Kommunala
fornyelseproblem

Stig Montin (red.)

Ur KB:s samlingar Sl
Digitaliserad ar 2015 Ntf':v.t;r,
Bilaga |
till slutbetankande av Kommunala
fornyelsekommittéen

SOU 1996:169



Kommunala
fornyelseproblem

Stig Montin (red.)

Bilaga |
till slutbetankande av Kommunala
fornyelsekommittén

SOU 1996:169







D

m Statens offentliga utredningar

YY) 1996:169
Y] Inrikesdepartementet

Kommunala
fornyelseproblem

En statsvetenskaplig betraktelse

Stig Montin

Bilaga I till slutbetinkande av
Kommunala fornyelsekommittén
Stockholm 1996

A. Tt €8

[\C( Lot/

L2

\



SOU och Ds kan kopas fran Fritzes kundtjénst. For remissutsindningar av SOU och Ds svarar
Fritzes, Offentliga Publikationer, pa uppdrag av Regeringskansliets forvaltningskontor.

Bestillningsadress: Fritzes kundtjénst
106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90

Svara pa remiss. Hur och Varfor. Statsradsberedningen, 1993.
- En liten broschyr som underlittar arbetet for den som skall svara pa Temiss.

Broschyren kan bestéllas hos:
Regeringskansliets forvaltningskontor
Distributionscentralen
103 33 Stockholm
Fax: 08-405 10 10
Telefon: 08-405 10 25

NORSTEDTS TRYCKERI AB ISBN 91-38-20427-4
Stockholm 1996 ISSN 0375-250X



SOU 1996:169 Bilaga I

Forord

Kommunala fornyelsekommittén, som tillsattes varen 1995, har
uppdraget att géra en samlad utvirdering av de reformer och om-
fattande férandringar som har skett i kommunernas och landstin-
gens organisation och verksamhetsformer samt foresla atgdrder
som utvecklar och stirker medborgarnas mdjligheter till inflytande
over det fortsatta férnyelsearbetet.

Under kommittéarbetets gang har ett flertal studier genomforts. For
vdgledning i friga om vetenskaplig metodik och relevans har ett
vetenskapligt rdd med foretridare fran olika discipliner varit knutet
till sekretariatet.

I foreliggande rapport behandlas olika aspekter pd det kommunala
och landstingskommunala férnyelsearbetet ur ett statsvetenskapligt
perspektiv. Ur den rika floran av nationell och internationell kom-
munforskning redovisas teoretiska och empiriska bidrag som rér
den lokala folkstyrelsen och dess utmaningar, relationen mellan stat
och kommun, de politiska partierna, de fortroendevalda, relationen
mellan politik och forvaltning, organisationsteoretiska inriktningar
samt det lokala medborgarskapet. Forfattaren svarar sjilv for inne-
héllet.

Det dr kommitténs férhoppning att rapporterna skall bidra till
diskussionen om det fortsatta fornyelsearbetet i offentlig verksam-
het.

Orebro i december 1996

Erik Amnia
Sekreterare
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1 Inledning, syfte och uppldggning

1.1 Inledning

Mainga organisationer och institutioner i samhillet bér pa en lang
historia, déribland vara kommuner och landsting. Historien praglas
av bade kontinuitet och férandring. Det talas ibland om summativa
och formativa moment i historien. Enkelt uttryckt betyder det att
de summativa momenten kinnetecknas av konsolidering medan de
formativa momenten handlar om ifrigasittande och stora forin-
dringar (Rothstein 1992). Snart sagt varje forfattare inom det sam-
héllsvetenskapliga omrédet hévdar att vi just nu 4r inne i en tid av
stora forandringar i samhillsorganisationen (se t ex SOU 1990:44;
Petersson mfl 1996). Aven kommunerna och landstingen omfattas
av dessa fordndringar, bland annat i form av forindrade organisa-
tionsstrukturer och styrsystem. I flera fall handlar det mer om
fordndrade forestillningar #n reella forandringar. Bide den fak-
tiska utvecklingen av och véra férestillningar om den kommunala
demokratin och den kommunala sjélvstyrelsen kan sigas vara inne
i ett formativt moment och det 4r en viktig uppgift att férsoka
beskriva och tolka dessa idémissiga och reella forandringar.

Drivkrafter bakom forandringarna utgérs bland annat av ett an-
tal problem och utmaningar som blivit allt tydligare under senare
dr. Det handlar om finansieringsproblem (minskade ekonomiska
resurser for kommunerna), styrningsproblem (svérigheten for den
politiska ledningen att balansera behov och resurser), demok-
ratiproblem  (medborgarnas  upplevelse av  byrakratisering,
toppstyrning och brist pi inflytandekanaler) samt legitimitet-
sproblem (det minskade fortroendet bland medborgarna for de
etablerade demokratiska institutionerna och organisationerna).
Vissa av dessa problem och utmaningar har funnits under en langre
tid, medan andra har framtritt tydligare under senare ar. Framfor
allt dr finansieringsproblematiken besvirlig for manga kommuner.

Till stora delar kan de senaste &rens forindringar i organisation
och styrning ses som ett svar pi dessa problem och utmaningar.
Men syftet med denna rapport ér inte i forsta hand att forklara var-
for vissa fordndringar sker och har skett. I stillet skall jag teoretiskt
och empiriskt problematisera de férindringar som genomfors.
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50 Att virdera fornyelsearbetet

Finns det en uppsittning av kriterier som vi alla kan stilla upp pé
och anvinda for att virdera utvecklingen av den kommunala
sjlvstyrelsen och den kommunala demokratin? I grova drag kan
man siga att vissa forestdllningar om hur det &r och hur det bor
vara ir vanligare 4n andra. Kommunal sjélvstyrelse och kommunal
demokrati dr termer som ofta anvinds, dven om vi lidgger olika
inneborder i beteckningarna. En genomgéang av efterkrigstidens
utredningar, departementspromemorior och lirobocker ger ett in-
tryck av att det har funnits, och kanske 4nnu finns, en dvergripande
nationell sjilvforstaelse (6verideologi) om kommunal sjalvstyrelse
och kommunal demokrati, trots att fenomenet “kommunal
sjlvstyrelse” aldrig preciserats. PA samma sitt som man Overgri-
pande kan tala om den svenska folkstyrelsen kan man ocksé tala
om den lokala folkstyrelsen.

Enligt kommunallagen dr kommunerna en helhet med en poli-
tisk ledning. Om vi ddremot utgér fran hur olika sociala och andra
problem hanteras och bearbetas i olika lokalsamhillen framtrader
en betydligt mer differentierad bild. Nir vi skall forsoka beskriva
de moderna kommunerna kan vi vilja olika utsiktspunkter varvid
kommunen framtrider i olika skepnader. Det kommunala ansvaret
i betydelsen politiskt ansvar for olika verksamheter sisom barnom-
sorg, snorojning och stod till det lokala ndringslivet har okat suc-
cessivt under arens lopp. Den kommunala verksamheten har blivit
nagot av ett konglomerat av olika organisationer och verksamheter
(Dahl 1994; Montin 1990). Den kommunala politiken och profes-
sionella verksamheten har olika uppgifter. Det talas om kommunen
som rittssystem, kommunen som serviceproducent och kommunen
som sjilvstyrande gemenskap (Petersson 1992). En annan variant
4r att enbart skilja mellan kommunens myndighets- och service-
funktioner (Engelau, red 1991) eller i anslutning till senare drs
marknadsorientering  skilja mellan  politiskt ~ styrd  och
marknadsstyrd verksamhet (Balmér mfl 1992). Under senare tid -
med inspiration frén debatten om kommunernas roll i Storbritan-
nien - talas det om den igingsittande (“enabling”) kommunen dar
den politiska arenan och det politiska helhetsansvaret sérskiljs frdn
service- och omsorgsverksamheterna. Det finns olika inriktningar
kring denna igéngsittnings- och samordningsidé. Det har tolkats
bade som ett marknadiseringsprojekt och som ett projekt for ska-
pande av politisk lokal gemenskap (Clark - Stewart 1993; Leach -
Stewart - Walsh 1994; Wallenberg 1994).
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Vi kan betrakta en kommun fran olika synvinklar och det &r
forhoppningsvis i motet mellan dessa olika synsdtt som en kon-
struktiv debatt kan féras kring kommunalt fordndringsarbete.

1.3 Rapportens syfte och uppldggning

Syftet med denna rapport dr att ge en statsvetenskapligt inriktad
betraktelse av forandringar som skett och sker i Sveriges kommu-
ner och landsting, med tonvikten lagd pd kommunerna. Det finns
en tdmligen omfattande kommunforskning och debatt som kan ge
underlag for reflexioner kring dagens fornyelseprocesser. I viss
man kommer ocksa internationell forskning att behandlas.

