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SOU 1996: 169 Bilaga I

Förord

Kommunala fömyelsekommittén, tillsattes våren 1995,som har
uppdraget göraatt samlad utvärderingen de reformer ochav om-fattande förändringar har skett i kommunernassom och landstin-

organisation och verksamhetsformergens föreslå åtgärdersamt
utvecklar och stärkersom medborgarnas möjligheter till inflytande
detöver fortsatta fömyelsearbetet.

Under kommittéarbetets gång har flertal studierett genomförts. För
vägledning i fråga vetenskaplig metodikom och relevans har ett
vetenskapligt råd med företrädare från olika discipliner varit knutet
till sekretariatet.

I föreliggande behandlasrapport olika aspekter på det kommunala
och landstingskommunala fömyelsearbetet statsvetenskapligtettur
perspektiv. Ur den rika floran nationell och internationellav kom-
munforskning redovisas teoretiska och empiriska bidrag rörsomden lokala folkstyrelsen och dess utmaningar, relationen mellan stat
och kommun, de politiska partierna, de förtroendevalda, relationen
mellan politik och förvaltning, organisationsteoretiska inriktningar

det lokalasamt medborgarskapet. Författaren själv för inne-svarar
hållet.

Det kommitténsär förhoppning att skall bidrarapporterna till
diskussionen det fortsatta fömyelsearbetetom i offentlig verksam-
het.

Örebro i december 1996

Erik Amnå
Sekreterare
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l Inledning, syfte och uppläggning

1 Inledning

Många organisationer och institutioner i samhället bär på lången
historia, däribland våra kommuner och landsting. Historien präglas

både kontinuitet och förändring. Det talas iblandav summativaom
och formativa i historien. Enkelt uttrycktmoment betyder det att
de summativa kännetecknas konsolideringmomenten medan deav
fonnativa handlar ifrågasättandemomenten och förän-storaom
dringar Rothstein 1992. Snart varje författare inom detsagt sam-
hällsvetenskapliga området hävdar just inne i tidatt ärnu en av

förändringar i samhällsorganisationenstora se SOU 1990:44;t ex
ÄvenPetersson mfl 1996. kommunerna och landstingen omfattas

dessa förändringar, bland i form förändradeav organisa-annat av
tionsstrukturer och I flera fall handlarstyrsystem. det mer om
förändrade föreställningar reellaän förändringar. Både den fak-
tiska utvecklingen och våra föreställningar den kommunalaav om
demokratin och den kommunala självstyrelsen kan innesägas vara
i formativtett och det viktigmoment är uppgift försökaatten
beskriva och tolka dessa idémässiga och reella förändringar.

Drivkrafter bakom förändringarna blandutgörs annat ettav an-
tal problem och utmaningar blivit allt tydligare undersom senare
år. Det handlar finansieringsproblem minskade ekonomiskaom

för kommunerna, stymingsproblem svårighetenresurser för den
politiska ledningen balansera behov ochatt resurser, demok-
ratiproblem medborgarnas upplevelse byråkratisering,- av
toppstyming och brist på inflytandekanaler legitimitet-samt
sproblem det minskade förtroendet bland medborgarna för de
etablerade demokratiska institutionerna och organisationerna.
Vissa dessa problem och utmaningar har funnits underav längreen
tid, medan andra har framträtt tydligare under år. Framförsenare
allt finansieringsproblematikenär besvärlig för många kommuner.

Till delar kan de årensstora förändringar i organisationsenaste
och styrning på dessa problemett och utmaningar.ses som svar
Men syftet med denna inte i förstaär hand förklararapport att var-
för vissa förändringar sker och har skett. I stället skall jag teoretiskt
och empiriskt problematisera de förändringar genomförs.som
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värdera-fömyelsearbetetAtt1.2

påställaalla kanvikriterieruppsättningFinns det uppsomaven
kommunaladenutvecklingenvärderaföranvändaoch att av

drag kandemokratin Ikommunalaoch densjälvstyrelsen grova
och hur det börhur detföreställningar ärvissasäga att omman

kommunalochsjälvstyrelseKommunalandra.vanligare änärvara
olikaläggervianvänds,ofta ävendemokrati är termer omsom

efterkrigstidensgenomgångEnibeteckningama.innebörder av
in-läroböckerochdepartementspromemorior ettutredningar, ger

övergripandefinns,kanskefunnits, ochdet har ännutryck att enav
självstyrelsekommunalöverideologisjälvförståelsenationell om
"kommunalfenomenetdemokrati,kommunaloch atttrots

övergri-Påaldrig preciserats. sättsjälvstyrelse mansomsamma
också talakanfolkstyrelsensvenskadentalapande kan manom

folkstyrelsen.lokaladenom
poli-medhelhetkommunernakommunallagenEnligt är enen
andrasociala ocholikautgår från hurOm vi däremotledning.tisk

framträderlokalsamhällenolikaibearbetasochhanterasproblem
beskrivaförsökaskallvibild. Närdifferentieradbetydligt meren

varvidutsiktspunkterolikavi väljakankommunernade moderna
kommunalaskepnader. Deti olika ansvaretframträderkommunen

såsom barnom-verksamheterolikaförpolitisktbetydelseni ansvar
ökatharnäringslivetlokalastöd till detochSnöröjning suc—sorg,

blivitharverksamhetenkommunalaårens Denlopp.undercessivt
verksamheterochorganisationerolikakonglomeratnågot ett avav

profes-ochpolitikenkommunalaMontin 1990. DenDahl 1994;
kommunentalasuppgifter. Detolikaharverksamhetensionella om
kommunenochserviceproducentkommunenrättssystem, somsom

variantEn1992.gemenskap Peterssonsjälvstyrande annansom
och service-myndighets-mellan kommunensskiljaenbartär att

årstillanslutningiellerred 1991Engelau,funktioner senare
ochstyrdpolitisktmellanskiljamarknadsorientering
tidUnder1992.mflBalmérverksamhetmarknadsstyrd senare -

Storbritan-roll ifrån kommunernasdebatteninspirationmed om
därenabling kommunenigångsättandedendettalasnien om-
frånsärskiljshelhetsansvaretdet politiskaochpolitiskaden arenan

inriktningarolikafinnsDetomsorgsverksamhetema.ochservice-
tolkatsharsamordningsidé. Detochigångsättnings-kring denna

ska-projekt förochmarknadiseringsprojektbåde ettett somsom
Leach1993;Clark Stewartgemenskaplokalpolitiskpande av --

1994.WallenbergWalsh 1994;Stewart -
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från synvinklar och detbetrakta kommun olikaVi kan ären
kon-förhoppningsvis i mellan dessa olika synsättmötet som en

förändringsarbete.föras kring kommunaltstruktiv debatt kan

uppläggningsyfte och1.3 Rapportens

statsvetenskapligt inriktadSyftet med denna ärrapport att ge en
i Sveriges kommu-förändringar skett och skerbetraktelse av som

finnsmed tonvikten lagd kommunerna. Detoch landsting,ner
kankommunforskning och debatttämligen omfattande som geen

vissfömyelseprocesser. Iför reflexioner kring dagensunderlag
behandlas.mån också internationell forskningkommer att

harfömyelsekommittén KFKför KommunalaInom ramen
parvisaallt i formempiriska studier, framförgenomförts antalett av

från studierdessaolika kommuner. Resultatenjämförelser mellan
utförligt. Studiernaspecielltberöras här, intekommer att men

kommitténstillsärskildordning i övriga bilagoriavrapporteras
V.huvudbetänkande SOU 1996:169, bilagor -

Översikten Forskningpå något heltäckande.inte sättär om
Statsvetenskapligagrundläggandeoch landsting berörkommuner

poli-demokrati,makt,och problemställningar kringbegrepp tex
relevanta littera-Därmed dentisk styrning och medborgarskap. är

Des-redovisas i dennaomfattande vadän rapport.turen sommer
fortlöpandekommunforskarsamhälletbidrar svenskadetsutom
Förhopp-arbeten.teoretiskt och empiriskt intressantamed nya

med.bidragen tagitsningsvis har de viktigaste
folkstyrelse-den lokalakapitel dels redovisarföljerFörst ett som

årensdeproblematiserarmodellen, dels övergripande ut-senaste
problematisering ikapitlen fördjupas dennaveckling. de följandeI

kommun,mellanbehandlas relationenavseenden. kapitelolika I tre
ochpartiernahandlarsamhället. Kapitel fyraoch övrigastat om

den kommu-förtroendevalda ochfem dedemokratin, kapitel om
förvaltning ochpolitik,demokratin, kapitel behandlarnala pro-sex

ochorganisationmellanduktion, kapitel sju diskuterar skillnaden
frågor kringåttonde kapitletorganisering och det och sista tar upp

och demokrati.medborgarroller



Bilaga SOU 1996:169

2 Folkstyrelsen och dess utmaningar

finnsDet ideala föreställningar hur den lokala folkstyrelsen börom
fungera. årensUnder lopp har dessa ifrågasätts på olika Syftetsätt.
med detta kapitel översiktlig redovisningär den institu-att ge en av
tionella uppluckring skett i kommunerna och vilken betydelsesom
detta kan ha för bland den politiska styrningen.annat

2.1 Den lokala folkstyrelsemodellen

Den lokala folkstyrelsemodellen kan beskrivas i olikatermer av
flöden och relationer. förstaDet flödet politik in for-utgörs av-
mulering, aggregering, sammanvägning och utvärdering idéerav

skall styrande för den kommunala verksamhetens in-som vara
riktning och omfattning. Medborgarnas inflytande i denna poli-
tikutformning förväntas ske i form representativ demokrati. Deav
enligt idealmodellen viktigaste aktörerna flödei detta partierna.är
Följande citat god illustration till föreställningen partier-är en om

roll i den kommunala självstyrelsen:nas

Den moderna folkstyrelsen styrelse deär en genom
politiska partierna. I partierna medborgarnasamlas
kring målsättning. Genom partiernaen gemensam
kanaliseras och medborgarnas önskemål eftertryck.ges
Partierna fyller väsentlig funktion vid nomineringenen
till de kommunala förtroendepostema De politiska
partierna har det grundläggande för kommu-ansvaret
nalpolitikens utformning och vitalitet medborgar-samt

möjligheter medverka och forma sinattnas egen
miljö" prop.1975/76:187, sid 217.

Förväntningarna partierna således de skall föra fram med-är att
borgarnas problem och behov olika särintressen in i demokra-en
tisk målsättningariutmynnarprocess som gemensamma
allmänintresset. Det finns andra organisationer och grupperingar

organiserar olika intressen framför allt olika folkrörelser,som
det partierna i denna modell har legitimitetär störstmen som
sin folkliga förankring.genom
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Kommunfullmäktige politiska beslutsförsam-den viktigasteär
modellen:lingen i "Det viktigaste i den representativa lo-organet

kala demokratin fullmäktigeförsamlingen 1990/91:117,prop.är
principiell beskaf-sid I fullmäktige fattas beslut ärenden17. av

fenhet eller vikt för kommunerna .... Detta inne-störreannars av
"målfattar bland och riktlinjer för verksamheten samtannat

frågorviktiga ekonomiska kap.9"budget, skatt och andra KL 3
allmänt§. Här fälls avgöranden där det politiska momentet, sett,
fullmäktigedominerande Lindquist 1991, sid 28. ILosmanär -

således det förs vitala politiska diskussioner kringförutsätts att
värdefördelningsfrågor.övergripande i fullmäktigeDet är som

partiernas direktvalda företrädare skall markera sina ochegna par-
ståndpunkter. transformeringentiernas sker den demokratiskaDär

från till allmänintresse.särintressen
består verkställandeandra flödet politik-ut deDet av 0r-- -

resultatenheterstyrelsen, nämnder, förvaltningar, Ietc.ganen:
ansvariga förkommunalrättslig mening styrelsen och nämndernaär
i fullmäktige.verkställandet de övergripande beslut tagitsav som

för kom-Kommunstyrelsen har särställning ansvareten genom
odelat politisktekonomi. Nämndema har skett ansvarmunens

område. någotall inom principför verksamhet nämndens Denna är
odelat i varjeoklar, i första hand nänmdansvaret ärattmen avses

nämndernaenskilt ärende sid 24-26. betyderRoos 1992, Det att
regibedrivs i egenför all verksamhet denoavsettansvarar om

i kom-politiskaeller utlagd entreprenad. Det ärär ansvaret
"mål, in-formulerat för verksamhetensmunallagen som ansvar

styrningenpolitiskariktning, omfattning och kvalitet". Den är
på mâlra-fungera enligt rationalitet byggertänkt ettatt somen

har markerats ii förvaltningar och enheter. Dettationellt handlande
politikerna skall signuvarande kommunallag ägnasäger attsom

målstyrning.
kommuninvånare roller i denna mod-vi i olikaSom uppträder

människa förväntasegenskap medborgare politiskell. I av som
kontakterutnyttja direktadelta vid val, i partiorganisationema samt

kommunala politikenmed förtroendevalda påverka dende för att
detklienter utnyttjar vihelhet. I egenskap brukare ellersom av

serviceproduk-välfárdssystemet kommunalakommunala eller den
på denna produktion.tionen och eventuellt inflytandeutövar

måste underordnas denBrukarintresset enligt denna modell repre-
olikadiskuterats isentativa demokratin. brukarinflytandeNär

inflytandet tillhör denstatliga utredningar har det markerats att
tillviktigt hänsyn"icke politiska sfären" och det är att tasatt par-

i dentiernas och de kommunala politiska repre-organens ansvar
demokratin 45.sentativa Ds 1991:18, sid
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Sammantaget kan den lokala folkstyrelsemodellen beskrivas
legitimerings- och stymingskedja med länkarnasom en par-

tier/folkrörelser fullmäktige nämnder förvaltning. Hela mod-- - -
påellen bygger antal antaganden och förening olika idéerett en av

hur demokratin bör utformad och hur organisationer börom vara
och kan detFör första betonas den representativa demok-styras.
ratin där partierna och de förtroendevalda spelar den avgörande
rollen. Det betyder andra former politiskt inflytandeatt tav som ex
korporatism i form organisationers direkt demokratiinflytande, iav
form folkomröstningar och brukarinflytande underordnadärav av
betydelse.

det andra finns det idémässig skiljelinjeFör grundläggandeen
mellan politik och icke-politik produktion,förvaltning, profes-
sionellt arbete, brukarinflytande har förts intensiva diskus-etc. Det
sioner gränsdragningar mellan det politiker skall syssla medom
och det tjänstemän/personal dominer-skall syssla med. Densom

målande dock styrandepolitikerna fastställer ochär attnormen
riktlinjer. blandDet uttrycks bland i kommunallagen där detannat

områdestadgas Nämndema skall och inom sittannat att sevar en
måltill verksamheten bedrivs i enlighet med de och riktlinjeratt

fullmäktige har bestämt föreskrifter gäller fördesamtsom som
verksamheten" KL 6 kap. 7 §.

det tredjeFör bygger den politiska och den administrativa styr-
påfilosofin kommunernas i huvudsak handlarorganisationeratt

målrationellt. förändringarOrganisationsförändringar och styr-av
målrationalitet i riktning ef-förväntas dennasystem styra mot en

fektivare i kvalitetsmässigt hän-verksamhet ekonomiskt och
ocksåskall praktiskt möjligtseende. Det teoretiskt och attvara

såsom verksamhetsredovisningar,med olika instrument revi-
sionsrapporter, utvärderingsrapporter, bokslut och systema-annan

måluppfyllelsentiskt bearbetad information kunna bedöma i olika
avseenden. betona det politiska utvärderandeFör ochatt ansvarets
uppföljande funktioner har det införts skärpta regler i kommunal-
lagen för den kommunala redovisningen Strömberg 1992, sid 19;
jfr 1990/9l:1l7, sid 16.prop.

2.2 kommunala organisationensDen

uppluckring

långIdet föregående tid etableradavsnittet redovisades sedanen
bådeföreställning bör organiserad.hur kommun ochär varaom en

förändringar organisation, styrning ochDe skett vad gällersom
relationer till omgivningen utveckling dennakan avses som en
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något heltockså uttryck förmodell, kan nyttattettses sommen
bild kom-följande skallhåller fram. I detväxaatt annan aven

års förändringar.beskriverpresenteras senaresommunen
har kommunernafullbordande 1974kommunreformensEfter

dif-olika formerriktninggenomgått rad förändringar i mot aven
organisations-såvälgäller handlingsnormerferentiering. Det som

för betecknaibland användsordformer. Ett attannat sammasom
enheter,organisatoriskabetyderfragmentering. Detsak är att nor-

fårhåll till följdvilketdrar iväg olikaoch värderingar attmer
minskar. nyligenstyrbarheten Ipolitiska och ekonomiskaden en

framhållsNordenikommunala förändringargjord översikt över att
i Sverige imärkbarfragmenteringenorganisatoriska änden är mer

kommande.1996,övriga nordiska länder Bogason
några årspråket. Förinte minst iFörändringsprocessen uttrycks

användbar. Numerapolitik-förvaltningdistinktionensedan tvar ex
Viproduktion.ochbegreppen "politik"används ofta istället

beställarstyming,vidare rik florahar styrterrner, t exen av nya
genomgående drag iresultatstyming. Ettkontraktstyming och

formella organisationerraddet skapatsflertalet kommuner är att en
har utvecklatsDetoch resultatenheter.form ansvarsenheteri av

kommunala organisa-självständiga enheter inom denolika relativt
och andra kon-aktörer i formtionen och entreprenörerexterna av
fått alltkonsulter harserviceproducentertrakterade störresamt

betydelse.
organisationsformer vari-styrtekniker ochTillkomsten av nya

harkommunermellan kommunerna. Vissai hög grad prövaterar
landsbygdskommunerframför allt mindre"allt", medan andra,

dockförefallerförändringar. Detgenomförthar bara smärre vara
decentralisering-liknanderesultatenheter ochså inslag,vissa tatt ex

landet. Dehelafått ihar starkt genomslagstrender över settstort
ochorganisations-medexperimenteratkommuner mestsom

storstadsom-ioch kommunerstymingsformer kommunerär större
rådena, allt i stockholmstrakten.framför

genomgått ipå ellerVissa kommuner har sätt stort settannatett
viss reform införtsnågra harförändringar. fallsamtliga dessa I en

någradetExempelmedför sedan utgörersättasatt en annan.
med kommun-försök1980-talet startadeunderkommuner som
ibland till för-några år avveckla dessa,delsnämnder för att senare

skexempel denmån andra organisationslösningar. Ettför ärannat
i början 1990-periodbeställar-utförarmodellen under avsom en

landsting. Efter valetnågra ochi kommunertalet introducerades
mandat efter förlustenåtertog sinadå socialdemokraterna1994,

mod-avveckla dennamajoriteten i flera fallvalde den1991, attnya
exempeligång. tredjeEttell egentligen aldrig hann kommasom
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kommunerär efter valet 1991 ville privatisera, konkurrensut-som
och införasätta valfrihet i skala. Detta skstor systemskifte hann inte

komma så långt innan majoritet och justeradeövertog in-en ny
riktningen.

Det dominerande intrycket ändå olikaär fömyelseinriktnin-att
inte föremålär för lika ideologiskagar konflikterstora längre.

Tämligen oberoende politisk majoritet har det successivtav vuxit
fram filosofier för ledning offentlig verksamhet.en nya kom-Iav

bibehöll borgerlig majoritetmuner har i flerasom fallen system-
skiftesambitionema ned till förmåntonats för pragmatisken mer
hållning. Det framhålls ibland många kommuner efteratt majoritet-
sskiftet 1994 slog in "återställarpolitik, i dettaäven fallen men
förefaller det så det utvecklatsatt pragmatism.vara en
"Privatisering", "marknad", "konkurrens" och "valfrihet" är
inte riktigt lika ideologiskt laddade de under l980-talet.som var
Med andra ord kan detsäga skett viss avideologiseringattman ien
fömyelsedebatten under mitten 1990-talet.av

2.3 Ny filosofi offentligt ledarskapom

New Public Management NPM beteckningär på filosofien en om
styrning och ledning offentlig verksamhet fickav ett stortsom
genombrott under 1980-talet i framför allt Storbritannien, Nya
Zeeland och Australien. Det ingen enhetligär filosofi inne-utan
håller olika delar kan tolkas på olika Den intesätt. hellersom är
helt har i denrötter "kameralism"utan utveckladesny, undersom
1700-talet Hood ÄvenJackson 1991, sid 178f. NPM inte ärom-
någon enhetlig filosofi finns antal övergripande känneteckenett
Caiden 1991; Hood Jackson 1991, sid 178f; Bennet 1993, sid-
15f.

För det första sker generell nedtoning samhällsplaneringen av
och sociala reformer till förmån för offentliga kostnadsminsknin-

och minskad statlig styrning ekonomin frångar Keynsianismav
till neo-klassisk ekonomisk politik.mer

För det andra sker förskjutning från politik policy tillen
ledarskap management. Det implicerar avpolitisering offen-en av
tlig verksamhet kan också karakteriseras förflyttningmen som en

politiska avgöranden balansering behovav och frånom av resurser
politiska forum till professionella eller andra enhetergrupper som
inte befolkas politiker. Till denna förskjutning kan ocksåav föras
tendenser i riktning minska antalet nämndermot att och politiker.

För det tredje sker förändring från aggregering till disaggre-en
gering offentliga organisationer. Det betyder denav offentligaatt
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intern konkur-karakteriseras blandverksamheten allt annatavmer
resultatenheter ochInförandeoch lokalt ekonomiskt avansvar.rens

och/eller intäktsans-formella organisationer med budget-liknande
såväl former de-således andrai klar linje med NPMär som avvar

centralisering.
från processkontroll tilldet fjärde sker förskjutningFör en
regelstyming och andrablandefterkontroll. betyderDet attannat

byråkra-enligt denoffentlig verksamhettekniker för styrning av
efterkontrollermed olika formertiska modellen ersätts av

resultatanalys ochproduktivitetsmätning,effektivitetsmätning,
denna förän-uttrycksIdet svenska fömyelsearbetetutvärdering.

målstyming.från tillregelstymingdring i ambitionen att
från utförandeprovisiondet skiljs beställningFör femte

också förändring iåtskillnad betyderproduction. Denna en
meningenoffentliga i denuppluckring detriktning attmot aven

bolagisering, entreprenadprivatiseras avknoppning,verksamhet
etc.

individuella rättigheter. Detdet betonas medborgarnasFör sjätte
rättighetskataloger ellerskinföra olikasker dels att typer avgenom

rättighetermedborgarnasdels betonarättighetslagar, attattgenom
få serviceproducenter.fritt välja mellan olika

framhållas, nämligen ökadsjunde känneteckenSlutligen kan ett
och dessserviceproduktionenintressen iinvolvering lokalaav

ocholika formerbrukarinflytande iledning. Hit hör t ex
föräldrakooperativa daghem.

väl dentämligenkännetecknen beskriversju redovisadeDe
1980-sedan slutetförvaltningspolitiska utvecklingensvenska av

i synnerhetlandstingi kommuner ochtalet i allmänhet och
målstyming ochsigFlertalet kommunerMontin 1992. ägnar
resultatenheter.formerhar infört olikaminst 200 kommuner av

från slutet 1980-också fenomen ökadeBolagisering ett avsomvar
däremot1990. Omlandstingen SCBtalet, framför allt inom

friskolor ochbeställar-utförarmodeller,undersöker spridningen av
minskarhemtjänstenalternativ inom barnomsorg ochprivata an-

1992kommunerkraftigt. knappt 40talet kommuner Det somvar
detbeställar-utförarmodell. Däremothade infört heltäckande ären-

någon formharlandets kommuner30nästan procent avsomav
1996.Bjurulfvissa sektorerbeställarutförarmodell inom

1990-talet, fram-underökade ganska kraftigtg Antalet friskolor
beslut istatsbidragsregler. Efterallt till följd ändradeför av
godkän-statsbidrag eftererhållariksdagen fick alla friskolor1992

frisk-gick igrundskolanAntalet elever inande Skolverket. somav
Antaletåren och 1994.mellan 1993olor ökade med 26 procent

Å den totalasidanandrafriskolor ökade med 31 procent. an-var

L
T
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delen elever i grundskolan går i friskola vid hösten 1995 cirkasom
2 Skolverket 1995, sidprocent 14; Regeringens skrivelse
1995/96:194, sid 62.

Den icke-kommunala barnomsorgen daghem och fritidshem
har successivt ökat i omfattning, framför allt tillkomstgenom av
föräldrakooperativ. Mellan åren 1990 till 1994 ökade antalet barn i
alternativa bamomsorgsfonner från 16 000 till 47 000. Ungefär
hälften dessa platser föräldrakooperativ.utgörsav av

Knappt 40 kommuner i landet någonhade form privataav en-
inom hemtjänsten årtreprenörer 1994. Bland dessa det 15var

kommuner där 10än andelen hjälpta fickprocentmer av som so-
cial hemhjälp i enskild regi entreprenad. Här framträder också de

kommunerna medstörsta undantag förtre Göteborg där endast en
hemtjänstmottagama erhöll frånhjälpprocent entreprenörer.av

Andelen i Stockholm 13 och i Malmö 32 Om-procent procent.var
fattande konkurrensutsättning förekommer fåtali kommuner.ett
Bland de uppmärksammade Stockholms stadmest är undersom
1992-95 bland genomförde konkurrensprogram inomannat ett
äldreomsorgen Fridolf 1996a.

Inom landstingen har det också sketttämligen förändrin-stora
Flertalet landsting har i varierande grad slagit påin in-gar. en

riktning från traditionell anslagsstyming marknadsorien-mot mer
terad prestationsstyming. Ungefär hälften landstingenav genom-
förde i början 1990-talet förändringar i den övergripandeav
styrningen såsom beställar-utförannodeller. Efter detta kraftiga
genomslag beställar-utförarrnodeller och köp-säljsystem finnsav
tendenser till vissa landsting eller tillbaka.att tar ett ett stegpar
Samverkan och central samordning har blivit allt vanligare ny-
ckelord igen Leffler 1996.

I nyligen redovisad översikt vilka kommuneröveren som
genomfört olika NPM-influerade förändringar i organisa-typer av
tion och inom barnomsorgen, äldre- och handikappom-styrsystem

skolans område framgår det i första handsamt ärattsorgen stor-
städerna Stockholm, Göteborg och Malmö, städer ochstörre
förortskommuner till de storstäderna gjort flest förändrin-tre som

Statskontoret 1996a. Ungefär 10 landets kommu-gar procent av
har genomfört tämligen radikala förändringar, medan ungefärner
fjärdedel kommunerna har haft relativt oförändrad formellen av

organisation årenunder 1988-1995. Bland återfinnsdessa framför
allt landsbygds- och glesbygdskommuner.

Sett tid kanöver desägas förändringar inträffadestörsta iatt
början 1990-talet. I tabell 1 nedan redovisas hur andelstorav av
Sveriges kommuner olika modeller inomanammat typersom av
vissa verksamhetsområden. Inom samtliga verksamhetsområdentre
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har mellangränsen offentlig och privat serviceproduktion förän-
drats. Intressant har anbudskonkurrens blivit kän-externnog
netecknande för äldreomsorgen i mångaganska kommuner. An-
budskonkurrens förefaller inte lika vanligt inom barnomsorgenvar
och grundskolan.
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199519931988Modell

Mål- resultatstymingoch

75 %70 %18 %barnomsorg-
62 %55 %%15och handikappoms.äldre--
68 %62 %%10grundskola-

anordnareAlternativa

68 %67 %%40barnomsorg-
25 %20 %5 %och handikappoms.äldre--
27 %21 %5 %grundskola-

anbudskonkurrensExtern

%5 4%O %barnomsorg-
17 %12 %O %handikappoms.ochäldre--
2 %2 %%0grundskola-

Kundvalssxstem
8 %%% 70barnomsorg-
3 %%20 %handikappoms.ochäldre--
%% 1090 %grundskola-

Beställar/utförarorganisation

tjänstemannanivå
%1213 %l %barnomsorg-

15 %13 %O %och handikappoms.äldre--
%910 %0 %grundskola-

Beställar/utförarorganisation

nivåpolitisk
8 %%9O %barnomsorg-
8 %%80 %handikappoms.ochäldre--

i 9 %%100 %grundskola-
olikagenomfört förnyel-Andel i SverigekommunerTabell som

Källa: Statskontoret1995.perioden 1988undersemodeller -
1996a.

i fler-Översikten fått genomslagNPM-filsofinvid handen attger
omfattning.olikailandsting,ochlandets kommunertalet menav

andramedanförekommande,vanligtresultatstymingMål- och är
tillViss tendensvanliga.specielltsåsom kundval intemodeller är

nivå kanpå politiskbeställar/utförannodellerintresse förminskat
noteras
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Den tidens varianter, såsom konkurrensutsättning, bestäl-senare
lar-utförarmodeller och privatisering fick genomslagstörst efter
valet 1991. Under mandatperioden 1991-94 fanns det
framträdande ambitioner rulla tillbakaatt staten" och politiken

luckra den offentligasamt sektorn privatiseringupp genom
Montin 1993a. En översiktlig betraktelse kommunerna ochav
landstingen kanske intrycket 90-talets organisationsförän-ger att
dringar uteslutande är resultat borgerlig politik.ett Exempelvisav
skulle beställar-utförarmodellen kunna karakteriseras bor-som en
gerlig reform.

