnden har 11 ledamé&ter och lika manga suppleanter.
Av dessa har fyra suttit i den tidigare miljé- och hélsoskyddsndmnden
och tvd i byggnadsnimnden.
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Nynidshamn har frdn 1989 inrittat en milj6- och byggndmnd och
dirutdver brutit ut 4ldre- och handkappfridgoma ur socialnimnden och
lagt dessa i en sirskild hemtjdnstndmnd. Milj6- och byggnimnden har
13 ledaméter och 13 suppleanter. Attaav de nuvarande fortroendevalda
har suttit i de tidigare separata nimnderna f6re sammanléggningen, lika
manga i vardera milj6- och hélsoskyddsndmnden resp byggnadsndmn-
den.

Sandviken har en decentraliserad organisation med 4tta omrédessty-
relser. P4 kommuncentral nivd inrittades 1984 en utbildnings- och
arbetsmarknadsnidmnd och 1986 lades miljé- och hédlsoskyddsndmnden
samman med byggnadsnimnden till en bygg- och miljondmnd. Den
sistnimnda har 11 ledaméter och lika manga suppleanter. Ett fétal av
de nuvarande fortroendevalda i bygg- ochmiljondmnden har erfarenhet
frén den tidigare organisationen.

Tranemo kommun har férutom en miljé- och byggnimnd inréttad sd
sentsom 1990 en s#rskild hemtjénstndmnd, utbruten ur socialnimnden.
Miljo- och byggndmnden har 11 ledaméter och lika ménga suppleanter.
Av dessa har ett tiotal suttit i de tidigare uppdelade nimnderna, ungefir
lika manga pd vardera sidan.

Forvaltningsorganisationen ser ut s hir i de sex kommunema.

I Ale leds det gemensamma kontoret av en forvaltningschef, som &dr
stadsarkitekt. Kontoret dr uppdelat pa tre avdelningar, diribland en
avdelning f6r milj6- och hilsoskyddsfrgor, med var sin chef.

Brickes organisation avviker frdn de 6vrigas ddrigenom att bygg- och
miljéfrigoma operativt lagts pd kommundelsnimnderna. Dessa leds av
var sin kommundelschef. I varje kommundelsforvaltning finns en kom-
mundelsingenjér. Centralt i kommunen finns en mycket begrinsad
forvaltning for verksamhetsomrédet med bl a en sérskild miljo- och
hilsoskyddschef.
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Hiilleforshar en gemensam f6rvaltning under miljé- och byggndmnden
med stadsarkitekten som t.f. forvaltningschef. Den tidigare forvaltning-
schefen var tillika miljé- och hélsoskyddschef. Kontoret omfattar tvé
avdelningar, varav en for plan- och byggverksamhet med stadsarkitek-
ten som chef. Chefsbefattningen vid miljé- och hilsovardsavdelningen
dr dnnu e;j tillsatt.

Nynishamn har ett milj6- och arkitektkontor bestdende av fem avdel-
ningar: administrativ, tillstdnds-, plan- och métnings-, 14ne- och miljo-
och hélsoskyddsavdelningen. Totalt finns 23 tjénster inom kontoret,
varav tre pd milj6- och hélsoskyddssidan. I samband med omorganisa-
tionen flyttades en tjinst med bendmningen kommunekolog frin den
sistngmnda avdelningen till plan- och mitavdelningen.

Sandviken har behdllit tre separata forvaltningskontor under den ge-
mensamma ndmnden; stadsarkitektkontoret (12 tjdnster), miljo- och
hélsoskyddskontoret (10 tjdnster) samt stadsingenjorskontoret (20
tjénster).

Tranemo har ett gemensamt kontor med tre avdelningar: plan- och
bygg- och milj6- och hilsoskyddsavdelningen samt riddningstjénsten.
Stadsarkitekten dr férvaltningschef och tillika chef for plan- och bygg-
avdelningen.

Generellt kan s#gas att med undantag av Nynishamn har tjénster inte
flyttats mellan avdelningarna i samband med organisationsforédndring-
en. I fyra av kommunema har antalet handléggare 6kat ndgot pa milj6-
och hélsoskyddssidan.

2.2 Historiskt/strategiskt perspektiv

I de kommuner som har en decentraliserad organisation &r det vanligt
att man hénvisar till de dvergripande mélen for den samlade forédnd-
ringsstrategin, d man skall beskriva motivet fér sammanslagningen av
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milj6- och hilsoskyddsndmnden och byggnadsnimnden. I Bricke ndm-
nerman sdledes malen demokrati, effektivitet ochenkelhet; i Sandviken
samordning, service och effektivitet. De tre sistndmnda motiven dr
vanliga generellt sett. I mera utvecklad form innebédr samordningsmo-
tivet bl a samordning av myndighetsutdvningen for hela verksamhets-
omrédet och integrering av miljéfrdgoma i plan- och byggprocessen,
vilket skulle ge miljéfrigoma storre tyngd. Servicemotivet innebér bl
a en strivan efter att ge bittre service till allmédnheten i form av att
foérvaltningen visar "ett gemensamt ansikte utdt". Effektiviteten skulle
befrimjas bl a genom en smidigare och snabbare handldggning av
4drendena, d4 man slipper internremisser inom den sammanslagna for-
valtningen.

I de flesta av kommunerna, som slagit samman sina miljé- och hélso-
skyddsnimnder och byggnadsnimnder, fanns mer eller mindre fram-
tradande problem som man avség rdda bot pi med organisationsfordnd-
ringen. I nigra fall anser man att det fanns problem med den befintliga
organisationen i den meningen att den inte fungerade pa ett tillfreds-
stidllande sitt. Som exempel nimns att organisationen var svarstyrd pd
grund av murar mellan de enskilda kontoren, att det var for mycket
internremisser etc.

I samtliga fall var organisationsforindringen en del av en mer omfat-
tande forindring av kommunens organisation och verksamhet och
sdledes ingen isolerad reform.

Det kan dven noteras, att i flera fall har omorganisationen inte inneburit
att tva tidigare sjilvstindiga forvaltningar slagits samman. I Ale och
Tranemo 14g milj6- och hilsoskyddsfrigoma under det centrala kom-
munkansliet. I Hillefors var byggnadskontoret en del av tekniska
kontoret.
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2.3 Styrinstrument

Ml for miljo- och hilsoskyddsverksamheten

I hilften av de understkta kommunema finns ndgon form av kommu-
nalt mildokument som styr verksamheten pd miljé- och hilsoskydds-
omradeti form av ett program f6r nimndcn antaget av fullméktige (Ale)
eller en sirskild miljoplan (Bricke). Hillefors hinvisar till ndmndens
verksamhetsplan for &ren 1990 - 94. I Sandviken anses det socialdemo-
kratiska miljopolitiska handlingsprogrammet infor valet 1988 ange
madlen f6r den aktuella verksamheten. I Nyndshamn och Tranemo pagér
ett arbete med ett maldokument.

Reglemente for nimnden

I de flesta fall finns ett reglemente antaget av fullméktige fér nimnden
och dess verksamhet. Oftast siger reglementet ingenting om hur sam-
ordningen av milj§- och exploateringsfrigoma respektive avvigningen
mellan milj6- och exploateringsintressena skall ga till. Ett undatag &r
Hillefors kommun, vars reglemente tar upp den nimnda problematiken
om 4ni allménna ordalag.

Delegationsordningen

I fem av de sex kommunerna skedde en utbkning av delegationen i
samband med beslutet om organisationsfordndringen. Undantaget &r
Ale, dir man antog en ny och utvidgad delegationsordning fyra ar efter
organisationsforindringen. Monstret vad giller den utdkade delegatio-
nen 4r inte entydigt. Tranemo har i frimsta rummet delegerat mer inom
fortroendemannaorganisationen, till nimndens arbetsutskott. Ale, Ny-
ndshamn och Sandviken redovisar en utdkning frimst pi milj6- och
hilsoskyddssidan. I Hillefors &r det tvértom s att ut6kningen framst
giller byggsidan.
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Ser man till balansen mellan milj6- och hilsoskyddet och byggsidan
nir det giller omfattningen av delegationen ér bilden dven har splittrad.
Tre av kommunemna framhller att det inte finns nigon principiell
skillnad i friga om fordelningen av beslut i nimnden och beslut pd
delegation mellan de tva verksamhetsomrddena. I tvd fall anser man att
det finns en viss storre benZgenhet att delegera p4 byggomradet och i
tv4 fall att det forekommer mer delegation pa miljé- och hélsoskydds-
omrédet.

2.4 Berednings- och handldggningsrutiner

Den politiska drendeberedningen sker i tre av kommunema i arbetsut-
skottet, i tvd kommuner i ordférande/gruppledarberedning och i ett fall
i presidieberedning. I ett fall foregds den politiska beredningen av en
tjinstemannaberedning samma dag med presidiet néirvarande.

Med ett undantag, dir det finns en informell 16pande ordfrandebered-
ning vid sidan av den formella ordférandeberedningen, forefaller be-
redningsprocessen relativt formaliserad, tydligast kanske i Tranemo. I
det formella monstret ingér att férvaltningschefen eller avdelningsche-
ferna #r féredragande vid beredningen och att ansvariga handliggande
tjdnstemén sitter med.