Inom ramen foér Kommunala: fornyelsekommittén (KFK) har
genomforts ett antal empiriska studier, framfor allt i form av parvisa
jamforelser mellan olika kommuner. Resultaten fran dessa studier
kommer att berdras hdr, men inte speciellt utforligt. Studierna
avrapporteras i sérskild ‘ordning i 6vriga bilagor till kommitténs
huvudbetankande (SOU 1996:169, bilagor II - V).

Oversikten 4r inte pad nagot sitt heltickande. Forskning om
kommuner och landsting beror grundlidggande statsvetenskapliga
begrepp och problemstillningar kring t ex makt, demokrati, poli-
tisk styrning och medborgarskap. Darmed &r den relevanta littera-
turen mer omfattande &n vad som redovisas i denna rapport. Des-
sutom bidrar det svenska kommunforskarsamhillet fortlopande
med nya teoretiskt och empiriskt intressanta arbeten. Forhopp-
ningsvis har de viktigaste bidragen tagits med.

Forst foljer ett kapitel som dels redovisar den lokala folkstyrelse-
modellen, dels évergripande problematiserar de senaste drens ut-
veckling. I de foljande kapitlen fordjupas denna problematisering i
olika avseenden. I kapitel tre behandlas relationen mellan kommun,
stat och 6vriga samhillet. Kapitel fyra handlar om partierna och
demokratin, kapitel fem om de fortroendevalda och den kommu-
nala demokratin, kapitel sex behandlar politik, forvaltning och pro-
duktion, kapitel sju diskuterar skillnaden mellan organisation och
organisering och det attonde och sista kapitlet tar upp fragor kring
medborgarroller och demokrati.
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2 Folkstyrelsen och dess utmaningar

Det finns ideala forestdllningar om hur den lokala folkstyrelsen bor
fungera. Under arens lopp har dessa ifrigasatts pa olika sitt. Syftet
med detta kapitel &r att ge en oversiktlig redovisning av den institu-
tionella uppluckring som skett i kommunerna och vilken betydelse
detta kan ha for bland annat den politiska styrningen.

241 Den lokala folkstyrelsemodellen

Den lokala folkstyrelsemodellen kan beskrivas i termer av olika
floden och relationer. Det forsta flodet (politik - in) utgors av for-
mulering, aggregering, sammanvigning och utvirdering av idéer
som skall vara styrande for den kommunala verksamhetens in-
riktning och omfattning. Medborgarnas inflytande i denna poli-
tikutformning forvintas ske i form av representativ demokrati. De
enligt idealmodellen viktigaste aktérerna i detta flode &r partierna.
Foljande citat dr en god illustration till forestillningen om partier-
nas roll i den kommunala sjdlvstyrelsen:

”Den moderna folkstyrelsen dr en styrelse genom de
politiska partierna. I partierna samlas medborgarna
kring en gemensam malsittning. Genom partierna
kanaliseras och ges medborgarnas 6nskemal eftertryck.
Partierna fyller en viasentlig funktion vid nomineringen
till de kommunala fortroendeposterna ... De politiska
partierna har det grundliggande ansvaret for kommu-
nalpolitikens utformning och vitalitet samt medborgar-
nas mojligheter att medverka och forma sin egen
milj6” (prop.1975/76:187, sid 217).

Forvintningarna pa partierna ér saledes att de skall fora fram med-
borgarnas problem och behov (olika sirintressen) in i en demokra-
tisk process som utmynnar i gemensamma malsittningar
(allménintresset). Det finns andra organisationer och grupperingar
som organiserar olika intressen (framfor allt olika folkrorelser),
men det dr partierna i denna modell som har storst legitimitet
genom sin folkliga forankring.
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Kommunfullméktige &ar den viktigaste politiska beslutsférsam-
lingen i modellen: "Det viktigaste organet i den representativa lo-
kala demokratin &r fullméktigeférsamlingen” (prop. 1990/91:117,
sid 17). I fullméktige fattas beslut ”i drenden av principiell beskaf-
fenhet eller annars av storre vikt for kommunerna ...”. Detta inne-
fattar bland annat ”"mal och riktlinjer for verksamheten” samt
“budget, skatt och andra viktiga ekonomiska fragor” (KL 3 kap.9
§). Hér fdlls avgoranden dér det politiska momentet, allmént sett,
dr dominerande” (Lindquist - Losman 1991, sid 28). I fullméktige
forutsitts saledes att det fors vitala politiska diskussioner kring
overgripande vérdefordelningsfragor. Det dr i fullméktige som
partiernas direktvalda foretrddare skall markera sina egna och par-
tiernas standpunkter. Dir sker den demokratiska transformeringen
fran sdrintressen till allménintresse.

Det andra flodet - politik-ut - bestar av de verkstdllande or-
ganen: styrelsen, namnder, forvaltningar, resultatenheter etc. I
kommunalrittslig mening dr styrelsen och ndmnderna ansvariga for
verkstillandet av de overgripande beslut som tagits i fullmiktige.
Kommunstyrelsen har en sirstillning genom ansvaret for kom-
munens ekonomi. Ndamnderna har ett sk ”odelat” politiskt ansvar
for all verksamhet inom nimndens omrade. Denna princip ar nagot
oklar, men i férsta hand avses att namndansvaret dr odelat i varje
enskilt drende (Roos 1992, sid 24-26). Det betyder att namnderna
ansvarar for all verksamhet oavsett om den bedrivs i “egen” regi
eller @r utlagd pa entreprenad. Det politiska ansvaret dr i kom-
munallagen formulerat som ansvar for verksamhetens “mal, in-
riktning, omfattning och kvalitet”. Den politiska styrningen &r
tankt att fungera enligt en rationalitet som bygger pa ett malra-
tionellt handlande i forvaltningar och enheter. Detta har markerats i
nuvarande kommunallag som s#ger att politikerna skall dgna sig at
malstyrning.

Som kommuninvanare upptrader vi i olika roller i denna mod-
ell. I egenskap av medborgare som politisk manniska forvintas vi
delta vid val, i partiorganisationerna samt utnyttja direkta kontakter
med de fortroendevalda for att paverka den kommunala politiken
som helhet. I egenskap av brukare eller klienter utnyttjar vi det
kommunala vilfardssystemet eller den kommunala serviceproduk-
tionen och utovar eventuellt inflytande p& denna produktion.
Brukarintresset maste enligt denna modell underordnas den repre-
sentativa demokratin. Nir brukarinflytande diskuterats i olika
statliga utredningar har det markerats att inflytandet tillhér den
“icke politiska sfaren” och att det &r viktigt att hdnsyn tas till par-
tiernas och de kommunala politiska organens ansvar i den repre-
sentativa demokratin (Ds 1991:18, sid 45).
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Sammantaget kan den lokala folkstyrelsemodellen beskrivas
som en legitimerings- och styrningskedja med ldnkarna par-
tier/folkrorelser - fullmiktige - namnder - forvaltning. Hela mod-
ellen bygger pa ett antal antaganden och en forening av olika idéer
om hur demokratin bor vara utformad och hur organisationer bor
och kan styras. For det forsta betonas den representativa demok-
ratin dir partierna och de fortroendevalda spelar den avgorande
rollen. Det betyder att andra former av politiskt inflytande som t ex
korporatism i form av organisationers inflytande, direkt demokrati i
form av folkomrdstningar och brukarinflytande dr av underordnad
betydelse.

For det andra finns det en grundliggande idémaissig skiljelinje
mellan politik och icke-politik (forvaltning, produktion, profes-
sionellt arbete, brukarinflytande etc). Det har forts intensiva diskus-
sioner om gransdragningar mellan det politiker skall syssla med
och det som tjdnstemén/personal skall syssla med. Den dominer-
ande normen &r dock att politikerna faststdller styrande mal och
riktlinjer. Det uttrycks bland annat i kommunallagen dér det bland
annat stadgas att "Namnderna skall var och en inom sitt omrade se
till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer
som fullméktige har bestimt samt de foreskrifter som giller for
verksamheten” (KL 6 kap. 7 §).

For det tredje bygger den politiska och den administrativa styr-
filosofin pa att kommunernas organisationer i huvudsak handlar
malrationellt. Organisationsforandringar och fordndringar av styr-
system forvéntas styra denna malrationalitet i riktning mot en ef-
fektivare verksamhet (i ekonomiskt och kvalitetsméssigt hin-
seende). Det skall ocksa vara teoretiskt och praktiskt mojligt att
med olika instrument sdsom verksamhetsredovisningar, revi-
sionsrapporter, utvirderingsrapporter, bokslut och annan systema-
tiskt bearbetad information kunna bedoma maéluppfyllelsen i olika
avseenden. For att betona det politiska ansvarets utviarderande och
uppfdljande funktioner har det inforts skérpta regler i kommunal-
lagen for den kommunala redovisningen (Stromberg 1992, sid 19;
jfr prop. 1990/91:117, sid 16).