År 1992 det 39 kommuner i landet helt eller delvis in-var som
fört med beställare ochett system utförare. Huvuddelen dessaav
hade efter valet 1991 borgerlig majoritet, inte alla. Det 24men var

146 stabilt borgerliga kommuner 12 procentav införtav som
BUM. Sex 68 kommuner 8 långvarigprocent med stabilav so-
cialdemokratisk majoritet hade också infört denna reform. Därmed
kan inte hävdas beställar-utförarrnodellenatt bor-genuintvar en
gerlig reform. Däremot införandeär kundvalsystem förknippatav
med dominans för moderaterna. Ser vi till andra NPM-ingredienser
såsom målstyming och resultatenheter dessa vanligareär i borger-
ligt styrda kommuner, förekommer också ofta i kommunermen
med vänstermajoritet Bjurulf 1996.

En förklaring till NPM-filsofin i svenskaattannan anammats
kommuner ofta framförs kommunernasär ekonomiska situa-som
tion. Då krymper motiverar detta till organisationsförän-resurserna
dringar olika slag för öka produktiviteten och effektiviteten.attav
Sambandet mellan ekonomisk situation och organisationsförän-
dringar inte entydigt.är Införande beställar-utförarmodeller kanav
illustrera detta. Av de 39 kommuner införde modellen i börjansom

1990-talet befann sig den övervägande andelen 25 kommunerav
bland landets cirka 70 rikaste kommuner imätt skattekronor per
invånare. Man kan också vända det och konstatera blandatt
dessa 25 "rika" kommuner detprocent tredjedel in-var en som
förde beställar-uförannodeller Kfakta94. Ett mått på ek-annat
onomisk situation det skär resultat med hur mycketsom anger
driften kan bidra till finansiering investeringar eller till förbät-av
tringar den finansiella ställningen. Används detta mått visar detav
sig de kommuner infört beställar-utförarmodellatt uppvisarsom en
genomgående besvärligt resursläge årett 1993. När det gäller andra
förändringar, bildande bolag, förande mål-t och resultat-ex av av
styming och kundvalsmodeller finns inte detta samband Bjurulf
1996.

Grunden för etableringen New Public Management i svenskaav
kommuner och landsting lades under 1980-talet. Den borgerliga

11mm
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maktövertagande 1991 byggaefter vägkunderegeringen en som
Påsocialdemokratiska regeringen.stakats denhuvudsakligen ut av

till"systemskiftet" i kommunernakanliknande sägas storsätt att
förändringsagenter förekonsulter och andradefinieratsdel hade av

NPM-filosofin slagitDärmed kanMontin 1992. sägas1991 att
ganska oberoendeoffentliga verksamhetensvenskai denrot av

hari kommunerna. Detmajoritetsförhållanden elleri riksdagen
artskillnader.gradskillnaderhandlat änmer om

multiorganisationEn2.4

slags multior-utvecklats tillorganisationen harkommunalaDen ett
kring politisktänkabetydelse förvilket harganisation sättet attstor

det"multiorganisation"Medstyrning.ledning och attmenas
olikafinnspolitiska domänenkommunalaför deninom ramen

medsjälvständighet,åtnjuter olika graderenheter egnaavsom
Montinkulturprofessionellolikaochför handlandetnormer

1990.
förändringarnaharvälfärdsstatermed andraSverige i likhetI --

grad harallt högreutflödet iinflödet ochdet politiskamedfört att
poli-genomförainte baraImplementering betyderintegrerats. att
for-politik, dvspraktiskockså bedrivabesluttiskt fattade attutan
poli-vardagliga1995. Denmål medel Sørensenbåde ochmulera

varitDrivkrafter hardecentraliserats.ochdelegeratstiken har pro-
nivåers önskancentralaochförvaltningenfessionaliseringen attav

förändrin-verksamhet. Oavsettekonomi ochförföra ut omansvar
makt ochtagit till sigaktörerlokalakan förklaras att ans-avgarna
och harmaktnivåer med sigdelatcentralaeller att ansvaravvar
politikgenom-politikutformning ochblivit detresultatet samma:

betyderkommunala enheterolikaalltintegrerats Iförande har mer.
behov ochfått för balanseraanställda ökatdet attatt resurseransvar

1994.Johansson m
resultatenheter ochformorganisationerna iformellaDe avnya

influenserstarkaofta medidentitet,skapar sinansvarsenheter egen
red. 1994.Jacobsson,institutionaliserade omgivningarfrån andra

på kun-företagföreställningaridealiseradeFaktiska och om
många kommunalaförebilder förutgjortskapsmarknaden har en-

Forssell 1995.Montin 1993b; Janssonheter -
Även någonbevittnatåren knappastunder devi senaste om-om

mellan kom-samverkanuppenbarligenprivatisering harfattande
iökatföreningaroch privata företag,institutionermunala m m

politikområden, näring-olikaintensitet inomomfattning och t ex
ElanderMontinbostadspolitikenOlsson 1995,slivspolitiken -
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1995, barnomsorg och äldreomsorg Johansson fl 1994 ochm
teknikområdet Hansson Lind 1993. Generellt har kommu-sett-

omgivningsberoende ökat och därmed har kommunala ak-nernas
ökat sina ambitioner finna olika strategier för minskatörer att att

osäkerheten och beroendet Pierre 1994.
Politisk ledning offentlig verksamhet handlar attav om

samordna och reglera rad olika organisationer och institutioner.en
Den offentliga i likhet med den privata och affärsdrivna verksam-
heten kännetecknas omfattande dynamik, komplexitet och diver-av
sifiering. uttrycks iDet komplicerade och fragmentiseradet ex
nätverk, utbrett målsituationer.professionstänkande och oklaraett
Forskare inom olika discipliner försöker empiriskt kartlägga och
teoretiskt definiera den pågår.omvandling Inom densom
Statsvetenskapliga forskningen finner vi olika förslag hur statens
olika roller kan definieras och benärrmas, välfärdsstat,rättsstat,t ex
förhandlingsstat och marknadsstat Olsen LundquistMarch 1989;-
1992. Statsvetare och andra samhällsvetare försöker identifieraatt
olika organiseringar och institutionella förek-arrangemang som

inom offentlig verksamhet och mellan offentliga och pri-ommer
organisationer, politiska nätverk, professionella nätverkvata t ex

och implementationsstrukturer Hjem 1985; Jordan 1990. Dessa
påexempel begreppsutveckling bådebör uttryck förettsomses

svårigheten ambitionen få påoch kunskapsmässig ordningatt
komplexiteten dynamiken.och

dennaTrots organisatoriska och institutionella diversifiering
förväntas det finns politisk auktoritet den professionalis-överatt en
erade förvaltningens olika delar och den ökande andelen en-
treprenader olika slag. i takt diversifieringen ökarMen med attav
kan det bli svårare bibehållamed traditionella instrumentatt en
politisk och administrativ auktoritet olika verksamheter ochöver
organisationer.

Målstyming efterföljandemed uppföljning och utvärdering har
framställts viktiga styrinstrument i den kommunala verksam-som
heten ifrågasattse 1990/91:1l7. Flera forskare hart ex prop.

målstymingstänkandetrealismen i Rombach 1991.se Dent ex
praktiska utformningen ocksåuppföljning och utvärdering harav

för kritik Montin l993a; Rombach Sahlin-Anderssonutsatts -
1995. Ofta uppföljning målrationelloch utvärdering prägelges en
med förenklade föreställningar neutrala kvalitetskriterier ochom
linjära I själva verket uppföljnings- och utvärdering-ärprocesser.

fyllda olika och intressen legitima ochärsprocesser av normer som
låterinte sig inordnas målrationellai modeller Johanssonsom

1995; Karlsson 1995; Rombach Sahlin-Andersson 1995.-
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I takt med ökad professionalisering, ideologisering och ek-nya
onomiska villkor har relationen mellan politisk ledning och olika
verksamheter förändrats. Det har blivit allt svårare politisktatt styra
verksamheter med hjälp traditionella hierarkiska metoder. Settav ur
det politiska ledningsperspektivet pågår och omläming ien av-
många kommuner, från hierarkisk politisk och administrativen
styrning till andra former långt från färdigutvecklade. Detärsom
pågår lärprocess där problem olikamed lösningarmötsen som
visar sig skapa problem efterfrågasoch lösningar Montinnya nya

Än sål995a. pågårlänge olika slags målstyming,försök med
uppföljning och utvärdering, svårtdet förefaller finnaattmen vara

effektiva och legitima styrforrner. uttrycks inte minstDet i attnya
styrrefonner för sedan med andra former. Detersättasattanammas
förefaller hållerfragmenteringstrenden övergå it attex som om

påsatsningar samverkan och integration Fridolf 1996b; Leffler
1996.

2.5 Sektorisering och demokrati

sektoriseradeDen organisationen kommuni landsting och harstat,
svårt de mångabehov och problemmötaatt sammansatta som
människor har. Det enskildagammal sanning människorsär atten

låterproblem inte sig delas Våra vanligastei olika specialiteter.upp
ohälsoproblem såsom hjärt- och kärlsjukdomar, psykisk ohälsa,
rörelseorganens sjukdomar, ohälsa relaterad till arbetslöshet och
allergier ofta orsakade mängd olika faktorer och det krävsär av en
ofta stöd och insatser från olika professioner för hanteraatt

Mångaproblemen. från vård-människor har behov stöd fleraav
och omsorgsgivare samtidigt, primärvård och psykiatri ellert ex
försäkringskassan primärvårdenoch för översikt Svenskaen se
Kommunförbundet 1994a.

Sektoriseringen och specialiseringen i kommunerna har främjats
bl nationell politik, statliga myndigheter och nationella profes-av a

sionella och fackliga organisationer. Under tiden för de moderna
kommunernas uppbyggnad fanns framträdande ambition atten
först till de olika sektorerna, individ- och familjeomsorg,att tse ex
barnomsorg och äldreomsorg konsoliderades innan det dagsvar
för övergripande politisk samordning.en

Den organisatoriska differentieringen innebär olika typer av
demokrati- och effektivitetsproblem. det gäller detNär in-senare
nebär dubbelarbete, köer, väntetider och oklarheter betalning-om

de samlade utnyttjas bristfälligtatt sätt.ettsansvar resurserna
Även dessa problem funnits tidigare har det statsfinansiellaom
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läget, befolkningsförändringar och ökad långtidsarbetslöshet gjort
dessa effektivitetsproblem uppmärksammats allt of-Denatt mer.

fentliga verksamhetens uppdrag tillgodose olika behov blandär att
Åtskilligamedborgarna. med behov ochsammansattapersoner

problem tenderar bollas mellan vård-olika och omsorgsgivare.att
För den enskilde således den organisatoriska differentieringenär
ofta problem. Personalen vård-,vid olika ochett omsorgs- serv-
icegivare upplever också problem med de organisatoriska
gränsdragningama. Det finns tendens personalen uppfattaratten

samarbetshindren finns vårdgrannenhos i denänatt snarare egna
organisationen Svenska Kommunförbundet l994a; Alexanderson
1996.

Demokratiproblemen handlar brister i människors in-om
flytande bådeoch delaktighet politisk medborgare ochsom som-
patient/klient/brukare/kund, bådedvs det politiska inflödeti och
utflödet. I det första fallet handlar det relationen mellan med-om
borgare och de demokratiska institutionerna och i det senare om
relationen vård-till och omsorgsgivare valfrihet, brukarinflytande,
individens rättigheter och skyldigheter m.m

Demokrati och effektivitet hänger och inte alltidärsamman
varandras Effektiva lösningar sak med olikagöra rättmotsatser.
medborgares problem troligenoch behov lättareärsammansatta att
uppnå behov och diskuteras demokratiska formeri därom resurser
det byggs förtroendefullt förhållande medborgarnamellan ochett
politiskt och professionellt ansvariga. prioritera betyder detAtt att
tydliggörs vilken servicenivå och vilken kvalitet medborgarnasom
kan förvänta sig den offentliga rättighetslag-verksamheten. Denav
stiftning tillkommit år,under för funktionshin-tsom senare ex
drade, kan uttryck för bristande tydlighet i prioriterin-ettses som

på nivåkommunal Svenska Kommunförbundet l994a. Omgarna
inte de lokala demokratiska institutionerna partier och förtroende-
valda påklarar förtroendefullt diskutera ochsätt göraatt ettav
prioriteringar föroch reglerar rättigheter med-rättsstaten övertar
borgarna. Det kan hot både för den lokala demokratin ochettvara
för effektiv lokal anpassning.

pågår försökDet med politiskt samordna avgränsade enheter,att
primärvårdsansvarkommunalt sjukvård,och samordningt ex av

socialtjänst och socialförsäkring. Professionell kompetens och an-
dra skall på sådantorganiseras riktasdesätt att motresurser gemen-

mål och behovsgrupper SOU 1995:142. gamlaDensamma
strukturens formella hierarki skall med interoganisatorisktersättas
samarbete under politisk ledning. innebär olikaDet slags ut-en
maningar. första uppståFör det kan det spänningar mellan olika
huvudmän. Kommunalpolitiker och landstingspolitiker upplever t
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målsättningar. För det andrainte alltid de haratt gemensammaex
finnsuppstår spänningar mellan olika professionella Detgrupper.

för olika patient- ellerolika uppfattningar vad bästärom som
lagstiftning ochdet tredje kan det finnasklientgrupper. För re-

professionell samverkanhindrar politisk, finansiell ochgelverk som
Fridolf l996b; Hjem 1995a, 1995b; Montin 1995b.

Från demokratin tillrepresentativa2.6 den

många demokratiforrner

Åtskilliga kommu-policyproblem i sig.Politikerrollen har blivit ett
i riktning min-olika förnya rollenarbetar med sätt motattner

medborgarföreträdare.verksamhetsföreträdaredre och avmerav
kan finnaförändringarmotiv och drivkrafter bakom dessaSom

dels kontakt- ochsvårigheter politiskt verksamheten,dels att styra
irelationen till medborgarna. Denförtroendeproblem representa-

ifrågasätts.legitimitettiva demokratins
traditionellaintensiv i kommunerna. DeDemokratidebatten är

fönnåga vitala demokra-politiska partierna har förlorat i utgöraatt
förgångna. Alternativapå irörelser. Kanske de dettiska är väg ut
brukardemokrati ochsåsomdemokratiska former utvecklas,

lokal medborgaror-byalagsrörelser. vissa fall handlar detI om en
biståndbenägnaganisering med eller kommunens ut-utansom

finns det kom-problemlösningsförmåga. andra fallIvecklar egen
formerriktningstrategier utvecklade imunalpolitiska mot nya av

finns1990-taletmittenoch brukarinflytande. Vidmedborgar- av
regis-byutvecklingsgrupperdet exempelvis drygt 3 000 lokala

trerade Herlitz 1995.
utvecklas olika formerkommunala multiorganisationendenI av

Även genuinframställts demok-demokrati. valfrihet har som en
bland ioch visar sig detratireform. Individualiseringen ökar annat
monopol de-Partierna har inteintresset för personval.ökade

rörelser kanskeorganisationer ochmokrati. finns andraDet ärsom
och behov förapå medborgarnas problembättre definiera samtatt

Relationen mellanglobala visioner.samtal lokala och repre-om
inte lika kon-brukarinflytande betraktassentativ demokrati och

på de etableradeförstafliktartad tidigare. Det beror för det attsom
något valdemokratin inte harinstitutionerna i den representativa -

representativa demok-organisering vid sidan denmedborgarnas av
påpekarfinns det deratin kan inte förbjudas. För det andra attsom

demokratiskt "skolandebrukarinflytande kan verkakollektivt
politiker i det"plantskola" för blivandeoch fungera rep-som en

resentativa systemet.
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försöktolkasförändringarna kanexemplifieradeDe attettsom
blandfolkstyrelsemodellen,återkalla den lokala attannat genom

iställetlegitimeringsgrundidentitetenterritoriellaåberopa den som
kommunsamman-administrativafunktionella ochdenför som

också tolkaskaninneburit. Deharoch sektoriseringenslagningar
kun-politiken ochprofessionaliserademotldenreaktionensom

finnsstrukturerfragmentiseradeIstället för ön-dorienteringen. en
gemenskap.strukturer förskapaskan attom

kontroll tillFrån ochpolitisk styrning2.7

koordineringochledning

relativt homogensektornden offentligasituation där ärlen en
politisktalakanhierarkisktordnad ienhet och systemett om

kontroll kanochstyrningpolitiskFöreställningenstyrning. om
modellcentralistiskademokratiska rättsstatenstill denhänföras

politikernadärmodellfolkstyrelsen. Densvenska styrden är en
underlängesedanmodellgenomför. Denna ärförvaltningenoch

påproblematiseratsår denlång harföljdUnderuppluckring. aven
olika sätt.

offen-ledningpolitiskerfarenhetforskning ochModern avav
finns inombåde detnågotverksamhettlig änär annat ramensom

företagsekono-defolkstyrelsemodellen ochlokalaför den mer
Vi behövermanagementmodellema.orienterademiskt nya

den ordningoch analyserabeskrivaföröverordnade begrepp att
igovernancetalavanligarebliråder. börjarDet att omsom

ed, 1993. DeKooiman,och controlauthorityförstället
politiskkallarSverigevad vi ikopplade tillbegreppen ärsenare
inte hardet förramedankontroll,styrning ochadministrativoch

de-Kooimanspråket. Jansvenskareferens i detnågon naturlig
governingfromthat"thefinierar patterns emergegovemance som
Kooimanactorsadministrativeandsocial, oliticalactivities of

horisontellhar änbetyder1993, sid 2. Det att merengovemance
professionella aktörerochpolitiska, socialainnebörd. Vissavertikal

samhandling.dennaresultatetochsamhandlar utgör avgovemance
hands, docktill"styrelse"liggeröversättning närmastsvenskI

i in-helt brytaaktiv mening. Förinstitutionell motinte i attutan
koor-ledning ochtill"govemance"kan översättasvanda termer
skullebegrepp1995, sid 58. Ettjfr Stokerdinering annat som

Carlsson 1993,reguleringbetydelseanvändas i ärkunna samma
associerasspråkbruketsvenskadet1995. I205; Sørensensid

regel-detaljeradreglering, dvsstatligemellertid ofta tillregulering
det.inte.koordineringLedning och ärvilket intestyrning, avses.
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politisk styrning och kontroll. detI fallet finnssamma som senare
det given auktoritet och legitimitet. I det förra fallet konkurreraren
de politiska institutionerna med andra institutioner auktoritetom
och legitimitet. Statliga regler och politiska beslut konkurrerar med
andra relevanta aktörers beslut och handlingar vilka han-om
dlingsnormer får genomslag jfr Jacobsson 1996.som

Den offentliga verksamheten kan beskrivas med begrepp som
komplexitet och dynamik. Offentlig verksamhet bedrivs av en
mängd olika organisationer, allt från Riksskatteverkettyper tillav
kooperativa daghem. Organisationerna kan offentliga, privata,vara
frivilliga Antalet blandformer ökar vad gälleretc. finansiering,
reglering och ledning. Det har blivit svårareallt och ibland helt
irrelevant definiera sektorer eller organisationeratt privatasom
eller offentliga. Däremot kan vi tala offentlig verksamhetom

och kommunnär har för destat aktuella uppgifternaett attansvar
utförs. Uppgifterna utförs på "offentligt uppdrag". Dettaett
uppdrag genomförs olika eller mindre självständiga organi-av mer
sationer och enheter. I praktiken handlar politisk ledning offen-av
tlig verksamhet enligt denna modell således samordnaatt ettom
flertal relativt självständiga organisationer och olika typer av resur-

i syfte hantera olika policyproblem.attser
Idealet den lokala folkstyrelsen bygger på grundläg-om en

gande föreställning kombinera representativ demokratiattom
folkstyre med lagstyrd förvaltning land skall med lagen
byggas. Det kan också uttryckas så det förutsätts det inteatt att
finns någon skillnad mellan formella och levande författningar. En
slutsats det finnerär oegentligheter i den kommu-attav om man
nala ordningen det uttryckär för oegentligheter i lagstiftningenett
och lösningen ligger i förbättra den Lagarna skall kon-att samma.
stituera de innehållsligagoda värden och processvärden kom-som

Dessutom ligger i detta tankestyrs lag-munerna av. atten om
stiftarna skall kunna föregripa verkligheten och reglera den kom-
munala utvecklingen vad gäller demokratiska och organi-t ex nya
satoriska arrangemang.

En eller kompletterande, så vill utgångspunktannan om man- -
pågårdetär ständiga lokala institutionellaatt förändringar. Förän-

dringarna kommer först. Därefter har lagstiftarna uppgiften att ta
ställning till vilka värden dessa förändringar främjar eller hotar. Det
går inte på förhand reglera det sker i den kommunalaatt verk-som
ligheten. gårDet inte förhand lagstifta fram vilka formeratt av
demokrati kommer utvecklas i kommunerna. Enligtattsom ett
sådant måste levandesynsätt författning bygga det lokalaatten
folkstyret byggs nedifrån. Det i kommunerna och iär relation till

och andra styrande aktörer kampenstaten den lokala demok-om
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kommunallagenratin förs inte i riksdagens behandling ellerav-
lagstiftning.annan

lokala folkstyrelsen flera idealbilder kommunen.Den är en av av
och Idealen har emellertidDet finns andra realistiska bilder.mer

legitimering.ofta betydelse för meningsskapande och Omstoren
vår ordning ställsföreställning vad god demokratisk är motom en

det finnsproblematisering verkligheten säger att storaen av som
denna proble-brister jämfört med idealet det inte självklartär att

dåtill fullo. Verklighetsbeskrivningama kanmatisering accepteras
med bilder ochfalska, dvs de intestämmer överens egnasomses

också så inte rimmarkan beskrivningarnaerfarenheter. Det attvara
någon legitimerad och demokra-med idealbilden och likaannan

deltagande i kommu-tiskt förankrad för makt, styrning ochnorm
folkstyrelsen existerarkan idealet den lokalaersättanerna omsom

självstyrelse harStudier vad vi kan kalla faktisk kommunalinte. av
således identifierarbara empiriska implikationer, dvsinte att ett

från idealet, detavvikerantal fenomen eller mindre utansom mer
ocksåhar normativ betydelse.en

folkstyrelsemodel-det kallas den lokalaVad finns kvar av som
Är års utvecklingstendenser Vilkaförenlig medlen den senare

praktikendet iformer demokrati och politisk styrning är somav
håller politikutformningenutvecklats och utvecklas Huratt ser

skall fördjupai praktiken det följandeoch politikutövande Iut
nämli-några på kommunala demokratin,i viktiga aspekter denoss

omgivning, de poli-relationen mellan kommun, och övrigstatgen
politik ochmellantiska partierna, de förtroendevalda, relationen

produktion medborgarna och kommunen.samt
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3 Kommunerna, ochstaten

omgivningen

Relationen mellan kommun och har ofta föremålvarit förstat
diskussion och reformer. Inte minst i samband med kommunsam-
manslagningama under 1960- och 70-talen. Ibland presenteras
kommunerna integrerad del iblandstaten,som en av som
självstyrande enheter. Syftet med detta kapitel diskutera olikaär att
ståndpunkter och olika forskningsresultat båderörpresentera som
kommunernas relationer till och den övriga omgivningen.staten

Både3.1 minskad och ökad statlig styrning

Relationen mellan och kommun komplex och dynamisk.ärstat
Under vissa perioder markeras ambitioner öka autonomin,att t ex

dåunder 1980-talet frikommunförsök och andra avregleringsre-
former uttryck för kommunerna borde frånfriaett attvar vara mer
statsmakten. Under andra perioder framträder synbara påtecken att

knyter kommunerna till sig i olika avseenden. Debatten vidstaten
mitten 1990-talet präglas kommunalt missnöje denett motav av
fortsatta eller återupptagna statliga regelstyrning de förutsättssom
Svenska Kommunförbundet 1994b. förEtt uttryck ökaden
spänning Programberedningenär för kommunal självstyrelseatt
inom Kommunförbundet inte talar samspel utan attom menar man
måste hitta en rimlig balanspunkt mellan ståendede varandramot
intressena Svenska Kommunförbundet 1994b, sid 9. Citatet
uttrycker kan föras tillbaka till debatten kom-synsättett som om
munsammanslagningarna under 1960- och 70-talen. Då fram-
ställde kritikerna till kommunreformen kommunerna som
självständiga politiska enheter Strandberg 1995.

Den statliga styrningen kommunerna varierar mellan olikaav
politikområden. områdenInom vissa avregleringsambitionernaär
påtagliga. Inom exempelvis grundskolans område har omvandlin-

Skolöverstyrelsen till Skolverket skett i syfte avregleraattgen av
och minska den statliga styrningen. Kommunerna föransvarar
skolan och Skolverket har i huvudsak konsulterande roll. Verketen
finns tillsammans med påandra kunskapsmarknad Lidströmen
Hudson 1995; Jacobsson MålstymingSahlin-Andersson 1995.- -
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år. inne-filosofi varit vägledande under Denkallas den senaresom
utvärdering.systematisk uppföljning och Detfattar bland annat

påtagliga praktisera dennaemellertid problem medfinns stym-att
iden statligaingsfilosofi Statskontoret 1996b. Precisionen styrn-

verksamhetsområden in-inom flertaletingen har minskat genom
områdenandramålstyming 1996.förande Johansson Inomav

domstolskontrollen inomframträdande styrning,finns tex so-en
hindrande för den kom-verkaAndra regler kancialtjänsten. som

anbudsupphandling, reglernalagenmunala självstyrelsen är om
stöd tilloch lagentill friskolor, barnomsorgslagenför bidrag om

funktionshindrade.vissa
såledeskännetecknasoch kommunRelationen mellan stat av

Genomgående har dock dennyreglering.både avreglering och
profes-parallellt med kommunernasfinansiella styrningen ökat att

Montin 1990;Elanderpolitiska och legala ökatsionella, resurser -
konstat-1990-talet kunde det1995. börjanMontin Elander I av-

mycket tjänstertill likatill kommunerna räcktestatsbidragetatteras
fåttharår sid 52. Kommunernaår 1990 SOU 1991:98,1980 som

har inte ökat iuppgifter statsbidragenför fler menansvar
mån.motsvarande

framhålls in-kommunalpolitiker i allmänhetBland att statens
enkätför Ikommunala verksamhetenflytande den äröver stort. en
visadei kommunervåren till fullmäktigeledamöterfrån 1995 arton

föransåg hadedrygt hälften ledamöternadet sig att statenatt av
ochmål, inriktning omfattninginflytande verksamhetensöverstort
ökaansåg inflytande bordeEndastkvalitet. statensprocent atttre

Olsson 1996.Montin Pettersson--
grundlagsskydd harsjälvstyrelsensden kommunalaKommittén om

bör finnasi Regeringsformenbetänkande föreslagit deti attett en
Blandsjälvstyrelsen.den kommunalatydligare markering annatav

rörande kommunernormgivningföreslår kommittén vid allatt
självstyrelse tillmätaskommunalskall principenoch landsting om

föreslårKommitténsidbetydelse SOU 1996:129, 37.särskild
slås kan förafastockså det i grundlagen böremellertid att statenatt

landstingen. Denrespektivemellan kommunernaöver resurser
följande: "Kommunerlydelsen i Regeringsformenföreslagna är

kostnaden för andrafår åläggas tilllandsting i lag bidragaoch att
fördetrespektive landstings uppgifterkommuner görs att up-om

ochmellan kommunerpnå fördelningjämlik av resurseren
denna grund-Kritikerna till1996:129, sid 37.landsting" SOU

begränsadframhåller innebärdetlagsändring att en
grund-något utgjortför kommunernabeskattningsrätt ett avsom-

1996:129, sidSOUkommunala självstyrelsenfundamenten iden1
i 1996.Kommunaktuellt 25,259-275; nr

,
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3.2 Kommunerna och omgivningen

Staten i form regering, riksdag, departement och myndigheterav är
inte de enda aktörerna påverkar det händer i de kommu-som som
nala organisationema. Sedan slutet 1970-talet har det talatsav my-
cket kommunernas omgivningsberoende Pierre, red 1991;om
Pierre 1994. dennaI mening de statliga aktörernaär bara en av
flera påverkar och sätter för den kommunalagränsersom
självstyrelsen.