Huvudregeln i den politiska beredningen ir att alla drenden har blivit
féremal f6r beredning p4 tjinstemannaplanet och att det ddrfor finns ett
tjinsteutlatande att reagera pé for de fértroendevalda. I en av kommu-
nema rader den speciella ordningen att varje avdelning har rétt att skriva
etteget yttrande direkt till nimnden. I samtliga fall finns det ett utrymme
for politiska initiativ i beredningen. I nigra fall beskrivs denna méjlig-
het som mycket omfattande innebérande en mdjlighet att "vinda upp
och ner" pi ett drende som beretts av tjinstemin. Aterremisser med
uppgift att komplettera beslutsunderlaget 4r inte ovanligt. Det principi-
ellt sett vida utrymmet utnyttjas i varierande grad; i nigra fall siger man
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att mojligheten utnyttja sillan av de fortroendevalda. I ett annat fall
siger man att politikema inte alltid fir respons for sina initiativ i
beredningsprocessen pigrund av motvilja frdn tjéinsteménnen.

I den pigdende debattea har det bl a hiivdats, att miljdaspekterna pa
drendena i en sammanshgen nimnd skulle riskera kompromissas bort
pé en allifér14g niv4, unier tjinstemmannaberedningens ging. Som ett
slags bevis for denna wpfattning anfors inte sillan att det ju for det
mesta finns bara ett beslitsforslag till ndimnden, inte alternativa forslag
som politikerna kan vilja mellan. Mot denna bakgrund stéllde vi tva
frigor. Den ena gillde om det fanns klart uttalade 6nskemdl frén
nimnden om att man fiktiskt ville ha endast ett beslutsforslag. Den
andra frigan gillde pa viket sitt avvigningama mellan vad man brukar
kalla "exploateringsintressena” och "bevarandeintressena” skeri bered-
ningsprocessen.

Det finns inte ndgra formella bestimmelser om att forvaltningen skall
presentera endast ett forslag till beslut i nigon kommun, men det finns
4 andra sidan en traditin eller en outtalad forvintan fran de fortroen-
devalda att de skall f ettoch endast ett beslutsforslag. Det forekommer
dock, om #in inte ofta, att alternativa forslag redovisas. I vissa fall
fortydligar politikerna sina synpunkter i intervjusvaren genom att fram-
hélla att alla drenden skall vara fullt beredda med alla forutséttningar
klarlagda. Eventuella irtresse- eller andra konflikter i iirendena skall
redovisas, liksom konsecvenserna av eventuella alternativa forslag.

I svaren pd frdgan om har avvigningen mellan de olika intressena gar
till finns tvd huvudtyper Den ena ir att man hénvisar till att planarbetet
i hog grad involverar mijémissiga bedémningar och avvéigningar och
att detta pd intet sétt stiri motsatsférhallande till milj6- och hélsoskyd-
dets strivan att hivda mljintresset. Den andra huvudtypen 4r allmént
hillna svar av typen att nan klarar avvigningama tack vare ett tydligt
reglemente ochmadli plaxdokument eller att "alla pa férvaltningen blivit
mera miljémedvetma". | svaren finns dven exempel pd problem och
kontroverser. I en kommun &r ordningen den att f6rvaltningschefen
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svarar for sammanvégningen av intressena, vilket miljé- ochhélsosidan
inte &r tillfreds med. Ndmndpolitikerna i samma kommun klagar pa
bdde attityderna hos milj6- och hélsoskyddstjinsteménnen och det
beslutsunderlag de ldgger fram.

For att utréna hur forhallandena 4r inom tjéinstemannaorganisationen
stdlldes ndgra fragor med inriktning pd formerna for samverkan mellan
milj6- och hilsoskyddsavdelningen och plan- och byggavdelningama,
den interna kommunikationen i den dagliga verksamheten och incita-
ment eller rutiner for ett grinséverskridande arbete.

Niér det géller formema for samverkan finns det ett relativt tydligt
monster. I de allra flesta fallen finns nigot slag av formaliserad sam-
verkan. Det enda exemplet pd plansamréd finns i Ale, ddr samrdd sker
mellan plan-, bygg- och milj6- och hilsoskyddsavdelningen samt tek-
niska forvaltningen en ging per ménad. I Hillefors har man en géng i
veckan forvaltningsméten dér all personal deltar och dér man gir
igenom alla inkomna drenden. P4 ett likartat sétt forfar man i Tranemo.
Hérharman dven projekterat ett sk granskningsrum, déir allahandlingar
till aktuella drenden skall vara tillgéngliga. I Nynédshamn leder byg-
glovschefen en genomgéang av inkomna bygglovsédrenden en géng per
vecka med representanter for miljosidan ndrvarande; de sistndmnda har
hédr mojlighet att markera intresse for medverkan i handldggningen av
enskilda drenden. Ndgon motsvarighet nér det géller plandrenden finns
inte. I Sandviken dr samverkan informell. I Brécke sitter handldggama
dorr i dorr, och det som inte klaras ut vid de dagliga informella
kontakterna sker vid kontorstriffar. I Ale utbyter man regelbundet
information kring i forsta hand det 16pande planarbetet.

Nir det géller den interna kommunikationen i den dagliga verksamhe-
ten finns det uppenbart problem i varierande grad. I endast en av
kommunerna verkar kommunikationerna fungera pd ett tillfredsstéllan-
de sitt. I flera fall rdder uppenbart svarigheter att kommunicera mellan
miljo- och hilsoskyddsavdelningen och plan- och byggavdelningama
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eller 4r de sociala kontakterna begrinsade i den dagliga verksamheten.
I nigra fall sigs det att problemen &r mindre nu &n tidigare.

Exempel p incitament och rutiner for att arbeta 6ver grinserna finns i
ndgra fall. I en kommun har man ett system f6r intern kommunikation
och samverkan som bygger p4 listan ver drenden som skall behandlas
i nimnden. Hir har miljé- och hilsoskyddsavdelningen mdjlighet att
uttala sina 6nskemal nir det giller handldggningen av drenden etc, och
handlidggama kan uppritta kontakter sinsemellan. I samma kommun
remitteras anskningar om forhandsbesked i lokaliseringsidrenden till
sdvil milj6- och hilsoskyddsavdelningen som bygglovsavdelningen;
strdvan &4r att den stkande skall f4 besked samtidigt om bygg- och
VA-delarna av édrendet. I en annan kommun samarbetar inspektorerna
pa milj6- och hilsoskyddssidan och VA-sidan i en strdvan att klara
varandras omriden i de enskilda fallen. I glesbygdskommunen Bricke
med en decentraliserad forvaltning &r det sjdlvfallet nodvandigt att en
och samma tjdnsteman sténdigt arbetar gransdverskridande.

I den aktuella debatten har det ocksd anforts att en sammanlagd ndmnd
skulle medfora svarigheter, nir det giller t ex tillsynsverksamheten
inom kommunens egna forvaltningar, och risk for jivssituationer. P4
frigan om organisationsforindringen paverkat myndighetsut§vningen
pa ovan antytt sitt svarar man genomgéende att man inte har upplevt
néigra problem pa detta omrade, nir det géller miljo- och hilsoskydds-
sidan, dtminstone inte med koppling till organsationsférindringen. Ien
kommun hivdar politikerna rent av att miljé- och hilsoskyddssidan star
starkare i dag tack vare den formella samverkan med plan- och bygg-
sidan i kommunen.

2.5 Arendestruktur och drendeflode

I debatten om lidmpligheten att s14 samman miljé- och héilsoskydds-
nimnderma och byggnadsnimndema har dven fordelningen av drenden
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med anknytning till miljo- och hilsoskyddet respektive till plan- och
byggsidan tillmitts visst intresse. Ddrvid har man i vissa fall velat
"bevisa" att den relativt mindre andelen miljédrenden som nimnden
beslutar om indikerar att just denna typ av drenden "kommer bort". Mot
denna bakgrund har vi forsokt ta reda pd hur de olika drendetyperna
fordelar sig. Denna uppgift 4r inte alldeles létt, frimst av tekniska skal;
det 4r sdledes svart att klassificera de olika drendena i klara och tydliga
kategorier typ "rena" miljirenden eller planirenden respektive "blan-
dade" drenden, dvs drenden dir det finns tex bade milj6- och planaspek-
ter involverade. Dessutom #r det en 6ppen friga om en sddan exercis
dr sirskilt meningsfull, eftersom manga bade politiker och tjdnsteméin
forefaller timligen Gverens om att drendefordelningen i det avseende
det hér 4r tal om inte siger sirskilt mycket om verksamhetens karaktér
och inte heller om de olika delamas relativa "tyngd".

Den bild som stiger fram ur véra data &r inte alldeles ldttolkad. En
jamforelse mellan Hillefors, Ale, Nyndshamn, Sandviken och Tranemo
visar att under 1990 14g de "rena" milj6- och hilsoskyddsdrendena pa
en andel mellan 15 och 30 procent i de fyra sistnimnda kommunermna,
medan andelen i Hillefors var s4 hog som 65 procent. Forklaringen i
det sistnimnda fallet torde bl a ligga i dels att kommunen medvetet
strivar efter att vara en s k ekokommun, dels att det finns exceptionellt
ménga drenden som berdr strandskyddet. Som antytts ovan séger siff-
roma inte hela sanningen om miljéfrigornas tyngd i sammanhanget.
Som exempel pi detta kan nimnas att i Nyndshamn och Sandviken
uppskattas andelen "blandade" drenden till mer &n hilften respektive
uppit hilften av de drenden nimnden fattar beslut om.