2.2 Den kommunala organisationens
uppluckring

I det foregdende avsnittet redovisades en sedan lang tid etablerad
forestdllning om bade hur en kommun 4r och bor vara organiserad.
De forandringar som skett vad giller organisation, styrning och
relationer till omgivningen kan ses som en utveckling av denna
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modell, men kan ocksé ses som ett uttryck for att nagot helt nytt
héller pa att vixa fram. I det foljande skall en annan bild av kom-
munen presenteras som beskriver senare ars fordndringar.

Efter kommunreformens fullbordande 1974 har kommunerna
genomgétt en rad fordndringar i riktning mot olika former av dif-
ferentiering. Det giller savil handlingsnormer som organisations-
former. Ett annat ord som ibland anvénds for att beteckna samma
sak dr fragmentering. Det betyder att organisatoriska enheter, nor-
mer och virderingar drar ivdg at olika hall vilket far till foljd att
den politiska och ekonomiska styrbarheten minskar. I en nyligen
gjord dversikt over kommunala fordndringar i Norden framhalls att
den organisatoriska fragmenteringen 4r mer markbar i Sverige &n i
ovriga nordiska ldnder (Bogason 1996, kommande).

Forindringsprocessen uttrycks inte minst i spraket. For ndgra ar
sedan var t ex distinktionen politik-forvaltning anvidndbar. Numera
anvinds ofta istillet begreppen “politik” och ”produktion”. Vi
har vidare en rik flora av nya styrtermer, t ex bestillarstyrning,
kontraktstyrning och resultatstyrning. Ett genomgdende drag i
flertalet kommuner ir att det skapats en rad formella organisationer
i form av ansvarsenheter och resultatenheter. Det har utvecklats
olika relativt sjélvstindiga enheter inom den kommunala organisa-
tionen och externa aktorer i form av entreprendrer och andra kon-
trakterade serviceproducenter samt konsulter har fatt allt storre
betydelse.

Tillkomsten av nya styrtekniker och organisationsformer vari-
erar i hog grad mellan kommunerna. Vissa kommuner har provat
”allt”, medan andra, framfér allt mindre landsbygdskommuner
har bara genomfért smérre fordndringar. Det forefaller dock vara
sa att vissa inslag, t ex resultatenheter och liknande decentralisering-
strender har fatt starkt genomslag Over i stort sett hela landet. De
kommuner som experimenterat mest med organisations- och
styrningsformer ér stérre kommuner och kommuner i storstadsom-
radena, framfor allt i stockholmstrakten.

Vissa kommuner har pé ett eller annat sitt genomgatt i stort sett
samtliga dessa fordndringar. I nagra fall har en viss reform inforts
for att sedan ersdttas med en annan. Exempel pa det utgdr ndgra
kommuner som under 1980-talet startade forsék med kommun-
delsnimnder for att nagra ar senare avveckla dessa, ibland till for-
maén for andra organisationslgsningar. Ett annat exempel ar den sk
bestillar-utférarmodellen som under en period i borjan av 1990-
talet introducerades i nidgra kommuner och landsting. Efter valet
1994, da socialdemokraterna atertog sina mandat efter forlusten
1991, valde den nya majoriteten i flera fall att avveckla denna mod-
ell (som egentligen aldrig hann komma igang). Ett tredje exempel
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ar kommuner som efter valet 1991 ville privatisera, konkurrensut-
sitta och infora valfrihet i stor skala. Detta sk systemskifte hann inte
komma s langt innan en ny majoritet tog 6ver och justerade in-
riktningen.

Det dominerande intrycket &r 4ndé att olika fornyelseinriktnin-
gar inte dr foremal for lika stora ideologiska konflikter langre.
Tamligen oberoende av politisk majoritet har det successivt vuxit
fram en nya filosofier for ledning av offentlig verksamhet. I kom-
muner som bibehdll en borgerlig majoritet har i flera fall system-
skiftesambitionerna tonats ned till formén for en mer pragmatisk
héllning. Det framhélls ibland att manga kommuner efter majoritet-
sskiftet 1994 slog in pé en “aterstillarpolitik”’, men #ven i detta fall
forefaller det vara sd att det utvecklats en pragmatism.
“Privatisering”, “marknad”, “konkurrens” och “valfrihet” ir
inte riktigt lika ideologiskt laddade som de var under 1980-talet.
Med andra ord kan man séga att det skett en viss avideologisering i
fornyelsedebatten under mitten av 1990-talet.

23 Ny filosofi om offentligt ledarskap

New Public Management (NPM) #r en beteckning pa en filosofi om
styrning och ledning av offentlig verksamhet som fick ett stort
genombrott under 1980-talet i framfor allt Storbritannien, Nya
Zeeland och Australien. Det dr ingen enhetlig filosofi utan inne-
héller olika delar som kan tolkas pa olika sitt. Den ir inte heller
helt ny, utan har rétter i den “kameralism” som utvecklades under
1700-talet (Hood - Jackson 1991, sid 178f). Aven om NPM inte &r
négon enhetlig filosofi finns ett antal 6vergripande kinnetecken
(Caiden 1991; Hood - Jackson 1991, sid 178f; Bennet 1993, sid
WoE).

For det forsta sker en generell nedtoning av samhillsplanering
och sociala reformer till forman for offentliga kostnadsminsknin-
gar och minskad statlig styrning av ekonomin (frin Keynsianism
till mer neo-klassisk ekonomisk politik).

For det andra sker en forskjutning fran politik (policy) till
ledarskap (management). Det implicerar en avpolitisering av offen-
tlig verksamhet men kan ocksi karakteriseras som en forflyttning
av politiska avgéranden om balansering av behov och resurser frin
politiska forum till professionella grupper eller andra enheter som
inte befolkas av politiker. Till denna férskjutning kan ocksa féras
tendenser i riktning mot att minska antalet nimnder och politiker.

For det tredje sker en foriandring fran aggregering till disaggre-
gering av offentliga organisationer. Det betyder att den offentliga
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verksamheten allt mer karakteriseras av bland annat intern konkur-
rens och lokalt ekonomiskt ansvar. Inforande av resultatenheter och
liknande formella organisationer med budget- och/eller intéktsans-
var dr saledes i klar linje med NPM savil som andra former av de-
centralisering.

For det fjdrde sker en forskjutning fran processkontroll till
efterkontroll. Det betyder bland annat att regelstyrning och andra
tekniker for styrning av offentlig verksamhet enligt den byrékra-
tiska modellen ersdtts med olika former av efterkontroller
(effektivitetsmitning, produktivitetsmatning, resultatanalys och
utvirdering). I det svenska fornyelsearbetet uttrycks denna forén-
dring i ambitionen att ga fran regelstyrning till malstyrning.

Fér det femte skiljs bestillning (provision) fran utférande
(production). Denna atskillnad betyder ocksa en fordndring 1
riktning mot en uppluckring av det offentliga i den meningen att
verksamhet “privatiseras” (avknoppning, bolagisering, entreprenad
etc).

For det sjdtte betonas medborgarnas individuella réttigheter. Det
sker dels genom att inféra olika typer av sk rattighetskataloger eller
rittighetslagar, dels genom att betona medborgarnas rittigheter att
fritt fa vdlja mellan olika serviceproducenter.

Slutligen kan ett sjunde kannetecken framhallas, nimligen okad
involvering av lokala intressen i serviceproduktionen och dess
ledning. Hit hor t ex brukarinflytande i olika former och
fordldrakooperativa daghem.

De sju redovisade kinnetecknen beskriver tidmligen vil den
svenska forvaltningspolitiska utvecklingen sedan slutet av 1980-
talet i allminhet och i kommuner och landsting i synnerhet
(Montin 1992). Flertalet kommuner #gnar sig at mélstyrning och
minst 200 kommuner har infort olika former av resultatenheter.
Bolagisering var ocksé ett fenomen som 6kade frdn slutet av 1980-
talet, framfér allt inom landstingen (SCB 1990). Om vi ddremot
underséker spridningen av bestillar-utforarmodeller, friskolor och
privata alternativ inom barnomsorg och hemtjinsten minskar an-
talet kommuner kraftigt. Det var knappt 40 kommuner som 1992
hade infort en heltickande bestillar-utforarmodell. Déaremot ar det
nistan 30 procent av landets kommuner som har ndgon form av
bestillarutférarmodell inom vissa sektorer (Bjurulf 1996).

Antalet friskolor 6kade ganska kraftigt under 1990-talet, fram-
for allt till foljd av dndrade statsbidragsregler. Efter beslut i
riksdagen 1992 fick alla friskolor erhélla statsbidrag efter godkin-
nande av Skolverket. Antalet elever i grundskolan som gick i frisk-
olor 6kade med 26 procent mellan aren 1993 och 1994. Antalet
friskolor 6kade med 31 procent. A andra sidan var den totala an-
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delen elever i grundskolan som gér i friskola vid hosten 1995 cirka
2 procent (Skolverket 1995, sid 14; Regeringens skrivelse
1995/96:194, sid 62).