Från forskningen organisationer och deras omgivning kan viom
lära varje organisation har visstatt handlingsutrymme ochett hur
detta utnyttjas beror till del på aktörernas förmågastor mobilis-att

för organisationen viktiga Vissa organisationer "låterera resurser.
sig beroende andra organisationer medan andra för-vara mer av
söker utnyttja omgivningen för mobilisera En organi-att resurser.
sations beroende viss organisation kommunernasav en tannan ex-
beroende ökar i proportion till behovetstaten frånav av resurser-

Ådenna organisation. andra sidan minskar beroendet organi-om
sationen finner andra resurskällor Thompson 1967; Pfeffer Sal--
ancik 1978.

förhållandetFör mellan kommun och betyder det kom-stat att
beroende minskar i takt med de kanstaten mobilis-munernas av att

Åmed hjälp andra organisationer i omgivningen.era resurser av
andra sidan kan det medföra slags beroende. Kommunernasett nytt
beroendeförhållanden har således både vertikal och horison-en en
tell dimension. påverkasDe dels statliga beslut och åtgärder, delsav
beslut åtgärderoch inom det privata näringslivet, lokala
intressegrupper, lokala massmedier och andra lokala aktörer.
Kommunernas faktiska självstyrelse blir i väsentlig grad frågaen

bevara eller öka sitt handlingsutrymmeatt såväli den horison-om
tella den vertikala dimensionen Pierre 1994.som

Studier visar kommunerna utvecklar olika lokala handlings-att
strategier för öka sitt handlingsutrymme. Det skeratt bland iannat
form samarbete med andra kommuner, samverkan med olikaav
lokala och regionala statliga enheter och olika offentligt-privata
samarbetsprojekt Pierre, red 1991; Pierre 1994; Lundqvist 1995.

Inom det näringspolitiska området har kommunernas aktiviteter
ökat sedan början 1980-talet. Lokala aktörer både i kommunav -
och företag har fått växande intresseett minskagemensamt attav-
den lokala ekonomins sårbarhet. Privat-offentlig samverkan har
blivit allt rationell strategi för lokal ekonomisk utveckling.en mer
Det finns variationer i det lokala näringspolitiskastora engage-

kommuner upplevermanget eller förväntar det blirmen attsom
arbetslöshetsproblem utvecklar olika proaktiva näringspolitiska



SOU 1996:169 Bilaga I 29

åtgärder såsom projektorienterat samarbete med det lokala näring-
slivet Olsson 1995.

Intemationaliseringen har inneburit villkor och utmaningarnya
för kommunerna. Det finns de eftersom kommu-attsom menar

de avgjort viktigaste välfärdsinstitutionerna i Sverige,utgörnerna
sk fyra friheter påverkarEU:s direkt och indirekt starkt kom-att
och de i flera besitter bättresammanhang problem-attmunerna

lösningskompetens de statliga institutionerna borde de iän större
utsträckning landet i det europeiska samarbetet Hjemrepresentera
1995. Eller för uttrycka har pådet tydligt: monopolatt staten

påmakt inte kompetens Hjem Nationalstatens institu-1994.men
tioner kan detta perspektiv hinder för lokalt interna-utgöra ettur
tionellt samarbete. längre tidsperspektiv kanskeI kommunernasett
bindning till och beroende minskar: Svenska kommunerstatenav
kommer efter tids EU-medlemskap finna den svenskaatt statenen

mångabland andra aktörer i Europa det viktigt ellerärvara en som
ingåinte strategiska allianser med Hjem 1995, sid 12.att

Statliga myndigheters förändrade roll, intemationaliseringen,
privat-offentligt samarbete, olika fonner resursutbyte mellanav
kommuner och näringslivet har gjort kommunernas rela-attm m
tioner till omgivningen har förändrats. Centralstaten har inte den
auktoritet och legitimitet i kommunerna kan förväntas utifrånsom
folkstyrelsemodellen. Kommunerna definiera sigtenderar att som
självständiga iaktörer olika samarbetsformer lokalt, nationellt och
internationellt.

3.3 Kommunerna del statensom aven

delKommunerna nationalstaten eftersom Sverigeär ären av en
enhetsstat. De inga politiska dess villkorutgör suveräna utanorgan

påkan olika förändras beslut riksdagen. Samtidigtisätt genom
framhålls ofta Sverige har lång och obruten traditionatt en av
kommunal självstyrelse. råder något meningarDet delade denom
kommunala självstyrelsens omfattning betydelse i den svenskaoch
politiska och sociala utvecklingen. framförts denEn ärtes attsom
svenska modellen med samförstånd och generell välfärdspolitik har
sina i det lokala självstyrets utveckling sedan 1700-taletrötter

i centrala överläggningar mellan arbete och kapitalänsnarare
någotAronsson 1995. En annorlunda framförts ärtes attsom

den svenska samhällsorganisationens historia sedan medeltiden
fram till mitten 1800-talet historia hur kungamakt,ärav en om
kyrka och aristokrati tävlat beskatta lokal-organisera ochattom
sarnhället. långa skulleDen lokala självstyrelsens och djupa rötter
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därmed historisk mytbildning Dahlkvist Strandbergvara en -
1995.

genomgåendeDen dominerande kommunideologin sedan mit-
1800-talet har varit kommunerna integrerad delten ärattav en av

lokala självstyrelseorgan.än Kommunalstaten snarare
"självstyrelse" därmed oegentligt begrepp. gjordesär Det ingenett
definition självstyrelsebegreppet i förarbetena till års1974av re-
geringsform och i praktiken har kommunernas verksamhet till stör-

delen handlat lokal prägel statliga uppdrag.sättasta attom en
Det först under år begreppetär tagits till belysningsenare som upp
SOU 1996:129. Därmed självförvaltning adekvatär en mer
beteckning. detI hela kommunerna statsbundna för-ärstora
valtningsenheter Strandberg 1995, sid 118ff; Lundquist 1991, sid
32; Hjem 1995, sid 25.

Den svenska demokratin kan kombination folk-ses som en av
och där det förra överordnat denrättsstat, Dennaärstyre senare.

kombination inte oproblematisk. såSnarare detär de fram-är att
ställs varandra motsägande idéer styrning Söder-staten.som om av
lind och Petersson skiljer mellan den "folkstyrda förvaltnin-t ex
gen och den "lagstyrda förvaltningen Söderlind Petersson-
1988, sid 23ff. Rättsstatsidén associationer till den minimalager
nattväktarstaten, dvs skall endast individemas frihetstaten garantera
och rättssäkerhet. Staten därmed i första hand rättsordningär en
med i övrigt begränsad roll i samhället. folkstyrdaDen förvaltnin-

associerar till politiska församlingar med folkets mandatattgen
kontrollerar och formar samhället folksuveränitet. Kon-staten
flikter mellan uppstårdem påkravet förutsägbarhet inne-t ex om
bär den politiska inriktningen inte bör förändras eller denatt om
politiska styrningen innebär osäkerhet i rättstillämpningen ibid.;
Sejersted 1984.

Idén emellertid i sig ingen begränsningrättsstaten utgörom av
verksamhetsområde Hermansson 1986, sid 258; jfr. Sejer-statens

sted 1984, sid 22. Det finns ingen självklar logisk koppling mellan
och nattväktarstaten. I den praktiska politikenrättsstaten i Sverige

har inte heller nattväktarstaten någotutgjort reellt alternativ till en
interventionistisk Kilander 1991. Staten inklusive kommunerstat
och landsting kan bindas lagar har sin grund i detav som som
politiskt definieras folkets vilja. den västerländskaI utvecklin-som

på demokrati har "rättsstatsidén folksuveränitet-ochgen av synen
påstanken lagrats varandra 1986, sidHermansson 259. De

båda idéerna har historiskt sammanfogats till påoch kansyntesen
dessa grunder analyseras idésystem jfr Hermansson 1992,ettsom
sid 218.
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I den svenska demokratins idéhistoria har
folkrörelsedemokratin" spelat viktig roll. Vid slutet 1800-en av
talet organiserade sig människor kring olika samhällsfrågor, fram-
för allt arbete, nykterhet, religionsfrihet och Dessarösträtt. folk-
rörelser skapades före partiernas och parlamentarismens genom-
brott. Det fanns stark tilltro till den deltagardemokratien att och
demokratisk fostran, sågs kännetecknande för dessasom rörel-som

skulle få starkt inflytande påett detser, demokratiska statsskicket
helhet ÄvenLindroth 1975, sid 13 ff.som partierna har olikaom
ochrötter traditioner finns de gamla folkrörelserna ettsom gemen-
ideal. Den grundläggandesamt idén den svenska folkstyrelsenom

har djupa i dennarötter folkrörelsetradition se Lundquistt ex
1991, sid 53.

I den svenska demokratidebatten har doktrinen den folk-om
styrda förvaltningen betonats starkare doktrinenän den lag-om
styrda förvaltningen och beskrivs tillsammans ofta densom
"svenska folkstyrelsen" Molin Månsson Strömberg 1979;- -
Birgersson Westerståhl 1989. Det finns stark tilltro till hier-en- en
arkisk relation mellan lagstiftare riksdagen och verkställare
förvaltningen, inklusive kommunerna och landstingen. Lagar och
regler förutsätts länkutgöra mellan politiska beslut ochen genom-
förande.
Kommunerna enligt vadstyrs kan betecknas den demok-som som
ratiska centralistiska rättsstatens princip. I detta avseende de-avser
mokrati den representativa demokratin där de politiska partierna är
de avgjort viktigaste demokratiska organisationerna. Centralistisk

innebärrättsstat centralstaten medatt lagar formar de offentliga
organisationernas, inklusive kommunernas, Kommunalrättsstatus.

underordnadrätt är statlig rätt.
Kommunerna såledesär del den nationella demokratinen av

och rättsstaten. Det har emellertid funnits olika idéer kommu-om
ställning i relation tillnernas staten.

3.4 Kommunideologier

Under 1960- och 70-talens debatt kommunsammanslagningarom
fanns i drag två motstående kommunideologiergrova dvs

~ uppfattningar vad kommun och börär vara. Denom socialde-en
mokratiska kommunideologin kan kallas "enhetsstatlig integra-
tionism" medan den borgerliga kan kallas "pluralistisk en-
hetsstatlig integrationism" Strandberg 1996, sid 22ff. Enligt det
första. fungerarsynsättet kommunen huvudsakligen som
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överordnaddemokratiNationell ärförlängdavälfärdsstatens ann.
genomförauppgifterna ärviktigaste att na-demokrati. Delokal
institutionemasrättsstatligafölja deochpolitikbeslutadtionellt

funk-effektiva,skallKommunernaregler.ochbeslut vara
effektivitetvärdenGrundläggande ärstyrbara.ochtionsdugliga

rättssäkerhetochfördelningrättvismål,nationellapåavseendemed
partietsförväntas representerapolitikerLokalaenskilde.denför

kon-oftakännetecknasPolitikenhand.i första avpolitiknationella
på nationellpartiernamellanskillnadernaåterspeglarflikter som

ak-partipolitisktochväljarevikommunmedborgare ärnivå. Som
och konsumenterbrukareviuppträderalltframförtiva, sommen

120ff.sid1995,Standbergochservicekommunal omsorgav
fak-kommunernakommunideologin betonar somandraDen

kom-framträderHärsamfälligheter.politiskasjälvständigatiska
och imänniskorpolitiskahandförsta an-imunmedborgama som

ochservicekonsumenter omsorgellerbrukarehand avdra som
demokratiLokal är23f.sid1996,ll8ff;sid1995,Strandberg

lokalsam-ideltagandePolitisktdemokrati.nationellöverordnad
demokratiiskolningmedborgerligförmedelviktigthället är ett

Poli-1970.Sharpejfrtillfredsställelsepersonligtillkällaoch en
grundläggandevägledsoch gemen-konsensussökande avtiken är

huvudsakligenförväntasKommunalpolitikemavärden.samma
lokal-Helabehov.ochförutsättningarutifrån lokalapolitikbedriva
kom-lokalaföljasträvansåledes attkännetecknassamhället enav

resursfördelningochkonflikthanteringförprincipermunitära
123.sid1995,Strandberg

dominerandedetfortfarandeochvarit ärharförsta synsättetDet
tillsigväxtekommunernamedtakt1996. I att1995,Strandberg

välfärdsaktörerstarka ut-finansielltochprofessionelltpolitiskt,
svårstyr-blevKommunernacentralstaten.tillrelationenmanades
styrnin-statligadenförFormemaperspektiv.statsmaktensbara ur

"decentralisering,beteckningamaUnderförändrades.gen
iförändringarskettdethar"målstyrning"och"avreglering"

ochhandlingsutrymmelegaltökatkommunernariktning attmot ge
styrningenfinansielladensamtidigtvälfärdenförökat somansvar
inslagobserveravi kunnathar1990-talet avnyaUnderstärkts.har

min-ochrättighetslagstiftningski formblandreglering, annat av
kommunalskatten.höjakommunernaför attmöjligheterskade

lag-Kravetvarit attinteharfrån kommunerna sena.Reaktionema
ökat.harsjälvstyrelsekommunalstiftningsmässigt garantera en
detSverigei ärförfattningsdomstolnågonfinnsdet inteEftersom

formelladenhand avgörändå i sistastatsmaktenemellertid som
ansvarsfördelningen.ochmakt-
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Trots kommunernasatt reella för välfärdspolitiken haransvar
ökat idédebattenär kommunernas grundkaraktär inteom lika
framträdande under 1990-talet under tidigare skeden. Debat-som

har handlatten den kommunala förvaltningensmer om och serv-
iceproduktionens utformning. Det finns likheter mellan den social-
demokratiska kommunideologin och de systemskiftesidéer som
blommade under l990-talet. I det första fallet betraktas huvudsak-
ligen beställarestaten kommunal servicesom och i det andraav
fallet sker serviceproduktionen på servicemarknad Strandbergen
1996. Båda kansynsätten sägas omfatta sektoriserad och frag-en
mentiserad organisation. I det första fallet har varje statlig sektor
eller myndighet sina intressen verksamheten i kommunenattav
bedrivs på specielltett sätt "utförare". I det andra fallet skapassom

struktur med självständigaen serviceproducerande enheter med
företagsliknande fonner, med bibehållen stark statligmen styrning.
Friskolereformen innebar det blevt Skolverketatt och inteex
kommunerna skulle godkänna friskolorna.som Det finns således,
enligt denna analys, likheterstörre mellan den moderatdominer-
ande systemskiftesidén och traditionell socialdemokratisk kom-
munpolitik än vad normalt Strandberg 1996,man antar sid 24f. I
både den dominerande kommunideologin och i modernare
marknadsekonomiska framträdersynsätt medborgaren mer som
brukare/kund/konsument än politisk människa med intresse försom
lokala helheter. Den förnyelse kommunerna diskuteratsav som
under de åren har haftsenaste kraftig slagsida kommunenen mot

serviceproducent,som kommunenän lokalsnarare politisksom
enhet jfr Montin Elander 1995. Traditionella kommun--
försvarare har ställts systemskiftesanhängare.mot Uppfattningarna

hur verksamheterna börom och anordnasstyras har gått vitt isär,
debatten kommunernasmen grundläggande karaktärom har inte

varit lika intensiv.
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demokratinochPartierna4

politiskadebärsSverigeidemokratinrepresentativa upp avDen
nivå.regionalochlokalnationellsåvälpågällerDetpartiema. som

genomgårPartiernasprickor.fleraemellertidbestårIdealbilden av
antalredovisaskapiteldetta ettIutmaningar.ochproblemraden

problembilder.olika

Partiemaslfunktioner4.1

De-Ipartisystemet.svenskadetförväntningarfinnsDet stora
ifunktionerpartiernasdiskuteras1995frånmokratirådets rapport

partiernaharförstadetFöravseenden.tvåalltframförisamhället
talasdemokratin. Detrepresentativa omdeniställningcentralen

valetinförpartiernabetydervilketpartiet attansvarstagandedet
medborgarnasförunderlagverkligtskalltydligt ettpå sättett ge

förunderlagoch ut-både i form egetvalhandling, programav
denocksåskallDemandatperioden.gångna gedenvärdering av

kommandedeninförmandatmeningsfullt man-regeringen ettnya
meningdennaIsid 43.1995,red.Rothstein,datperioden

institutionaliseradedeniaktörerviktigapartiernauppträder som
detidéerbärareansvarsfulla omDemakten. är avoffentliga

samhället.framtida
detdärfunktionstatsbärande ut-tillutvecklatsroll harDenna en
mellansymbioskarakteriseras ettkannågottill somvecklats som

symbios:dettabakomliggakanFemochpartierna staten. processer
centraliseringökadmedlemmar,beroendeminskadepartiernas av

politikendärcentraliseringpartiorganisationema, processenavav
framförsituationfinansiellapartiernasförstärkningformuleras, av
partier-försjälvständighetökadstatsbidrag samthjälpmedallt av
MöllerGilljam1994;WidfeldtPierreriksdagsgrupper -nas -

1996.
dvssamhället,övrigadetdelpartiernaandradet ärFör aven

med-tillitochförtroendeskaparsammanslutningarfrivilliga som
Rothsteinkapital.socialtkallasiblanddetemellanborgarna som
folkrörel-roll ipartiernasuppfattningendenföljer gängse omm

tvekanpartierna ärpolitiska utandeframhålleroch attsearbetet
frånsigskiljerPartiernasamhället.civilasvenskadetförcentral
vårförbasenformardefrivilligsammanslutningar attandra genom
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representativa demokrati Rothstein, red. 1995, sid 57. Med an-
dra ord förväntas partierna fungera-som hjälporgan för den de-
mokratiska skapa relationer mellan väljareatt ochprocessen genom
valda Sannerstedt Sjö1in.1994, sid l10f. Här framträder något-

i internationell belysning unikt förär Sverige, ellersom mer snarare
Skandinavien, Ävennämligen folkrörelsepartief. inte allaom
etablerade partier har folkrörelsebakgrund Moderaterna ochen -
Folkpartiet Liberalerna bildades ursprungligen i riksdagen be--
traktas ibland samtliga partier folkrörelsepartier Gidlundsom
1992.

bådaDe funktionerna historisktär och idémässigt samman-
länkade. Partierna både statsbärandeär och del det civilaen av
samhället. I dominerande förståelse den svenska folkstyrelsenen av
betraktas andra demokratiska organisationer såsom föreningslivet
och fackliga organisationer komplement till folkstyrelsenettsom
i den mån de påverkar eller verkar partierna Birgerssongenom -
Westerståhl 1989, sid 84. Genom detta samspel där partierna
dominerar harmoniell koppling mellan den representativa-ges en
demokratiska folkstyrelsen och Det den starka sinstaten. statenger
folkliga styrka Amnå 1995, sid 61.

4.2 Det lokala partilivet

Om vi betraktar de politiska partierna i kommunerna framträder en
tredje funktion. Vi har för för det första denatt repetera- -
statsbärande rollen i kommunerna kanske framför allt uttryckssom
i de lokala partiföreningamaatt del ochär destyrsen av av na-
tionella partiema. Den nationella partistymingen tämligen stark.är
För det andra partierna delär den frivilliga medborgarorgan-en av
iseringen med uppdrag länka det civila samhället tillatt ochstaten
den representativa demokratin. Den tredje rollen kan vi preliminärt
kalla för kommunbärandd. Partierna skall på liknande sätt som-
i den nationella representativa demokratin olikaväga samman-
special- eller särintressen till intresse. Partierna harett gemensamt

för hela kommunens väl och inte enskilda medborgar-ansvar ve -
gruppers.

Det kan finnas tydliga spänningar mellan de funktionerna.tre
De nationella partierna och de lokala partiföreningama inte alltidär

Det finnsöverens. spänningar inom partierna har kommit isom
tydligt uttryck i samband med olika former statlig styrningav av

Ävenkommunerna. på regional nivå förekommer sådana spännin-
I samband med strukturförändringar inom hälso-t ochgar. ex

sjukvården har det framtonat konflikter mellan
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OlssonMontinkommunpartiernaoch1andstingspartierna -
mellan denspänningennivå vi fokuserakanPå kommunal1994.

ochbeslutsfattandeochförvaltanderollenkommunbärande
lokalsamhälletikoordinatordemokratiskslagsrollen ettsom

iMedborgamaopinionsbildare.ochmedborgarföreträdare
kom-kommunpolitikernahandi förstabetraktarallmänhet som

jämlikar iänochmakthavare representanter somsnararemunens
handi förstagällerföreningslivet. Detoch ivardagslivetsocialadet

fritidspolitiker.politiker,deltidsengagerade ävenochhel- men
likartadtordepartiernapolitiskalokaladeUppfattningen varaom -

förbundnamaktkonstellationer ärpolitiskauppfattasde somsom
socialtbyggareänmed kommunen apparat avsomsnararesom

kommunaladenspråkbruk ivanligtMedsamhället.kapital i ett
politikernaenskildadeochpartiernakandebatten säga attman
medborgar-kommunföreträdare änuppfattas sommer som

företrädare.

problemPartiernas4.3

lokalabörfolkstyrelsenkommunaladenidénEnligt par-om
medborgarorganiseringarmed andratillsammanstiföreningar vara

i lokalsam-utmaningarochbehovproblem,definieraiaktiva att
problem i dessatyderteckenåtskilligafinnshället. Det som

avseenden.
samhället ärgranskareoch andraforskareFlertalet ense omav

levandeförmågaharde intestelnat,har attpartierna att varaatt
ochMaktutredningensamhälle.föränderligtiorganisationer ett

partiernapåvisat utsättsharväljarundersökningaråterkommande att
delta-politisktfrån formerandrakonkurrensstarkarealltför av

sidGidlund 1992,1990:44, Kapinflytande SOUochgande
kommunalproblemPartiemassid 202f.1993,Gidlund188ff;

politiskadetiaspekter:nivå diskuteraskanregionaloch treur
samlasocialiseraochmobiliseraförmågan samtdvsinflödet, att

utmaningar,ochbehovproblem,olikamellanprioriteraochupp
iiiförslagolikakringmajoritetsamla samtmöjligheternaii att

politikenslegitimering ut-skapasvårigheterväxande att genom
flöde.

inflödetpolitiskai detProblem4.3.1

studieråtskilligakommithar det1970-taletFrån mitten somav
mellannivå. Klyftankommunalproblempå partiernaspekar
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partiledning och medlemmar beskrivs och partiernasstorsom
förankring bland medborgarna Bland de kristeckensom svag. som
kan observeras följandeär se Westerståhl Johanssont 1981,ex -
sid 134; Petersson Westholm Blomberg 1989, sid 92ff; SOU- -
1985:28, sid lllf; SOU 1989:108, sid 35; Bäck Håkansson-
1994; Gilljam Möller 1996:-

Vikande medlemssiffror i parti och ungdomsförbund-
Partierna toppstyrdaär och har aktivitet på lokal nivåsvag-
Partierna inte längreär beroende sina medlemmar, blandav-

på grund det statligaannat partistödetav
Medborgarna väljer andra kanaler för politiskt inflytande än-
partierna och de förtroendevalda
Det andraär organisationer och händelser partiernaän och deras~
verksamhet mobiliserar medborgarnasom
Medborgarnas förtroende för partiernas problemlösningsför--
måga är svag

Partiemas problem i det politiska inflödet kan formuleras på
följande I densätt: konkreta politiska på lokal ochprocessen re-
gional nivå har de traditionella politiska partierna svårare tidi-än

mobilisera medborgarnaatt ochgare medlemmar,värva attnya
definiera och balansera olika behov och intressen prioritera samt
utarbeta visioner och får långsiktig tilltro blandprogram som
väljarna.

4.3.2 Lokal demokratiutveckling med och utan

partierna

Partierna alltutmanas andra organisationer i det politiskamer av
inflödet. Det finns växande antal lokalaett partier. En annan
konkurrens detutgörs växande antalet sk lokala utveck-av
lingsgrupper och andra lokala medborgarorganiseringar. I början

1996 har Folkbildningsrådet Hela Sverige skall levaav registrerat-
drygt 3 000 lokala utvecklingsgrupper. I kartläggning 31en av
mycket aktiva i den svenska glesbygden framgick det igrupper att
endast cirka hälften 17 de undersökta bygdema fanns någonav
partipolitisk lokalavdelning. Däremot fanns det förtroendevalden
kommunalpolitiker iflertalet 26 bygdema Herlitz 1995. De. av
kommunala politikerna kan finnas i egenskap kommunrepre-av

och/eller i egenskapsentant engagerad medborgare.av
Vi kan exemplifiera med lokal utvecklingsgrupp i Mariestaden

Vadsbolaget ideell föreningär medsom etten program som
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partierSamtliga ärpartiprogram.vidliknaskan ettnärmast
egenskapmed iintedeltagarnastyrelsen äriföreträdda avmen
engageradekommunföreträdareeller utanpartimedlemmar som
förmån förtillsidanlagtPartipolitiken harmedborgare. man

tidi-harföreningeniaktivadeFlerasträvanden. avgemensamma
tillskälethuvudsakliga attfolkrörelser. Detolikaaktiva ivaritgare

demok-lokalavsaknadenupplevdadenbildadesföreningen avvar
kommunenutmanade attFöreningenrati i kommunen. genom

skulle kunnaMariestadframtidahuridéerformulerabörja ettom
sida,från kommunensmisstänksamhetvissfannsbörjanIut.se

aktiviteterraduppvisakundeföreningenmedi takt egnaatt enmen
1996.Vadsbolagetskapasförtroendeömsesidigtbörjade ett

partipoli-skförintressetframväxandedetexempel ärEtt annat
Än dock baradet1996 finns ettså längenämnder.obundnatiskt

inrättades1995börjannämnd. Isådanpåexempel en par-aven
Sjukommun.HudiksvallsSvågadalennämnd i par-tiopolitisk

in-cirka 700Denämnden.ingår iledamöterobundnatipolitiskt
bland deförkryssadirektledamöterna attvaltvånarna har genom

fårNämndenvalsedeln.tillskrivanominerade eller namnegna
skola, barnomsorg,omfattarbudgetförfullt somenansvar

kultur.fritidäldreomsorg, samt
andra utövaprioriterar sätt attmedborgarnavanligtDet är att

detharlängeSedanpartier.politiskaiarbetademokrati än att
medkontakteffektivaredet att tamångaattnoterats varaanser

Med-1981.JohanssonWesterståhlpolitikermedtjänstemän än -
på detförpartimötenidelta attvärdetifrågasätter attborgarna av
visarSundsvallistudieEnpolitiken.kommunalapåverka densättet

ideltarmedborgarnavillhandi första par-politikerna attattt ex
utsträckn-imedborgarnamedansig storförtiarbetet att engagera

Avfolkomröstning.inslagdirektdemokratiskaönskaring mer
kom-allmänhetiSundsvall ärimedborgarnaframgårstudien att

demok-förtillgängliga vägarnadeintresserademunalpolitiskt men
sid 19.1995,Bostedtifrågasättsinflytanderatiskt

blibrukarinflytandeföråteruppstådda intresset aDet
1i11abrukarrelateradehit. Denockså föraskangrundskolan

delta itillalternativ attoftareframställs allt merdemokratin ettsom
påförväntningarockså attfinnsDetformer.traditionella

allmänpolitisktväxandegrund förskallbrukardemokrati utgöra en
Örebrosepartiengagemang ttill ökatledasiktoch exintresse

1996Möller1995;kommun
konkurrensharpartiernalokaladeexempel illustrerar attDessa

ochbehovproblem,lokala ut-drivaochdefinieragällervad att
ochlokalsamhälletmellankoordinatorfungeradvsmaningar, som

organisationer.ochinstitutionerandraochkommunala
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spörsmålEtt intressant hur partierna de utmaningarrör antar
den framväxande rörelsen ochutvecklingsgrupper byalagsom av

det ökade inslaget brukarinflytande skolorna.i Dessautgör samt av
bådeframställs förinslag hot och möjligheter partierna.som som

Problem med samla majoritet4.3.3 att

Under mandatperioden 1973-76 det endast halv procentenvar
åttafullmäktigeförsamlingar innehöll eller flera partier.14 som

Efter valet 1992 ökade denna andel till 46 Under mandat-procent.
kommun-perioden 1994-98 det ungefär fjärdedel landetsär en av

åttafullmäktige har eller fler partier Pierre 1995, sid 102.som
Ökningen på antalet förberor framför allt det ökade röster

mångasamladeMiljöpartiet och KDS DemokratiNysamt som
Framgången partier kanmissnöjesröster vid valet 1991. för dessa

nationella faktorer Holmbergförklaras dels rikspolitiska ochav
"systemmisstroende" kommunen1993, dels gentemotettav

Håkansson,servicenivåer, Bäck red.skatter och flyktingpolitik -
nationelladet misstroende lokala eller1994. Oavsett är motom

misstrosystemfrågor eller konkret politik uttryck fördetär motett
svårigheterdettraditionella partierna och resultat innebärde som

kring olika förslag.samla majoritetatt
åpå spänningen mellandetta sammanhang kan pekal attman

frågorolikaståndpunktema isidan markera de partipolitiskaena
å Förväntnin-samförstånd den andra.och söka och kompromisser

kan upplevaspå partiföreträdare i fullmäktige och nämndergarna
samför-både samtidigt sökamotstridiga: driva partilinje ochen

harstånd. från exempelvis norska kommunerTill skillnad
partiernablockpolitiken varit framträdande i Sverige. I Norge är
Offerdalkommunalpolitiken Larsenkonsensussökande imer -

situationen iDärvidlag liknar de norska kommunerna1994. mer
Sverige före kommunsammanslagningama.

med politikens utflöde4.3.4 Problem

Westerståhl begreppetVid mitten 1950-talet myntade Jörgenav
följande: Med iservicedemokrati. Tanken i korthet startvar
utvecklade samtliga1930-talets socialdemokratiska reformpolitik

flertaletbehoven hospartier inriktning tillgodosemot att sam-en
på viljanallt baserashällsgrupper. Partiemas legitimitet kom attmer

locka väljareförmågan sociala reformeroch skapa än attatt snarare
Westerståhlståndpunktema 1956;partiideologiskamed "de rätta"
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Westerståhlår återkom iUngefärNilsson 1995. 40 ämnetsenare
Valrörelsenhade fallit. 1994servicedemokratinoch menade att
budgetunderskottprägladesförändring. Debattenmarkerade aven

socialavilkastatsskuld. handlade inte längreoch Det om nya re-
och hur kost-genomförasskulleformer utan varsom

Westerståhlåstadkommas 1995; Nilssonnadsminskningar kunde
således minskat betydligtför sociala reformer har1995. Utrymmet

ocksålegitimitetskällaår har partiernasoch därmedunder senare
situation där det ställsiPartierna har därmed hamnatförsvagats. en

medborgama/väljarnablandlegitimeringkrav som er-nya
uttrycklegitimeringskälla. Ettservicedemokratinsättning för som

ideologiergrundläggande kommerpartiernaskanför det attvara
med formandei sambanddiskuteras blandfram igen och annat av

1996.aprilDagens Nyheter 8partiprogramnya

Partier i kris4.4

påtyderetablerade partiernaproblemen för deredovisadeDe ovan
råder emellertid inte fullkristecken.uppvisar tydliga Detdeatt

i kris.verkligenpartisystemethuruvida det svenska ärenighet om
partiernas krisföreställningen ärVissa attstatsvetare ommenar

framhåller in-iSjölinSannerstedt ochstarkt överdriven. att ett
i de nordiskapartiernaframstår fortfarandeperspektivternationellt

SjölinSannerstedtvälorganiseradeochstarkaländerna som -
Sverige intepartierna ipå det anförssid tecken1994, 119. Som att

in-medlemssiffroma. Ennedgångar inågra dramatiskavidkännts
ganskamedlemssiffror varitpartiernasternationell utblick visar att

två decen-EU-länder under denuvarandestabila i samtliga senaste
framför alltDanmark därnotabelt undantagnierna. Ett utgörs av

undermånga medlemmarförloradeSocialdemokratiska partiet
Å sidan svikerandra1995.1970-talet NewtonKaase ung--

inte ökatmedlemsantal harpartiernaspartierna ochdomarna trots
politiskaexpanderat. Denpolitiska aktivitet harmedborgarnasatt

expansionen har sketttotalt ökat,aktiviteten i samhället har sett men
1994,Sannerstedt Sjölintraditionella partipolitikenutanför den -

sid 110
såintevälorganiseradestarka ochpartierna sägerAtt är my-

behov/problem iolikafångaförmågan artikulera uppcket attom
socialiseraolika intressen,sammanjämkasamhället, aggregera

rekryteramedborgarna,blandattityder och beteendenforma nya
visarPå punkterbeslutsfattande. dessaeffektivtmedlemmar samt

Gilljamsvårigheteretablerade partierna harstudier de storaatt -
Möller 1996.
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4.5 Partiemas framtid

Forskare har olika scenarier partiernas framtida utveck-angett om
ling. En bedömning framkommer i debatten kring densom
europeiska integrationen och de allmänna förändringarna deav
demokratiska institutionerna folkrörelsedemokratin kommerär att

med utpräglad elitdemokrati därersättas partiernaatt en mer
konkurrerar med massmedia och andra politiska krafter väljar-om

Gidlund 1993, sid 202 Ett liknande scenariogunst är attnas
partierna i den framväxande "transnationella demokratin" ut-
vecklas från "medlemspartier" till professionaliserade väljarpar-
tier där mobilisering och socialisering har underordnad betydelse
Gidlund 1992, sid 206. Ytterligare tankar i liknande riktning är

partierna i framtiden kommer bli organisa-att änatt arenor snarare
tioner Möller 1994, sid 31.