For att fi en mera fullstindig och dirmed rittvisande bild 4r det
nodvindigt att dven ta med delegationsirendena. Tyvérr har det inte
varit mojligt att skaffa fram uppgifter inom detta omrdde med en sddan
precision som krivs for att det skall vara meningsfullt att redovisa dem
hér. Vi fir hiir n6ja oss med en redovisning av delegationsirendena i
Nynishamns kommun som ett exempel utan att dérmed séga att denna
kommun #r representativ for alla kommuner i urvalet.
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Under 1990 togs sammanlagt 1.122 beslut pa delegation. Av dessa var
136 renhillningsérenden, och 100 gillde avlopp/kompostering, vilket
innebdr att drenden tillhdrande miljé- och hilsoskyddsomddet svarade
forungefir 20 procent av alla delegationsérenden. Andelen bygglovsi-
renden var nistan dubbelt si stor, medan lineédren- dena var ungefir
lika manga som milj6- och hilsoskyddsérendena.

For fullstédndighetens skull bor till detta liggas dels att nimnden fattade
beslut i cirka 200 drenden under samma period, dels att AU fattade
besluti cirka 300 drenden, frimst lokaliseringsprévningar. Som tidigare
nimnts uppgick milj6- och hilsoskyddsidrendena i ndmnden till cirka
15 procent, medan samma typ av &reden i arbetsutskottet var ytterst
sédllsynta. Ser man till férdelningen mellan beslutsérenden i nimnden
och AU, dvs politiskt fattade beslut, och delegationsbeslut, finner man
att delegationsirendena svarade for 70 procent. Denna siffra stimmer
hyggligt Sverens med uppskattningar av andelen i Hillefors resp Tra-
nemo. - Som jimf&relse till de cirka 200 beslutsdrendena i Nyndshamn
kan nimnas att nimnden i Ale under 1990 fattade beslut i cirka 900
drenden varav cirka 600 byggéirenden.

Avslutningsvis nigra uppgifter om att nimnden fattar beslut i drenden
som formellt sett 4r delegationsidrenden men som av olika skl fors upp
till beslut av politikerna. Hir forefaller praxis forhallandevis entydig.
Vanligt férekommande svar pa en friga om dessa forhdlladen &r att
ndmnden tar sig an drenden som innehdller eller krédver beslut om
pafoljd eller vite, (omprdvning av) avslagsidrenden samt drenden som
dr oklara betriffande tillimpningen av en viss praxis eller om det finns
principiella inslag som nimnden vill ta en stéllning till.

2.6 Effekterna av den nya organisationen

Att mita effekterna av en organisationsfordndring dr alltid forenat med
svérigheter. En uppenbar svarighet ir att man inte sékert kan veta vilka
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effekter som direkt hiinger samman med foréndringen av organisatio-
nen och vilka forindringar/effekter som emanerar frdn andra faktorer.
Dessutom dr det svart att viiga samman manga ménniskors mer eller
mindre vélgrundade uppskattningar till en helhetsbedmning.

Med dessa reservationer i minnet redovisas hir utfallet av en friga som
16d s4 hér:

— Har den nya organisationen medfort 6kad effektivitet, béttre
samordning och bittre service?

Utan att 6vertolka svaren tSrs man s#ga att i stort sett genomgéende
dominerar de positivaomddmena. I en kommun dr den samlade bedém-
ningen ndgot avvikande. Hir framhéller de svarande att effektiviteten
och samordningen i stort dr oforidndrade, medan servicen forbittrats. I
enav de andrakommunema ér uppfattningen den omvénda: ofréindrad
service men forbiéttring i de andra avseendena.

Vi har ocksd bett de svarande att ange vilka de viktigaste férdelama
respektive nackdelama med den nuvarande organisationen 4r.

Nirdet giller fordelar ér det frimst samordningsvinsterna som tas upp.
Variationerna pa detta tema &r

— samlat grepp pa milj6- och plan/byggfrigoma
— Dbéttre samordning av drendena
— grundligare och bittre handliggning

— tydligare helhetssyn i nimnden; mer aktiv miljédiskussion

Dédmdst framhdller man temat bittre service, som i vissa fall beskrivs
som att kommunen far ett gemensamt ansikte utdt mot allménheten eller
att forvaltningen kan ge ett samlat besked till dem som soker tillstind
av olika slag.
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Minst framtridande #r de effekter som hénger samman med Okad
effektivitet. Bland 6vriga forekommande teman finns: "mer slagkraftig
kompetens" och att miljoéfrdgoma fér st6rre tyngd.

Nir det giller nackdelama med den nya organisationen 4r det frimst
sakomridets stora spinnvid som betonas kopplat till politikernas bris-
tande formdga att famna om detta. I ett fall anser politikerna i en
kommun att denna bristande forméga balanseras av en kompetent
tjdnstemannakar. Handldggama i samma kommun menar att politiker-
nas tillkortakommanden kunskapsméssigt motiverar att man borde ha
separata nimnder som tidigare.

Ett annat relativt framtrddande tema géller personalen och dess kom-
petens. I en av de decentraliserade kommunerna menar man t ex att det
finns en risk for kompetensforlust genom personalens utspridning,
ndgot som mer speglar ett decentraliseringsproblem 4n ett integrerings-
problem. I en annan kommun har man problem med att nyrekrytera
personal pd grund av att tjinsterna "devalverats" kompetensmassigt.
Ater i en annan kommun klagar handliggama p4 milj6- och hilso-
skyddsomradet pd att den administrativa bitrddespersonalen saknar
kunskap pé deras omride. En avdelningschef pd samma omrade bekla-
gar att forvaltningschefen, stadsarkitekten, saknar miljékompetens.

I ndgra enstaka fall klagar tjinstemén pd milj6- och hilsoskyddsomr-
det pd sin situation. Exempel p4 detta 4r att miljéfragoma stills at sidan
av chefen/stadsarkitekten samt att det 4r svart att hdvda miljé- och
hélsoskyddets intressen inom forvaltningen. Aven svarigheten att bil-
dgga konflikter pd handldggarnivan tas upp.
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3.SAMMANFATTNING OCH
SLUTSATSER

Den hir redovisade undersdkningen kan i punktform sammanfattas pa
foljande sétt:

- Mojligheten att ligga miljé- och hidlsoskyddsfrdgoma i sam-
ma nimnd som plan- och byggfrigor ger upphov till en
betydande organisatorisk mangfald.

- Den aktuella organisationsforiandringen ér i de undersokta
kommunema ingen isolerad reform utan ett led i en storre
fordndringsstrategi.

«  Beredningsprocessen 4r i allméinhet relativt formaliserad.

« Utrymmet for politiska initiativ i beredningsprocessen dr
betydande men utnyttjas i varierande grad, i ndgra fall séllan.

«  Viss oklarhet rdder om var och hur sasmmanvégningar/kom-
promisser sker mellan "bevarandeintressen” och "exploate-
ringsintressen”.

«  Det finns en uppenbar strivan efter formaliserad samverkan
inom fOrvaltningen.

« Det finns problem med internkommunikationen inom {6r-
valtingarna p4 flera héll.

- Problem med tillsynsverksamheten riktad mot kommunens
egna anldggningar har inte direkt med organisationsférind-
ringen att gora.
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« Antalet "rena" miljodrenden i nimnden séger inte allt om
dessa fragors relativa tyngd. Dessa drendens andel av samt-
liga drenden varierar mellan 15 och 65 procent.

. Den storsta delen av beslutsfattandet sker pd delegation.
Under vissa forhillanden fors delegationsérenden upp till
politisk behandling.

. Omd6mena om effekterna av forindringen r dvervigande
positiva.

«  Bittre samordning och service anges som de viktigaste for-
delama.

- Kompetensbrister bland politiker och personal anges som de
viktigaste nackdelarna.

Som ett sammanfattande omdéme kan man séga, att det omride som vi
hir studerat knappast 4r ett verksamhetsomréde i kris till f61jd av en
genomford organisatorisk forindring. Flera av de problem och farhdgor
som héllits fram i debatten f6refaller sakna grund eller vara 6verdrivna.

Det kanske storsta problemet forefaller vara métet mellan tvd relativt
artskilda kulturer, milj6- respektive plan- och byggkulturen, med skilda
professionella profiler, virderingar och forhallningssitt. Detta mote ger
i minga fall uppenbart upphov till kommunikations- och samarbe-
tsproblem. Det 4r knappast rimligt att peka ut organisationsforéndring-
eni sig som orsaken till dessa problem, mdjligen att de accentueras dd
for- valtningamna ldggs samman.

Ett annat problem, som kan vara i samma storleksordning, dr brister i
kompetens pa fortroendemmannasidan, ett i och for sig logiskt problem
som foljer av verksamhetsomrédets stora spinnvidd.

Det finns ocks4 skil att framhilla att denna unders6kning inte gett ett
helt klart besked i den viktiga frigan om hur och var avvigningama
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faktiskt sker mellan bevarandeaspekterna och exploateringsaspekterna
i de drenden nimnden behandlar.

Denna unders6kning &r inte tillricklig som grund for att séiga ndgot
bestimt om huruvida det finns skl att undanta milj6- och hélsoskydds-
omréidet, nér det giller en generellt fri nimndorganisation i den kom-
mande nya kommunallagen. Mot bakgrund av vad som redovisats hidr
dr det dock mer som talar for att miljé- och hilsoskyddsfrdgorna skulle
tala en sddan ordning i storre skala 4n vad som talar mot. Mdjligen finns
det skdl att i andra sammanhang 4n i kommunallagen stélla krav pd
arrangemang som garanterar kvaliteten i verksamheten, t ex att det skall
finnas en kompetent chef for verksamhetsomradet, oavsett hur man
organiserar verksamheten.
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Bilaga 5

FRAN OBLIGATORISKA NAMNDER
TILL OBLIGATORISKA UPPGIFTER

- Négra juridiska synpunkter

Goran Hegen
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1. UPPDRAGET

Civildepartementet har uppdragit 4t mig att redovisa synpunkter pd en
fri nimndorganisation i kommuner och landsting. Synpunkterna skall i
forsta hand vara av juridisk natur. Avsikten &r inte att i g igenom
speciallagstiftning som ror det specialreglerade omrédet utan avsikten
4r att uppmirksamma olika frigor som hidnger samman med en fri
nimndorganisation. Uppdraget omfattar inte heller att 1igga fram for-
slag till lagtext och dndringar i olika lagar.