Den icke-kommunala barnomsorgen (daghem och fritidshem)
har successivt 6kat i omfattning, framfér allt genom tillkomst av
fordldrakooperativ. Mellan aren 1990 till 1994 6kade antalet barn i
alternativa barnomsorgsformer frdn 16 000 till 47 000. Ungefir
hilften av dessa platser utgors av foridldrakooperativ.

Knappt 40 kommuner i landet hade nigon form av privata en-
treprendrer inom hemtjénsten ar 1994. Bland dessa var det 15
kommuner dir mer én 10 procent av andelen hjilpta som fick so-
cial hemhjilp i enskild regi (entreprenad). Har framtrider ocksa de
tre storsta kommunerna med undantag fér Goteborg dér endast en
procent av hemtjdnstmottagarna erholl hjilp fran entreprenérer.
Andelen i Stockholm var 13 procent och i Malmé 32 procent. Om-
fattande konkurrensutsittning forekommer i ett fital kommuner.
Bland de mest uppmirksammade dr Stockholms stad som under
1992-95 bland annat genomforde ett konkurrensprogram inom
dldreomsorgen (Fridolf 1996a).

Inom landstingen har det ocksa skett timligen stora forindrin-
gar. Flertalet landsting har i varierande grad slagit in pid en in-
riktning fran traditionell anslagsstyrning mot mer marknadsorien-
terad prestationsstyrning. Ungefar hilften av landstingen genom-
forde i borjan av 1990-talet fordndringar i den &vergripande
styrningen sasom bestillar-utférarmodeller. Efter detta kraftiga
genomslag av bestillar-utférarmodeller och kop-siljsystem finns
tendenser till att vissa landsting tar ett eller ett par steg tillbaka.
Samverkan och central samordning har blivit allt vanligare ny-
ckelord igen (Leffler 1996).

I en nyligen redovisad oOversikt Gver vilka kommuner som
genomfort olika typer av NPM-influerade forindringar i organisa-
tion och styrsystem inom barnomsorgen, dldre- och handikappom-
sorgen samt skolans omrade framgar att det i forsta hand #r stor-
stiderna (Stockholm, Goéteborg och Malmé), storre stider och
forortskommuner till de tre storstiderna som gjort flest forindrin-
gar (Statskontoret 1996a). Ungefir 10 procent av landets kommu-
ner har genomfort tdmligen radikala fordndringar, medan ungefir
en fjiardedel av kommunerna har haft relativt oférindrad formell
organisation under dren 1988-1995. Bland dessa terfinns framfor
allt landsbygds- och glesbygdskommuner.

Sett Over tid kan sdgas att de storsta fordndringar intréiffade i
borjan av 1990-talet. I tabell 1 nedan redovisas hur stor andel av
Sveriges kommuner som anammat olika typer av modeller inom
vissa verksamhetsomraden. Inom samtliga tre verksamhetsomriden
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har grinsen mellan offentlig och privat serviceproduktion férin-
drats. Intressant nog har extern anbudskonkurrens blivit kin-
netecknande for dldreomsorgen i ganska manga kommuner. An-
budskonkurrens forefaller inte var lika vanligt inom barnomsorgen
och grundskolan.
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Modell 1988 1993 1995
Mal- och resultatstyrning

- barnomsorg 18% 70% 75 %
- dldre- och handikappoms. 15 % 55% ' 162%
- grundskola 10.% | 62 % .68 %
Alternativa anordnare

- barnomsorg 40 % 67 % 68 %
- dldre- och handikappoms. S %l 208 % 25 %
- grundskola Si%* 21 % w2 %
Extern anbudskonkurrens

- barnomsorg 0% S % 4 %
- dldre- och handikappoms. 0% 12 % 17 %
- grundskola 0 % 2 % 2 %
Kundvalssystem

- barnomsorg 0 % 7 % 8 %
- dldre- och handikappoms. 0% 2 % 3%
- grundskola 0 % 9 % 10 %
Bestillar/utforarorganisation

pa tjinstemannaniva

- barnomsorg 1 % 13 % 12 %
- dldre- och handikappoms. 0 % 13 % 15 %
- grundskola 0% 10 % 9 %
Bestillar/utférarorganisation

pa politisk niva

- barnomsorg 0 % 9 % 8 %
- dldre- och handikappoms. 0% 8 % 8 %
- grundskola 0% 10% 9%

Tabell 1. Andel kommuner 1 Sverige som genomfort olika fornyel-
semodeller under perioden 1988 - 1995. Killa: Statskontoret

1996a.

Oversikten ger vid handen att NPM-filsofin fatt genomslag i fler-
talet av landets kommuner och landsting, men i olika omfattning.
Mal- och resultatstyrning dr vanligt forekommande, medan andra
modeller sdsom kundval inte dr speciellt vanliga. Viss tendens till
minskat intresse for bestillar/utférarmodeller pa politisk nivd kan

noteras.
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Den senare tidens varianter, sdsom konkurrensutsittning, bestil-
lar-utférarmodeller och privatisering fick storst genomslag efter
valet 1991. Under mandatperioden 1991-94 fanns det
framtradande ambitioner att “rulla tillbaka staten” och politiken
samt luckra upp den offentliga sektorn genom privatisering
(Montin 1993a). En 6versiktlig betraktelse av kommunerna och
landstingen ger kanske intrycket att 90-talets organisationsforin-
dringar uteslutande &r ett resultat av borgerlig politik. Exempelvis
skulle bestillar-utforarmodellen kunna karakteriseras som en bor-
gerlig reform.

Ar 1992 var det 39 kommuner i landet som helt eller delvis in-
fort ett system med bestillare och utférare. Huvuddelen av dessa
hade efter valet 1991 borgerlig majoritet, men inte alla. Det var 24
av 146 av stabilt borgerliga kommuner (12 procent) som infért
BUM. Sex av 68 kommuner (8 procent) med langvarig stabil so-
cialdemokratisk majoritet hade ocksa infort denna reform. Dirmed
kan inte hdvdas att bestillar-utférarmodellen var en genuint bor-
gerlig reform. Déremot ar inférande av kundvaisystem forknippat
med dominans for moderaterna. Ser vi till andra NPM-ingredienser
sasom mdlstyrning och resultatenheter #r dessa vanligare i borger-
ligt styrda kommuner, men férekommer ocksi ofta i kommuner
med vinstermajoritet (Bjurulf 1996).

En annan forklaring till att NPM-filsofin anammats i svenska
kommuner som ofta framférs 4r kommunernas ekonomiska situa-
tion. D4 resurserna krymper motiverar detta till organisationsférin-
dringar av olika slag for att 6ka produktiviteten och effektiviteten.
Sambandet mellan ekonomisk situation och organisationsforin-
dringar #r inte entydigt. Inforande av bestillar-utférarmodeller kan
illustrera detta. Av de 39 kommuner som inférde modellen i bérjan
av 1990-talet befann sig den 6vervigande andelen (25 kommuner)
bland landets cirka 70 rikaste kommuner (métt i skattekronor per
invdnare). Man kan ocksa vinda pa det och konstatera att bland
dessa 25 procent “rika” kommuner var det en tredjedel som in-
forde bestéllar-uforarmodeller (Kfakta94). Ett annat métt pa ek-
onomisk situation ir det sk resultat 2, som anger med hur mycket
driften kan bidra till finansiering av investeringar eller till forbit-
tringar av den finansiella stillningen. Anvinds detta matt visar det
sig att de kommuner som infért en bestéllar-utforarmodell uppvisar
genomgdende ett besvirligt resursldge &r 1993. Nir det giller andra
fordndringar, t ex bildande av bolag, forande av mal- och resultat-
styrning och kundvalsmodeller finns inte detta samband (Bjurulf
1996).

Grunden for etableringen av New Public Management i svenska
kommuner och landsting lades under 1980-talet. Den borgerliga

147/



18

Bilaga I SOU 1996:169

regeringen kunde efter maktovertagande 1991 bygga en vdg som
huvudsakligen stakats ut av den socialdemokratiska regeringen. P4
liknande sitt kan sdgas att “systemskiftet” i kommunerna till stor
del hade definierats av konsulter och andra forédndringsagenter fore
1991 (Montin 1992). Diarmed kan séigas att NPM-filosofin slagit
rot i den svenska offentliga verksamheten ganska oberoende av
majoritetsférhallanden i riksdagen eller i kommunerna. Det har
handlat mer om gradskillnader dn artskillnader.

24 En multiorganisation

Den kommunala organisationen har utvecklats till ett slags multior-
ganisation vilket har stor betydelse for sittet att tanka kring politisk
ledning och styrning. Med “multiorganisation” menas att det
inom ramen for den kommunala politiska doménen finns olika
enheter som atnjuter olika grader av sjdlvstindighet, med egna
normer for handlandet och olika professionell kultur (Montin
1990).