Ett framtidsscenario således det traditionella partisystemetär att
successivt vittrar bort. Kvar de stolta folkrörelsepartiema skulleav
då professionaliserade inslagväljarpartier med starkavara av en-
skilda politiska personligheter. såVi skulle i fall bevittna fortsatten

såvälelitisering det lokala det nationella partilivet. Ett annatav som
scenario de lokala partierna kommer i allt högreär grad be-att att
fria frånsig sina nationella moderpartier. Den nationella par-
tistymingen genomgåendehar varit stark sedan slutet 1960-talet.av
Det framhölls tidigare positiv utveckling, har undervara en men

år allt definierats förproblem den kommunalaettsenare mer som
demokratin Westerståhl 1993. Det scenariot kanske inteena
utesluter det andra. lokalaDe partierna kanske frigör sig allt mer
från de nationella partierna och utvecklar former demokratinya av
i samverkan med olika medborgarorganiseringar samtidigt desom
nationella partierna elitiseras och internationaliseras.

påbörjatsDet har förändring i riktning moten en mer per-
sonorienterad kommunpolitisk konkurrensdemokrati med di-
rektdemokratiska inslag, nämligen personval och kommunala folk-
omröstningar Gidlund Hallin 1996.-

Vid valet hösten 1994 genomfördes försök med personval i sju
kommuner. Syftet få säkrare uppfattning hurattvar en om person-
val skulle kunna fungera. såSystemet fungerade vid mandat-att
fördelningen inom parti blev den kandidat fick flestett som per-

För förhindra endast skullesonröster. blipersonrösteratt att
avgörande infördes Endast i de fall kandidat erhöllspärr.en en
minst fem avgivna i valkrets kunderösterprocent av en person-

namnordningenröstema i valresultatet SOU 1996:66, sidavgöra
39. I genomsnitt det cirka 38 ledamöterna iprocentvar av
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utsågsfullmäktige grundval i de sju för-personröstersom av
sökskommunema Ibid, sid 42.

demokratin i kom-komplement till den representativaEtt annat
lokala folkomröstningar. Sedan mitten 1994 kanärmunerna av

begär det, utlysafullmäktige, minst 5 medborgarnaprocentom av
fråga. Vid 1996 hade knapptfolkomröstning i konkret slutet aven

folkomröstnin-fullmäktigeförsamlingar ställts inför initiativ till40
ochnågot ställde sig majoriteten positiv till initiativeni fallIntegar.

Kommunaktuellt, 26, 12 septemberutlyste folkomröstning nren
fullmäktigeställer sig förtroendevalda i ganska1996. I allmänhet

Montin Olsson Petterssontveksamma till folkomröstningar - -
1996.
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denochförtroendevalda5 De

demokratinkommunala

vadförändringarochutmaningarolikahandlarkapitelDetta om
Huvuddelenlandsting.ochförtroendevalda ikommunergäller de

oftaochiprimärkommunemaförhållandenhandlar samman-om
emellertidfinnsDetlandstingen.förhållandena imedfaller dessa

institutionemasbådadärför deskallInledningsvisskillnader.delen
i korthet.behandlashistoriademokratiska

och kommunernasLandstingens5.1

historiademokratiska

sig iskiljerhistoriademokratiskalandstingensochKommunernas
förtroendevaldadeförbetydelseharvilketavseenden,väsentliga

hur desekelskiftet förtilltillbaka attVi kandemokratin.och se
Sveri-beskrivs ikommunernadå styrdes. Närbåda institutionerna

tillämpaslandsbygdenpåframhållsFolk 1901ochLand attges
följandepåbeskrivs sätt:system. Systemet"ultrademokratisktett

detrådermyndigheternabeslutandedefråga"I om
befogen-dennaregelniförhållandet,egendomliga att

representationnågot slagsaf utanutöfvasickehet
På dettasjälfva. sättröstägandesamtligaomedelbart av

kommunalförsamlin-får beslutandehänder, att seman
LandSverigestusental"kanskehundra,på fleragar

sid 228.Folk 1901,och

landstingsmäntill 9122däremotstyrdesLandstingen somav
indirektvaldesDearfvode".inget"reseersättningerhöll avmen
rådstugan iellerstadsfullmäktigelandsbygden ochlektorer av

gångsamladesLandstingsmännenstäder och större omenorter.
fastställasskullebeslutviktigareallaseptember ochåret av
Folk 1901,ochLandSverigesgodkändablilänsstyrelsen för att

läns-kontrolleradeochstarkt styrdaLandstingensid 238. avvar
andra Väst-blandNågra landsting,l920-talet.tillframstyrelsen

för-tillmaktentid koncentreravid dennaförsöktemanland,
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valtningsutskottet. Syftet införa expertstymingatt verk-var en av
samheten Nilsson 1967.

Denna sekelskiftesskildring kommuner och landsting tvåav ger
helt olika bilder den demokratiska styrningen. Utanav att roman-
tisera de direktdemokratiska inslagen i landsbygdens kommuner

ändå bild mångfald deltagare i beslutges en av en om gemen-
angelägenheter. Bilden kommer fram beskrivningensamma som ur

landstingens ledande antal välmåendeärav ett män medorgan som
befolkningens indirekta stöd träffas gång året för dryftaatten om
regionalt viktiga ting. Kommunerna och landstingen bär således på
skilda demokratiska traditioner.

Det från början egentligen inte meningen landstingenvar att
skulle utvecklas till bli i första hand sjukvårdskommuner.att I 1862
års landstingsförordning landstingen mycket vidsträcktgavs en
kompetens. Det förväntades då landstingen skulle vidga sinatt
verksamhet SOU 1974:99, sid 63. Emellertid kom de utvecklasatt

specialiserad verksamhet.mot Fram till 1950-talets början gälldeen
för sjukvården huvudsakligen lasarettsvården.ansvaret Den domin-

erande delen hälso- och sjukvården samlades sedan efter handav
under landstingens huvudmannaskap. Under de åren20 harsenaste

80närmare landstingens verksamhet handlatprocent hälso-av om
och sjukvård. Under 1970-talet vidgades landstingens verksamhet i
viss mån ökat för kultur, kommunikationer ochtgenom ansvar ex
turism. I början 1990-talet omfattade dock hälso- ochav
sjukvården cirka 75 utgifterna och 85procent deprocentav av
landstingsanställda. mångasI landstingenögon är sektorsorganmer

kommuner.än
Det ingen överdriftär påstå hälso- och sjukvårdenatt kän-att

netecknas komplexitet med starka professionella och specialis-av
erade intressen. Därtill kommer hälso- och sjukvården starktatt är
styrd faktorer, statligyttre styrning. Det har varit svårttav som ex

med politiska medel på landstingsnivåatt utvecklingen istyra ön-
skad riktning. Ett tydligt exempel sjukvårdsplaneringensutgörs av
historia. Under hela 1970-talet fanns det påtaglig skillnad mel-en
lan planerad och faktisk utveckling. Det i första hand icke pri-var
oriterade områden sjukhusansluten vård expanderade, medansom
den prioriterade primärvårdens utveckling släpade efter SOU
1984:39, sid 101. När statsmakterna beslutaattgenom om en ny
hälso- och sjukvårdslag 1982, innebar skyldighet försom en
landstingen planera utvecklingen, började politikeratt och tjän-

i landstingenstemän starkt tvivlaute planeringens möjligheter.
Ett viktigt skäl till planeringsmedlet ifrågasattesatt kunskap-attvar
sunderlaget blev allt bristfälligt. För det första innebar denmer
ekonomiska politiken under 1980-talet förutsättningarna föratt
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skapade denandradetförändrades. Förständigtplaneringen
det tredjeosäkerhet. Förutvecklingenmedicinsk-tekniskasnabba

förutsättningarna i verksam-driftsmässigadekunskapenblev om
decentraliserin-ochProfessionaliseringenbristfällig.alltmerheten

svårarefick alltkansliercentralalandstingensinnebar attattgen
utveckling.verksamheternaskontrollkunskapsmässighålla över

skill-finns,landstingochprimärkommunermellanLikheter men
historieskrivningenprimärkommunalapåtagliga. denInaderna är

specialiseringinflytande,framhållas tjänstemännensbrukar det att
kommunin-efterordentlig fartprofessionaliseringoch satte

hade deDessförinnan1970-talet.börjandelningsreformen i av
vilka behovkontrollkunskapsmässig överförtroendevalda större

Från lek-verksamheten.och kontrolltillgodosesborde översom
tjänstemannaförvaltninglekmannastyrd ärtillmannaförvaltning en

ilekmannaförvaltningNågonofta förekommer.beskrivning som
harlandstingenIlandstingen.funnits igrad har aldrigmotsvarande

i primärkom-villkorligvaritalltid änpolitiska styrningenden mer
endastegentligensjukvårdslagen detochEnligt hälso- ärmunerna.

enskildedenbehandlingenförmedicinskadet ansvaret pa-rent av
inflytandeochfrån politikernasundantagettienten är ansvarsom
medicinskaemellertid detpraktiken innebär1982:763. ISFS

be-tydligaledningsansvaretmedicinskadetochyrkesansvaret
verksam-professionellastyrning. Läkarnaspolitiskförgränsningar

påinblandningförtroendevaldasföremål för devarithar intehet
i kom-verksamhetsocialtjänsten ellersätt t annanexsomsamma

liknar denprimärkommunernarelation inomDen sommunerna.
organisation.skolansochpolitikerfinns mellanlandstingeninom

styrdstarktvaritochsjälvständighethävdatharDen avsenare
ochhälso-liknandebeslutoch sättreglerstatliga som

sjukvården.
1950-taletsedanlandstingenutvecklingen iorganisatoriskaDen

funnit iorganisationsforskarelogikföljtdelarhar till stora somen
gåttharVandringenföretag.tjänsteproducerandeochstörre varu-

ledar-direktadirektionersochmed styrelserfrån strukturerenkla
relativtmedorganisationsstrukturspecialiseradedagenstillskap

renodlingskettsuccessivtharresultatenheter. Detsjälvständiga en
deMenverksamheten. ävenfunktioner inomocholika rollerav

sådan his-Medfå renodlade roller.tenderarförtroendevalda att en
fullmäktigeiinrättade utskottennyligenkan detorieskrivning ses

handlingsutrymmeminskadeför detkompensationform avensom
politikerrollen innebär.renodling avsom en

primärkommunernagällerdetkandrag närI sägas- attgrova, profession-ochtjänstemänförtroendevalda, därefterdekorn först
motsatta-utvecklin-uppvisar denhistoriaLandstingensaliseringen.
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Ävenförst kom professionema, därefter de förtroendevalda.gen:
politikerrollen idag uppvisar likheter mellan kommuner ochom

landsting finns det historiska skillnader väsentliga. För detärsom
första har professioner alltid varit starka aktörer i landstingen och
för det andra har politikernas uppgift i landstingen varit mer spe-
cialiserad i kommunerna. Det innebärän talarnäratt t ex om
"traditionell" och "modem" politikerroll kan vi olika sakermena
beroende på det kommuner eller landstingär Denom avser.
traditionella politikerrollen i lekmannaförvaltning ochtermer av
direktdemokratiska traditioner har aldrig varit framträdande i
landstingen.

Vid mitten 1980-talet framstod de förtroendevaldas villkor påav
flera annorlunda i landstingensätt i kommunerna. Kommunal-än
politiken kännetecknades närhet till medborgarnastörre ochav
verksamheten. Kommunalpolitikema hade möjlighetstörre att
påverka verksamheten landstingspolitikema och kommunalpoli-än
tiken innehåller frågorofta medborgarna i störresom engagerar
utsträckning landstingspolitiken. Landstingspolitikenän bedömdes

komplex, svårgripbar och centralstyrd svårtdetsamt attsom attvar
resultat politiska beslut. Trots detta har det tradition ansettsse av av

lite finare landstingspolitiker kommunalpolitiker.änattvara vara
Förhållandena idag, i slutet 1990-talet, förefaller ungefärav vara

desamma, med den väsentliga skillnaden medborgarnas intresseatt
Åtskilligaför hälso- sjukvårdsfrågoroch har ökat. demonstrationer

nedläggning eller andra förändringar sjukvårdeninom harmot
genomförts under de åren. Landstingsvalet 1994 visadesenaste
också intresset för hälso- och sjukvården ökat bland befolknin-att

I Norrbotten och Västernorrland fick de nybildadegen.
"sjukvårdspartierna" mångarelativt cirka 10röster procent av

i Västernorrlandrösterna och Norrbottens sjukvårdsparti blev med
sina 19 mandat det partiet i landstinget. Söderhamnnäst Istörsta
genomfördes folkomröstning i samband med valet. Cirka tvåen
tredjedelar 66,5 procent väljarna röstade för Söderhamnsattav
kommun borde bli landstingsfri kommun.en

Sammantaget kan villkoren för politikerna dåochsägas att -
framför allt fritidspolitikema och har alltid varit annorlunda iär-

Ävenlandstingen jämfört med primärkommunerna. tjänstemänom
och övriga anställda har tagit rad de förtroendevaldasöver en av
funktioner i primärkommunerna ändåhar de förutsättningarstörre

just politiker i landstingen. Med det fritid-änatt attvara menas
spolitikema i landstingen svårarehar tillsammans med medbor-att

definiera behov och svårareproblem, formulera visionerattgarna
framtida hälso- och sjukvårdspolitik svårare priorit-samt attom en

mellan olika behov.era
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5.2 De förtroendevalda och den kommunala
demokratin

Under relativt kort tidsperiod egentligen sedan mitten 1970-en av-
talet har kommunerna utvecklats till politiskt, ekonomiskt, profes--
sionellt och legalt starka välfärdsinstitutioner. mångaFör förtro-
endevalda skapade detta osäkerhet. Den gamla rollenen som
"helhetspolitiker" med delaktighet i såväl formulering, beslut och
genomförande definitivt förbi,är roll utgår frånmen en ny som
dessa förutsättningar finns varken definierad eller förankrad.nya
Både det finansiella och det politiska kapitalet sinar. Allt be-mer
gränsade tvingar fram prioriteringar de för-sättresurser ett som
troendevalda har svårt handskas med. Auktoritetenatt gentemot
olika professionella försvagas och förtroendet bland med-grupper
borgarna sviktar betänkligt. såDen upplyste despo-mytomspunne

kommunalpampen fickten saker hända i rask takt harattsom
svårt någonfinna modern motsvarighet.att Det finns heller inga
förebilder det slag chefstjänstemän har. Den politiska verk-av som
samheten kan inte liknas någonvid professionell verksamhet.

Två huvuduppgifter framhålls ofta de viktigaste, nämligenvara
medborgarnas företrädareatt lyhördvara och föra frågorin ivara

den politiska processen initiativrik och handlingskraftigsamt vara
beslutsfattare att till saker kommer denrätt politiskaattse ut ur

och det genomförs. Dessa allmänna kravatt docksägerprocessen
inget alla de konflikter kan förekomma mellan olika oftaom som
motstridiga förväntningar och uppgifter.

5.2.1 förtroendevaldaDe företrädaresom

Båda uppgifterna problematiska.är Relationen till medborgarna är
inte den bästa. Medborgarnas förtroende för kommunal- och rik-
spolitiker har successivt minskat under åren.de 20 Misstro-senaste
endet kan passivt sig ibland dramatiska uttrycktarvara men mer

föräldragrupper,när intresseorganisationer mfl demonstrerarsom
och visar sitt förakt för sina förtroendevalda. finnsDet olika slags
misstroende. Att kritisk politiska beslutsfattaremot ärvara ett
naturligt inslag i demokrati. Inga beslut eller politiska inriktnin-en

kan få allas gillande. Det också konkurrensenär mellangar par-
tierna och de politiska idéerna hållaskall demokratin levande.som
Att kritisk eller missnöjd med vissa beslut betyder intevara auto-
matiskt i grunden misstror denatt representativa demokratinman
och de demokratiska Om däremot misstroendet riktasprocesserna.
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sådant ellerdemokratiskadet att storasystemet avgruppermot som
huvudtagetoch behovproblemderas övermedborgare attanser
politikernaochpartiernaallvarelleruppmärksammasinte tas av

sådan situationhotfull. Iochannorlundasituationenär enmer
både politiker-dvsömsesidigt,blirmisstroendetriskfinns atten

kanMedborgarnapolitikerna.medborgarförakt blandochförakt
politikensokunnigaochotacksammabetraktadebörja bli omsom

ekonomins villkor.och

Valdeltagande5.2.2

påmåttviktigtvaldeltagandedemokratirepresentativ är ettI en
valdeltagandetInternationellt ärpolitiskatill dettilltro settsystemet.

inte skettminskning harnågon allmänochhögtsvenska valeni de
År röstberät-deröstade 84åren. 1988under de procent avsenaste

1994vid valetandelenochlandstingsvalenochi kommun-tigade
valdelta-relativt högaökning. Detvissdvs84,4 procent, envar

isystemmisstroendeomfattandenågotråderdet integandet visar att
Sverige.

handförstatycks ikommunalvalenvaldeltagande iLågt sam-
storstädernaImedborgare.utländskaandelmanfalla med hög

ivaldeltagandedärdistriktMalmö finnsochGöteborgStockholm,
Det60understeglandstingsvalårs och procent.kommun-1994
ochHaningeBotkyrka,valdistrikt iallt i vissaframförgäller

itvå valdistriktGöteborgvaldistrikt isjuSpånga Stockholm, samt
röstberättigadedeendast 47Spånga detMalmö. I procent avvar

utländ-andelhögvaldistrikt finnssamtliga dessaröstade. I ensom
inte röstadedehuvudsakligenoch detmedborgareska somvar

1995.SCB
allmänhet inteivaldeltagandetkan sägasSammantaget att

tilltilltromedborgarnasvad gällernågonföranleder till större oro
förefallerutmaningendemokratiska Den störstadet varasystemet.
svenskatill dettilltroöka sinfå medborgare syste-utländska attatt

met.

attityderMedborgarnas35.2.

Resul-ofta.politikerochtill politik mätsattityderMedborgarnas
misstroendeutbrettrelativtfinnsdetoftasttolkas ettatttaten som

kommunernaochlandstingeni riksdagen,politikernamot
BlombergWestholm1981; PeterssonWesterståhl Johansson ---

vidUndersökningarHolmberg 1993. statsveten-Gilljam1989; -
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skapliga institutionen i Göteborg visar det färre väljare 1991att var
1979 ansågän till kommunfullmäktigeröstaatt brasom sättettvar
påverka den kommunalaatt politiken 61 1991 74procent mot

1979 Kommunaktuellt,procent 39, 1993. I under-nr samma
sökning kunde konstateras ungefär 15att väljarnaprocent av
kunde tänka sig ställaatt i kommunalrepresentantupp som en
nämnd, medan cirka 40 villiga sig iprocent attvar engagera en
brukarstyrelse eller liknande Kommunaktuellt, 1994.nr

På försommaren 1996 genomförde opinionsinstitutet Skop en
medborgarundersökning på uppdrag Kommunaktuellt. Drygtav
l 000 ålderi år18-74 telefonintervjuades. Av resultatenpersoner
framgick endast 12 ansågatt sig ha förtroendeprocent förett stort
kommunalpolitiker i allmänhet. Andelen hade ganska ellersom
mycket litet förtroende drygt 60 Studien visade ocksåprocent.var

tredjedel intervjupersonernaatt menade deras förtroendeen av att
för kommunalpolitikema minskat mycket under gångnadet året
Kommunaktuellt, 22, 1996. En viktig förklaring till väx-nr ett
ande missnöje under 1995 och 1996 de i media uppmärksam-var
made skandalerna, där politiker och tjänstemän i kommunalatex
bolag missbrukat skattemedel till representation. Drygt femton
kommuner uppmärksammades i detta sammanhang, med Motala
och Gävle bland de omtalade Svenska Dagbladetmest 18/2 1996.

Kommunala förtroendevalda uppfattar själva det finnsatt ett ut-
brett misstroende bland medborgarna. En relativt andel 64stor
procent samtliga fullmäktigeledamöter i 18 kommuner instäm-av

helt och hållet eller delvis i det finns utbrett politiker-mer att ett
förakt bland medborgarna 16 instämmer helt och hållet.procent
En ganska andel fullmäktigepolitikemastor 17 procentav

ocksåmenade det finns medborgarförakt blandatt politikerna.ett
Vidare menade två tredjedelar de förtroendevalda 65 procentav

medborgarna ställer krav påatt den kommunala verksamheten som
helt eller delvisär oförenliga med kommunens ekonomi Montin -

Olsson Pettersson 1996.-
I undersökning medborgarnas attityder till hälso- ochen av

sjukvård och landstingspolitiker i fyra landsting framkom med-att
borgarna tämligen nöjda med hälso- sjukvårdenoch miss-var men
nöjda med politikema. Det verkade dock så det i förstaattvara
hand handlade missnöje med politikerna detänom motsnarare
politiska Många missnöjda med politikernassystemet. konkretavar
verksamhet föreföll ändå vilja bibehålla det politiskamen ansvaret
för länets hälso- och sjukvård. Det fanns också positivt sambandett
mellan medborgarnas förtroende för och kontakter med politik-

Det fler bland de politiskt aktiva medborgarna hysteema. var som
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politiskt passivablandlandstingspolitikema änförtroende för
kap. 3.1994,OlssonMontin -

olikamedborgarundersökningarkan sägasSammantaget att av
i kom-politikernamedmissnöjefinnsdetbeskedetslag ettattger

ömsesidigt.misstroendetfall tycksvissalandsting. Ioch varamuner
förtro-mellankontakterockså på ökadeemellertidtyderData att

förtroende.ökatskaparmedborgareochendevalda

iförändringarolikatillAttityder5.2.4

förtroendevaldablandkommunerna

ledarskapetpolitiskagenomgick dettill 19911984periodenUnder
Oberoendeattitydförändringar.signifikantakommunerna par-i av

utbildningförtroendevald ellerålder, rollkön,titillhörighet, som
"liberalisering"tillpositivaår 1991förtroendevaldade enmervar

skol-ochsamhällsuppgifter ut-för olikaprimäradet ansvaretav
socialsjukvård,ochhälso-sysselsättningspolitik,bildningsfrågor,

tilltilltronGenerelltår tidigare.10 settknapptservice etc än var
ochmindrekommundelsnämndermånvissoch ilandstingstat,

enskildedenochföreningarorganisationer,till kommunen,tilltron
bety-skillnadentydligaste attår 1984. Denår 1991 än varstörre

villeår 1984år 1991 attfler ängenomsnitt 10idligt fler procent
primäradetborde haföreningarochorganisationer ans-företag,

näringslivsutveck-alltframförsamhällsuppgifter,radförvaret en
servicesocialfritidochkulturservice,teknisk samtkommunalling,

1993.Szücs
också iåterspeglasindividualiseringochliberalisering enDenna

blanddemokratiseringsåtgärdertill olikaattityderundersökning av
Montin1995undergenomfördesfullmäktigeledamöter, som -

posi-konstateraskundeGenomgående1996.PetterssonOlsson -
val-folkomröstningar,inslagökadepersonval,tillattitydertiva av

Valfrihetsfråganbrukarinflytande.ökatochmedborgarnaförfrihet
höger-vänsterfråga. So-deltillfortfarandeförefaller stor envara

moder-medankritiskavänsterpartisteroch ärcialdemokrater mest
visarkommunjämförelsepositiva. attEnfolkpartietoch äraterna

ifinnsvalfrihettillpartitillhörighetoberoendepositivaflest av --
införtharutsträckningmindreellerikommuner störrede som

kommunskillnaderochparti-områden. Dessaolikainomvalfrihet
generellt"valfrihetsrevolutionen"intrycketdock inteförtar att

Trefullmäktigeledamötema.blandkraftigtganskaslagit igenom
reformdetiinstämmer ärsvarandealla attfjärdedelar somenav

Ävendemokratin.kommunaladenförbättraellerkompletterabör
något färredockanhängare,mångabrukarinflytande harkollektivt
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valfriheten. Här finns också höger-vänsterskala.än Moderaternaen
i allmänhet kritiska till kollektivtär brukarinflytande än vän-mer

Övrigasterpartistema. partier hamnar i trappliknande skalaen
mellan dessa.

5.2.5 Medborgarnas reaktioner systemskiftet

såledesValfrihet förefaller reform tilltalar flertaletvar en som
kommunpolitiker. Bland medborgarna inte attityden lika positiv,är
varken till valfrihet eller andra delar det sk systemskiftet underav
1991-94. En nationell studie medborgarnas uppfattningarav om
olika förändringar beställar-utförarorganisation, privatisering och
valfrihet vid handen endast ansåg7 de berördaatt procentger av

förändringarna någramedfört Håkansson,förbättringar red.att
1996. Närmare fjärdedelar ansåg69 förändrin-procenttre att

lett till försämringar. Störst missnöje fanns i kommunergarna som
genomfört både systemskiften och besparingar, bland kvin-samt

och anställda i kommuner och landsting. medborgareDe 36norna
hela ansågurvalet sig berörda förändringarnaprocent av som av

förblev emellertid inte passiva. Studien visar årenmellan 1991att
och 1994 ökade den politiska aktvititeten i denna i formgrupp av

fler försökte påverka kommunala beslut eller planer. Vidareatt
ledde reaktionerna också till omfattande partibyten vid valet 1994.
Missnöjet den borgerliga såledesmajoritetens politik påta-mot var
glig.