2. NAMNDORGANISATIONEN IDAG

2.1 Kommunstyrelsen och
forvaltningsutskottet 1/

I kommunallagen (KL) ségs att i en kommun skall finnas en kommun-
styrelse och i enlandstingskommun ett forvaltningsutskott med huvud-
saklig uppgift attleda férvaltningen av kommunens angelédgenheter och
ha inseende Gver Gvriga ndmnders verksamhet. Kommunstyrelsen har
dédrutbver vissa i KL faststillda uppgifter. Den skall ocksa fullgéra de
uppdrag som kommunfullméktige 6verldmnat till den.

1/ I utredningen avses med "k " sdviil | som landstingsk med "} fullmiktige” sivil k
fulllmiiktige som landstinget och med “k yrelsc” sdvil k lsc som forvaltmingsutsk Det iir endast niir
skillnader foreligger som de olika organen skiljs it.

193



2.2 Specialreglerade ndimnder

Kommunfullméktige tillsétter nimnder for forvaltning och verkstéllig-
het som enligt sérskilda forfattningar ankommer pé dessa. For sddana
nidmnder giller vad som &r foreskrivet i dessa forfattningar.

Regler om specialreglerade nimnder finns i olika specialforfattningar.
Dessa kan ha andra bestdimmelser 4n vad som géller enligt KL. KL:s
regler har emellertid kommit att efter hand i stort sett sld igenom &ven
niir det giller de specialreglerade nimnderna. De viktigaste sdrbestdm-
melserna giller jiv och mandattider. Vissa specialreglerade nimnder
mdste finnas. De brukar di kallas obligatoriska. Exempel pd en sddan
ndmnd 4r byggnadsnimnden. I nigra fall beh6ver den specialreglerade
nimnden inte vara en sirskild nimnd utan kommunen kan uppdra &t en
annan nimnd att fullgéra uppgifterna. Man brukar d tala om fakultativ
specialreglerad nimnd. Exempel p4 en sidan ndmnd &r trafikndmnden.
En mer utforlig redovisning av ndimndema ldmnas i avsnitt 2.7.

2.3 Fakultativa nimnder

For forvaltning och verkstillighet fir kommunfullméktige och land-
stinget inritta de nimnder som behdvs for att bedriva verksamheten.
Dessa brukar kallas fakultativa nimnder. I huvudsak géller samma
bestimmelser for dessa som for kommunstyrelsen. Exempel pd en
sddan nimnd &r kulturnimnd.

2.4 Lokala organ i kommuner

Den traditionella nimnden har en hel kommun som verksamhets-
omrade. Genom lagen om lokala organ kan emellertid enkommun vilja
att 1ata en ndmnd (lokalt organ) arbeta endast inom en del av kommu-
nens yta. Ett lokalt organ ir antingen distriktsnimnd (som arbetar inom

194



ett fackomride), kommundelsnimnd (som handligger flera fackomra-
den) eller institutionsstyrelse (som forvaltar en anldggning eller liknan-
de). Lagstiftningen av lokala organ &r av forsokskaraktér. Socialtjdnst-
lagen ger mojlighet att p4 det sociala omradet istéllet inrdtta sociala
distriktsndmnder. For sidana nimnder giller socialtjénstlagens be-
stimmelser och inte lokalorganslagen.

2.5 Sarskilda organ i landstingskommuner

Landstinget kan inritta sirskilda nimnder for att dessa skall handha
forvaltning och verkstillighet foren del av 1andstingetskommunen eller
for en eller flera anliggningar. De fir ocksa handha en eller flera delar
av den landstingskommunala verksamheten. Dessa némnder &r under-
stillda en eller flera nimnder till skillnad frdn andra ndmnder som ar
ansvariga direkt gentemot landstinget.

2.6 Namndernas inbordes forhallande

Alla ndmnder #r i princip sidostillda. Detta giller &ven i forhdllandet

. till kommunstyrelsen. Denna har emellertid sa sirskilda och viktiga
uppgifter t ex vid beredning av drenden till kommunfullméktige att den
minga ginger uppfaitas som Gverordnad. En ndmnd kan inte utan
lagst6d bestimma Gver en annan.

2.7 Redovisning av specialreglerade namnder

De ndmnder som idag kan anses som specialreglerade obligatoriska
nimnder 4r byggnadsnimnden, milj6- och hélsoskyddsndmnden och
valnimnden. Skolstyrelsen har fram till 1 januari 1991 ocksa varit
obligatorisk. Socialnimnden &r det fram till 1 januari 1992. Spe-
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cialreglerade fakultativa nimnder i kommunerna #r riddningsndmn-
den, trafiknimnden, arbetsloshetsndmnden, kristidsndmnden, bered-
skapsnimnden (vid ofred) och civilférsvarsndmnden. I kommunemna
skall ocks4 finnas férmedlingsorgan for bostadslan och bostadsbidrag.
Sévil socialnimnden som skolstyrelsen fir betraktas som special-
reglerade fakultativa nimnder efter lagdndringama.

P4 landstingsomradet 4r endast folkhogskolestyrelserna obligatoriska
specialreglerade nimnder. Fakultativa sidana &r hilso- och sjukvérd-
styrelsen, omsorgsnimnden, tandvirdsndimnden och utbildnings-
ndmnden.

Obligatoriska och specialreglerade sirskilda nimnder har en mandat
period p4 3 &r. Fakultativa ndmnder kan ddremot ha en kortare mandat-
tid.

2.8 Frikommunforsoket

Inom ramen for frikommunfSrsoket har vissa kommuner medgivits
undantag fran kravet att ha vissa obligatoriska specialreglerade ndmn-
der. Det har gillt byggnads-, miljé- och hilsoskydds- och socialndmn-
derna samt skolstyrelsen.

I en sirskild rapport FRI NAMNDORGANISATION har konsult-
gruppen Res Publica i december 1990 p4 civildepartements uppdrag
redovisat erfarenheter av lagstiftningen av kommunernas organisation.
Frikommunf6rsoket och erfarenheterna av en fri ndmndorganisation
behandlas dérfor inte hdr mer ingdende.

En sirskild utredare hartillsatts av regeringen med uppgift att utviirdera
frikommunernas fors6ksverksamhet.
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2.9 Overférmyndarverksamhet

I varje kommun skall finnas antingen §verférmyndare eller en Sverfor-
myndarmnimnd. Viljer en kommun att ha en nimnd kan verformyn-
damimnden anses vara en specialreglerad obligatorisk nimnd.

2.10 Fortroendenamnder och besviarsnimnder

Fortroendenimndema i landstingskommunermna vilka inte har nigra
egentliga verkstéllighetsuppgifterlimnas utanférdennautredning. Det-
samma giller besvirsnimndemna. Dessa senare foreslds upphdra genom
dennya KL.

2.11 Kommunfullméktige

Kommunfullméktige bestimmer kommunstyrelsens och §vriga nimn-
ders verksamhet. De faststéller bl a budget, anger lokala mél for
verksamheter och utser ledaméter i nimnderna. Genom bl a revisonen
foljerde ocksé upp att verksamheten bedrivs pd avsett sétt. Genom olika
speciallagar bestims emellertid verksamhetens innehdll ocksd av sta-
ten. I de fall verksamheten dérvid sker genom myndighetsutdvning mot
enskild kan kommunfullméktige inte bestimma Over verksamhetens
innehdll eller ge direktiv om hur drenden skall handléggas vad géller
sakinnehdllet. Vid myndighetsutévning &r det sledes staten mer dn
kommunen som anger vilka regler som skall gilla dven om det i vissa
fall dven finns mdjligheter for utfyllnad och konkretisering av de
statliga bestimmelserna. Omfattningen hirav framgér av lag.

I vissa fall anges uttryckligen nationella mal av riksdagen medan lokala
mal far faststdllas kommunalt.
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3. FRINAMNDORGANISATION

3.1 Begreppet

Begreppet "fri nimndorganisation" &r inte klart definierat. Man kan
tinka sig en reglering helt fri frAn krav pé sérskilda nimnder till en
reglering med krav pé att vissa uppgifter handldggs av sérskilda nimn-
der. Kommunstyrelsen brukar i debatten 1dmnas utanf6r begreppet. Det
bed6ms sjdlvklart att behdlla kravet pa en sddan kommungvergripande
ndmnd.

I en fri nimndorganisation - dvs dven med krav pa vissa nimnder - kan
nimndermna antingen vara kommunomfattande eller geografiskt indela-
de. Man brukar tala om centrala och lokala nimnder.

3.2 Obligatoriska uppgifter

I en helt fri nimndorganisation kan man siga att uppgifter kan vara
obligatoriska for en kommun medan uppgiftenas organisatoriska for-
delning p4 kommunala nimnder &r i princip 6verlimnad &t kommunen
att sjélv bestimma. Detsamma giller naturligtvis dven f6r kommunens
allménna icke specialreglerade verksamhet.

3.3 Fakultativa specialreglerade ndmnder

Man kan ocksé tinka sig en friare ndimndorganisation 4n idag som
bygger pd att det, som pd det landstingskommunala omrédet, finns
fakultativa specialreglerade nimnder - centrala eller lokala. Det skulle
goradet mgjligt att hdlla samman statliga uppgifter inom ett organ vare
sig det &rkommunomfattande eller geografisktindelat. Det skulle ocksé
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ge mojlighet - till skillnad fran idag - att ligga samman olika fack-
omriden i samma nimnd. Det ger dock inte mdjlighet att helt fritt
fordela statliga uppgifter mellan olika ndmnder.