I Sverige - i likhet med andra vilfardsstater - har fordndringarna
medfort att det politiska inflodet och utflodet i allt hogre grad har
integrerats. Implementering betyder inte bara att genomféra poli-
tiskt fattade beslut utan ocksé att bedriva praktisk politik, dvs for-
mulera bade mal och medel (Sgrensen 1995). Den vardagliga poli-
tiken har delegerats och decentraliserats. Drivkrafter har varit pro-
fessionaliseringen av forvaltningen och centrala nivéers 6nskan att
fora ut ansvar foér ekonomi och verksamhet. Oavsett om fordndrin-
garna kan forklaras av att lokala aktorer tagit till sig makt och ans-
var eller att centrala nivéer delat med sig av makt och ansvar har
resultatet blivit det samma: politikutformning och politikgenom-
forande har integrerats allt mer. I olika kommunala enheter betyder
det att anstillda fatt 6kat ansvar for att balansera behov och resurser
(Johansson m fl 1994).

De nya formella organisationerna i form av resultatenheter och
ansvarsenheter skapar sin egen identitet, ofta med starka influenser
fran andra institutionaliserade omgivningar (Jacobsson, red. 1994).
Faktiska och idealiserade forestillningar om foéretag pd kun-
skapsmarknaden har utgjort férebilder fér mdnga kommunala en-
heter (Montin 1993b; Jansson - Forssell 1995).

Aven om vi under de senaste &ren knappast bevittnat nigon om-
fattande privatisering har uppenbarligen samverkan mellan kom-
munala institutioner och privata foretag, féreningar m m okat i
omfattning och intensitet inom olika politikomraden, t ex néring-
slivspolitiken (Olsson 1995), bostadspolitiken (Montin - Elander
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1995), barnomsorg och dldreomsorg (Johansson m fl 1994) och
teknikomradet (Hansson - Lind 1993). Generellt sett har kommu-
nernas omgivningsberoende Okat och dirmed har kommunala ak-
torer okat sina ambitioner att finna olika strategier for att minska
osdkerheten och beroendet (Pierre 1994).

Politisk ledning av offentlig verksamhet handlar om att
samordna och reglera en rad olika organisationer och institutioner.
Den offentliga (i likhet med den privata och affirsdrivna) verksam-
heten kdnnetecknas av omfattande dynamik, komplexitet och diver-
sifiering. Det uttrycks i t ex komplicerade och fragmentiserade
nitverk, ett utbrett professionstinkande och oklara malsituationer.
Forskare inom olika discipliner forsoker empiriskt kartligga och
teoretiskt definiera den omvandling som pagar. Inom den
statsvetenskapliga forskningen finner vi olika forslag pa hur statens
olika roller kan definieras och benidmnas, t ex rittsstat, vilfardsstat,
forhandlingsstat och marknadsstat (March - Olsen 1989; Lundquist
1992). Statsvetare och andra samhillsvetare forsoker att identifiera
olika organiseringar och institutionella arrangemang som forek-
ommer inom offentlig verksamhet och mellan offentliga och pri-
vata organisationer, t ex politiska nitverk, professionella nitverk
och implementationsstrukturer (Hjern 1985; Jordan 1990). Dessa
exempel pa begreppsutveckling bor ses som ett uttryck bade for
svarigheten och ambitionen att fa kunskapsmissig ordning pa
komplexiteten och dynamiken.

Trots denna organisatoriska och institutionella diversifiering
forvintas att det finns en politisk auktoritet 6ver den professionalis-
erade forvaltningens olika delar och den Okande andelen en-
treprenader av olika slag. Men i takt med att diversifieringen 6kar
kan det bli svédrare att med traditionella instrument bibehalla en
politisk och administrativ auktoritet 6ver olika verksamheter och
organisationer.

Malstyrning med efterféljande uppf6ljning och utvirdering har
framstillts som viktiga styrinstrument i den kommunala verksam-
heten (se t ex prop. 1990/91:117). Flera forskare har ifragasatt
realismen i malstyrningstankandet (se t ex Rombach 1991). Den
praktiska utformningen av uppféljning och utvdrdering har ocksa
utsatts for kritik (Montin 1993a; Rombach - Sahlin-Andersson
1995). Ofta ges uppfoljning och utvdrdering en mdlrationell priagel
med forenklade forestidllningar om neutrala kvalitetskriterier och
linjdra processer. I sjdlva verket dr uppfoljnings- och utvdrdering-
sprocesser fyllda av olika normer och intressen som é&r legitima och
som inte later sig inordnas i malrationella modeller (Johansson
1995; Karlsson 1995; Rombach - Sahlin-Andersson 1995).
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I takt med 6kad professionalisering, ideologisering och nya ek-
onomiska villkor har relationen mellan politisk ledning och olika
verksambheter fordndrats. Det har blivit allt svarare att politiskt styra
verksamheter med hjélp av traditionella hierarkiska metoder. Sett ur
det politiska ledningsperspektivet pagar en av- och omlédrning i
manga kommuner, fran en hierarkisk politisk- och administrativ
styrning till andra former som ar langt fran fardigutvecklade. Det
pagar en larprocess dar problem mots med olika l6sningar som
visar sig skapa nya problem och nya losningar efterfragas (Montin
1995a). An sa linge pagar olika slags forssk med malstyrning,
uppfoljning och utvirdering, men det forefaller vara svart att finna
nya effektiva och legitima styrformer. Det uttrycks inte minst i att
styrreformer anammas for att sedan ersdttas med andra former. Det
forefaller t ex som om fragmenteringstrenden héller pa att 6verga i
satsningar pa samverkan och integration (Fridolf 1996b; Leffler
1996).

25 Sektorisering och demokrati

Den sektoriserade organisationen i stat, landsting och kommun har
svart att mota de sammansatta behov och problem som manga
ménniskor har. Det dr en gammal sanning att enskilda ménniskors
problem inte later sig delas upp i olika specialiteter. Vara vanligaste
ohdlsoproblem sasom hjiart- och kirlsjukdomar, psykisk ohilsa,
rorelseorganens sjukdomar, ohilsa relaterad till arbetsloshet och
allergier &r ofta orsakade av en mangd olika faktorer och det krivs
ofta stdd och insatser fran olika professioner for att hantera
problemen. Ménga ménniskor har behov av stod fran flera vérd-
och omsorgsgivare samtidigt, t ex primarvard och psykiatri eller
forsakringskassan och primirvarden (fér en Oversikt se Svenska
Kommunforbundet 1994a).

Sektoriseringen och specialiseringen i kommunerna har framjats
av bl a nationell politik, statliga myndigheter och nationella profes-
sionella och fackliga organisationer. Under tiden for de moderna
kommunernas uppbyggnad fanns en framtridande ambition att
forst se till att de olika sektorerna, t ex individ- och familjeomsorg,
barnomsorg och dldreomsorg konsoliderades innan det var dags
for en Overgripande politisk samordning.

Den organisatoriska differentieringen innebdr olika typer av
demokrati- och effektivitetsproblem. Nir det giller det senare in-
nebdr dubbelarbete, koer, véntetider och oklarheter om betalning-
sansvar att de samlade resurserna utnyttjas pa ett bristfalligt sitt.
Aven om dessa problem funnits tidigare har det statsfinansiella
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laget, befolkningsforandringar och 6kad langtidsarbetsloshet gjort
att dessa effektivitetsproblem uppmérksammats allt mer. Den of-
fentliga verksamhetens uppdrag ar att tillgodose olika behov bland
medborgarna. Atskilliga personer med sammansatta behov och
problem tenderar att bollas mellan olika vard- och omsorgsgivare.
For den enskilde ar saledes den organisatoriska differentieringen
ofta ett problem. Personalen vid olika vérd-, omsorgs- och serv-
icegivare upplever ocksa problem med de organisatoriska
griansdragningarna. Det finns en tendens att personalen uppfattar
att samarbetshindren finns hos vardgrannen snarare dn i den egna
organisationen (Svenska Kommunférbundet 1994a; Alexanderson
1996).

Demokratiproblemen handlar om brister i maénniskors in-
flytande och delaktighet - bade som politisk medborgare och som
patient/klient/brukare/kund, dvs bade i det politiska inflodet och
utflodet. I det forsta fallet handlar det om relationen mellan med-
borgare och de demokratiska institutionerna och i det senare om
relationen till vdrd- och omsorgsgivare (valfrihet, brukarinflytande,
individens rattigheter och skyldigheter m m).

Demokrati och effektivitet hinger samman och idr inte alltid
varandras motsatser. Effektiva 16sningar (gora ritt sak) med olika
medborgares sammansatta problem och behov &r troligen littare att
uppnd om behov och resurser diskuteras i demokratiska former dir
det byggs ett fortroendefullt forhallande mellan medborgarna och
politiskt och professionellt ansvariga. Att prioritera betyder att det
tydliggors vilken serviceniva och vilken kvalitet som medborgarna
kan forvinta sig av den offentliga verksamheten. Den rittighetslag-
stiftning som tillkommit under senare ar, t ex for funktionshin-
drade, kan ses som ett uttryck for bristande tydlighet i prioriterin-
garna pa kommunal niva (Svenska Kommunférbundet 1994a). Om
inte de lokala demokratiska institutionerna (partier och fortroende-
valda) klarar av att pa ett fortroendefullt sitt diskutera och gora
prioriteringar tar rittsstaten over och reglerar rittigheter for med-
borgarna. Det kan vara ett hot bade for den lokala demokratin och
for effektiv lokal anpassning.