Så långt den nationella delen studien. Studien omfattadeav
också urval fyra kommuner där förtroendet till politikerävenett av
och tjänstemän jämfördes årenmellan och Håkansson,1991 1994
red. 1996. Resultaten andelen medborgare ansåg sigattgav som
ha mycket eller ganska förtroende för politikerna i kom-ett stort

lågrelativt mellan 13 och 24 procent. Trots missnöjetmunen var
såväl systemskiften besparingar minskade inte förtroendetmot som

under den aktuella tidsperioden. förFörtroendet förvaltningen
hade till något.och med ökat Därmed kan misstronsägas att mot
den förda politiken inte i någon påverkademärkbar utsträckning
förtroendet för det lokala politiska systemet.

tidsSenare opinionsmätningar påtyder misstroendet föratt
kommunpolitiker ökat bland medborgarna avsnitt 5.2.3.se
Förklaringen till detta torde inte enbart missnöje denmotvara
förda politiken, också alla de skandaler uppmärksam-utan som
mades i massmedia under 1995-96.

finns emellertidDet studier intrycket det finnsatt ettsom ger
samband mellan politikens resultat leverans service och mis-av
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ocksåstroende inte bara politiker och tjänstemän, utan motmot-
sådant. tillpolitiska Intervjuer med föräldrar barndet systemet som

människor med hemtjänst blandi daghem och äldre annatgav re-
intede missnöjda med servicen och lyckatssultatet att som var
påverkans-påverka avstått från påverka eftersomeller att

bristfälliga, uppvisa misstro detmöjligheterna tenderade att motvar
påverkansmöjligheter sig skaparpolitiska Brister i i intesystemet.

avgörande servicenenligt denna studie.systemmisstro, Det är att
sid 32lff.på utlovats Möller 1996,levereras det sätt som

beslutsfattare5.2.6 förtroendevaldaDe som

inåtriktadeSå där dettill den andra relationen denöver mer --
relationen tillförhållandet olika politiker ochhandlar mellanom

traditionellt kallats för-dvs detprofessionella m m, somgrupper
valtningen.

grunden lika,alla förtroendevalda iInför kommunallagen är
olika roller. Olikadifferentierad verklighet har skapat fleramen en

rad "rolluppsättningarundersökningar har resulterat ityper enav
spänningarBland dekommun- och landstingspolitikema.för som
förtroendeman,mellan rollentidigare uppmärksammats denär som

Tabor 1981. Enpartiombud Wallin Bäckväljardelegat och --
bådeår den mellankonflikt lyfts fram under är att varasenaresom

produktionen och med-personalansvarig för verksamhet och
företrädare. politikerna "flätatshar talatsborgarnas Det attom

med-identifierar sig med verksamhetensamman och änsnarare
i debattenbeteckning förekommitborgarna. En ärsom

framträder politiskanämndpartier", vilket betyder det störreatt
kommunstyrelsenskolstyrelse ochskillnader mellan änt ex en

mellan de politiska partierna.
i debatten underkommit lyftas framAndra spänningar attsom

professionaliserade politikernadetid mellanärsenare mer
förtroende-kommunalråden hel- eller deltidsavlönadeoch andra

Montin Olssonpolitiker fritidspolitikervalda oavlönadesamt -
verksamhet skiljerför bedriva politisk1994. Förutsättningarna att

betydandefinnssig kraftigt mellan dessa politikergrupper. Det
Viklund 1996.för maktkoncentration och elitstyrerisker

år diskussion kommun-Slutligen har det under flera förts omen
fullmäktiges roll harställning. ofta gällandestyrelsens Det görs att

både i relationkommunstyrelsens roll har stärkts,försvagats och att
tillbakablickandetill fullmäktige och övriga nämnder. Ett ger

vid mittenproblemet inte Redanemellertid intrycket är nytt.att av
fullmäktigeinitierad iakttagare1960-talet konstaterar att somen
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korporation har med någon överdrift sjunkit till registreringsin-en
medan de verkliga avgörandena träffas kommunensstans, i styrelse

Wergenius 1966.
Fullmäktigeledamöter i kommuner fick ställning tillarton ta

vilka organisationer eller hade för inflytandestortgrupper som
respektive borde ha inflytande denstörre kommunalaöver verk-
samhetens mål, inriktning, omfattning och kvalitet. Resultatet visade

det framför allt chefstjänstemän,att massmedia, tjän-staten,var
knutna till styrelse/nämnd,stemän kommunstyrelsen fackligasamt

organisationer bedömdes ha för inflytande. Det fram-stortsom var
för allt personalen i verksamheten, brukargrupper fullmäktigesamt

enligt ledamöterna borde ha mycket inflytande Montinstörresom
Olsson Pettersson 1996.- -
De förtroendevaldas relationer till den kommunala förvaltningen

har länge varit föremål för studier och diskussion. Det
genomgående de förtroendevalda,är framför allt detemat att
oavlönade, har successivt fått mindre betydelse i relation tillen pro-
fessionella och chefstjänstemän.

5.3 Nya roller och uppgifter

Det har pågåttlänge sökande efter politikerroll bärsett en ny som
legitimitet och auktoritet. funnitsDet har ambitionerupp av att

återskapa del den lokala gemenskapen och därigenom ökaen av
politikernas inflytande enligt traditionell politikerroll, blanden

inrättande kommundelsnämnder. Sedan mittenannat genom av av
1980-talet har det i huvudsak handlat utvecklaatt styrn-om nya
ingsformer och förändringar i förvaltnings- och produktionsor-
ganisationen. Målstyming och resultatenheter blev nyckelbegrepp.

Diskussionen och spänningar mellan olika "roller" för deom
förtroendevalda i kommunerna återspeglar dels den professionalis-
ering skett det tidigare kallats "förvaltningen", delssom av som
den komplexitet och differentiering kännetecknar den kom-som
munala organisationen och verksamheten. förtroendevaldas,De
framför allt de oavlönades fritidspolitikemas, identitet har blivit
problematisk, både för dem själva och för anställda och medbor-
gare.

I samband med diskussionen kring beställar-utförarmodellen
och andra kontraktstymingsmodeller har tydlig förhoppningen

politikerroll formulerats: de förtroendevalda skall frik-om en ny
L frånopplas "produktionen" och huvudsakligen sig for-ägnaa

mulering mål och beställningar utifrån medborgarnas behovav
granskning med verksamheten utvärdering.samt Inyttanav
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huvudsakligen bör sigvissa politikerinnebär det ägnapraktiken att
skallandra politikermedanföreträdare,medborgarnasatt vara

initiativrika beslutsfattarehandlingskraftiga ochsigägna att vara
politiker-uppdelningdel kangenomförandet. Tilloch storstyra av

utvecklingen, dvsfaktiskatill denanpassningrollen sägas vara en
till verksam-förskjutningsuccessivainnehållsliga politikensden

medborgerliga förank-bristfälligadenproduktionenheten samt
från produktionen kanbefriasförtroendevaldadeOmringen.

medborgarkontakter.ochpartiarbetekrafttid och ägnasmer
intensifierade1990-taletunderdendel kanTill sägas attstor
har handlatpolitikernaroller förönskvärdaolikadiskussionen om

såsomolika roller,renodlapolitiken. Genomrationalisera attattom
underlättasochrenodlasutförarpolitiker,beställarpolitiker och

fritid-tillrelationerheltidspolitikemasochchefstjänstemännens
förutsägbar ochblirpolitiskaspolitikema. Den styr-merprocessen

politikernastillskulleorganisationenintebar. Det anpassassomvar
skullepolitikerrollerdet omvända,uppgifter attutan anpassasnya

kan liteDärmed1996.Blomquistorganisationen jfrtill den nya
från produk-befriatsinte politikernadettillspetsat ärsägas att som

chefspolitikerochdet chefstjänstemäntionen, är somutan snarare
demokratiskarepresentativafrån fritidspolitikema. Debefriat sig

ihead-kostnadervid overibland liknatsharprocedurema
någotdvsproduktionen, nästankommunalaförhållande till den

beslutsvägarkortarekräververksamhetEffektivarenödvändigt ont.
kommunenkravetkrångel",demokratisktmindreoch menav

proceduremademokratiskadedemokratiskjust gör attatt vara
tillfredsställande.ändå fungeramåste

skarpdra gränsidénså ofta framfördatidigareDen att enom
kommuner.ned i fleraproduktion harochpolitikmellan tonats
fullmäktigesåväl nämnderförtroendevalda isällan harInte som

under kon-verksamhetenfår påverkade inteprotesterat mot att
nyckelord.vanligareblir alltsamarbeteSamspel ochtraktstid.
rationaliseradedensigförtroendevalda värjermångaAtt mot

naturligoftaframkommeröverraskande. Detintepolitiken är en
rollindelningarolika slagskommunalpolitikerreaktion bland mot

rollin-fårPolitikenuppgifter.derasavgränsningaroch genomav
individvarjespel därellerslagskaraktärendelningar ett teaterav

förväntaskaraktärssroll och intedefinieradpå förhandsigiklär en
uppdragetspolitiskadetdet iKanske liggerfrån denna.avvika

förhållningssättellerrollerbunden till vissasiginte kännanatur att
Offerdal 1992

uppkommithar inteochinteegentligenSituationen är ny
beställar-organisationsmodeller,införande t exav nyagenom
profes-successivtpolitikenlång tid harUnderutförarmodellen. en
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i meningen viktiga politiska avgöranden flyttatssionaliserats att
från nämnder till verksamhetsledare och personal. I denna situation

kommunalauppstår dilemma: politikernas inflytande denöverett
det politiskaverksamheten har minskat samtidigt ansvaretsom

mått sidinflytande Pierre 1995, 108. Ettkräver annatett stort av
förhållandet och särintresse.mellan allmänintressedilemma är

forma allmänintresset iPolitikerna i behov information förär attav
personalgrupperfrågor information oftast finns hosolika som-

1996.olika Viklundoch brukargrupper med särintressen
varit tongivande iekonomiska rationalitetsaspekter harDe som

politikerrollen tycks alltmer balanserasdebatten kring upp av en
demokratipolitik.lokal Idiskussion kring vad kan kallassom
offentliga samtaletdetkorthet innebär det starkare betoningen

politikerroll,Diskussionenmellan politiker och medborgare. om
förutsättning-bliframför allt för fritidspolitiker, tenderar att mer

1996.Montinslös, och dynamisk Olssonöppen -
denprofessionaliseringenSammanfattningsvis kan sägas att av

internaminskade ekonomiskakommunala förvaltningen, resurser,
individual-växandeökat omgivningstryck, denmaktförändringar,

politikermiss-utbretthelhet och ganskaismen i samhället ettsom
förklararnågra faktorerviktiganöje bland medborgarna utgör som
år. skproblematiserats under Devarför politikerrollen har senare

privatisering och valfrihetsystemförändringama i riktning mot t ex
också de berörda medborgarna.fick underbetygett av

pågår sedanpå olika DetPolitikerrollen har differentierats sätt.
roll. delrimligare Ensökande efter och kanskelänge storett en ny

mellan politik ochrelationenrollproblematiken handlar omav
kapitel.förvaltning/produktion, vilket behandlas i nästa
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6 Politik, förvaltning och produktion

Relationen mellan politisk åstyrning sidan byråkratiskoch ochena
professionell självständighet å den andra har alltid varit föremål för
diskussion. Några har hävdat gårdet särskilja politik ochatt att
förvaltning, medan andra det handlar vadattanser om man menar
med po1itik och gränsdragningar ofta formellaäratt änmer
reella. Syftet med detta kapitel dels redogöra förär att
gränsdragningsdebatten, dels försöka bortomtränga
gränsdragningsdiskussionen för undersöka vad det kan finnasatt

innehållför bakom beteckningama politik, förvaltning och serv-
iceproduktion.

6.1 Vad politikär

En ofta framförd det under flera år funnits på"övertroärtes att en
åstadkommavad politiken kan och "politikens" rollatt numera

minskat. har ocksåDet funnits frånuttalad linje vissa håll atten
politikens betydelse också bör förmånreduceras till för andra
sfärer och aktörer i samhället professioner, marknaden,
fami1jen och den enskilde. Andra poli-tvärtom, attmenar
tiken måste återerövra kontroll ekonomin och marknadenöver

politikerrollens måste höjas. Professioner ochsamt att status
marknaden bör enligt detta i politikens tjänst. I kom-synsätt vara
munala sammanhang diskuteras ofta relationen mellan politiker
och tjänstemän. Inte sällan påståendenstöter attman
"politikema lägger sig i detaljer eller politikernas styrning äratt

Åotydlig. andra sidan kan politiker hävda det råderatt
"tjänstemannavälde" i kommunen.

Om vi instämmer i verklighetsbeskrivningen och/eller håller med
vad bör ske till del beroende vilket politikbe-är storom som

vi använder. Politik kan flera saker ochtermgrepp avse som
begrepp. I detta sammanhang det den begreppsligaärsom

bestämningen skall lyftas fram jfr Lundquist 1993, sid 24 Isom
litteraturen kan identifiera fyra definitioner politikbegreppet:av

institutionell definition, funktionell, innehållslig definition,en en en
processorienterad definition Offerdal 1992, sid 92ff. Desamt en

första vanligt förekommande i Statsvetenskapligaär läroböckertre
se Lundquist 1993, sid 27t ex
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det kan medFör första politik det politiker sysslarmenas som
med institutionell definition. Om nämnd utreder ärende ochetten
fattar beslut detta definition politiska aktiviteter. Dennaärett per
definition blir tautologisk, dvs politik det politikernärmast är som
håller på Påmed Lundquist sid liknande1994, 42. användssätt
ofta politikbegreppet för beteckna aktiviteter, idéer och institu-att
tionella offentliga.knutna till det Denärarrangemang som
"offentliga sektorn" blir därmed sektorn.den politiska Denna
definition politik kan historisk förvrängningav ses som av enen
klassisk uppfattning politik offentlig verksamhet i be-ärattom en
tydelsen för insyn och medborgardeltagande.öppen

det andraFör politik styrning, auktoritet och maktutövningär
funktionell definition. Politik och makt har ibland betraktats som

Enligt Weber betyder politik strävan efter makttsynonymer. ex
eller inflytande maktfördelningen och den bedriveratt som
politik efter makt; medel för uppnåsträvar antingen makt attsom
andra mål ideella eller egoistiska, eller makt för maktens egen
skull, för njuta den prestigekänsla makten ger" Weber 1977,att av

frånsid Om bortser för dess skull41. efter maktsträvan egen
uppnå mål.kan makt och auktoritet för vissainstrument attses som

Makt kan till kontroll strategiska kanöversättas över resurser som
användas i speciella syften. meningPolitik i denna funk-är en
tionell styrelsefonn omformar olika särintressen till allmän-som
intresse.

påverkadet tredje kan politik människorsFör attvara
levnadsförhållanden innehållslig definition. Iklassiskt statsveten-

språkbrukskapligt detta auktoritativ fördelninganges avsom
värden". värdefördelningen betyder medbor-Att auktoritativär att

i samhället uppfattar den bindande, de ochatt accepterargarna som
innehåll. dålyder 1965. politikens Politik handlarEaston Detta är

definiera problem, i samhället ochbehov och utmaningarattom
driva dessa vidare i politisk beslutsprocess resulterar isom enen
legitim resursfördelning 1965. enligt dettaBay Det är synsätt en
genuint politisk uppgift prioritera mellan olikadefiniera ochatt
medborgargruppers sociala samhälleliga problem ochoch andra att

åtgärdergranska effekterna i samhälletolika insatser ochav
politisk utvärdering Montin betyder i takt med1993a. Det att att
andra aktörer, professionella i praktiken sköter behovsdefini-t ex
tioner och prioriteringar politiker.minskar behovet av

För det fjärde kan politik hantering konflikteravvara
samhälletprocessorienterad definition. finns konflikter i ochDet.

politiska finnainstitutioner har till uppgift hand dessa ochatt ta om
för flertalet acceptabla kompromisser. inte politiken ochDet är
politiker intressen, olika intressenskapar förekomstenutan avsom
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skapar politik och politiker. värld där teknokratin ochIsom en
specialiseringen stark och där det finns ambitioner finnaär att

på politiken förtekniska lösningar sociala problem behövs han-att
intressekonflikter och finna rimliga lösningar besvärligatera

lösa allaexpertis kundeproblem Fischer 1990. Fanns det som
till allas bästa behövdessociala och andra samhälleliga problem

från sanningssökandepolitik. Till skillnad teknokratinsingen är
Politikensmeningsskapande March Olsen 1989.politiken -

tillfram till sanningaruppgift inte i första hand kommaär utanatt
fall Offerdal 1992, sidrättfärdiga lösningar i konkretarimliga och
processorienterad.bestämning politik Det82-92. Denna ärav

ställning till olikabland politik inte barabetyder äratt att taannat
alternativ,också skapaalternativa strategier, utan att nya nya

möjligheter.
således mångdimensionellt och kanbegreppPolitik är ett an-

utesluter inte varandraolika fyra definitionernavändas Desätt.
de fyrakompletterar varandra. Sammantaget synsät-sägerutan oss

politiken.vi kommer inte undanattten
analys, dvs hur har deförst institutionelldet följande skerI en

ochmellan politikinstitutionella gränsdragningarna
handlar1970-talet Det"förvaltning" diskuterats sedan slutet av

dels relationenmellan politiker och tjänstemän,dels relationenom
kommerDäreftermellan olika politiska i kommunen. ana-organ
empirisk ochinnehållet Iriktas ochlysen motatt processerna. en

institutionellaifrågasätta formelltkonstruktiv analys bör vi det syn-
med och be-det politiker sysslarpolitiksätt säger äratt somsom
aktörer hareller fleratrakta det hypotes. Att säga att ensom en

väsentligainte heller speciellt klokare. Detmakt ärgör oss
frågan: Stoker 1995; Stonemakt vad, inte makt vemgöra överatt

innehållsliga ochDärmed förefaller det1989; Petersson 1992.
kommunal poli-i studiebetydelsestörst avvara av enprocesserna

fråga,empirisk dvsvad först och främsttik. Vem gör är ensom
innehållet vem/vilka aktiva i dei politiken,vem/vilka formar är

i praktiken detoch hur fungerarmeningsskapande processerna
tillUtifrån vi i relationkunskaper detta kanpolitiska ansvaret om -

kommunala demokratidebattennormativa ideal finns i dende som
bör vad, hurföra konstruktiv diskussion görasomen om vem-
1995, sid 63.ansvarsutkrävandet bör utformas jfr Sørensenosv

gränsdragningen6.2 formellaDen

innehållslig innebördkommunala sammanhang finns detI somen
nämndernastår kommunallagen, nämligenfinna i attatt ansvarar
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kvalitet KLochinriktningmål, omfattning,verksamhetensför
svårt finna förvaritpraktikendäremot ihar§ Det att6 kap. 23 en
gränsdragningen. Detinstitutionelladenlösninggodtagbaralla

relationendiskussionerintensivaårens lopp förtsunderhar om
och tjänstemän.politikermellan

politisk,förvaltningssyner:kommunalaidentifierarNorell tre
poli-ff. Densid 42Norell 1989,facklig-juridiskochpragmatisk

harpolitikernaeftersominnebär ansvaretförvaltningssynentiska att
hindra dembörprinciperstyrande. Ingaockså reelltdebör vara
förvaltning-fackligt-juridiskaverkställigheten. Denpåverkafrån att

skallFörvaltningenståndpunkt.hävdar närmast motsattenssynen
börPolitikernaprofessionalism.ochrättssäkerhet angegarantera

förvaltningentilldärefter lämnaför attinriktning övermål och att
förvaltning-pragmatiskabesluten. Dengenomförasjälvständigt

gårdra. Däremotmöjligstrikt intehävdar är attgränsatt enssynen
Viktigtrollfördelning. ärgodtagbarbådaförskapadet parteratt en

hurskallPolitikerna avgörabeslutslojala.tjänstemännendock äratt
fak-denbetyderDettaskallpraktikeni attrollfördelningen ut.se

och mellansektorerolikamellanvarierarollfördelningen kantiska
kommunala ad-destudierempiriskaNorellsolika kommuner. av
rollfördelningenfaktiskaockså denroll visarministratöremas att

bak-tjänstemännenssektor,kommuntyp,beroendevarierar
kankommun gränsenlitenbakgrund Ipolitikernasgrund, etc. en
iflytande störreänförvaltningochpolitikmellan envara mer

261 f.1989, sidNorellkommun
påprofessionellaochpolitikerförhållandet mellanpåSynen

denPå basistidsperioder.olikaskiftatnivå harkommunal över av
Norell slutsatsendrar1940-taletsedanförtsdebattoffentliga som

ipositiv faktoruppfattatsförst haefterförvaltningen att ensomatt
komsedermeraverksamhetenkommunala attdenuppbyggandet av

dager:framstå kritiski mer

underuttrycktstjänstemannavälde har"Riskerna för
och1970-taletdelenunderförstlång tid avsenaremen

allmäntuppfattas detta1980-taletbörjan sommeraav
för-balanseraellerbegränsaviljanochproblem, attett

åtgärderFaktiskaexplicit.uttrycksrollvaltningens
sid1989,Norellsyfteklaramed dettavidtas även

48.

tjänstemännensvittnademångadettidpunktdennaVid omsomvar
planering-genomfördesstudierOmfattandemakt. tväxande av ex

slutsatsernaoch atti kommunerna varavensprocesser
politikernasmedanökatantal"tjänstemännen/planerarna, vars
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minskat, har fått allt självständigare maktställning, delsen genom
sin specialistkompetens, dels de har möjlighet läggaatt attgenom

mycket tid politikerna under beredningenän varjener mer av
ärende" Gustafsson 1981, sid 32.et

Ien studie karakteriserades politikerna "defensivaannan som
granskare: "I mycket liten utsträckning sigägnar man
problemlösning ihanteringen ärenden. Problemlösningsarbetetav

i stället överfört till förvaltningen"är Brunsson Jönsson 1979,-
sid 70. Troligen politiskt ansvariga i kommunerna intrycktog av
dessa forskningsresultat.

Gränsdragningsproblemen ökade i takt med kommunerna iatt
praktiken frånövergick lekmannaförvaltning till tjänstemannaför-
valtning med lekmannastyre. Under 1950-talet inleddes profession-
aliseringen den kommunala förvaltningen och sedan dess har deav
förtroendevalda fått svårareallt hävda sitt lekmannaansvar. Se-att
dan mitten 1970-talet har debatten förhållandet mellan poli-av om
tiker och tjänstemän intensiñerats. Forskningsresultaten och debat-

har visat gränsdragning svårvarit ochten göraatt upprät-atten
thålla. Den har heller inte varit eftersträvansvärd för alla.

Från mitten 1980-talet tycktes bilden förändras igen, frånav
misstro till målstymingtilltro. När och stärkt administrativt ledar-
skap formulerades viktiga hållningenstrategier förändrades tillsom
den professionella förvaltningen. Det blev allt vanligare kom-att

frågordelegerade tidigare på nivålegat politisk tillmunerna som
tjänstemannanivå, personalfrågor och ekonomiskt Etttex ansvar.

påexempel detta daghemsföreståndamas förändrade Frånroll.är
jämlike i arbetslaget dock med pedagogiskt ansvar blevatt vara en

föreståndama definierade chefer för daghemmen. Det betydersom
tilltron till förvaltningen eller kanske framförallt till chefernaatt -

för olika delar förvaltningen åter ökade. Svängningen iav synen-
på förhållandet mellan politiker och framgårtjänstemän i de första
förslagen till kommunallag. framhållsI betänkande deett attny

förtroendevaldas måstearbete i ökad utsträckning
påinriktas formulera måltydliga för den kommu-att

nala verksamheten och följa måldessa iomsättsattupp
praktisk verksamhet SOU 1985:28, sid 120.

Dessa politiska ledningsfunktioner bedömdes vid denna tidpunkt
så viktiga de borde skrivas in i kommunallagen prop.attvara

1986/87:28, sid 120; 1986/87:91, sid 53. förslagDetta stötteprop.
emellertid på motstånd och Demokratikommittén gjorde en om-
värdering. denI proposition kommunallag, antogsom ny som av

1991,riksdagen våren framhölls detatt
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fel införa särskild vadn regel de för-attvore en om
troendevalda och de anställda huvudsakligen bör ägna

åt.sig Ett fungerande samspel mellan förtroendevalda
och anställda måste påbygga ömsesidigt förtroendeett

skildaför de rollerna det perspektivet skulleI en
sådanlagreglering olycklig skulleeftersomvara en

kunna leda till diskussion striktenen om
gränsdragning mellan politik förvaltning"och prop.
1990/91:117, sid 89.

hållning ligger det Norell definierarDenna nära somsom
pragmatisk förvaltningssyn" Norell 1989.

förhållandetUppfattningen mellan politiker och tjänstemänom
således från makt tillförändrades vilja begränsa deatten senares en

fråga "ömsesidigt förtroende. förändringar kan tolkasDessaom
på följande kommunerna i uppbyggnadsskedeNärsätt. ettvar

tjänstemannakåren och i praktiken uppgifterväxte övertog som
frånförskjutningtidigare skötts förtroendevalda. Det skeddeav en

lekmannaförvaltning tidigaretill "lekmannastyre". Det som
betraktades politik och föremål för beslut i nämndersom var

till tjänstemän. politiska betydelse ökade.delegerades De anställdas
styrning och denDetta kom i konflikt med idén politiskom

politiska kontrollen verkställigheten började de-försvagade av
både stymingsproblem.finieras demokrati- ochettsom

försämrades under 1980-I takt med kommunernas ekonomiatt
bristande effektivitet.talet ökade kritiken kommunernas Detmot

delegerat ek-började talas i effektivare ledarskap ochtermer av
problemfor-onomiskt till tjänstemännen. Därmed börjadeansvar

muleringen förändras: den styrningen borde förändraspolitiska
starkare administrativteller till och med försvagas. Delegering och

effektivitet del denledarskap skulle ökad och ersätta stor avge en
politiska styrningen.

framhållsden citerade striktI propositionen attovan en
lämplig.gränsdragning mellan politik och förvaltning inte Iär

introduceradesanslutning till den kommunallagen styr-nya en ny
skill-beställar-utförarrnodellen. Tillmodell i kommunerna, den sk

från till lagen bygger dennanad argumenteringen i förarbetena
på åtskillnad produktion, dvsmodell mellan politik och enen

"strikt gränsdragning. Lokaldemokratiutredningens betänkandeI
"väsentlig kvalitativmarkerades detta starkt, nämligen det äratt en

å "medborgarföreträdare" ochskillnad mellan sidan attena vara
samtidigt produktionssidan och dessa rollerför ärattrepresentant
åtskilda påsid 263. bygger det inteSOU 1993:90, Tanken att
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längre handlar politik och förvaltning politik och produk-utanom
tion. I beställar-utförarorganisation har nämnden för-t ex en en
valtning till förfogande,sitt det stabsfunktion och inteärmen en
något betecknar den service- och omsorgsproducerande verk-som
samheten.