3.4 Sociala och skolan

I socialutskottets betinkande om ansvarsférdelning inom dldreomsor-
gen ségs att social- nimnden blir en sidan fakultativ specialreglerad
nidmnd. Genom #ndringar i socialtjdnstlagen sdgs nu endast att social-
tjinsten skall fullgdras av den eller de ndimnder som kommunfullmék-
tige bestimmer. Man kan kanske séga att det mojliggor att inrdtta hur
mainga nimnder som helst med uppgifter inom socialtjinsten. Alla
dessa blir da specialreglerade sévitt géller socialtjénsten.

Inom skolans omride sigs att for det kommunala skolvisendet skulle
utses en eller flera nimnder. Av propositionen framgér att det skall std
kommunema fritt att helt eller delvis uppdra &t sddan nimnd som
handhar andra kommunala frigor att dven svara for skolfrdgor. Vissa
eller samtliga fragor skall ocksa kunna liggas direkt pA kommunstyrel-
sen. Om det inriittas en eller flera sirskilda nimnder betraktas de som
fakultativa specialreglerade nimnder.

3.5 Utredningens definition

I denna utredning menas med fri nimndorganisation i forsta hand att
kommunen utan krav i speciallagar sjilv far avgora inom vilken nimnd
enuppgift skall handléggas. Uppgifterinom ett fackomrdde kan sdledes
fordelas p4 flera nimnder. Ndmnderna kan vara centrala eller lokala allt
efter kommunens eget behov.

199



3.6 Politisk organisation

I detta sammanhang &r det - f6r undvikande av missforstind - viktigt
att understryka att en kommun #r en politisk organisation. Denna
organisation sk6ts p4 den kommunala sjélvbestimmanderéttens grun-
der av de fortroendevalda. Det 4r sdledes nimnderna som ansvarar for
olika uppgifter. Till sitt bitride kan de fortroendevalda ha anstillda eller
andra sakkunniga med utbildning inom olika fackomraden. Nagra krav
pa sirskilda anstillda finns bara i nigra f4 enskilda fall (t ex inom
riddningstjinsten). Det finns ocks4 enstaka krav pd att det i vissa fall
skall finnas tillgang till sdrskild kompetens (t ex i plan- och bygglagen).

I huvudsak #r den kommunala tjinstemannaorganisationen helt oregle-
rad i lagstiftningen. Forvaltningskontoren kan utformas helt efter en
kommuns uppfattning. Ennimnd behoverinte haen "egen” forvaltning.
En forvaltning kan mycket vil bitrida flera ndimnder. Ndgot hinder mot
att ha t ex ett gemensamt "plan- och bygglovskontor" och "milj6- och
hélsoskyddskontor” finns inte.

Det ankommer siledes pa varje kommun att sjilv avgora sin organisa-
tion. P4 "smikommunemas" tid var detinte ovanligt med endast etteller
nigra f tjinstemannakontor i en kommun med uppgift att bitrdda de
olika kommunala nimnderna. Idag tycks vissa kommuner &tergd till ett
mindre antal kontor. En fri nimndorganisation pdverkar sdledes inte
tjinstemannaorganisationen utan frigan 4r endast om kommunemna
sjdlva skall fi bestimma vilka nimnder som skall finnas och var
obligatoriska uppgifter skall handhas.
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4. ROLLERNA SOM PART
OCH MYNDIGHET

4.1 Kommunala roller

En kommun upptrider bdde som part och som myndighetsutvare. En
kommun &r t ex ofta en stor fastighetségare. I den egenskapen anstker
kommunen om bygglov och kan ocks4 bli féremél for en beddmning
av om bostadsfastighetsbestindet holls i sddant skick att det utgor
sanitér oldgenhet. I kommunen avgors ocksd om bygglov skall beviljas
och om sanitir oldgenhet foreligger. Idag 4vilar det den obligatoriska
bygg- nadsnimnden att handligga bygglovsidrendet och den likasd
obligatoriska milj6- och hilsoskyddsnimnden att avgora hélsoskydds-
drendet. Med dagens lagstiftning riskeras normalt inte att den nimnd
som forvaltar fastigheter ocksd avgér myndighetsdrendena. Som andra
exempel kan nimnas att en kommun bedriver miljofarlig verksamhet
som kommunen i form av miljé- och hélsoskyddsndmnden utbvar
tillsyn Gver.

I lokalorganslagen och lagen om friare ndmndorganisation har detta
forhallande uppmérksammats. Det ségs att en ndmnd inte far bestimma
om rittigheter och skyldigheter f6r kommunen om néimnden foretrider
kommunen som part i drendet.

4.2 Dagens reglering

Genom en sidan bestimmelse hills de olika rollerna isér. Regleringen
dr emellertid inte helt genomford i dagens lagstiftning. I riddnings-
tjinstlagen sigs att kommunstyrelsen skall utgora riddningsnimnd om
inte en sirskild ndmnd inrittats eller uppdrag att vara réddningsnimnd
13mnats till annan. Om en kommunstyelse férvaltar kommunens fastig-
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heter och samtidigt, sdledes i enlighet med lagstiftningen, 4r réddnings-
nimnd, kan kommunstyrelsen upptrdda bdde som part i friga om
brandtillsyn och som fastighetségare. Liknande kollisioner torde kunna
forekomma i trafiknimnden och #ven i viss man vid handléggning av
statliga 1dneédrenden.

4.3 Framtida reglering

En fri nimndorganisation kan antingen utformas helt fri dvs utan regler
6verhuvudtaget om nimndorganisationen eller som idag pd den lands-
tingskommunala sidan med vissa fakultativa specialreglerade ndmnder
dvs utan négra obligatoriska sidana.

I det forra fallet kan ségas att staten &ldgger kommunen att handha
sdrskilda detaljerade uppgifter precis som idag men bestimmer inte
vem inom kommunen som skall handligga dem. Uppgifierna blir
obligatoriska medan organisationen inom ramen for bestimmelserna i
en ny KL blir helt frivillig med ritt f6r kommunen att bestimma sin
organisation med utgingspunkt frin de lokala forutsittningarma. Det
blir d4 ocks& kommunen som avgér om nimnderna skall vara geogra-
fiskt avgrdnsade.

I det senare fallet diremot behdlls ett system med specialreglerade
fakultativa nimnder som kan medfra att ndimnder slis samman och att
fakultativa ndmnder fari uppdrag att jimsides med andra uppgifter vara
specialreglerade. Uppgifterna kan ocks4 fordelas pa flera fackndmnder
och geografiska nimnder. Uppgifterna blir d4 mer sammanhélina &n i
det forsta fallet.

Oberoende av vilken vig man viljer méste en reglering av de bdda
rollerna ske. Det dr naturligtvis nédvéndigt att halla isdr dessa i s stor
utstrédckning som mojligt. Vid en helt fri nimndorganisation bor fastslés
att en och samma nidmnd inte fir handha uppgifter som innebdr att
* samma nidmnd blir bdde part och myndighetsuttvare. Man kan d téinka

202



sig att kommunen inte far handlégga just dessa "egna" partsdrendena
men didremot att de allmént kan handligga myndighetsutdvnings-
drenden inom omradet och samtidigt vara part. Vid myndighetsutov-
ning i forhallande till sig sjélv skulle emellertid en annan nimnd, en
"kommunal myndighetsutdvningsndmnd", finnas inrdttad. Man kan
ocks4 tinka sig ett allmint férbud mot att 13ta en nimnd handha bide
partsuppgifteroch myndighetsutdvningsuppgiter inom samma fackom-
rdde.

Viljer man att anvinda ett system med fakultativa specialreglerade
némnder, som utan obligatorium, kan inordnas i en kommunal organi-
sation dvs att alla myndighetsutvningsirenden i princip skall héllas
sammaninom en eller fleranimnder utan majlighet att fritt fordela olika
uppgifter mellan ett i princip obegrénsat antal nimnder miste det av
lagstiftningen framg4 att myndighetsutdvningsidrenden inte far liggas
pa en nimnd som kan upptrida som part i forhallande till nimnden.

Exempel pé det forsta alternativet med helt fri organisation &r att en
ndmnd skulle kunna vara sdviil fastighetsférvaltande som bygglovsgi-
vande ndmnd. I frdgor som rér kommunen som fastighetségare och part
skulle emellertid en annan (t ex myndighetsutévningsndmnd) vara
bygglovsgivande nimnd. Vid den andra 16sningen far istillet foreskri-
vas att t ex en fastighetsforvaltande nimnd inte far var bygglovsgivan-
de.

Ldsningen pa frigan om dubbla roller bor saledes bli olika beroende pa
vilken modell pé fri nimndorganisation som viljs. Nagra hinder mot
ndgon av dem bor frin juridisk synpunkt inte kunna léiggas. Ett problem
kan vara att det kan bli svart att upprétthalla tillréickligt h6g kompetens
hos en myndighetsutévningsnimnd eftersom drendeméngden riskerar
att bli liten i méanga typer av drenden.