Det pagar forsok med att politiskt samordna avgridnsade enheter,
t ex kommunalt primédrvardsansvar och samordning av sjukvard,
socialtjianst och socialforsdkring. Professionell kompetens och an-
dra resurser skall organiseras pa sadant sitt att de riktas mot gemen-
samma mal och behovsgrupper (SOU 1995:142). Den gamla
strukturens formella hierarki skall ersdttas med interoganisatoriskt
samarbete under en politisk ledning. Det innebér olika slags ut-
maningar. For det forsta kan det uppsta spanningar mellan olika
huvudmin. Kommunalpolitiker och landstingspolitiker upplever t
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ex inte alltid att de har gemensamma malséttningar. For det andra
uppstar spanningar mellan olika professionella grupper. Det finns
olika uppfattningar om vad som ar bést for olika patient- eller
klientgrupper. For det tredje kan det finnas lagstiftning och re-
gelverk som hindrar politisk, finansiell och professionell samverkan
(Fridolf 1996b; Hjern 1995a, 1995b; Montin 1995b).

2.6 Fran den representativa demokratin till
manga demokratiformer

Politikerrollen har blivit ett policyproblem i sig. Atskilliga kommu-
ner arbetar med olika sitt att fornya” rollen i riktning mot min-
dre av verksamhetsforetradare och mer av medborgarforetradare.
Som motiv och drivkrafter bakom dessa fordndringar kan vi finna
dels svarigheter att politiskt styra verksamheten, dels kontakt- och
fortroendeproblem i relationen till medborgarna. Den representa-
tiva demokratins legitimitet ifrdgasatts.

Demokratidebatten &r intensiv i kommunerna. De traditionella
politiska partierna har férlorat i forméaga att utgora vitala demokra-
tiska rorelser. Kanske dr de pa vig ut i det forgangna. Alternativa
demokratiska former utvecklas, sasom brukardemokrati och
byalagsrorelser. I vissa fall handlar det om en lokal medborgaror-
ganisering som med eller utan kommunens bendgna bistand ut-
vecklar egen problemldsningsférméaga. I andra fall finns det kom-
munalpolitiska strategier utvecklade i riktning mot nya former av
medborgar- och brukarinflytande. Vid mitten av 1990-talet finns
det exempelvis drygt 3 000 lokala byutvecklingsgrupper regis-
trerade (Herlitz 1995).

I den kommunala multiorganisationen utvecklas olika former av
demokrati. Aven valfrihet har framstillts som en genuin demok-
ratireform. Individualiseringen 6kar och visar sig bland annat i det
okade intresset for personval. Partierna har inte monopol pa de-
mokrati. Det finns andra organisationer och rorelser som kanske &r
bittre pa att definiera medborgarnas problem och behov samt fora
samtal om lokala och globala visioner. Relationen mellan repre-
sentativ demokrati och brukarinflytande betraktas inte lika kon-
fliktartad som tidigare. Det beror for det forsta pa att de etablerade
institutionerna i den representativa demokratin inte har nagot val -
medborgarnas organisering vid sidan av den representativa demok-
ratin kan inte férbjudas. For det andra finns det de som pekar pa att
kollektivt brukarinflytande kan verka demokratiskt “skolande”
och fungera som en ”plantskola” for blivande politiker i det rep-
resentativa systemet.
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De exemplifierade forandringarna kan tolkas som ett forsok att
aterkalla den lokala folkstyrelsemodellen, bland annat genom att
dberopa den territoriella identiteten som legitimeringsgrund istéllet
for den funktionella och administrativa som kommunsamman-
slagningar och sektoriseringen har inneburit. De kan ocksé tolkas
som en reaktion mot den professionaliserade politiken och kun-
dorienteringen. Istillet for fragmentiserade strukturer finns en 6n-
skan om att skapa strukturer for gemenskap.

!
& 2.7 Fran politisk styrning och kontroll till
{ ledning och koordinering

I en situation dir den offentliga sektorn &r en relativt homogen
enhet och ordnad i ett hierarkiskt system kan vi tala om politisk
styrning. Forestillningen om politisk styrning och kontroll kan
hianforas till den demokratiska centralistiska rattsstatens modell
(den svenska folkstyrelsen). Den ir en modell dir politikerna styr
och forvaltningen genomfor. Denna modell ar sedan linge under
uppluckring. Under en lang f6ljd av ar har den problematiserats pa
olika sitt.

Modern forskning och erfarenhet av politisk ledning av offen-
tlig verksamhet #r nagot annat @n bade det som finns inom ramen
for den lokala folkstyrelsemodellen och de mer foretagsekono-
miskt orienterade managementmodellerna. Vi behdver nya
overordnade begrepp for att beskriva och analysera den ordning
som rader. Det borjar bli vanligare att tala om “governance” i
stillet for “authority” och “control” (Kooiman, ed, 1993). De
senare begreppen ir kopplade till vad vi i Sverige kallar politisk
och administrativ styrning och kontroll, medan det forra inte har
nigon naturlig referens i det svenska spraket. Jan Kooiman de-
finierar governance som “the patterns that emerge from governing
activities of social, olitical and administrative actors” (Kooiman
1993, sid 2). Det betyder att governance har en mer horisontell &n
vertikal innebord. Vissa politiska, sociala och professionella aktorer
samhandlar och governance utgér resultatet av denna samhandling.

I svensk oversittning ligger “styrelse” nérmast till hands, dock
inte i institutionell utan i aktiv mening. For att helt bryta mot in-
vanda termer kan “governance” oversittas till ledning och koor-
dinering (jfr Stoker 1995, sid 58). Ett annat begrepp som skulle
kunna anvindas i samma betydelse dr regulering (Carlsson 1993,
sid 205; Sgrensen 1995). I det svenska sprakbruket associeras
regulering emellertid ofta till statlig reglering, dvs detaljerad regel-
styrning, vilket inte avses. Ledning och koordinering dr inte det
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samma som politisk styrning och kontroll. I det senare fallet finns
det en given auktoritet och legitimitet. I det forra fallet konkurrerar
de politiska institutionerna med andra institutioner om auktoritet
och legitimitet. Statliga regler och politiska beslut konkurrerar med
andra relevanta aktorers beslut och handlingar om vilka han-
dlingsnormer som far genomslag (jfr Jacobsson 1996).

Den offentliga verksamheten kan beskrivas med begrepp som
komplexitet och dynamik. Offentlig verksamhet bedrivs av en
mingd olika typer av organisationer, allt frin Riksskatteverket till
kooperativa daghem. Organisationerna kan vara offentliga, privata,
frivilliga etc. Antalet blandformer &kar vad giller finansiering,
reglering och ledning. Det har blivit allt svirare och ibland helt
irrelevant att definiera sektorer eller organisationer som “privata”
eller "offentliga”. Diremot kan vi tala om offentlig verksamhet
ndr stat och kommun har ett ansvar for att de aktuella uppgifterna
utfors. Uppgifterna utférs pa ett “offentligt uppdrag”. Detta
uppdrag genomfors av olika mer eller mindre sjélvstindiga organi-
sationer och enheter. I praktiken handlar politisk ledning av offen-
tlig verksamhet enligt denna modell siledes om att samordna ett
flertal relativt sjilvstindiga organisationer och olika typer av resur-
ser i syfte att hantera olika policyproblem.

Idealet om den lokala folkstyrelsen bygger pid en grundlig-
gande forestillning om att kombinera representativ demokrati
(folkstyre) med en lagstyrd forvaltning (”land skall med lag
byggas”). Det kan ocksa uttryckas sd att det forutsitts att det inte
finns ndgon skillnad mellan formella och levande forfattningar. En
slutsats av det #r att om man finner oegentligheter i den kommu-
nala ordningen &r det ett uttryck for oegentligheter i lagstiftningen
och 16sningen ligger i att forbéttra den samma. Lagarna skall kon-
stituera de goda innehallsliga virden och processvirden som kom-
munerna styrs av. Dessutom ligger i detta en tanke om att lag-
stiftarna skall kunna foregripa verkligheten och reglera den kom-
munala utvecklingen vad giller t ex nya demokratiska och organi-
satoriska arrangemang.

En annan - eller kompletterande, om man s& vill - utgdngspunkt
dr att det pdgér standiga lokala institutionella forindringar. Forin-
dringarna kommer forst. Dérefter har lagstiftarna uppgiften att ta
stdllning till vilka virden dessa foridndringar frimjar eller hotar. Det
gdr inte att pa férhand reglera det som sker i den kommunala verk-
ligheten. Det gar inte att pd forhand lagstifta fram vilka former av
demokrati som kommer att utvecklas i kommunerna. Enligt ett
sidant synsitt maste en levande forfattning bygga pa att det lokala
folkstyret byggs nedifran. Det 4r i kommunerna och i relation till
staten och andra styrande aktorer kampen om den lokala demok-
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ratin fors - inte i riksdagens behandling av kommunallagen eller
annan lagstiftning.