Två6.3 handlingsstrategier

två utgår frånI drag framträder olika handlingsstrategiergrova som
två olika rationalitet. första strategin innebärDen detyper attav

nivåerförtroendevalda i princip kan in och påverka alla i den
kommunala organisationen. föreställningenDet bygger uti-att
från politiskt-demokratiskt inte någrafinns detsynsättett
möjligheter principiellt mellan politikerfördela makten ochatt
tjänstemän. Den legitimering väljarna politikerna demsom ger ger

nivåerpåverka påsjälvklar verksamheten alla Lundquisträtt atten
sid1991, l71f.

föreställning klassisk. kommunerna har striktDenna Iär en
gränsdragning mellan politik och förvaltningen länge varit främ-
mande. de gamla borgerliga kommunernas idémässigaEn grun-av

både genomförde olika socialader lekmän beslutade ochattvar
åtgärder. varit ochoch andra lokala självstyret har fort-Det är

farande i lagstiftningen lekmannaansvar. den kommunal-Iett nya
direkt kan hänföras tilllagen finns fortfarande skrivningar som

kommunal nämnd ansvariglekmännens oinskränkta En äransvar.
område, för verk-all verksamhet inom nämndens inte bara denför

samhet sker i nämndens direkta regi. Denna markeringegensom
ingen kommunaldet odelade lekmannaansvaret betyder verk-attav

gäller församhet kan bedrivas politiskt Detta ävenutan ett ansvar.
ålagda utbildning ochuppgifter statsmakterna,är tsom av ex so-

cialtjänst.
målstymings-iandra strategin finns representeradDen som-

varianter kontraktsstyrning och beställar-ideologin och olika av
tydliga bör etableras. Idénutförarmodeller innebär gränser äratt-

grundläggande skillnad mellan politik ochdet finnsatt en
"handling". Framför allt företagsekonomer i Sverige har betonat

distinktion 1989, Kapdenna Brunsson Jönsson 1979; Jönsson-
ocksåCollin 1993. Distinktionen fundamental inomHansson är-

126f. Politikens le-Public Choice-teorin Aucoin 1990, sid
demokratisk debatt där detgitimeringsgrund dels det försär att en
dels själva det formellaförekommer oenigheter och konflikter,

institutionaliseradebeslutsfattandet sker enligt vissasom
demokratiska procedurer. Handlingen representerassom av-
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förvaltningen och serviceproduktionen legitimeras det faktiskaav-
utflödet service, Det enligt den lokala folk-av omsorg m m. som
styrelsemodellen kallats för det politiska in- och utflödet får här en
dualistisk hannoniellän prägel. De förtroendevaldassnarare en
verksamhet har helt andra legitimeringsgrunder de profes-än
sionella service- och omsorgsverksamhetema. Av detta följer detatt
bör ske separering "politik" och "handling" såväl organi-en av
satoriskt i tiden och i Jönsson 1989, sid 277-279. Virummetsom

här stark idémässig koppling mellan de beställar-ser en
utförarkoncept formulerades i början 1990-talet och svensksom av
företagsekonomisk forskning kommuner, det sällanävenom om
redovisas några sådana samband i debatten.

En renodling detta innebär politiken börsynsätt trädaattav
"tillbaka" i så utsträckning möjligt. innebärDet blandstor som

de förtroendevalda bör inte någraha kontakterannat att med per-
sonalen allt gåbör via chefstjänstemännen.utan Når det gäller
verksamhetens kvalitet och utformning det uteslutande kunder-är
nas/medborgamas bedömningar gäller. Slutligen markeras desom
förtroendevaldas självständighet partiet. Politikernasgentemot
uppgifter bör enligt detta begränsas till omfattasynsätt beslutatt
och uppföljning, ledningsfunktionen inom förvaltningen bör vara
stark och avstämningen den kommunala servicens kvalitet börav
ske i form brukarenkäter och de preferenser framkommerav som

medborgarna väljer service.när Denna begränsade politikerroll
finns framför allt företrädd bland moderata politiker Westerståhl
1995. En undersökning fullmäktigeledamöter i kommu-artonav

visade också det uteslutande borgerliga ledamöter, fram-attner var
för allt i förortskommuner till Stockholm, instämde isom
påståendet för politiskt beslutsfattande borde begrän-att utrymmet

Montin Olsson Pettersson 1996.sas - -
Socialdemokratiska och borgerliga, framför allt moderata, poli-

tiker har ofta olika uppfattningar relationen mellan politikerom
och tjänstemän. Socialdemokratiska politiker intar restriktiven mer
hållning det gäller förvaltningschefernär befogenheteratt ge
Blom 1994, sid 165. Bland moderata politiker framträder en an-

hållning,norlunda nämligen cheferna skall befogenheteratt attges
chefer sin organisationöver och verksamhet inblandningutanvara

politikerna Westerståhl 1995, sid 30.av
tvåDe redovisade grundläggande strategiema för relationen

mellan politik och förvaltning politiker och tjänstemän bygger på
två rationalitet. I det första fallet kan vi talatyper politisk-av om en
demokratisk rationalitet har med hur olika värdengöra ochattsom
intressen skall hanteras och organiseras i den kommunala organisa-
tionen. detI andra fallet kan mål-medeltala rationalitetom en

3 16-1455
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förhållandeiorganisationenhur effektivmed ärhar göraattsom
Lundquist 1991.mål och kostnadertill uppsatta

politikerrollenundersökningaroch andraAttitydmätningar av
återföras påkanskildafinnshanden detvid synsättatt somger

Genomgående harsanningen.det inte helapartitillhörighet, ärmen
begränsning poli-återföljandemål-medelrationaliteten med aven

fömyelsetänkandet. Motdominerande inslag iblivittikerrollen ett
det i för-kangenomgången vad politik ärbakgrund varaavav

dvs politikframträder,två betydelsemaförstahand de somsta som
makt, styrningpolitikverksamhetavgränsadinstitutionellt samt som

levnadsförhållanden ochmänniskorsPåverkanauktoritet.och
bakgrunden.träder ikonfliktersamhälleligahantering av

praktikpolitiskaTjänstemännens6.4

tjän-politiker ochmellanrelationenstudierfrån olikaVi attvet
politikvadockså uppfattningen ärdärmedochstemän somom

Ikommuner.olikavarierar mellanpolitikickerespektive typer av
politiskaoch detadministrativatenderar det attsmå kommuner

Norellkommuneriutsträckning störrei änflyta störresamman
chefer bek-kommunalaforskningårs270. Senaresid1989, om
sin karaktärpolitisk tilltämligenverksamheträftar deras äratt

uttolkaförvaltningschefemaförväntasdet första1994. FörBlom
egentliga inne-detbetyderbeslut. Detochibland oklara attvaga

beslutet.politiskaformelltefter dettillkommakanhållet besluti ett
politik-handledareiblandchefernaandra fungerardetFör som

för-det oftahändertredjedetarbete. Förpolitiska atti deraserna
på denförasskallfrågorvilkavaltningschefema avgör uppsom

frågor hanterasstrategiskaMångadagordningen. utanpolitiska
"detstudievisarinblandning. Sammantaget attpolitikernas en

och poli-förvaltningschefermellanrelationobalanseradfinns en
under-i klartsigbefinnernivå politikernadärkommunalpåtiker

förvaltning-omfattarslutsatsersid 167. Dessa1994,Blomläge"
sektoriserad organisa-ochfunktionelltraditionellbådeschefer i en

integrerad ochmedkommundelsförvaltningtion samt en
såledesstudiendenenligtförefallerorganisation. Detgeografisk

organisa-formellaolikamellanskillnadernågrafinnasinte större
chefstjän-ochpolitikerpå relationenavseendemedtionslösningar

164.sid1994,Blom"samlad bild"ärstemän utan en
resultatmån ställasi vissbedömning kangenerelladennaMot
Stock-ochi Göteborgstadsdelsnämndernautvärderingenfrån av

förtroendevalda hardeforskarnabåda fallenholm. I attmenar
Westerståhl 1995;chefstjänstemännenställningstärkt sin gentemot
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Premfors Sandqvist Sanne 1994, sid 166. När det gäller- -
stadsdelsnämnderna i Göteborg Westerståhl iakttagel-summerar

på följande sätt:serna

"Vad de förtroendevalda beträffar har stadsdelsrefor-
fått påtaglig effekt. De har blivit allmänpoli-men en

tiker i stället för sektorspolitiker och de har utvecklat
klar lokal anknytning. Deras insyn och inflytandeen
verksamheten har enligtöver deras uppfattningegen

ökat. Både politikernas lokalanknytning och deras
ökade inflytande bekräftas tjänstemännensgenom
bedömningar" Westerståhl 1995, sid 323.

Citatet uttryck för det finns samspel mellan politiker ochatt ettger
tjänstemän, sker detta påsamspel lika villkormen

6.5 Samspel lika villkor

Intervjuer med nämndordföranden och förvaltningschefer oftager
resultatet råderdet "konstruktivt samspel mellan politikeratt ett
och tjänstemän. kanDet tolkas båda sysslar med politik, fastattsom
på lite olika I studie relationen mellansätt. politiker och för-en av
valtningschefer framkom bland det finns ömsesidigtannat att ett
beroende mellan politisk ledning och förvaltningsledning
Pettersson 1996. Gränsen mellan politik och förvaltning visade
sig inte mellan nämnd och förvaltning på andra hållutan snarare
i organisationen; dels mellan förvaltningschef och underordnande,
dels inom nämnden mellan presidiet och vanliga ledamöter.

Ett exempel kan från genomförandeannat tas styrre-av en ny
form. landetsI kommun introducerades istörsta början 1990-av
talet konkurrensprogram inom äldreomsorgen. Det fullmäk-ett var
tige beslutade skulle införas, det deatt programmetsom men var
sociala distriktsnämndema stod för det praktiskasom genom-
förandet. Vissa distriktsnämnder anammade idén helhjärtat medan
andra tveksamma. Omfattningen konkurrensutsättnin-var mer av

kom således variera. Variationema skulle kunna förklarasattgen av
omständigheter, andelen äldre eller antalet potentiellayttre t ex

omsorgsproducenter, så inte fallet. Förklaringen lågmen var
i olika politiska och administrativa aktörer påageradeattsnarare

olika De ledande tjänstemännen hadesätt. inflytande iett stort
etableringsprocessen. I de distrikt där det fanns viss ambivalensen
bland politikerna i distriktsnämnden hade socialchefen ett
avgörande inflytande. Om chefen argumenterade för konkurren-



SOU 1996:16966 Bilaga I

och fanns det tvek-också nämndens policy,blev dettasutsättning
nämnden Fridolftveksamhetema ichefen bibehöllssamheter hos

politiska betydelse tyckstjänstemännensExemplet visar1996a. att
politikerna.råder osäkerhet blandviss oklarhet elleröka detnär

tjänstemännensuppstår fyllspolicy-tomrumDet ett egnaavsom
och ambitioner.värderingar

uppfattaskommunernamånga politiker och tjänstemän iBland
Så länge det intenågot problem.gränsdragningen intetroligen som
områdengår varandrasuppstår några konflikter de in utan att

Så framför alltnågot regelbrott. kandet uppfattas stort varasom
förvaltningsche-ochnärrmdordföranderelationen mellanfallet i en

bety-nämnd haroppositionen iovanligtintefen. Det är att enen
och tjän-mellan politikerhållning till relationenkritiskdligt mer

majoriteten.änstemän

VärderationalitetPraktisk6.6

normativaå sidanhandlarfinns dilemmagrundenI ett enaomsom
representativa demokra-roll i detpolitikernasföreställningar om

åpraktiken denprofessionellapolitiska ochoch dentiska systemet
behöverpolitik-administrationdualistiskaandra. Den synen

våra Därefterlåser tankar.intemed synsättersättas annatett som
sådantproblemdemokratiska synsätttill devi ställningkan ettta

fingervisningkanShaw 1992artikel C.innebär. En omge enav
byråk-ställer Weberspå. Shawträda inanalysen kanvilken väg

byråkratintraditionWebersklHegels ärratikriterier statssyn.mot
instru-auktoritet. Denlegal-rationell är ettstyrsapparat avsomen
regler.lagar ochneutral införansvariga ochpolitisktförment

instrumentviljelösadettabyråkratin praktiken inteiEftersom är
discretion.handlingsutrymmeformelltolika graderskapas av

överordnadekontrolleraddockkreativitetDess antas organavvara
handlingsutrymmetSamtidigt innebärregelverk.formella attoch

utsträckningkan ipolitiska beslutimplementeringen storav
weberianskadengottfinnande. Iefterutfonnas eget

således paradox.föreställningsvärlden finns en

politicalimplementsupposedBureaucracy to
idealthisprecision, buttechnicaldecisions with can
would al-realized because bureaucratsbe fullynever

sidShaw 1992,discretionofhave spacesomeways
385.
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Denna paradox lever vidare och kan förklara varför det svårtär att
finna gränsdragning både praktiskt och kunskapsmässigtären som
relevant. Praktiskt, därför byråkratin helt enkelt låterinte sigatt

på detta Kunskapsmässigt, därförsätt. det inte hänsynstyras att tas
till vad tjänstemännen faktiskt sysslar med.

Hegels uppfattning byråkratin eller egentligen statenom
skiljer påsig några fundamentala frånpunkter den weberianska
traditionen. Aktiviteterna i byråkrati i webersk terminologiären
tekniska appliceringar expertkunskaper, dvs det handlar attav om
finna lämpliga medel för uppnå mål.politiska I hegelsk andaatt

byråkratinskan aktiviteter i stället beskrivas "subsumption",som
dvs det bådesker tekniska bedömningar och värderingar utifrån
olika Den hegelska byråkratin således inte värder-normsystem. är
ingsfri underordnad subsumerad olikautan normsystem styrsom
handlandet i konkreta och strategiska frågor Shaw 1992, sid 384.

Det tvåegentligen helt olika förhållningssätt.är Den weberian-
ska uppfattningen byråkratins aktiviteter kan hänföras till detom
Aristoteles kallade "techne", medan den hegelska kan hänföras till
"phronesis" Shaw 1992, sid 385. Techne beteckning aktiv-är
iteter handlar hur med olika uppnårmedel ett uppsattsom om man
mål. Det grundbegreppet till det vi idag kallar teknikär eller
teknologi. Phronesis beteckning aktiviteter handlarär en som

praktisk etik. Vi analyserar och värderar olika intressen ochom
värderingar för praktiskt handlande. kanDet kallas förutövaatt
praktisk värderationalitet, har idag inget begreppegetmen
Flyvbjerg 1993, sid 73. Närmast kommer använder be-om

politik".greppet
Sammanfattningsvis kan i den weberianska och fort-sägas

farande dominerande traditionen byråkratinsysslar med instru-
mentell eller teknisk rationalitet, medan den hegelska tolkningen

byråkratin också och kanske framför allt sysslarsäger attoss - -
med praktisk värderationalitet. våraDet föreställningarnyanserar

förhållandet mellan politik förvaltning.och Det bidrar tillom en
realistisk på förvaltningens/tjänsteproduktionens politiskamer syn

betydelse. Ofta fråganställs vem och kontrollerar byråk-styr
ratin frågan låter sig inte påbesvaras entydigt Densätt.ettmen
professionaliserade förvaltningens självständighet såvälgentemot
politiker andra framträdande. Frågan kan omformuleras påärsom
följande hur den professionaliseradesätt: sig förvaltnin-anpassar

till olika förändringar den politiska, socialai och ekonomiskagen
fråganomgivningen När påställs detta det inte längre densätt är

hierarkiska relationen mellan styrande och styrda fokuserassom
de professionaliserade tjänstemännen politiska aktörerutan som
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betydelsederas politiska1995, sid 93. Därmed kommerJones att
synlig.bli mer

politiskapå förhållandet mellan ochrealistiskMed synen mer
försiktigt for-kanadministrativa/professionella institutioner man

det första börtvå konstruktiva rekommendationer. Förmulera pro-
de sysslarmedvetnaoch chefstjänstemän sigfessionella göra attom
fåskall vad,tillmed politik, dvs medverkar näravgöraatt vem som
värderingarockså vilkade bör diskuterahur. betyderoch Det att

självförståelse sinhandlande bygga slagsderas överstyr ensom -
ff. det andrasid 157 Fördemokratin jfr Lundquist 1994,roll i
enda politikerna iå inte depolitiker sin sida debör äracceptera att

direkt le-egenskapmening. betyder de ireell Det attatt varaav
också måste bliansvariga inför medborgarnagitimerade ochav

etik bör fokuserapraktiskasina värderingar. Derastydligare i att
olika behovprioriteringar mellanförtydliggöra och argumentera

innehåll. egentli-Deti samhället politikensoch behovsgrupper är
harkommunalpolitikema,uppgift förursprunglig mengen en

och sektoris-professionaliseringeni takt medkommit i skymundan
refereras tillsammanhang kanWesterståhl Idetta1993.eringen

vilket i korthetdemokratikallar starkiblanddet statsvetaresom
politiker och profes-såväl medborgarevanligainnebär att som

angelägen-samhandlar kringsamtalar ochsionella gemensamma
1994.Premfors Sandqvist Sanneheter - -

legitimitetochautonomiProfessioner,6.7

ledande tjänstemännensbehandlat dekapitel jag hittillsdetta harI
profes-följande skalldetolika avseenden. Ibetydelse ipolitiska

fömyelsearbetet be-kommunalautveckling och detsionemas
"professioner" ochframhållasbörgenerellt. Dethandlas attmer

fall dis-bemärkelse. I vissaanvänds i vid görsprofessionalism
sk fria yrke-innefattarprofessionelltinktioner mellan som t ex

"kvasi-professionella"läkare ochsåsom advokater ochsutövare
ochsjuksköterskorsocialsekreterare,omfattarsom t ex

gränsdragningardefinitioner ochNågra formellaförskollärare.
nödvändig i dettafrån inteden andramellan den ärena gruppen

sammanhang.
efterdeför professionellakännetecken strävarEtt är att

förhandlingsutrymmevill hasjälvständighet autonomi. De att
både i relation tillAutonomin gälleryrkesskicklighet.sinutöva

Laffinmedborgarnaorganisationsnivåer och tillöverordnade
detolkassjälvständighet kangrad1986, sid 21. Hög attsomav

politiker och andra"övertala"successivt lyckatsprofessionella har
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de bedriver bäst sin verksamhet alltföratt in-utan stor yttre
blandning Ham Hill 1984, sid 143.-

För bibehålla och stärka sin professionella behöver deatt status
emellertid också frånstöd omgivningen. vissaFör tgrupper, ex
läkare, autonomin hävdvunnenär och behöver inte ständigt repro-
duceras stöd. Andra socialsekreterareyttre tgenom grupper, ex
eller förskollärare inom barnomsorgen, har inte denna sedan lång
tid förankrade professionella legitimitet. kanDet därför finnas ett
behov olika former stöd från de politiskt ansvarigaav av
Sannerstedt 1984, sid 239. Studier daghemsföreståndamas rollav
i 1980-talets förändringar inom kommunerna uttryck för detta.ger
Föreståndama önskade de politiskt ansvarigaatt vore mer
intresserade deras verksamhet, till fortbildningav gav mer resurser

de uttryckte tydliga målsättningar för bamomsorgsverk-samt att
samheten Montin 1993b.

Samtidigt visar studier de professionella inomatt grupperna
barnomsorgen och äldreomsorgen åtnjuter relativt stor
självständighet och deras krav i samband med omorganiseringaratt

betydelsefulla för utfallet. påKravet självständighet uttrycksvar
också i form misstroende de förtroendevalda. villeDegentemotav
slippa inblandning i sin verksamhet. Detta misstroende fanns såväli
kommuner med kommundelsnämnder Montin 1993b;utansom
jfr Svensson 1991, sid 203. Andra ocksåstudier visar profes-att
sionella inom den sociala sektorn i kommunerna benägnaär mer

sina kollegor inom denän tekniska sektorn strid föratt ta att
förverkliga sina ambitioner Norell 1989, sid 222.

Bland de professionella undersökts inom barnom-grupper som
och äldreomsorg finns således bådebehov hävdaattsorg av

självständighet ansvariga politiker och samtidigt sökagentemot
deras stöd. dubbelhetDenna bottnar bland i dessa profes-annat att
sionella åtnjuterinte lika hög legitimitet bland politikergrupper
och medborgare andra professionella Till dessasom grupper.
spänningar kan föras effekter den ökade politiska rollav som pro-
fessionella fått i kommuner och landsting.grupper

6.8 Förskjutning makt ochav ansvar

Professionaliseringen den kommunala förvaltningen har medförtav
förskjutning relationen mellan makt och formellaDeten av ansvar.

politiska inför medborgarna kvarstår medan maktansvaret över
resursanvändning har förskjutits till resultatenheter och liknande.

årensDe förändringar i organisation och ligger isenaste styrsystem
linje med och förstärker denna åtskillnad mellan makt och Iansvar.



SOU 1996: 169Bilaga I70

fåttprofessionellauttrycka det deskulle kunnakorthet attsomman
så entydigtpå politikernas makt. Fulltbekostnadökad makt ärav

Även uppleva mak-professionella kanemellertid inte.det grupper
ocksåpraktiken hanterainnefattar ieftersom maktentlöshet att

frågor.politiska
etablerade profes-deprofessionsstyrd verksamhet innebärEn att

innehåll. I deför verksamhetensavgörandesionella ärnormerna
andra ration-pågår kan vi detförändringsprocesser ärattsesom

rationalitetsnor-Ekonomiskasig gällande.alitetsnormer görsom
tidigare arbetade medbetydelsefulla.blivit Dehar attsommermer

erfarenhetsbaseradeochutifrån professionellabehovdefiniera
också fått ekonomisktutsträckninghar i alltkriterier större ansvar.

driftsformer""altemativaolika ärUtmärkande för atttyper av
ochbehovskall balanseraverksamhetsledningen resurser

kommaekonomiska kanökademfl 1994. DetJohansson ansvaret
normkonfliktDennaprofessionellamed dei konflikt nonnema.

sjukvården varit starktinomvarför vissakan förklara t exgrupper
Leffler 1996.till införandetkritiska styrsystemav nya

medbor-olikaförbehov ochbalanseraAtt avgrupperresurser
innehåll.politikenspolitisk uppgiftbrukar betraktas som engare

i praktikenlandstingochanställda i kommunerSuccessivt har
kallas föruppgifter. Detdessadelarövertagit somav
den profes-"politisering"i själva verket"avpolitisering" blir av

verksamheten.sionella

styrningpolitiskövertalning6.9 Mer än

professionellapå visathar olikadetta avsnittHela sätt att grupper
offentliga verksam-organisationer i denserviceproducerandeoch

också iförväntaspolitisk ställning. Destarkheten har stor ut-en
förhållande tillianpassningsbaraflexibla ochsträckning nyavara

balanseragällerdetminstoch utmaningar. Inteproblem när att
ekonomi.offentligkrympandeiochbehov enresurser

detaljerad poli-motverkasanpassning kanFlexibilitet och enav
serviceorganisationerenskildaIställetstyrning.tisk ges

plu-Denhandlingsutrymme.relativtresultatenheter m stortettm
förvaltningspolitiska in-dennadifferentieringralism och som

folkstyrelsemod-lokalastår till deni bjärt kontrastriktning medför
nämnderfullmäktigepartierstymingskedjaförväntadeellens ---

profes-"styra" denkanske intehandlarförvaltning. Det attom
påverka ochförvaltningensionaliserade attutan uppmun-mer om

önskvärdai riktningprofessionellabyråkratier och mottra grupper
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politiska mål Jones 1995. Nyckelorden förhandling ochär över-
talning styrning.änsnarare

4 16-1455
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organiseringochOrganisation7

deltillhandlarlandstingochi kommunerFömyelsearbetet stor om
organisationer. Detformellaeller skapabefintligaförändraatt nya

organisationsförändringarformellatill medtilltrostarkfinns atten
dettatjänstekvalitet. Iocheffektivitetsåväl demokratiöka som

alternativföreställning. Ett ärproblematiseras denna attkapitel
mellan profes-skersamarbetefaktiskadetuppmärksamma som

organisationsärskiljasåledesVi kanandra aktörer.sionella och
från organisering.

inriktningarOrganisationsteoretiska7.1

omfat-organisationsförändringområdet ärinomTeoribildningen
struktureravillledningellercheftande. Den typ omsomavannan

bästadetmaterialtillgång rikttillharorganisationsin ett om
omgivning.och vissuppgiftervissagivetorganiserasättet att

inrättade struk-planmässigtiblandbeskrivsOrganisationer som
ochbefogenheterregelverk förformellabestår ansvar,turer avsom
i praktikenrelationer. Detsocialaochteknologiermålsättningar,

organisationenbetraktavanligaste synsättet är att som en egen
ochledning ägare.huvudsakligenavgränsad enhet styrs avsom

påledningenanvändaskaninstrumentOrganisationen är ett avsom
huvudsakligen lösaskanorganisationenmedProblemönskat sätt.

strukturenformelladeniförändringarreorganisering, dvsgenom
1995.DealBolmanprocedurernaoch -

finns detorganisationermed dettaDelvis i konkurrens synsätt
ochorganisationmellanförhållandetteoriervarianterolika omav

teorier idessaVi1987. kan treBlau Meyeromgivning gruppera-
strukturorganisationensfrånutgårförstaden"modeller", attvarav

komplexdettavariant äromgivningen. Entill att enavanpassas
i riktningorganisationenpåverkaromgivningdynamisk motoch

specialiserad. Enochdecentraliseraddifferentieradbli alltatt mer
maktkampi överdeltarorganisationervariant är att omenannan
försökerorganisationEnochomgivningarvarandras resurser.

andraberoendeminska sittochhandlingsutrymmemaximera sitt av
andramedsamhandlablandorganisationer, attannat or-genom

1967.Thompsonganisationer
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Den andra modellen bygger på organisationer i allmänhetatt
inte kapabla hanteraär omgivningen på rationelltatt Enligtsätt.ett
detta har organisationersynsätt i allmänhet svårt sig tillatt anpassa

utmaningar. Istället inträder olika urvalsprocesser innebärnya som
vissa delar organisationen sigatt och överlever medanav anpassar

andra delar försvinner eller blir frusna strukturer med begrän-
sad problemlösningsförmåga. Exempel sådan utveckling dåär

organisation varit tämligen sammanhållen successivt över-en som
går till löst kopplat med koordineradeett enhetersystem svagt
Weick 1976. Gemensamt bådaför dessa modeller inslagär av
omgivningsdeterrninism, dvs omgivningen ställer kravatt som or-
ganisationen har sig påtill olika Graden rationellatt sätt.anpassa av
omgivningsanalys avgörande förär organisationens förmåga att
överleva.