Grinsen mellan de bida rollerna bor sdledes markeras. Den bor dock

inte dras alltfor sndvt. Det bor t ex inte vara ndgot hinder mot att vara
ansvarig for 6versiktsplanering och markf6rvaltning i samma némnd.
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5.SAMMANLAGGNING AV
SPECIALREGLERADE
UPPGIFTER I EN ELLER FLERA
NAMNDER

5.1 Sammanlédggning av uppgifter

I debatten har ibland en fri nimndorganisation kritiserats for att vissa
verksambheter skulle f4 en mindre framtridande roll. Bl a har néimnts att
en sammanhdllen byggnadsndmnd och miljé- och hilsoskyddsndamnd
skulle verka himmande p4 fackkompetensen, hos sdvil fortroendeval-
da som anstillda. Det skulle ocksd medféra att angelégna och viktiga
uppgifter inte skulle véirnas p4d samma sétt som idag.

Om en fri nimndorganisation utformas si att endast uppgifterna blir
obligatoriska skulle en kommun kunna f6rdela dessa uppgifter pa ett
flertal olika nimnder. Uppgifterit ex plan- och bygglagen skulle kunna
fordelas pa olika lokala och centrala nimnder. Dessa ndmnder skulle
dven kunna handligga uppgifter som idag ligger pé en specialreglerad
nimnd. I en nimndorganisation utformad med specialreglerade nimn-
der kan uppgifterna inte fordelas ut i samma utstréckning. De kan
naturligtvis 14ggas p4 flera lokala nimnder men i 6vrigt inte fordelas
annat &n efter stora fackomréden.

Oavsett vilket system som viljs i en ny KL har kommunen att handha
de uppgifter som staten lagt pA kommunema. Om dessa léggs pa
specialreglerade fakultativa nimnder eller pd kommunen kan frdn den
synpunkten inte anses ha nigon betydelse. Idag férekommer bdda
formema. Det avgdrande frin lagstiftarens synpunkt mdste vara att
uppgifterna blir utférda i enlighet med riksdagens beslut.
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5.2 Kompetens

Eftersom upgifternai bida fallen skall utforas av kommunen ankommer
det naturligtvis pd kommunerna att se till att kommunema har erforder-
lig kompetens hérfor.

Négra farhagor for att kommunema skulle ta littare pd vissa frigor bara
for att facknimnder slds samman eller uppgifter fordelas pé flera torde
knappast foreligga. Kommunernas skyldighet att fullgéra uppgifterna
fordndras inte genom en friare nimndorganisation. Forvaltningskon-
torsorganisationen méiste inte paverkas av en férindrad ndmndorgani-
sation. KL och speciallagarna stiller - med ndgra undantag - inte krav
pa att kommunerna skall ha sérskild kompetens.

5.3 Intressemotséttningar

Nigon risk att f dubbla roller, som i férhillandet part - myndighets-
utdvare, uppkommer knappast vid en sammanléggning av myndighets-
utévande uppgifter. Varje 4rende skall behandlas med utgingspunkt
fran "sin" lagstiftning. Lagstiftningen i sig ger inte upphov till kollision
vid handliggning av olika 4drenden. Om bygg- och miljéédrenden ldggs
samman i samma nimnd innebdr det inte att de fortroendevalda tvingas
vilja mellan att vdrna bygg- eller miljoaspekter. De méste givetvis
behandla ett drende med utgingspunkt frn den lagstiftning som géller
for det drende som behandlas. Vid bygglovsgivning drdet silunda plan-
ochbygglagen som tillimpas och vid sanitir oldgenhet miljoskyddslag-
stiftningen. Detta kan dock innebdra att nimnden - efter det att bygglov
givits- med stod av miljoskyddslagstiftningen kan fd ingripa mot ett
byggnadsforetag. Nigra rittsliga hinder ddremot kan inte anses forelig-
ga. I vissa fall torde det kanske snarare vara en férdel om samma ndmnd
behandlade ett 4rende med kompetens frén flera fackomrédden, tex inom
plan-och byggomrédet, milj6- och hilsoskyddsomrédet och rdddnings-
tjdnsten, men dven inom skola och barnomsorg.
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5.4 Erfarenheter

I rapporten FRI NAMNDORGANISATION sigs att de frikommuner
som valt att 1igga samman specialreglerade uppgifter haft frigan under
observation och att det hittills inte uppstatt nigra problem. Det har dock
uttryckts oro for att miljéaspekterna skulle komma bort vid en samtidig
behandling av plan- och byggirenden. Detta 4r en farhdga for att
miljéaspekterna skall fA mindre betydelse. Det kan dock dven bli s att
miljéfrdgomas vikt understrykes.

Som kommentar till rapporten séger forfattarna att det tycks finnas en
viss tvekan bland kommunema om vad som kan komma att ske i ett
ldngre perspektiv. Vissakommuner har uppenbarligen valt attinte 1igga
samman nimnder dér befarade intressemotséttningar kan uppkomma.
De kommuner som lagt samman sidana nimnder sdgs kontinuerligt
folja de nya nimndernas arbete.

Det tycks vara s att intressemotséttningama till viss del finns mellan
olika yrkesforetridare. Nigra intressekonflikter i sjdlva lagstiftningen
har inte pastétts finnas. Som nidmnts inledningsvis paverkas inte tjins-
temannafrvaltningen i och for sig genom en fri nimndorganisation.

5.5 Lokala skillnader

I en fri nimndorganisation fir varje kommun sjélv bestimma hur den
vill organisera sig. Intressemotséttningar kan vara lokala. Det som
passar en kommun kanske inte stimmer med en annans uppfattning.
Det dr naturligtvis av storsta vikt att medborgama blir vél informerade
om vem som handlégger en frdga. Detta blir sérskilt viktigt om nimnd-
organisationen blir helt fri. Det blir d4 ocksé viktigt att statliga till-
synsmyndigheter halls vil underrédttade om var varje enskild uppgift
handlédggs.
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Varje kommun ir speciell. Det kan gilla ldge, storlek, sysselsittning,
miljé m m. Forutséttningamna 4r dérfor olika ute i kommunerna. Genom
en fri nimndorganisation ges kommunema storre eller total frihet att
sjdlv ha den organisation som &r limpligast. I forsta hand bor utgangs-
punkten vara att organisationen skall vara medborgar- och effektivi-
tetsinriktad och inte inriktad mot den egna administrationen eller den
statliga. Ett sddant synsitt talar for att olika fackomraden dven niir det
gillermyndighetsutdvningen skall kunna bestdimmas av varje kommun.

6. JAV

6.1 Dagens regler

I dagens lagstiftning skiljer sig jivsreglerna mellan dels kommunsty-
relsenoch de fakultativandmndema och dels de specialreglerade ndmn-
dema.

I kommunstyrelsen och de fakultativa ndimnderna géller kommunal-
lagens mindre stringaregler. Det géiller ivenom kommunstyrelseneller
en fakultativ nimnd utgdr en specialreglerad nimnd t ex rdddnings-
ndmnd.

I de specialreglerade nimndemai 6vrigt géller forvaltningslagens ndgot
striingare jdvsregler som dr mer inriktade pA myndighetsutvning.
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6.2 Jav vid fri nimndorganisation

I en fri nimndorganisation miste jévsreglera ses 6ver. I forslaget till
ny KL foreslas en gemensam jivsregel for hela den kommunala for-
valtingen. En sidan 16sning torde vara den bésta. En annan kan vara
attha olika regler for drenden som utg6ér myndighetsutvning och andra
drenden. Nir den nuvarande regleringen faststélldes motiverades den
bl a med att det skulle bli enklare att alltid ha samma jdvsregler i en
nimnd. Eftersom varje #rende 4nd4 mdste sirskiljas som myndig-
hetsut6vning eller ej torde det inte vara nigra storre problem med olika
regler i samma ndmnd. Det 4r emellertid d4 ndvéndigt att fortroende-
valda och andra handliggare ir vil informerade om att olika regler kan
gélla.

7. SEKRETESSFRAGOR

7.1 Sekretesslagen

Sekretessfragor har diskuterats vid inférande av kommundelsnimnder
men ocksd i frikommunprojektet.

Huvudregeln i sekretesslagstiftningen &r att det for varje verksamhets-

omrade for sig skall avgbras om sekretess foreligger. Det géller sdledes
att inom de i sekretesslagen reglerade omrddena avgOra sekretessen.
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Exempel p4 sidana omraden #r "socialtjénsten”, "hilso- och sjukvar-
den", "skolans elevvardande verksamhet" och "utbildningsvisendet i
ovrigt". Varje uppgift som finns hos en kommunal myndighet méste
alltid frin sekretessynpunkt avgoras frin ett sddant uppgiftsomrade. I
vissa fall bedoms uppgifter tillhtra tvé eller flera verksamhetsomraden.
Vid antagande av lagom #ndrad ansvarsfordelning inom dldreomsorgen
uttalas t ex i utskottsbetinkandet att den kommunala hélso- och sjuk-
varden i sekretesshiinseende tillhér samma verksamhetsomrdde som
den kommunala socialtjdnsten.

Finns det i sekretesslagen ett forbud att r6ja en uppgift fir uppgiften i
normalfallet inte utnyttjas utanfér den verksamhet i vilken sekretess
giller for uppgifien.

Varje myndighet skall tillse att en sekretessbelagd uppgift inte blirkédnd
for fler inom myndigheten 4n som krivs for att ett drende skall kunna
handlédggas riktigt.

Uppgiften far inte heller rdjas f6r annan myndighet om det inte finns
stod for sddan Gverforing i sekretesslagen.

Huvudregeln ir siledes att uppgift inte fir 6verforas frin en myndighet
till en annan. Det finns vissa undantag frin denna regel nir det giller
bl a tillsyn, revision och arkivering.