Den lokala folkstyrelsen dr en av flera idealbilder av kommunen.
Det finns andra och mer realistiska bilder. Idealen har emellertid
ofta en stor betydelse for meningsskapande och legitimering. Om
var forestdllning om vad en god demokratisk ordning &r stills mot
en problematisering av verkligheten som sédger att det finns stora
brister jamfort med idealet dr det inte sjdlvklart att denna proble-
matisering accepteras till fullo. Verklighetsbeskrivningarna kan da
ses som falska, dvs de stimmer inte 6verens med egna bilder och
erfarenheter. Det kan ocksa vara sa att beskrivningarna inte rimmar
med idealbilden och nagon annan lika legitimerad och demokra-
tiskt forankrad norm for makt, styrning och deltagande i kommu-
nerna som kan ersdtta idealet om den lokala folkstyrelsen existerar
inte. Studier av vad vi kan kalla faktisk kommunal sjilvstyrelse har
saledes inte bara empiriska implikationer, dvs att vi identifierar ett
antal fenomen som mer eller mindre avviker fran idealet, utan det
har ocksa en normativ betydelse.

Vad finns kvar av det som kallas den lokala folkstyrelsemodel-
len? Ar den forenlig med senare ars utvecklingstendenser? Vilka
former av demokrati och politisk styrning ar det som i praktiken
utvecklats och haller pa att utvecklas? Hur ser politikutformningen
och politikutovande ut i praktiken? I det f6ljande skall vi fordjupa
oss i nagra viktiga aspekter pa den kommunala demokratin, ndmli-
gen relationen mellan kommun, stat och 6vrig omgivning, de poli-
tiska partierna, de fortroendevalda, relationen mellan politik och
produktion samt medborgarna och kommunen.
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3 Kommunerna, staten och
omgivningen

Relationen mellan kommun och stat har ofta varit foremal for
diskussion och reformer. Inte minst i samband med kommunsam-
manslagningarna under 1960- och 70-talen. Ibland presenteras
kommunerna som en integrerad del av staten, ibland som
sjdlvstyrande enheter. Syftet med detta kapitel ar att diskutera olika
standpunkter och presentera olika forskningsresultat som ror bade
kommunernas relationer till staten och den 6vriga omgivningen.

3.1 Béde minskad och okad statlig styrning

Relationen mellan stat och kommun #r komplex och dynamisk.
Under vissa perioder markeras ambitioner att 6ka autonomin, t ex
under 1980-talet dd frikommunférsok och andra avregleringsre-
former var ett uttryck for att kommunerna borde vara mer fria fran
statsmakten. Under andra perioder framtrider synbara tecken pa att
staten knyter kommunerna till sig i olika avseenden. Debatten vid
mitten av 1990-talet priaglas av ett kommunalt missndje mot den
fortsatta eller dterupptagna statliga regelstyrning som de utsitts for
(Svenska Kommunforbundet 1994b). Ett uttryck for en okad
spanning dr att Programberedningen for kommunal sjélvstyrelse
inom Kommunforbundet inte talar om samspel utan menar att man
maste hitta “en rimlig balanspunkt mellan de mot varandra stiende
intressena” (Svenska Kommunférbundet 1994b, sid 9). Citatet
uttrycker ett synsdtt som kan foras tillbaka till debatten om kom-
munsammanslagningarna under 1960- och 70-talen. Da fram-
stillde kritikerna till kommunreformen kommunerna som
sjdlvstindiga politiska enheter (Strandberg 1995).

Den statliga styrningen av kommunerna varierar mellan olika
politikomrdden. Inom vissa omraden dr avregleringsambitionerna
patagliga. Inom exempelvis grundskolans omrdde har omvandlin-
gen av Skoloverstyrelsen till Skolverket skett i syfte att avreglera
och minska den statliga styrningen. Kommunerna ansvarar for
skolan och Skolverket har i huvudsak en konsulterande roll. Verket
finns tillsammans med andra pa en “kunskapsmarknad” (Lidstrom
- Hudson 1995; Jacobsson - Sahlin-Andersson 1995). Malstyrning
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kallas den filosofi som varit vigledande under senare ar. Den inne-
fattar bland annat systematisk uppfoljning och utvirdering. Det
finns emellertid patagliga problem med att praktisera denna styrn-
ingsfilosofi (Statskontoret 1996b). Precisionen i den statliga styrn-
ingen har minskat inom flertalet verksamhetsomraden genom in-
forande av malstyrning (Johansson 1996). Inom andra omraden
finns en framtradande styrning, t ex domstolskontrollen inom so-
cialtjansten. Andra regler som kan verka hindrande foér den kom-
munala sjalvstyrelsen ar lagen om anbudsupphandling, reglerna
for bidrag till friskolor, barnomsorgslagen och lagen om stdd till
vissa funktionshindrade.

Relationen mellan stat och kommun kéannetecknas séledes av
bade avreglering och. nyreglering. Genomgaende har dock den
finansiella styrningen okat parallellt med att kommunernas profes-
sionella, politiska och legala resurser 6kat (Elander - Montin 1990;
Montin - Elander 1995). I borjan av 1990-talet kunde det konstat-
eras att statsbidraget till kommunerna réckte till lika mycket tjénster
ar 1980 som ar 1990 (SOU 1991:98, sid 52). Kommunerna har fatt
ansvar for fler uppgifter men statsbidragen har inte okat 1
motsvarande man.

Bland kommunalpolitiker i allménhet framhélls att statens in-

flytande 6ver den kommunala verksamheten ér for stort. I en enkiit
fran véren 1995 till fullmiktigeledaméter i arton kommuner visade
det sig att drygt hilften av ledamoterna ansag att staten hade for
stort inflytande dver verksamhetens mal, inriktning omfattning och
kvalitet. Endast tre procent ansag att statens inflytande borde oka
(Montin - Olsson - Pettersson 1996).
Kommittén om den kommunala sjélvstyrelsens grundlagsskydd har
i ett betidnkande foreslagit att det i Regeringsformen bor finnas en
tydligare markering av den kommunala sjdlvstyrelsen. Bland annat
foreslar kommittén att ”(v)id all normgivning rérande kommuner
och landsting skall principen om kommunal sjélvstyrelse tillmétas
sirskild betydelse” (SOU 1996:129, sid 37). Kommittén foreslar
emellertid ocksa att det i grundlagen bor slas fast att staten kan fora
over resurser mellan kommunerna respektive landstingen. Den
foreslagna lydelsen i Regeringsformen idr foljande: "Kommuner
och landsting fér i lag aldggas att bidraga till kostnaden for andra
kommuner respektive landstings uppgifter om det gors for att up-
pnd en jamlik fordelning av resurser mellan kommuner och
landsting” (SOU 1996:129, sid 37). Kritikerna till denna grund-
lagsdndring  framhaller att det innebdr en  begrinsad
beskattningsritt for kommunerna - nagot som utgjort ett av grund-
fundamenten i den kommunala sjélvstyrelsen (SOU 1996:129, sid
259-275; Kommunaktuellt nr 25, 1996).
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32 Kommunerna och omgivningen

Staten i form av regering, riksdag, departement och myndigheter ir
inte de enda aktdrerna som paverkar det som hinder i de kommu-
nala organisationerna. Sedan slutet av 1970-talet har det talats my-
cket om kommunernas “omgivningsberoende” (Pierre, red 1991
Pierre 1994). 1 denna mening #r de statliga aktdrerna bara en av
flera som pdverkar och sitter grinser for den kommunala
sjdlvstyrelsen.

Fran forskningen om organisationer och deras omgivning kan vi
ldra att varje organisation har ett visst handlingsutrymme och hur
detta utnyttjas beror till stor del pa aktérernas forméaga att mobilis-
era for organisationen viktiga resurser. Vissa organisationer ”liter
sig” vara mer beroende av andra organisationer medan andra for-
soker utnyttja omgivningen for att mobilisera resurser. En organi-
sations beroende av en viss annan organisation - t ex kommunernas
beroende av staten - okar i proportion till behovet av resurser fran
denna organisation. A andra sidan minskar beroendet om organi-
sationen finner andra resurskillor (Thompson 1967; Pfeffer - Sal-
ancik 1978).

For forhéllandet mellan kommun och stat betyder det att kom-
munernas beroende av staten minskar i takt med att de kan mobilis-
era resurser med hjélp av andra organisationer i omgivningen. A
andra sidan kan det medfora ett nytt slags beroende. Kommunernas
beroendeforhallanden har sdledes bade en vertikal och en horison-
tell dimension. De paverkas av dels statliga beslut och tgirder, dels
beslut och étgirder inom det privata naringslivet, lokala
intressegrupper, lokala massmedier och andra lokala aktérer.
Kommunernas faktiska sjalvstyrelse blir i visentlig grad en friga
om att bevara eller 6ka sitt handlingsutrymme i sivil den horison-
tella som den vertikala dimensionen (Pierre 1994).