Enligt den tredje modellen kan överhuvud inte påvisatagetman
några enstaka objektiva mekanismer såsom resursberoende som
binder organisationen med omgivningen. Den viktigastesamman
faktorn istället olika aktörersär tilltro till vilken Organisationsform

den bästa. Organisationensär legitimitet i omgivningen blirsom
viktigare rationellaän analysergöra problem och lösningar.att av
Den organisation funnit form åtnjuter hög legitimitet isom en som
omgivningen tenderar få rad efterföljare. Organisationeratt en
efterapar varandra i sökandet efter organisations- och styrformer

ha högt förtroende bland medborgare, kunder ochantas andrasom
organisationer Blau Meyer 1987, sid 130.-

7.2 Organisationsförändringar som

vetenskap eller övertalning

När organisationsreform skall introduceras och genomförasen ny
inträder ofta trosvisshet. Det för just dennaargumenteras atten
förändring leder till önskade mål och värden. påMen vilka grunder
förs argumenteringen Hur ingående analys problemen ipass av
nuvarande organisation har genomförts Finns det dokumenterade
och analyserade erfarenheter från andra organisationer där
liknande förändring genomförts

Kritiken det förnyelsearbete bedrivs i kommuner ochmot som
landsting handlar ofta inte ordentligt analyserat vilkaattom man
problem lösningen skulle till för. det följandeIsom vara presen-

generell kritisk analys på vilketteras organisa-sätten av nya
tionsmodeller och tillkommer och introducerasstyrsystem
framställningen baseras inget på Hood Jacksonannatom anges -
1991.
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Herbert Simon som fickUnder 1940-talet argumenterade
för förhållningssättet till administra-nobelpris i ekonomi 1978 att

Tidigare styrdes"vetenskapligt".tiva reformer borde vara mer
tumregler ochorganisationsförändringarorganisationer och av

grund. Simonteoretisk eller systematisk empiriskutannormer
borde vetenskapliggörasdet "administrativa beteendetmenade att

introduceradesformulerades ochadministrativa reformeroch när
beprövad erfarenhet.ochske vetenskaplig grundborde det

utifrånoch värderasorganisationsförändring skulle granskasVarje
reformendendet skulle "bevisas"objektiva kriterier att ena var-

den andra.effektivare än
reformarbete fickorganisatorisktför framtidaDetta program

sig administrativagenomslaget. har visatdet avsedda Detinte att
några rationellaenligtallmänhet inte genomförsreformer i

med hjälpdet handlaröverväganden i Simons mening attutan om
alltidfinnsövertalning jfr Røvik 1992. Detdoktriner bedrivaav

använda sig separeraorganisationsdoktrinerrad tatt exav,en
styrning,målstyming effektivareförvaltning",politik och ger

resultat ochbättreoch privatisering"delegering ger
effektivare styming."decentralisering ger

Varhelst detnärvarande.allestädesOrganisationsdoktriner är
talar hurdoktrinerorganisation finnsformellfinns manomsomen

på mjukaframgång. vilar oftastnå Doktrinerskall förgöra att
liknelser föroch andraanvänds metaforerVanligt detdata. attär att

vinnerDoktrinemariktig.doktrin överjust dennabevisa äratt
framställsrivaliserande idéerdärsocialvarandra i somprocessen

förpackning ochtidpunkt,handlarföråldrade. Det rätträtt at-om
olikaframställs de ibilarLikt kläder ochpresentation.traherande

framställas detmåste alltidstilar. Doktrinemaochfärger som
"senaste".

varjemotstridiga. Föroftakännetecken doktrinerAndra ärär att
före-detskall finnsvidoktrin görasäger att annan somenx,som

kommatenderaockså instabila ochspråkar framför De är attx.y
oftadecentraliseringMålstyming,tappningar. ärtillbaka i olika etc

Organisationste-återupplivning äldre idéer.inget änannat aven
misslyckanden.gårdagenslätt för glömmaharformatörer att

reforrnidéerOffer för7.3

frånvandratutvecklingen harorganisationsteoretiska vägDen en
tillslutnaorganisationerhuvudsakligen attsystematt ana-somse
omgivningmed sininteragerandeberoende ochlysera dem avsom

iskerorganisationsutvecklingpraktiskapå olika Densätt. som
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kommuner och landsting förefaller inte följa denna teoriutveckling.
Det finns tendens organisations- och styrformer blir mål iatt etten
sig medel för lösa problem, tillgodoseän behov ochett attsnarare
efterfrågan, dvs det kan kallas kämverksamheten. En kritisksom

mångaanalys organisationsförändringar vid handen denattav ger
konkreta verksamheten fungerar inte tack förändringar itrots, vare,
organisation och styrsystem.

genomgåendeEtt de reformidéer sprids ochärtema att som
i de kommunala förvaltningarna såinte har mycket medanammas

rationellt strategiskt tänkande hellerInte organisa-göra.att anses
tionerna styrda strukturellt determinerad omgivning.vara av en

såSnarare det idéutvecklingen utvecklas efterär sin logik iatt egen
med praktiken i organisationerna. förståmötet För hur idéeratt
fram, förändras och måstebyts den kommunalaväxer praktikenut

studeras. Ett tydligt resultat forskning kommunala organisa-av om
tionsförändringar förefaller verksamheten i skolor, daghemattvara
och parkförvaltningar fungerar eller oberoende refor-trots av

Varje målstyming,reforrnidé beställar-utförarmodeller,mema. ny
marknadsorientering, utvärdering etc huvudsakligen idealis-är
erade föreställningar orsak och verkan, människors förvän-om om
tade målrationalitet och har endast i begränsad omfattning med
verkligheten se Jacobsson, red. 1994; Rombachgöraatt t ex -
Sahlin-Andersson, red. 1995. I denna framträder knappastprocess
någon kommunal aktör på relevant och adekvat harsättettsom
definierat problemen. Reformatörema offer förär yttre om-
ständigheter eller ambitioner sådantefterliknaattegna som man

goda lösningar.ärtror

7.4 Att studera organisering i stället för

organisationer

Studier organisationsförändringar kan leda tillav en
återvändsgränd ensidigt påtittar organisationsförändrin-om man

från reformatöremas eller ledningens synvinkel. Lärdomengarna
från delar den svenska och internationella organisations-stora av
forskningen det kan finnas skillnader mellan vadär att stora som
händer på retorisk nivå påoch modellnivå och vad i självasom
verket sker konkret eller verksamhetsnivå. När organisa-en ny
tionsreforrn skall genomföras på motståndoch den hosstöter per-
sonalen hävdas ofta motståndet uttryck för konservatismäratt ett
eller försvar för särintressen. Det tolkning säkertärett ären som
relevant i flera sammanhang, det finns minst alternativmen en
tolkning. såDet kan reformmottagarna ställer sigattvara nega-



1996:169SOUBilaga I76

organisationens arbetssättberoende de har bättre insikt itiva att
Olsenreformatörema och ledningen Brunssonoch villkor än -

sid 18.1990,
omgivnings-kapitel redovisadeinledningsvis i dettaTas de

från formellade institu-på allvar förflyttas intressetrelationerna
faktiskt organiserartill människortionaliserade hurarrangemangen

utmaningar Hjemproblem ochkring olika verksamheter,sig -
sociala interak-då ligga denFokus kommerHull 1983. att

mål- aktörssituation jfr Weber 1983. Detochtionen i komplexen
och organisering.mellan organisationtill distinktionleder fram en

påsamordnadeaktiviteterbetyder människorsOrganisering äratt
binds i tid ochoch strategierAktörer,olika sätt. sammanresurser

kanOrganiseringsid 44.Carlsson 1993, är process somenrum
ocksåOrganisering kan skebildas.organisationresultera i att en

formella organisationerolikainom och mellanvid sidan av,
olika projektorganiseringvariantBostedt 1991. En är typer avav

samarbetar kringfrån olika enhetermedlemmardär gemensamtett
samarbetesåväl planeratsåledesmål. Organisering kan överettvara
människor in-därorganiskorganisationsgränser processensom

dockvanligastesamhandling. Detstrukturerad ärleder att enen
initiativ.på människorsenskildatillkommerorganisering

överallt. I dettanågot förekommersåledesOrganisering är som
offentlig verksam-itill organiseringvisammanhang avgränsat oss

mellanuppkommaspänningar kanpåvisa olikahet för att som
organisationerna.befintligaorganisering och de

resultaten-finns flerakommundelLåt det inomanta att enoss
daghem,socialutbildning ochmedarbetarheter t exomsorg,som

finnskommundelenfritidsgård och socialkontor. I män-skola,
uttrycks iVissa behovolika former.stöd iniskor med behov av
behovefterfrågan Andraönskemål tjänster.eller itydliga av

framkommerlika tydligtartikuleras intestöd utan genom
personal inom depåupptäcksuppsökande arbete eller sättannat av

någonuppstår i formproblemolika resultatenheterna. När attav
stödolika slagsi behov"stökig" ochdefinieraselev är avsom

med sin kompetensfrån bidrarde olika enheternapersonalkanske
till lösaeventuellt bidraför hantera ochoch andra attattresurser

resu1tatenhet.uppträderdetta stödarbeteproblemen. I nyen
enheter, harfrån formellainnehåller personal olikaDen men ge-

formelladegår såuppgifter. Den övertvärssägaattmensamma
resultatenheterna.

socialförvaltning,kommunensexempel kanEtt attannat vara
försäkringskassan ochden statligaarbetsförmedlingen,den statliga

behovs-sjukvård flerahälso- och harlandstingens gemensamma
metoder ochhar sinaorganisationeroch dessaVar en avgrupper.
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nödvändigt församverkanfinner kanskeregelverk är attattmen
samlas kringfrån enheternaPersonal de olikauppnå goda resultat.

därmedoch skapar"för vem-grupper"sina en or-gemensamma
1995b.1995a,ganisering Hjem

förutmaningOrganisering7.5 som

organisationer

sådan organisering,många påexempeloändligtfinnsDet men
organisa-fågel etableradefrämmande i deiblandbetraktas ensom

organisationer ochmellanuppstå spänningardetOfta kantionema.
varje enskilddet harförstaHjem 1992. Förorganiseringen or-

låter siginteekonomisystemsina regelverk,ganisation somm m
metoder för budg-finnspå flexibelt Detanvändas attsätt. tett ex

resultatenhet,iresultatende ekonomiskaföljaochetera enupp
svårförändrasoftaorganisering kanskeflexibel är attsomenmen

tvisterleda tillmetoder. Det kanmedkontrollera gängse t omex
kostnadsansvar.

linjeor-det finnsorganisationerandradet byggerFör att en
ek-personal,nivåer förpå harchefer olikaganisation där ansvar

svårtuppfattaskanverksamhet.onomi och Detta attsomansvar
Omorganisationsgränsema.organiseringenuppfylla sprängerom
påorganisationenhot denupplevsorganiseringen motett egnasom

samarbeteochflexibilitet över grän-främjar inte dettaolika sätt
ledarebehovkanskeorganisering harEn av sommerserna.

chefer värnaroch kompetenssamordnar än somsnarareresurser
organisation."sin"om

duk-oftabestår organisationer ärtredjedetFör experter somav
självklartinteområden, kanskesina respektivetiga inom en-men

ordalagpositivaImed andrasamarbetatusiastiska experter.över att
professionella inte-denorganisationkan värnarsägas att omen

detfenomennegativ benämning ärgriteten. En attsammaavmer
revir.hävdas .

resultatenheter,tänkbara spänningamaredovisadeDe rör ttre ex
Organisering blandoch administrativaprofessionelladvs system.

också få betydelsenivå emellertidlokal kanprofessionella stor
förhåller siginstitutionerochorganisationeröverordnadeför hur
organiseringså fördetExempelvis kantill varandra. att att envara

definierar ochaktörernaproblemgivet deskall fungera som
kommunal ellerregeländringarkrävsprioriteraslösningar som

dagordnin-på politiskafrågan dennivå. Därmed hamnarnationell
till vadmåste ställningförtroendevaldapartier ochdär ta somgen
kommun-,skertillåtas. Organisering tvärs överkan som
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landstings- och statliga administrativa det politiskagränser utmanar
sektoriserade ansvaret.

Organisering inom offentlig verksamhet har alltid förekommit. I
flera fall befintliga organisationer långvarigaär resultatett av or-
ganiseringsprocesser. Under år har samverkan, samordningsenare
och återsamarbete blivit honnörsord och det innebär i praktiken att
olika organisering skall underlättas. Samverkan står förtyper attav
formulera målsättningar och strategier, samordninggemensamma
handlar resursanvändning och samarbete betyderom attgemensam
olika professioner samhandlar kring behovsgruppergemensamma
eller enskilda människor. uppståDet kan konflikter mellan att

organisering och samtidigt försvara de traditionellauppmuntra
organisationerna och regelverken.

7.6 Organisationer stödstrukturersom

Tas organiseringsperspektivet allvar och utformas till en norma-
tiv teori blir organiseringen i kämverksamheten det primära och
organisationerna betrakta stödstrukturer. Det primära förär att som
offentlig verksamhet handlar då så källan kunden,näraattom
klienten, brukaren etc möjligt definiera och prioritera mellansom
olika behov och problem. Resultaten dessa kontinuerligaav proc-

bildar sedan grund för hur stödstrukturen skall utformas.esser
Detta innebär såvälutmaningar för administrativasynsätt che-stora
fer för den politiska ledningen eftersom det vänder ochsom upp

på föreställningar hur organisationer bör förändras.gängsener om
Sammanfattningsvis kan det i kommunalt förnyelsear-sägas att

bete finns tendens betrakta målorganisationer i sigatt etten som
medel. Det ofta för givet organisationernaän ett tas attsnarare som

finns och de funktionella i förhållande till uppgifterna. Omäratt
funktionaliteten ifrågasätts skapas formella organisationer, oftanya

ingående problemanalys. Ett alternativt uppmärk-synsättutan är att
den faktiska organisering sker kring enskilda och be-samma som

hovsgrupper iden offentliga verksamheten. innebärDet vändaatt
och föreställningarna de formella organisationernasupp ner om

och betydelse för offentlig verksamhet och börjastyrsystemens
bygga organiseringsteorier istället för organisationsteorier.
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8 Medborgare, demokrati och

valfrihet

Samhället har under de åren20 präglatssenaste växande in-av en
dividualisering. Det har i drag skett förskjutning frångrova en
samhällscentrerad till individcentrerad demokrati Olsen 1990, sid
25ff. Det finns olika uppfattningar relationen mellan medbor-om

och samhällets institutioner, från utpräglatgare individualistisktett
perspektiv där samhället uppfattas alla individer tillsom summan av

kollektivistisk uppfattning där samhälleten mer olikautgörs av
medborgare formar och formasgrupper demokratiskaav som av

och andra institutioner. Syftet med detta kapitel redovisaär olikaatt
på medborgarskapetsynsätt diskutera olika formersamt in-av

flytande brukare och kunder i kommunen.som

8.1 Medborgarroller

Att medborgare vårti moderna välfärdssamhällevara innebär att
i praktiken uppträder i olika skepnader i relation till kommu-
nala och övriga offentliga institutioner och verksamheter. Vi kan

skattebetalare, väljare, anställda, brukare/användare,vara kunder m
Under de åren har intresset försenaste studierm. olika medbor-av

garroller ökat bland olika forskare. Ett syfte har varit undersökaatt
det finns samband mellan olika roller åom sidan och olikaena

attityder till offentlig verksamhet å den andra. Ett syfte harannat
varit undersökaatt medborgarnas samhällsinflytande varierarom
med rollerna Petersson Westholm Blomberg 1987; Nilsson- -
1995; Eriksen 1993. Ett tredje syfte undersökaär konflikteratt
mellan olika medborgarroller Rose 1995a. I den aktuella
forskning bedrivs framkommer olika "rolluppsättningar,som t

väljare, brukare, skattebetalare och producentex Nilsson 1995.
Bakgrunden till använder olikaatt beteckningar är samhälletatt
har blivit allt differentierat. Det finns rad olika institu-mer en
tionella och organisationer viarrangemang medborgaresom som

under vårtmöter liv i samhället; allt från BB till särskilda boende-
former.

Trots det växande intresset för analyser medborgarroller iav
svenska och övriga nordiska kommuner förefaller det finnas behov
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Än studiernaförefallersåområdet. längeinomteoribildningav
1995b.förankring Roseteoretiskganskamedbedrivas svag

och han-handlingarmellan medborgarnassamspelfinnsDet ett
åförändringar deninstitutionellaå ochsidandlingsnormer ena

brukarinflytande ochsåsomlösningar,institutionellaOlikaandra.
handlingsstrategier.till olikamedborgarnakundval uppmanar

institutionellaleda tilli sinreaktioner kanMedborgarnas tur nya
medborgarroller ocholikaidentifierarviinflytandeformer. När

handlar detinstitutionellaolikakringteoretiserar arrangemang
1994, sidHumbleton Hoggetteori Burnspolitisksåledes om --

30.

medborgarskapprivatPolitiskt och8.2

kom-ochmodernadetvi reduceragrunder kanidéhistoriskaPå
kallavi kantvå renodladetillmedborgarbegreppetplexa typer som
med-och privatmedborgarskapoffentligtbetydelsenipolitiskt
ochamerikanskedensammanfattas statsvetarenborgarskap. De av

följandeMichael Walzer sätt:filosofen

primarythecitizenfirst, thethe"According to po-
hisadminstrationlaw-making andlitical every-actor,

law-makingsecond,theAccordningbusiness.day to
thebusiness;e1se’sadministrationand someoneare

216.1989, sidWalzerprivatebusinesscitizens

ellerallamedborgarenpolitiske ärdenFöreställningen att merom
beslutmedverka i rörförmindre bär gemen-attett somansvar

formulerattydligtharoch StewartRansonangelägenheter.samma
idé:denna

and dignityidentity,thedenotesCitizenship status ac-
Citizensof society.membersequalcorded are ac-to a

pol-thewell incommunityin theparticipantstive asas
thewelfare,thecontributingity, toto econ-common

shar-significantly,production and,wealthomys most
polityof theresponsibilityrights andin theing

14f.1989, sidStewartRanson -

ochprivata sfärengår den ärmedborgarskapPolitiskt utöver en
kollektivtdeltagandetpolitiska äransvarsfull roll. Detaktiv och

angelägen-sammanhang däringår ieftersom det ett gemensamma
tvåstår demedborgarepolitisk överRollenbehandlas.heter som
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andra rollerna klient och kund, politisktäven deltagandeom
förutsätter civila rättigheter och viss materiell standard. Det är som
politiska medborgare kan med och vadavgöra ärvara som ge-

angelägenheter. Bara människornär samlas i offen-mensamma en
tlig sfär kan fo1kvi1jan komma till uttryck och legitimitetge
politiska institutioner Eriksen 1993; Miller 1995.

Denna ståndpunkt klassiskär och kan återföras till ideal som
formulerades i det antika Grekland och egentligen grundläg-som

begreppet medborgarskap. Det engelska ordet för medborgare,ger
kommercitizen, från latinets dencivis grekiska motsvarigheten är

polites och betyder ingår i politisk gemenskap.att Attman en vara
medborgare för Aristoteles det politisktvar attsamma som vara
aktiv och samhälleligt Bland efterföljarnata ett kan nämnasansvar.
J J Rousseau, J S Mill och A de Tocqueville. För Rousseau detvar
viktigt skapa samhälle med medvetnaatt ochett engagerade med-
borgare. Samhället inteär aggregering individeren utanav en as-
sociation socialt medvetna medborgare. Detta skapar kollektivav en
allmänvilja volonté génerále bibehålls konventionersom genom
och legala instrument. Samhället det kollektiva överordnatär- -
individen, enligt Rousseau Sabine 1961, sid 589. För Mill var
politiskt deltagande i lokalsamhället medel för medborgerligett
skolning i demokrati representativ demokrati och källa tillen
tillfredsställelse. Att delta i diskussioner och avgöranden lokal-om
samhällets verksamhet för Mill också mål i sig och han harettvar
därför framstått föregångare till den participatoriska demok-som
ratiteorin deltagardemokrati Pateman 1970, sid 29. För Toc-
queville medborgarnas deltagande i det lokala samhällslivetvar
något kreativt skapade genomsyrande och rastlös aktivitet,som en

överflödande kraft och energi underävenen en som ogynnsamma
omständigheter kan åstadkomma underver citat från Rosenberg
1993, sid 74.

Sammantaget kan hos dessa företrädare finna minsttre tre
skäl till stimulera till högt medborgerligt deltagande i det lokalaett
politiska livet: det skapar allmänanda, demokratisken ger en
skolning medborgarfostran skapar kreativ utveckling.samt en
Senare tids studier kollektiv problemhantering på lokal nivåav ger
också starkt intryck påverkardet den ekonomiska och socialaattav
utvecklingen på Putnam 1992,ett sätt Kap 6.gynnsamt

Den andra medborgare privattypen medborgarskap ärav - -
identisk med den ekonomiska människan. Tanken individenär att
går före samhället. Staten skall individens i samhälleträttgarantera
och till individen kan "fri från politik".att Dettase vara anses vara

de viktigaste sk negativa friheterna formulerats sedanen av som
antiken:



SOU 1996:169Bilaga I82

importantargued that of thehas beenIt mostone
end of theestablished since thelibertiesnegative an-
and that suchfrom politics’,world ’freedomcient

demo-essential of theliberty contemporarypartan
Held 1987, sid 291.cratic heritage

affärer, kärlek,syssla medkunnaskall medborgarenfrån politikFri
fårsjälvständiga ochmoralisktIndividemaoch litteratur.konst är

fungerar bästägodelar.sina Detfritt använda omgemensamma
efter sitt egenintresseoch levauttryckamöjlighetindividerna har att

och hängermodernrelativtsid 26ff. IdénNozick 1974, är sam-
Dahlkvist1700-taletväxande roll underborgerskapetsmedman

grundladessjälvförståelsen" gränsborgerligaden1984. I en
del-medborgareoffentlig"privat". Som"offentligt" ochmellan

kulturella offentligaoch i detmaktens sfärerpolitiskai dentar man
intimsfär ochfamiljensingår imed-borgareprivatlivet. Som man

försäljningochi köpmarknaden deltaraktör av varormansom
offentligaDenförmed det intresset ögonen.och tjänster egna

privatalivet i dendet friaförskallmakten staten utgöra garanten
ff.sid 421984,från politik Habermasoch skyddassfären

historisktMedborgarrollen i8.3 ett

perspektiv

förändradeperspektivhistorisktmed anläggaVi fortsätter ettatt
engelsmannentillmån anknyteri vissmedborgarroller en avsom

iden-1940-taletindelning. slutetrefererad IMarshall oftaT. H. av
iutvecklingen Eng-inspireradframför alltMarshalltifierade av-

på varandra sedanföljtmenadehanmedborgarrollerland tre som-
Söderlind1964; PeterssonMarshalldagarupplysningstidens -
på civilakravmedborgarnasPå 1700-talet ficksid ff.1993, 12

inför lagenlikhetallasPrincipengenombrott.rättigheter ett om
världenkonstitutionsbyggareåtskilliga över.förvägledandeblev
rättigheter förgrundläggandeblevtrosfrihetYttrandefrihet, etc

politiskaskapandetutvecklingenimedborgarna. Nästa steg avvar
i denmedverkaolikaoch sätträttigheter. Rätten rösta attatt

framväx-självklar i densuccessivtblevbeslutsprocessenpolitiska
politiskadefördemokratin. rät-representativa Kampenande
slagordetfick1800-taletfrån slutetlång,tigheterna enavmenvar
tredjegenomslag. Detstarkareröst alltmedborgare stegeten-

rättvisidénvägledsochsociala rättigheterhandlar omavom
fram underbörjaderättighetervälfärd. Sociala växafördelning av
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början 1900-talet, institutionaliserades först efter andraav men
världskriget. Sedan 1930-talet har offentliga institutioner i allt

omfattning Övertagitstörre sociala funktioner tidigare funnits isom
det civila samhället" och olika visssätt garanterat en
levnadsnivå. Gemensamt för de dimensionerna medborgar-tre av
skapet principen likaär rättigheter för alla medborgare..om

Den beskrivna fasindelningen ifrågasättaskan på olika grunder.
Reellt kanske "likhet inför lagen", lika politiska rättigheter och
"välfärd för alla knappast gäller till fullo. Civila och politiska
rättigheter fundamentalaär har begränsad betydelse för demmen

inte har möjlighet utnyttja dem. dettaMot kanattsom argumen-
de medborgarrollerna idealtyper, dvsteras teoretisktatt tre är

renodlade fenomen i samhället. påGenom detta definierasättatt ett
idealt medborgarskap skapade måttstockMarshall kundeen som
användas för studera långthur medborgarskapstanken förverk-att
ligats Petersson Westholm Blomberg sid1989, 12.- -

En, och kanske relevant, gårkritik det i stadiein-ut attmer
delningen finns tydlig antydan "historien slutatt taren om
Steenbergen 1994. Att de sociala rättigheterna det sistautgör

i slags trestegs-raket och välfärdssamhället har därmedsteget atten
nått sin högsta och nivå. Mot detta kan det harsägas attmogna
utvecklats medborgarroller och de sociala rättigheterna påattnya
olika ifrågasättshar sedan början 1980-taletsätt i väst-runtav om

Ävenvärlden Steenbergen 1994. vi inte längre kan talaom om
klasser i industrisamhällets mening kvarstår sociala skillnader i
makt och Den svenska maktutredningen kom i slutetresurser. av
1980-talet fram till skillnaderna mellan olika socialaatt grupper
fortfarande betydande, skillnadernaär tenderat minskaäven attom
under de åren20 Petersson sid1991, 20.senaste

Indelningen olika medborgarroller riktar uppmärksamhetenav
på i takt med de offentliga institutionerna ökat sittatt att staten

i samhället har medborgarnas förhållanderoll i tillengagemang
inklusive kommunerna och dess välfärdsinstitutionerstaten

förändrats, eller diversifierats. dettaI sammanhang har be-snarare
partsborgarskap beteckning olikagreppet använts som grup-

eller delar befolkningen har olika rättigheter ochper av
skyldigheter Petersson Westholm Blomberg 1989, sid 14 f. Det- -
kan gälla skydd för bestämda skydd för näringsväsendegrupper,
och skydd för klienter.

Det moderna medborgarbegreppet omsluter samtliga de aspek-
Marshall identifierar. Politiskt medborgarskap skiljerter sigsom

emellertid principiellt från tvåde andra rollerna. Det politiskasett
medborgarskapet handlar reglering relationen mellan med-om av
borgarna i samhället, medborgarens skyldigheter för detom ge-
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medborgarskap handlarCivilt och socialtbästa. attommensammas
i relation tillenskilde individens rättighetersäkerställa den

frånfrihetcivila medborgarskapetstatsmakten. Det garanterar
Socialt medborgar-kallat negativ frihet.iblandstatliga ingrepp
sociala nyttighetertillgång bestämdatill vissaskap garanterar

positiv frihet.ibland kallat
medborgar-det socialaförknippad medklientRollen ärsom

grunden passivtikan beskrivasRelationen tillskåpet. staten som
välfärdspolitik därgenerellfall det sigvissamottagande. I rör om

uppfyller vissaerhålles automatisktersättningstöd och manom
arbetslöshetsersättning,sjukersättning,kriterierobjektiva t ex

indi-fall handlar detandraoch bostadsbidrag. Ibarnbidrag om
familjeomsorgen.individ- ochinombehovsprövningviduell t ex

ålder-såsom ochdaghemvälfärdsinrättningarolikaFramväxten av
social service,mottagarnainnebär emellertiddomshem att av

medverka i självaaktivtkomutbildning attm m
talavanligarealltDärmed blev detserviceproduktionen. att om
från denskillnadenmarkeraanvändare förellerbrukare att

klientrollen.passiva
institu-offentligaoch demedborgarenrelationen mellanAtt se

emellertidkonsument-producentförhållande kantionerna ettsom
rättighetsutveckling Mar-också förlängning den somavses som en

medförakansocial säkerhetIndividuell frihet ochshall skisserade.
medborgarskapet.klientiseringprivatisering eller aven

oberoendebetraktasinstitutionernade offentligaochMedborgaren
offentligtdetperiferiniMedborgaren placerasvarandra. ge-avav
administra-ochtjånsteproduktionEkonomi, offentligmensamma.

omgivning. Där-från samhälleligasinavskärmastenderartion att
Habermasindividermedborgarnadefinierasmed autonomasom

blir inte längresektornsid 31f. Den gemensamma1994, ge-
subjekt-olikauppdelad iblirMedborgarenmensam.
någonoberoendealltså rollertilldelad olikaobjektförhållanden, av

gemenskap.kollektiv
samhällsut-harfördade hittillsviOm resonemangensummerar

med-institutionerolikakomplexitetmed växandevecklingen aven
präglasandramångfacetterad. detFörmedborgarrollenfört äratt
ideolo-oftamedborgare-stat-samhällerelationendebatten avom

roll. Debat-ifrågasättadistinktioner i syftegiskt laddade statensatt
det privataföreställningenår domineratshar under attten avsenare

poli-offentliga ellerframför detföreträdemedborgarskapet bör ha
individuelladet gällerförutom rät-medborgarskapet,tiska när

tigheter.
ändpunk-kan placerasprivat medborgarskapPolitiskt och som

medborgarskapetpolitiskarenodling detskala. Enter aven
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innebär alla medborgare direkt eller iatt representativa former
deltar i beslut kring alla angelägenheter medan detgemensamma
privata medborgarskapet i sin renodlade form innebär vi obero-att
ende varandra fattar beslut privata angelägenheter. Genomav om
detta förfarande tankenär det uppstår naturligatt en
samordning inblandning politiska institutioner ochutan andraav
regelverk. Det kollektiva brukarinflytandet kan placeras mellan

Ådessa ändpunkter. sidan det i egenskap privatär intressentena av
eller nyttjare vi deltar i ledningen och styrningen verksamheten.av
Å andra sidan sker inflytandet i kollektiv form där medverkar i
beslut angelägenheter jfr Eriksen 1993; Millerom gemensamma
1995.