I sekretesslagen finns ocksd bestimmelser om vissa begrdnsningar i
sekretessen. Sdlunda finns tex en s k generalklausul som ger mojlighet
att i vissa fall 1imna uppgift om det dr uppenbart att intresset av att
uppgiften limnas har foretride framfor det intresse som sekretessen
skall skydda. Denna klausul skall anviindas restriktivt. Den giller inte
pa flertalet uppgifter som rér enskilds personliga forhdllanden, t ex
inom socialtjdnsten och hélso- och sjukvérden.

Sekretess utgdr inte hinder mot att uppgift 1dmnas ut, om det &r nod-
vindigt for att den utlimnande myndigheten skall kunna fullgora sin
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egen verksamhet. Denna bestimmelse kan endast anvindas i myndig-
hetens eget intresse.

Vid beddmning av om sekretess foreligger for en uppgift skall avgoras
om i lagen uppstiillda skaderekvisit 4r uppfyllda. Dessa &r i huvudsak
"raka" eller ""omvinda". Vid raka skaderekvisit dr regeln enkelt uttryckt
att offentlighet foreligger medan det omvinda skaderekvisitet bygger
pa att sekretess foreligger for en uppgift. Inom hilso- och sjukvérd och
socialtjinst foreligger det omvinda. Inom den elevvdrdande verk-
samheten det raka. Inom skolan finns ocksd det omvinda for vissa
verksamheter.

Skillnaden medfor att uppgifter ibland kan limnas ut fran skolan till t
ex socialtjinsten men inte tvirtom.

Sekretess till skydd for enskild kan normalt helt eller delvis efterges av
honom.

Dagens gingse nimndorganisation, &tminstone f6re indringarna pa det
sociala och pd skolans omrdden bygger pd att fackverksamheterna hdlls
isdr. Skolstyrelsen har handlagt utbildningsfragor, socialnimnden so-
cialtjansten. Genom en fri nimndorganisation kan det bli mgjligt att
fora samman uppgifter for vilken olika sekretessbestimmelser finns till
en och samma ndmnd. Inom samma nimnd (myndighet) kommer att
kunna handliggas drenden om en enskild person som ror sdvil t ex
socialtjinst som elevvardande verksamhet.

Sekretesslagstiftningen bygger pd denna fordelning pa fackomraden.
En integrering av olika verksamheter stimmer dirfor icke fullt ut med
de synsitt som gillde vid sekretesslagens tillkomst.

Lagstiftningen séger dérvid sdledes att en sekretessbelagd uppgift som
ndmnden fitt i en verksamhet inte fr utnyttjas utanfor den verksamhet
i vilken sekretessen giller for uppgiften. Sekretessbelagda uppgifter
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inom utbildningen fir allts inte anvindas vid bedomning av ett social-
tjédnstidrende.

Varje kommunal nimnd handhar dock redan idag verksamheter ddr
uppgifter kan omfattas av olika sekretessbestimmelser. Det finns inom
en socialnimnd andra sekretessbestimmelser dn socialtjdnsten t ex
inom det personalsociala omradet, som kan gora att handléggare kan fa
sekretessbelagda uppgifter frAn mer &n ett hdll.

7.2 Sekretess i en fri organisation

Som némnts inledningsvis har denna friga uppmérksammats vid inf6-
rande av bl akommundelsnidmnder. Det forhallande att 1andstingen haft
relativt fri nimndorganisation 1ir inte ha lett till ndgra svarigheter att
tillimpa sekretesslagstiftningen.

Sekretessreglerna kan inte sigas hindra en friare nimndorganisation.
Det 4r emellertid nodvindigt att sekretessfrigoma sténdigt uppmark-
sammas. Fortroendevalda och anstillda maste ges god utbildning i
dessa frigor si att sekretessbelagda uppgifter inte felaktigt anvidnds
utanfor en verksambhet.

I en nimnd med uppgifter inom frin sekretessynpunkt skilda verksam-
hetsordden kan sdledes ledaméter och anstillda f4 kunskap om en
person frin olika omriden. Vid beslutsfattandet fir dock héinsyn inte
tas till sekretessbelagda uppgifter om en person som erhdllits i en annan
verksamhet.

Idag avgors endast en mindre del av myndighetsutdvningsdrenden av
de fortroendevalda. Aven om variationer finns 4r flertalet avgéranden
delegerade till anstillda. I de fall fortroendevalda beslutar &r det ofta
inte nimnderna utan utskott som handlédgger 4rendena. Integreringen
av olika verksamheter kommer férmodligen mer att réra sjilva nimn-
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dens verksamhet 4n den anstilldes. En sammanlagd nimnd f6r barnom-
sorg och skola méste inte innebéra att den anstillde handldggaren far
tillgang till alla uppgifter om en enskild person p4 samma sétt som om
hela nimnden skulle avgdra varje drende. I en mer mél- och resultat-
styrd verksamhet torde riskerna for att sekretessbelagda uppgifter an-
vinds felaktigt minska. Detta ger emellertid inga garantier for att inte
en och samma handléggare fir uppgifter frin flera verksamhetsomra-
den. Erfarenheterna tyder dock inte pa att det skulle utgra nigon sd
allvarlig risk att en fri nimndorganisation inte kan inftras.

Den enskilde kan sjilv efterge sekretessen. I den dagliga hand-
liggningen anvinds mycket ofta detta forfarande for att ge mojlighet
att - om den enskilde s medger - fi en helhetssyn pa en enskilds
situation. I dessa ofta féreckommande fall uppstar siledes inte nigra
sekretessproblem.

Inom regeringskansliet pAgér for nirvarande arbete med en 6versyn av
sekretessfrigoma inom vardomradet. Till lagridet har Gverldmnats
vissa forslag for yttrande. Dessa forslag bygger pd departementsstenci-
len Sekretess inom och mellan myndigheter pd virdomradet. (Ds
1990:11)

I lagridsremissen foreslds bl a att sekretesslagen 4ndras s att hilso-
och sjukvardssekretess eller socialtjinstsekretess inte hindrar att upp-
gifter om bam och ungdomar eller om den som 4r missbrukare limnas
mellan myndigheter inom hilso- och sjukvarden och socialtjinsten, om
det behdvs for att den enskilde skall fi n6dvindig vard, behandling eller
annat stéd. Motsvarande skall gilla om det behvs for en nodvéndig
insats for ett véintat barn.

Vidare skall enligt lagradsremissen uppgifter fi limnas mellan olika
myndigheter inom den kommunala och landstingskommunala hélso-
och sjukvarden for statistik, forskning och administration, om ett s k
rakt skaderekvisit tillter detta.
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Det &r frimst inom hélso- och sjukvérden, socialtjinsten och skolan
som det finns anledning rdkna med att sekretessbelagda uppgifter kan
komma att behandlas inom samma ndmnd. Uppgifter i andra verksam-
hetsomriden ror ofta annat 4n enskildas personliga forhillanden eller
torde inte vara av den art att de paverkar stéllningstagande i andra
verksamheter

8. LIKSTALLIGHETSPRINCIPEN
8.1 Begreppet

Den kommunala likstéllighetsprincipen innebir att vissa kommunmed-
lemmar inte otillborligt far gynnas eller missgynnas. Det miste forelig-
ga en objektiv grund for sdrbehandling. Ett 6verskridande av lik-
stéllighetsprincipen kallas i KL vid 6verklagande att ett beslut "vilar p4
ordttvis grund". Innebdrden av begreppet kan variera frin verksamhets-
omrdde till verksamhetsomrade. Principen giller hela kommunen dvs
alla skall behandlas efter samma huvudregler dven om organisationen
dr geografiskt delad.

Likstéllighetsprincipen brukar frimst hinforas till beslut om kommu-
nala taxor. Den far emellertid &ven betydelse pd beslut om kommunala
forméner av olika slag sdsom bidragsgivning till féreningar upplatelse
av samlingslokaler och tillokning i en kosituation. Fran den legala
likstéllighetsprincipen maéste skiljas en slags "politisk" likstéllighets-

213



regel efter vilken de f6rtroendevalda kan striva efter att behandla olika
geografiska omriden lika, bygga idrottsanlédggningar réttvist m m.

Det finns inte nigon anledning att i detta sammanhang mer ingdende
redovisa principens rickvidd.

8.2 Erfarenheter

Av rapporten FRINAMNDORGANISATION framgar att nigot lokalt
organs beslut inte upphivts sdsom stridande mot likstéllighetsprinci-
pen. Frigan har emellertid varit foremal for diskussion och principen
synes ha inneburit att kommunerna bemd&dat sig om att ha réttvisa
regler.

Farhigoma for att en decentraliserad organisation skulle leda till oritt-
vis behandling har silunda inte kunnat bekriftas. En decentraliserad
organisation som nu diskuteras utgdr frin nimndf6rvalmingen. Men
den kan #dven ske genom att en tjinstemannaf6rvaltningen arbetar mer
decentraliserat, genom att storre ansvar limnas ut i filtorganisationen
m m. Genom en mer utpriiglad mil- och resultatstyming blir det darfor
viktigt att uppmirksamma likstillighetsaspekterna inte i forsta hand
mot bakgrund av en fri nimndorganisation utan mer med tanke pa
effekterna vid ett mer "marknadsinriktat” arbetssatt.

8.3 Likstéallighetsprincipen och nya
arbetsformer

Likstéllighetsprincipen kan nog inte betraktas som ndgot hinder i en fri
nidmndorganisation. Problemen 4r nog mer en friga om att nér olika
alternativ och sinsemellan olika verksamhetsformer anvénds i kom-
munen. Problem i en fri ndmndorganisation kan uppstd om olika nimn-
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derinte arbetarefter samma grundprinciper. Det méste ankomma ytterst
pa kommunfullmiktige och kommunstyrelsen att tillse att principen -
som ju giller omfattar alla kommunmedlemmar dvs hela kommunen -
inte asidositts. Likstéillighetsprincipen kan dirfor behdva ses Over i ett
vidare sammanhang.