8.4 Skillnader mellan brukare och kunder

Det vanligt likställaär brukare och kund. En samlingsbeteckn-att
ing framkommit under år "användare" SOUärsom senare
1993:90. Det förefaller emellertid rimligt skilja mellan brukareatt
och kund. bådaI fallen handlar det identifieradeom personer som

del den service eller produceras ellertar levererasav omsorg som
där likheterna slut. Vi kan betrakta beteckningamatarmen som

uttryck för två olika strategier. Begreppet brukare för associationen
till kollektiv använder påverkarett ochgemensamtav personer som
utformningen viss verksamhet. Kund, däremot handlarav en om
individer har möjlighet avstå från köp vissa ellerattsom av varor
tjänster konkurrensutsatt marknad. Vi ocksåkan användaen
begreppet "voice" och exit för markera skillnadernaatt
Hirschman 1970. Brukarinflytande handlar kollektivatt ettom av

föräldrar inflytande skolautövar eller daghem,t dvsöverex etten
utnyttjar sin för påverka.röst En kundrelation kän-attman

netecknas hotar med eller i praktiken väljer bort vissattav man en
tjänst röstar med fötterna". Ur medborgarsynpunkt kanman-
det två strategier och de kan betraktas bådeses som som varan-
dra motstående eller komplementära.som

8.4. l Medborgaren brukaresom

fleraI kommuner i landet pågår olika försök med kollektivt in-
flytande för dem kontinuerligt utnyttjar eller använder olikasom
tjänster normalt drivs i kommunal regi. Den organiser-typsom av
ing användarstyrelser, brukarråd, byalag, lokala utveck-som
lingsgrupper dock inget iär svensk lokal-representerar nyttm rn
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historiskadel kan detdemokratisk historia. Till sägas attstor ur-
byalag och liknande.justtill dagens kommuner ärsprunget

minskade i takt med kommunernaByalagens roll övertogatt ansvar
och liknande formerbyalagenverksamheter. De gamlaför olika

deframställs iblandlokal organiseringför tidigare ettom voresom
fram-kommunernapå de gamlademokratiideal liknande sätt som

Varken destorkommuner.demokratiska dagensställs änsom mer
demokratiska i moderneller byalagengamla landskommunerna var

och byalagenenskildastyrdes i huvudsakmening. De personerav
1995,StrandbergDahlkviststyrda statliga reglerdessutom avvar -

15f.sid
brukarin-olika formerskillnader mellan dagensfinnsDet av
och prob-definierar behovfinns det deflytande. dragI somgrova

allt i glesbygdenframförmobiliseraförsökerlem samt resurser,
direktknutnadeKommunförbundet 1993, ochSvenska ärsom

1993:90, sidliknande SOUellerkommunala anläggningartill
Även kommunaltledsintede verksamheter304ff. an-avsom

bland till dessahänförs idaghem,föräldrakooperativaställda, t ex
brukarinflytande.kollektivtformer av

med olikakan skeserviceproduktionenbrukarna iinvolveraAtt
ochsocial serviceproduktionendet första skermotiv. För ut-av

samverkan mellanikonsumtionen ochsamtidigt medbildning ofta
och kvalitetenProduktivitetenoch konsument.producent

två. Behovetmellan dessarelationendärmed beroendeär avav
personal ochförhållande mellanförtroendefulltsamarbete och

organiserad form där-individer eller i ärklienter, brukare etc som
involverasbrukarna gördet andra kan sättmed För ettstort. som

kommunalt anställdaendastmindrekostnaderna blir änatt om
driftenpå olika imedverkaföräldrar kan sättOmutför tjänsterna.

kostnaderna. Enminskakan dettaeller skoladaghemett enav
förtroendetlegitimitet. Omsökande efterdrivkraft kantredje vara

in-bristfälligt kanserviceinstitutionemakommunalade ärför
verksamhetenledningen för sättbrukarna ivolvering ett attvaraav

fjärdedetverksamheten. Förkommunalaförtroendet för denöka
brukarnapå det hosgårdemokratiargumentfinns det attutett som

Ävenfå påverka verksamheten.önskanfinns utanatt enomen
viktigtdemokratisynpunktdetsådan framställd önskan kan varaur

ochverksamhetförkollektivtbrukarna iinvolvera ettatt ansvar
lanseratsperioderunder vissaDet somsomresurser.

allt underframförbrukarinflytande,ochbrukarmedverkan
öka dendetta1980-talet, kan i ljuset sättmitten attettsomsesavav

och minskainflytandetökalegitimitet,kommunala förvaltningens
kostnaderna.
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Brukare "personerär ochnära personligt berörssom av en
kommunal verksamhet och i regel utnyttjar den kontinuerligtsom
under relativt lång tid" prop. 1986/87:91, siden 13. Begreppet
brukare egentligenär inget 1980-tals begrepp. Det lånades in
från danskans bruger och lanserades i den kommunaldemokra-
tiska kommittén i slutet 1970-talet. I det socialdemokratiskt ini-av
tierade fömyelsearbetet kom det bilda centralt begreppatt förett att
skapa komplement tillett den representativa demokratin:

"Brukarinflytande den påverkanär på tjänstemas ut-
formning ikommuner och landsting skersom genom
någon form deltagande i den besluts- eller verkstäl-av
lighetsprocess genomförandet verk-som avser av en
samhet. För denna verksamhet skall det ha fattats poli-
tiska beslut rörande mål och resurser" Ds 1991:18, sid
26.

Innan brukarmedverkan lanserades i denna form fanns det sedan
länge olika former inflytandekanaler för speciellaav Vidgrupper.
början 1970-talet bildades i flertalet kommuner handikappsråd,av
pensionärsråd och vuxenutbildningsråd Strömberg Norell 1982.-
Dessa kan karakteriseras korporativa eftersom de intesom organ
representerade samtliga kommunens medborgare endast vissautan
intressent- eller klientgmpper.

Trots brukarinflytande formuleradesatt viktig policysom en
under 1980-talet blev det inte den succé många hoppades på.som
En rad projekt inleddes i flera kommuner, några lyckade änmer
andra. Utredningar och forskningsrapporter pekade på flertalett
svårigheter förenade med skapa brukarinflytande.som att Dessavar
problem kan gälla hur brukarna skall definieras, skillnaden mellan
deltagande och inflytande, konflikter mellan brukardemokrati och
representativ demokrati, konflikter mellan brukamas intressen och
de anställdas professionella intressen, konflikter inom
"brukarkollektivet" hur brukarinflytandetsamt praktiskt och or-
ganisatoriskt skall utformas SOU 1993:90, sid 310; Ds 1991:18;
Montin 1993b, sid 135 ff.

Ett de problemen harstora varit relationenav mellan användar-
inflytande och den representativa demokratin.nas Brukarinflytande
kontinuerligär och kollektiv karaktärav och bör enligt den repre-

sentativa demokratins principer inte kollidera med partiernas eller
de kommunala politiska och kontroll. Denorganens ansvar senare
punkten har varit föremål för åtskilliga diskussioner. En kritik-
punkt har varit inflytandet för brukarnaatt dem "dubbelt"ger
inflytande, på liknande sätt personalens representation isom näm-

5 I6-1455
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sk de-deninflytande. Inom"dubbelt"betraktaskannder som
1980-talet olikavid mittendiskuteradesmokratiberedningen av

beredningen,enligtkunde,brukardemokrati. Ett sättmodeller för
direktpersonal mötertill denbeslutanderättdelegera somattvara
långtgåendeEnsamrådskrav.medkombineratbrukarna, mer

brukarna,tilldirektbeslutanderätten tdelegeramodell exattvar
brukarnadärkommunalrättsligt"etttillskapa nytt organattgenom

1985:28.SOUsätehar
frånavståndårnågotkomproposition togsdenI senaresom

bindandepå ickekravblevförslagetochvariantenradikala attden
prop.kommunallagendeniskrivas insamråd skulle nya
förverkaskallnämndema attblevResultatet1986/87:91. att

1991:900SFStjänsterderasutnyttjarmed demsamråd sker som
förvaltningsråd ellerinrättamöjligtdetblevDärmed att8 §.

förek-vanligtbeteckning ärFörvaltningsråd ärliknande. somen
förvaltningsrådExempelvisområde. ärskolansinomommande

1992.sedankommunStockholmsiskolornavidobligatoriska
rådDessarektor.ochlärareföräldrar,elever,rådenbestårOftast av

diskussion.ochinformationsutbyteförforumfrämstutgör
kommunallagendentillkomstenmedsamband nyaI av

denför"regleras"borde attbrukarmedverkanocksåföreslogs att
denalltframförvärden,andramedkonfliktikommaskulleinte

olikaidiskuteratsbrukarinflytandedemokratin. Närrepresentativa
tillhörinflytandetmarkeratsnivå detharcentral attutredningar

tillhänsynviktigtdet tasoch attsfären" ärpolitiskaicke attden
denipolitiskakommunala rep-deoch ansvarpartiernas organens

45.sid1991:18,demokratin Dsresentativa
Danmarkibrugerstyrelsemafrån blandinspiration annatMed

bordekommunallagenidetlokaldemokratikommittén attföreslog
bordeInflytandetråden.förbefogenheterför störreutrymmeges

samarbete"institutionaliseratkaraktärtillfällig ettutaninte vara av
vårenUnder76.sid1993/94:188,ansvarstagande prop.och

lagförslag:följanderiksdagen1994 antog

för-ellerlagföljernågotinte annan"Om annat av
fårnämndbeslutafullmäktigefår attfattning, en

nämndenunder attsjälvförvaltningsorganuppdra ett
kommunalvissdriftendelvis skötaeller an-helt enav

sid 68;1993/94:188,institution" prop.ellerläggning
1993/94:379.rskr690,SFS

brukaror-rådgivandekundekommunallageniändringenGenom
fick inteDessasjälvförvaltningsorgan.bliövergå till organattgan

Ettmotsvarighetema.danskadebefogenhetervidsträcktalika som
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viktigt skäl till detta har varit hänsynen till den representativa de-
mokratin prop. 1993/94:188, sid 68ff; Ds 1994:123, sid 38. Det
betyder bland självförvaltningsorganenannat att inte får sköta
myndighetsutövning fastställandet avgiftersom Dsex av
1994:123, sid 38f.

Det fanns de menade det förslag införandeattsom om av en re-
gel i kommunallagen tillåter självförvaltning anläggnin-översom

och institutioner inte tillräcklig. Blandgar andra Beredningenvar
för befrämjande den ideella sektorns utveckling, Folkrörel-av
serådet och Växjö kommun argumenterade för självförvaltning-att

borde få för flerasorganen verksamheter, framför alltansvara
gäller detta anläggning inrymmer flera verksamheter.en En-som
ligt förslaget till ändring i kommunallagen torde detta också vara
möjligt. Däremot förefaller det fortfarande oklart självför-ettom
valtningsorgan kan för flera anläggningar och verksam-ansvara
heter inom geografiskt områdeett SOU 1993:90, sid 304ff.

Det dock möjligtär tillämpa "Villkorad delegation",att där t ex
områdesansvarig tjänsteman i uppdragen nämnd rådgörages attav

med brukarråd innant beslutett fattas. Enligtex nuvarande kom-
munallag 6 Kap 38 § kan nämnd ställa villkor deen attsom som
utnyttjar nämndens tjänster skall tillfälle lägga fram förslagattges
eller sig, innan beslut fattas.yttra Det också möjligtär föreskrivaatt

anställd får fatta beslutatt "endast företrädareen för demom som
utnyttjar nämndens tjänster har tillstyrkt beslutet". Det falletsenare
innebär brukarrådet fåratt vetorätt.

Villkorad delegation hade emellertid inte någonianvänts större
utsträckning i början 1990-talet. Lokaldemokratikommitténav
konstaterade "mreglerna villkoradatt delegation borde kunnaom
användas i betydligt större utrsträckning vadän falletärsom nu
både inom skol- och bamomsorgsområdet inomäven handi-men
kapp och äldreomsorgsområdet SOU 1993:90, sid 305f.

Inom skolans område har försöksverksamhet initierats 1995av
års skolkommitté. Förslaget enligtär särskild förordningatt fåren
kommunerna inrätta lokala skolstyrelser" med föräldramajoritet.
Till denna lokala fårstyrelse överföras beslutsfunktioner som an-

ligger på den styrelse eller nämndnars för utbildnin-som ansvarar
eller på rektor. Det kan gällagen undervisningenst ex up-

pläggning, personalrekrytering och skolans budget SOU
1995:103; 1995/96:l57.prop.

Det finns således olika beteckningar på de former kollektivtav
inflytande olika kommunalaöver verksamheter förekommer,som

brukarråd, förvaltningsrådt och användarstyrdaex självförvaltning-
Att beteckningama varierar har oftasorgan. lokala förklaringar.

Däremot kan skilja mellan råd och "självförvaltning".
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ofta deochrådgivande"Råd med görahar somatt organavser
medhar"Självförvaltning"beslutaharinte att om.resurseregna

olikaförfoga överbeslutanderätt rättgöralokal att resurser.att -
institu-ansvarsområde enbegränsatharSjälvförvaltningsorgan ett

innebärdelegationVillkorad attrelativttion stortett ansvar.men
relativtblirverksamheterfleraellermakteninflytandet över en

sid 31.1994:123,Dsbegränsatäransvaretstor, mermen
Sverige visaribrukarinflytandehistorieninstitutionellaDen om

formertill andrakomplementattraktivtbetraktats avdet ettatt som
restrik-vissafortfarandeoch finnsfunnitsdet harinflytande, men

utvecklingen imedjämförasammanhangdettakan iVitioner.
liknandehartvå ländernadedet skäletblandDanmark, attannat av

underSverigeireformivrareskäl ärEttvälfärdsstatsystem. attannat
brukarin-medolikaintryckstarkttagittid arrangemangavsenare

majoritet,Även borgerligmedfastdär,Danmark.flytande i argu-
kollektivtökatförstarkt1980-taletbörjanimenterades av

1980-i slutetinteavstannade utanbrukarinflytande. Intresset av
brukarstymingförlagar avtalet stort utrymmeantogs gersom

barainteharäldre. Kommunernaföroch hemskolordaghem,
förbrukarstyrelserinrättaockså skyldigatillåtelse attärutan

1995.Sørensen1993;Bogasongrundskolorna
någotuppfattatsbrukarinflytandealdrigDanmark har somI
vissaenligtfinnsdemokratin. Detrepresentativadenhot motstort

"civiladettillrelationiflexibilitettradition störreiakttagare aven
DencikBerntssonArvidssonSverigeiDanmarkisamhället" än --

upplevtDanmarksåledesharSverigefrånskillnad enTill1994.
inflytandekollektivtpåsatsningkontinuerligochkonsekventmer

grundskolaninomochäldreomsorgbarnomsorg,brukareför av
1995.Lindbom

iockså änskolor störrealternativa ärochvalfrihetInslaget av
ochriksdagsmajoritetenborgerligadendetSverigeISverige. var

mandatperi-underkommunernaimajoritetemaborgerligade som
ivalfrihetinitieradeochfriskolorlag1991-94oden antog omen

delvisutvecklingdennahar1994valetEfterkommunerna.
vissabegränsatvisserligensocialdemokraternaövertagits somav

uppluckringeninstitutionelladenfriskolornaförvillkor men
HudsonLidströmfortsättergrundskolandecentraliseringen av -

1995.

praktikeniBrukarinflytande8.4.2

finnaskanDetinflytande.kollektivthandlarBrukarinflytande om
inflytandefaktiskabrukamasföravgörandefaktorer ärolika som
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kommunalöver verksamhet. Grovt kanen talasett tvåman om
faktorer, nämligen brukamasgrupper av ochegna resurser egen-

skaper hos den institution eller verksamhet brukarna skallsom
inflytandeutöva Hofföver 1993, sid 75-80. För det första kan

egenskaper hos brukarna avgörande, utbildning, socialttvara ex
nätverk och de rätta" kontakterna. För det andra kan egenskaper
hos personal och ledning, kultur, fonnella och informella normer

avgörande.osv vara
I detta sammanhang kan vi skilja mellan medverkan och in-

flytande. Forskning kring demokratisering planeringsproc-tav ex
och boendeinflytande visar deltagande inteesser automatisktatt

medför inflytande. I de fall det uppkommer tydliga konflikter
mellan partierna räcker det inte med såän övertygande argument
från brukamas sida. I praktiken det andraär maktresurser deän

Ävengoda gäller. i deargumenten fall där inga tydliga kon-som
flikter kan observeras detär nödvändigt för deltagare med svaga
maktresurser mobilisera sig och påtryckningaratt utöva för fåatt
sina intressen tillgodosedda Miller 1988, sid 141 ff; Gaventa
1987. Att medverka brukarrepresentant inom skolasom t ärex en
således inte det inflytandeutöva verksamhetensatt översamma som
mål och innehåll.

Brukarinflytande kan förstärka särintressen bekostnad av
allmänintresset. Det gäller både relationer medborgare emellan och
relationen till den representativa demokratin. Det kan så detattvara

de redanär resursstarka deltar i brukarinflytandet och därmedsom
stärker sitt politiska inflytande ÖvrigaHinnfors Oskarson 1995.-
brukares/medborgares ställning försvagas förstärks.änsnarare

De redovisade problemställningama har till viss del studerats
empiriskt, framför allt i Danmark. I nationellt omfattande studieen

brukarinflytande i Danmark framgår bland brukarnaav iannat att
allmänhet aktiva ochär de upplever generelltatt deras poli-sett att
tiska påverkansmöjligheter är blandstörre än medborgarna i
allmänhet Hoff 1993, sid 95. Vid jämförelse med Sverigeen
framgår fler brukarna i Danmarkatt initiativ till påverkaav tar att
olika förhållanden brukarnaän i Sverige. Dessa resultat tyder på att
formellt organiserat brukarinflytande har betydelse både för
brukamas inflytande verksamhetenöver och för politisk aktivitet i
allmänhet Hoff 1993, sid 103. såledesDet inte såär brukarin-att
flytande nödvändigtvis hotutgör den representativaett demok-mot
ratin ocksåse Möller 1996, kap 13.

Å andra sidan tyder fallstudier brukarinflytande i Danmarkav
på formellt brukarinflytandeatt inte har lett till ellertätare mer
innehållsrika kontakter mellan brukare och politiker. Brukarstyrel-

och de politiska lever sina livserna ganska obero-organen egna
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poli-uppmärksammatsproblem ärvarandra. Blandende attsomav
På ställen där brukarnapå desvårt sin makt.släppahartikerna att

konflikterresultatinflytande har det varitavgörandefått ettett av
förhandlingarochsamarbetepåtryckningaroch änsnarare av

pekarbrukarinflytande i skolanAndra studierSehested 1995. av
verksamheternaiställning utgörprofessionellaspå de enatt

1995; Se-inflytande Sørensenför föräldrarnasfaktoravgörande
brukarstyrelseri danska1996. Representantemahested Sørensen-

Sned-befolkningen.helarepresentativa förinte socialtgenerelltär
så dramatisk. Personeremellertid inteförefallerfördelningen vara

tolvmellan ochmedöverrepresenteradeutbildninghög tremed är
sidHoff 1993, 98.procent

brukarinflytande iinstitutionelltpågår införandeSverigeI av
studiersystematiskaNågrakommuner.i 50-talgrundskolan avett

pekarfallstudierfinnsinte Däremotföreliggereffekterna än. som
brukarin-i organiseratmedverkabland föräldrarintresset attatt

ocksåtillmånga tveksammaganska Däremot attflytande ärär stort.
råderBland lärareutveckling.ekonomi ochför skolansta ansvar
form.elevinflytande i dennaochföräldra-meningardeladedet om
andramedanprofessionella arbete,derasdet hotarNågra attmenar

hotföräldrarna änoch ettpositivaär somresursensnarare somser
1996.Persson

kundMedborgaren8.4.3 som

förhållande tillochattitydermedborgarnasundersökningarI av
framgick1980-taletmittenvid ettinstitutioner attoffentliga av

möjlighetlitensig hatyckte"maktlöshet". Deupplevde attflertal
sjukvården. Däremothälso-ochochbarnomsorgenpåverka tex

konsumenterinflytandede sig hauppfattade stort varu-som
52f.sid För1987,BlombergWestholmmarknaden Petersson --
dessanivå har slutsatsenpå kommunalmånga reformatörer stu-av

varumarknaden ilikbör blioffentliga sektorndenvaritdier att mer
medbörbeslutsfattande ersättasKollektivtsektorn.privataden

kundval förvän-Genomval, enligt dettaindividemas synsätt.eget
valfrihet be-ochkostnadseffektivitetkvalitet,demokrati,tades

1990-i börjanflertal kommunerretoriken ifrämjas, enligt ett av
talet.

inteegentligenbehövssjälvkunden väljerdärI systemett
tidigare. Idénutsträckningipolitikernämnder eller somsamma

poli-demokratiåstadkommabeskrivaskan sätt utanattett ensom
Representativ demok-på följandeuttrycktsdettik. Ibland har sätt:

skallskola barnenvilkenipolitiker fattar beslutbetyderrati tatt ex
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gå, medan valfrihet för föräldrarna välja skola liktydigtatt är med
direkt demokrati. På liknande finns detsätt statsvetare som menar

hot väljaatt att producent kanom en annan sätt fyllaett attvara
demokratins hål" uppståttsvarta de demokratiskanär insti-som
tutionerna partierna och de förtroendevalda inte längre på ett
effektivt och förtroendefullt fungerarsätt kanal för medbor-som

inflytande Rothstein 1994, sidgarnas 237 Möller 1994. Poli-
tikens faktiska utflöde bestäms i högre grad fältpersonal,av normer
och institutionella ordningar politiskän centralstyming. Därmedav
har den demokratiska kedjan partier och förtroendevaldaav ytterst
begränsade möjligheter förändra verksamhet.att Eftersom med-en
borgaren inte har rätt kund, dvsatt välja bort detagera attsom som
anvisats henne/honom, bildas hål i den demokratiskaett svart proc-

Rothstein 1994, sid 236. Enligt dettaessen blir införandesynsätt
valfrihet demokratireforrn. Deav en för kundvalargumenterarsom

också sådantatt lederett tillmenar mindresystem segregation än
tidigare. I det gamla kan de harsystemet ekonomiska,som ver-
bala och andra medelklassen erhålla den serviceresurser de ön-
skar, bland bo sådanaiannat bostadsområdenatt därgenom serv-
icen utbyggdär och har hög kvalitet. I med valfrihetett harsystem

andraäven med ställning i samhälletpersoner möjlighetsvagare att
komma åtnjutandei service medelklassen. Deav samma som so-
ciala blir, enligt denna tankegång,resurserna mindre betydelseav

alla harnär välja.rätt att

8.4.4 Valfrihet i praktiken

Det framförär allt inom skolans område valfrihetsdebattensom
varit framträdande. Principenmest rätten välja skola infördesattom
i samband med decentraliseringen skolansvaret till kommunernaav
i början 1990-talet. Valfrihetsinriktningenav tydligast undervar
mandatperioden 1992-94 då flertal kommunerett med borgerlig
majoritet införde skolpeng. Efter majoritetsskiften vid valet 1994
har viss återhållsamhet präglat möjlighetema välja skola. Närhet-att
sprincipen har ofta före valfriheten.satts Det betyder detatt om
finns platser kvar efter eleverna i närområdetatt erhållit sina platser
kan elever från andra områden in.tas

Inom grundskolans område utnyttjas valfriheten i relativt be-
gränsad omfattning. Det främstär i de storstäderna och itre deras
förorter där föräldrar i någon nämnvärd utsträckning väljer andra
skolor sina barn denän finns i grannskapet. Vid mittensom av
l990-talet det i flertalet kommuner 233var 286 i genomsnittav
bara två barnenprocent gick i skolaav denänsom en annan som
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Andelenpåtagliga.dockVariationemagrannskapet. ärfanns i
denskolagick i änläsåret 1994/95underelever somannansom

SOU15ochnollvarierade mellananvisats procent.ursprungligen
1995, sid 17.Skolverket1995:103;

däribland dekommuneromfattade tioundersökningI somen
skolbytareleverskSkolverket 7storstäderna procentuppmättetre
blandvisadeStudien1996. attSkolverket annatsamtliga eleverav

kompen-dettaelever,utflödehaft attskolor utande ett avsom
vissa lärareochekonomiuppvisadeinflöde, attsämreserades ettav
drarSkolverket ärslutsats attskolor. Enandratillsigsökte som

socioekonomiskökadtilltendensertydliggjortharstudien segre-
109.sid1996,Skolverketskolor"mellangation

inteAlla harvalfrihet.medförenadeproblemradfinnsDet en
äldreomsorg,bytavalfrihet. Attsinutnyttjamöjligheter attsamma

transaktionskost-socialahögainnebärakandaghemellerskola
alternativ och detjämföraochsökaenergi förkrävsnader. Det att

deDetmiljö. görin iskolas attpåfrestandekan so-att nyenvara
till denrelationiförbedömaskaninvesteringarna storaciala som
Mölleromsorgsproducentochservicebytevinst gerett avsom

emellertidkantransaktionskostnadersociala378. Dessasid1996,
påochpå utbudetavseendemedblandpå olikavariera sätt, annat

daghemochskolordärmiljöurbankunderna. Ihosegenskaper en
det igivetbytaså långtinte attvarandra attärligger stegetnära -

ellerskola annatvälja ettmöjlighetfinnsrealiteten att annanen
också betydelse. FörharsocialaKundernas endaghem. resurser

självförtroendeochtidkontakter,godamed stortmedelklassfamilj
valfriheten.utnyttjaandraförlättaredet än attär

enskildedenvalfrihet förochomsorgsgivaremellanKonkurrens
detsyfte,iblandframställs gemensamtett menomsorgstagaren som
vadskall göratvå skilda avgöraheltockså sättkan att vem somvara

enskildakanförstadettvå Förskekan sätt.Konkurrensför vem.
privataomsorgsgivare,antalmellanväljaomsorgsbehövande ett

vilkabestämmande förblirvaletsamladeoffentliga. Det pro-eller
syftedettaBakomkontraktera.skallkommunenducenter som
vikti-debrukarna utgörenskildadedetidén ärfinns somattom

kommu-kanandradetFöromsorgsmarknaden.påaktörernagaste
omsorgsgivarepresumtivaolikadvskonkurrens,upphandla inen

kriterier. Deolikaavseendemedvarandramedjämförs pro-
Bakomkontrakteras.jämförelsenibästfallerducenter utsom

marknad.skaparbeställamaidéfinnsstrategidenna att enomen
Äldreomsorg ellervanlig.mindrevariantenförsta är annanDen

val-enskildasdeflexibilitetsådaninte attkännetecknas avomsorg
kontrakteras.skallomsorgsgivarevilkabestämmafrihet kan som
står uteslu-Valetåstadkommas.kan knappastvalfrihetreellNågon
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tande mellan tacka eller nej till erbjuden tjänstatt en
Socialstyrelsen 1995, sid 156. I kommun antalövertog etten
privata bolag äldreomsorgen i distrikt. Det innebar blandett annat

flera kunderna inte fick behållaatt sinomsorgstagamaav
tidigare servicegivare eftersom bolagen för helaövertog ansvaret
geografiska områden. I praktiken innebar förändringen över-en
gång från offentlig till privat monopolsituation.en en

Även valfrihet inte längre huvudfråga mångai kom-ärom en
har kundbegreppet bibehållitsofta vägledandeettmuner som syn-

Exempel på det finner vi inomsätt. äldreomsorgen. I distrikt iett
kommun arbetar det kommunala vårdbolagetoch det privataen

efter kundplaner respektive målkontrakf. Kundplan innebär
undersköterska kommer med omsorgskunden vadöverensatt en

skall i hemtjänsten och hur det skallgöras I planengöras.som
också vid vilken tidpunkt personalen tillsammans medanges som

kunden skall utvärdera insatserna. målkontrakten,I användssom av
det privata vårdbolaget, målen för servicen i det enskildaanges
fallet, dvs varje omsorgsrelation vårdbolagetmellan och om-
sorgskundema regleras sådantmed målkontrakt Nilsson 1996.ett

8.4.5 Individ och kollektiv

Valfrihet och kollektivt brukarinflytande svårtkan förena.attvara
bådaDe till helt olika rationaliteter. Isystemen uppmuntrar ett sys-
med valfrihet det självklart hota med sin Matsärtem att att ta ur

skolan" påför det skolledningen och densättet sättaatt press
politiska ledningen bli flexibla och verksamhetenatt mer anpassa
till olika krav och behov. I med kollektivt brukaransvarett systern

sådanskulle strategi betraktas smita,närmast att etten som som
svek övriga i kollektivet. Den rationalitet imot uppmuntras ettsom
sådant bidra med sin och övrigaärsystem röstattsnarare resurser
för påverka förhållandena.att gemensamt

Å andra sidan finns det belägg råder någonför det inte kon-att
flikt tvåmellan de strategiema sorti eller voice. Medborgarna tycks
oftast välja det I studie danska brukare visade det sigsenare. en av

de i allmänhet inte föredrog välja bort viss service eller vissaatt att
institutioner alternativ till eller inflytande.utövaatt protesterasom
De danska brukarna har sedan länge haft välja skola,rätt att
daghem, husläkare de föredrar inflytande ochutövaetc, attmen
försöka påverka de institutioner de redan använder. Studien visade
också medborgarna i Danmark sig ha inflytandeatt störreanser
inom skola, barnomsorg och sjukvård vad medborgarna iän
Sverige sig ha Hoff 1993. detta kanAv dra slutsatsen. anser man
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sorti och voice "komplementära"är varandraatt änsnarare
uteslutande strategier jfr Rothstein 1994, sid 247.

Sammanfattningsvis kan det finns ideologisksägas spän-att en
ning mellan olika på medborgaren. I det kommunalasätt att se
fömyelsearbetet har det under år funnits tendens be-attsenare en

det privata medborgarskapet framför det politiska. Kundori-tona
enteringen starkast under början 1990-talet, vid mittenvar av men

1990-talet har medborgaren kund till delstor ersattsav som av
medborgaren brukare. Kollektivt brukarinflytande kansom ses

kombination politiskt och privat medborgarskap. Ett stegsom en av
i riktning det politiska medborgarskapet kan sägasmot represen-

sk partiopolitiska Svågadalen områdes-nämnder skteras samtav
styrelser, kan slags mellanting mellan kommunalettsom ses som
nämnd och brukarstyrelse.

Institutionaliserat brukarinflytande främjakan kanske det poli-
tiska medborgarskapet. Reellt inflytande kan träning i de-vara en

Ävenmokrati. brukarinflytandet huvudsakligen handlar attom om
inflytande begränsad verksamhet brukarenutöva över ären -

partsborgare medborgare kan det bieffektänsnarare som en-
stärka det sociala kapitalet och därmed demokratin som i fallet

framgångsrikamed de regionerna i Italien, detta Putnamom se
1993. Eller Tommy Möller uttrycker det i aktuell bok:som en

övervägandenDe exempelvis styrelsen för ettsom
daghem har inför olika beslut precisgöra äratt samma

gångskolning i demokrati inomägdesom en rum ra-
för de gamla folkrörelserna Möller 1996, sidmen

392.

Än så länge finns det inga systematiska studier hur relationenav
mellan brukarinflytande och rollen politisk medborgare ut-som
vecklas. torde dockDet intressant objekt för fortsatt kom-ettvara
munforskning. Håller måhändavi bevittna tillbakap-att en

frånendling, individorienterad åter till samhällsorien-en en mer
terad demokratisyn så bådaEller det dessa kanär synsättatt
förenas på nivåkommunal
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