Inom det landstingskommunala finns ofta flera primédrvardsndmnder
ibland med en kommun som geografiskt omrdde. Sdvitt kunnat bedd-

mas har nigra problem med likstéllighetsprincipen inte uppkommit
genom denna geografiska uppdelning.

9.FRI NAMNDORGANISATION
- SYNPUNKTER

9.1 Motiv

Motiven foren friare nimndorganisation behandlas inte i denna rapport.
Mycket kort kan de emellertid ségas vara att kommuner sjélva skall
kunna bestimma sin organisation efter de lokala f6rutsdttningama.

9.2 Kommunernas ansvar

En fri nimndorganisation skall inte forindra kommunemas ansvar
enligt olika speciallagar. Uppgifterna skall siledes bestd oforindrade.
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Diremot skall kommunemna friare kunna fordela uppgifterna mellan
olika nimnder. Det #r dérvid viktigt att pdpeka att 6nskemdlen om
kompetens hos kommunema inte dndras. Uppgifterna dr fortfarande
desamma. Kommunema skall siledes som hittills tillse att de finns
tillrickliga kunskaper och erfarenhet for att klara de krav som stélls i
speciallagstiftningen. Det har dédrvid ingen betydelse om man talar om
en geografiskt indelad nimndorganisation eller en central organisation
med en sammanliggning av idag skilda uppgifter till en nimnd.

9.3 Kommunstyrelsen

Forst bor konstateras att det bor finnas en ndmnd under kom-
munfullméktige som har ledningsansvaret f6r hela kommunen. Kom-
munstyrelsen bor didrfor behllas som ett obligatorium i en ny KL.

9.4 Valfragor

Nigon anledning att inordna valfrigor i en annan nimnd torde inte
finnas. Uppgifterna &r mycket specifika och tidsmissigt fordelade pd
en kort period under en mandatperiod. Kravet p4 valnimnd b6r darfor
bestd.

9.5 Overfésrmyndarirenden

Overfésrmyndarnimnden #4r en annan med frin dvrig kommunal syn-
punkt speciell verksamhet. Aven om den samarbetar med i sociala- och
hilso- och sjukvardsfrigor har nimnden frimst till uppgift att utéva
tillsyn 6ver férmyndare och gode mén. De kommuner som inte har
overformyndare bor dérfor dven fortséttningsvis ha en 6verformyn-
darmédmnd.

216



9.6 Sarskilda namnder

Vid en fri nimndorganisation forutsitts de sérskilda ndmnderna pa det
landstingskommunala omrédet upphtra. Mojligheten upph6r dd ocksa
att ha nimnder understéllda en annan nimnd.

9.7 Obligatoriska uppgifter

En fri nimndorganisation utan krav p sirskilda ndmnder innebdr att
en kommun fullt ut kan bestimma sin organisation efter de lokala
forutsdttningarna. Medborgarperspektivet kan dérvid framhdllas. Det
blir m&jligt att i en nimnd handlégga alla de drenden som bedoms ligga
nira varandra. Det gir ocks4 att ta hiinsyn till speciella samband mellan
olika drendetyper inom en kommun.

Mot en helt fri organisation kan tala svarigheter att f4 en klar bild dver
var olika uppgifter handliggs. Skillnaderna mellan kommunema kan
bli mycket stora vilket forsvarar f6r dem som har med flera kommuner
att gora. Den statliga tillsynen kan méta ett stort antal olika 16sningar i
olika kommuner.

Négra hinder mot en helt fri nimndorganisation efter detta mnster
torde inte finnas. Det stiller stora krav pd att en kommun s snart en ny
uppgift tillkommer bestimmer var den skall handliggas. Kraven pé
tydlighet blir sdledes stora. Reglementen méste fortlpande ses dver.
Informationen méiste vara god. Ett fritt system far inte medfora att en
obligatorisk uppgift faller emellan tvd nimnder eller blir bortglémd.

9.8 Rollerna

Tidigare har redovisats of6renligheten mellan partsrollen och myndig-
hetsrollen. I samma nimnd skall inte drenden f4 handlidggas i vilka

211



kommunen innehar bida funktionerna. En sidan regel stéller krav pa
kommunema att vid inférande av en ny organisation noga g4 igenom
verksamheterna s& dubbelrollen undvikes. Det stéller ocksa krav pd att
vid en sddan bestimmelses inférande g4 igenom den nuvarande verk-
samheten. Som pétalats i kap 4 kan idag finnas fall ddr en kommunal
ndmnd utdvar dubbla roller. En sidan bestimmelse kommer ocksa att
stédlla krav pd att en kommun vid ny lagstiftning tillser att en ny uppgift
inte 1dggs pd en ndmnd som ocksd utvar partsrollen. Detsamma
kommer att gélla dven nir en kommun sjdlv omférdelar en uppgift eller
startar ny verksamhet.

9.9 Jav

Javsbestimmelserna méste ses Over sd att antingen en enhetlig regel
infors eller forvaltningslages javsreglerblirtillimpliga vid myndighets-
utévning.

9.10 Likstéllighetsprincipen

Likstéllighetsprincipen kan inte anses férhindra en fri nimndorganisa-
tion. Kommunfullméktige och kommunstyrelsen méste dock uppmaérk-
samma frdgan s att lokala ndmnder inte sjilva faststiller regler som
kan foranleda likstéllighetsprincipens dsidoséttande mellan kommun-
medlemmar. Ett allmént friare arbetssétt i kommunema torde mer 4n
en fri nimndorganisation féranleda att riickvidden av likstéllighetsprin-
cipen klarldggs.

9.11 Sekretess

Sekretesslagstiftningen bygger p4 ett annat tinkande 4n en integrering
av olika verksamheter inom samma ndmnd. Uppgifter inom olika

218



verksamhetsomriden som enligt sekretesslagen inte fir anvéndas utan-
for den verksamhet i vilken sekretessen giller kan komma att vara
tillgéingliga for en ndmnds ledaméter och anstillda. Det giiller dé att
noga upplysa om vilka regler som giller och tillse att anstéllda inte
on6digtvis fir kunskap om uppgifter fran flera verksamhetsomraden.

Individidrenden behandlas i allt mindre utstrickning i sjélva nimnden
eller i ett utskott varfor uppgiftséverforing inte torde komma att ske i
storre omfattning. Det finns ocksa anledning att peka pd att enskild kan
helt eller delvis efterge sekretessen. S4 forekommer enligt uppgift i
betydande omfattning idag. Anledning tro att indrad néimndindelning
foridndrar detta forhillande finns inte. En 6versyn av sekretessreglema
pé skolans och socialtjinstens omride gors for ndrvarande. Detta bor
dven avse omsorgsverksamheten.

9.12Sammanlédggning av obligatoriska
uppgifter

Nigra legala hinder mot att 1ata olika myndighetsérenden ldggas i en
nimnd kan inte anses foreligga. Varje sdant drende méste behandlas
utifrin den lagstiftning som &r aktuell for drendet. Man kan alltsd inte
taia om motstdende myndighetsroller. Idag tilllimpas t ex inom lidns-
styrelsera ett flertal av de uppgifter som skulle kunna bli féremal for
sammanliggning. I manga fall torde det vara en fordel att ett &rende
belyses fran flera hdll i samma ndmnd.

9.13 Kompetens

Nigon anledning rikna med att kompetens skulle forséimras hos de
fortroendevalda eller de anstéllda vid en fri nimndorganisation finns
inte. Detta géller 4ven om ndmndemna blir lokala. De kommuner som
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infort lokala ogan har uppméirksammat denna friga och ségs ha valt att
fordela uppgifter bland de anstillda s4 att kompetensen inte forsdmrats.

Vid bedémning av denna friga 4r det viktigt att understryka att kom-
munal forvaltning bygger pa att den utdvas av de fortroendevalda utan
nagra krav pi kompetens hos anstéllda annat &n i undantagsfall. Det dr
siledes redan idag kommunen som i huvudsak bestimmer omfattning-
en av och inriktningen p4 tjinstemannaorganisationen.
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regionerna. [19)

Finansdepartementet

Finansiell tillsyn. [2]

Sportslig och ekonomisk utveckling inom trav- och
galoppsporten. 7]

Beskattning av kraftforetag. [8)

Arbetsmarknadsdepartementet
Flykting- och immigrationspolitiken. [1]
Spelreglerna pa arbetsmarknaden. [13)

Bostadsdepartemntet
Ett nytt BFR - Byggforskningen pa 90-talet. [23)













Riksdagen beslutade ar 1984 om en férséksverksamhet med
b6kad kommunal sjalvstyrelse, det s.k. frikommunf6rsoket.
Frikommunutredningen har regeringens uppdrag att utvar-
dera férsoket. | detta betankande varderar utredningen erfar-
enheterna av férséken med en friare ndmndorganisation.

| betdnkandet behandlas sérskilt fragan om en annan ndmnd-
organisation p& miljsomradet och pé plan- och byggomradet
samt olika rattsliga fragor som aktualiserats i samband med
férsdken.

ALLMANNA FORLAGET

T R S i D
BESTALLNINGAR: ALLMANNA FORLAGET, KUNDTJANST, 106 47 STOCKHOLM,
TeL: 08-739 96 30, FAX: 08-739 95 48.
INFORMATIONSBOKHANDELN, MALMTORGSGATAN § (VID BRUNKEBERGSTORG), STOCKHOLM.

X0S2-GZE0 NSSI
B SIS LAY