Studier visar att kommunerna utvecklar olika lokala handlings-
strategier for att 6ka sitt handlingsutrymme. Det sker bland annat i
form av samarbete med andra kommuner, samverkan med olika
lokala och regionala statliga enheter och olika offentligt-privata
samarbetsprojekt (Pierre, red 1991; Pierre 1994; Lundqvist 1995).

Inom det nédringspolitiska omradet har kommunernas aktiviteter
Okat sedan borjan av 1980-talet. Lokala aktorer - bade i kommun
och foretag - har fatt ett vixande gemensamt intresse av att minska
den lokala ekonomins sarbarhet. Privat-offentlig samverkan har
blivit en allt mer rationell strategi for lokal ekonomisk utveckling.
Det finns stora variationer i det lokala niringspolitiska engage-
manget men kommuner som upplever eller férvintar att det blir
arbetsloshetsproblem utvecklar olika proaktiva niringspolitiska
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atgirder sasom projektorienterat samarbete med det lokala niring-
slivet (Olsson 1995).

Internationaliseringen har inneburit nya villkor och utmaningar
for kommunerna. Det finns de som menar att eftersom kommu-
nerna utgdr de avgjort viktigaste vilfardsinstitutionerna i Sverige,
att EU:s sk fyra friheter direkt och indirekt starkt paverkar kom-
munerna och att de i flera sammanhang besitter bittre problem-
l6sningskompetens @n de statliga institutionerna borde de i storre
utstrackning representera landet i det europeiska samarbetet (Hjern
1995). Eller for att uttrycka det tydligt: staten har monopol pa
makt men inte pa kompetens (Hjern 1994). Nationalstatens institu-
tioner kan ur detta perspektiv utgora ett hinder for lokalt interna-
tionellt samarbete. I ett ldngre tidsperspektiv kanske kommunernas
bindning till och beroende av staten minskar: "Svenska kommuner
kommer efter en tids EU-medlemskap att finna den svenska staten
vara en bland manga andra aktorer i Europa som det édr viktigt eller
inte att inga strategiska allianser med” (Hjern 1995, sid 12).

Statliga myndigheters fordndrade roll, internationaliseringen,
privat-offentligt samarbete, olika former av resursutbyte mellan
kommuner och néringslivet m m har gjort att kommunernas rela-
tioner till omgivningen har fordndrats. Centralstaten har inte den
auktoritet och legitimitet i kommunerna som kan forvéntas utifran
folkstyrelsemodellen. Kommunerna tenderar att definiera sig som
sjalvstandiga aktorer i olika samarbetsformer lokalt, nationellt och
internationellt.

33 Kommunerna som en del av staten

Kommunerna dr en del av nationalstaten eftersom Sverige dr en
enhetsstat. De utgor inga suverdna politiska organ utan dess villkor
kan pa olika sitt fordandras genom beslut i riksdagen. Samtidigt
framhélls ofta att Sverige har en lang och obruten tradition av
kommunal sjélvstyrelse. Det rader nagot delade meningar om den
kommunala sjilvstyrelsens omfattning och betydelse i den svenska
politiska och sociala utvecklingen. En tes som framforts &r att den
svenska modellen med samf6rstand och generell valfardspolitik har
sina rotter i det lokala sjdlvstyrets utveckling sedan 1700-talet
snarare @n 1 centrala Overldggningar mellan arbete och kapital
(Aronsson 1995). En nagot annorlunda tes som framférts dr att
den svenska samhillsorganisationens historia sedan medeltiden
fram till mitten av 1800-talet dr en historia om hur kungamakt,
kyrka och aristokrati tdvlat om att organisera och beskatta lokal-
samhillet. Den lokala sjalvstyrelsens langa och djupa rétter skulle
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ddarmed vara en historisk mytbildning (Dahlkvist - Strandberg
1995 ).

Den genomgaende dominerande kommunideologin sedan mit-
ten av 1800-talet har varit att kommunerna ir en integrerad del av
staten snarare 4n lokala  sjdlvstyrelseorgan. nKommunal
sjdlvstyrelse” dr ddrmed ett oegentligt begrepp. Det gjordes ingen
definition av sjélvstyrelsebegreppet i forarbetena till 1974 érs re-
geringsform och i praktiken har kommunernas verksamhet till stor-
sta delen handlat om att sitta en lokal priagel péa statliga uppdrag.
Det ar forst under senare r som begreppet tagits upp till belysning
(SOU 1996:129). Diarmed ar sjéilvforvaltning en mer adekvat
beteckning. I det stora hela dr kommunerna statsbundna for-
valtningsenheter (Strandberg 1995, sid 118ff; Lundquist 1991, sid
32; Hjern 1995, sid 25).

Den svenska demokratin kan ses som en kombination av folk-
styre och rittsstat, dar det forra 4r 6verordnat den senare. Denna
kombination é&r inte oproblematisk. Snarare ar det s att de fram-
stdlls som varandra motsdgande idéer om styrning av staten. Soder-
lind och Petersson skiljer t ex mellan den folkstyrda férvaltnin-
gen” och den “lagstyrda forvaltningen” (Soderlind - Petersson
1988, sid 23ff). Raittsstatsidén ger associationer till den minimala
nattviktarstaten, dvs staten skall endast garantera individernas frihet
och rittssdkerhet. Staten dr ddrmed i forsta hand en rittsordning
med 1 Ovrigt begridnsad roll i samhéllet. Den folkstyrda férvaltnin-
gen associerar till att politiska forsamlingar med folkets mandat
kontrollerar staten och formar samhillet (folksuverinitet). Kon-
flikter mellan dem uppstér t ex om kravet pa forutsidgbarhet inne-
bér att den politiska inriktningen inte bor fordndras eller om den
politiska styrningen innebdr osdkerhet i rattstillimpningen (ibid.;
Sejersted 1984).

Idén om rittsstaten utgér emellertid i sig ingen begréinsning av
statens verksamhetsomrade (Hermansson 1986, sid 258; jfr. Sejer-
sted 1984, sid 22). Det finns ingen sjélvklar logisk koppling mellan
rittsstaten och nattviktarstaten. I den praktiska politiken i Sverige
har inte heller nattviktarstaten utgjort nagot reellt alternativ till en
interventionistisk stat (Kilander 1991). Staten (inklusive kommuner
och landsting) kan bindas av lagar som har sin grund i det som
politiskt definieras som folkets vilja. I den visterldndska utvecklin-
gen av synen pa demokrati har “rittsstatsidén och folksuverinitet-
stanken ... lagrats pd varandra” (Hermansson 1986, sid 259). De
bada idéerna har historiskt sammanfogats till en syntes och kan pa
dessa grunder analyseras som ett idésystem (jfr Hermansson 1992,
sid 218).
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I den svenska demokratins idéhistoria har
“folkrérelsedemokratin” spelat en viktig roll. Vid slutet av 1800-
talet organiserade sig minniskor kring olika samhillsfragor, fram-
for allt arbete, nykterhet, religionsfrihet och rostritt. Dessa folk-
rorelser skapades fore partiernas och parlamentarismens genom-
brott. Det fanns en stark tilltro till att den deltagardemokrati och
demokratisk fostran, som sdgs som kinnetecknande fér dessa rorel-
ser, skulle fa ett starkt inflytande p& det demokratiska statsskicket
som helhet (Lindroth 1975, sid 13 ff). Aven om partierna har olika
rétter och traditioner finns de gamla folkrérelserna som ett gemen-
samt ideal. Den grundliggande idén om den svenska folkstyrelsen
har djupa rétter i denna folkrorelsetradition (se t ex Lundquist
1991, sid 53).

I den svenska demokratidebatten har doktrinen om den folk-

styrda forvaltningen betonats starkare #n doktrinen om den lag-
styrda forvaltningen och beskrivs tillsammans ofta som den
“svenska folkstyrelsen” (Molin - Ménsson - Stromberg 1979;
Birgersson - Westerstahl 1989). Det finns en stark tilltro till en hier-
arkisk relation mellan lagstiftare (riksdagen) och verkstillare
(forvaltningen, inklusive kommunerna och landstingen). Lagar och
regler forutsitts utgora en link mellan politiska beslut och genom-
forande.
Kommunerna styrs enligt vad som kan betecknas som den demok-
ratiska centralistiska rittsstatens princip. I detta avseende avser de-
mokrati den representativa demokratin dir de politiska partierna &r
de avgjort viktigaste demokratiska organisationerna. Centralistisk
rittsstat innebdr att centralstaten med lagar formar de offentliga
organisationernas, inklusive kommunernas, rittsstatus. Kommunal
ratt dr underordnad statlig ritt.

Kommunerna ir séledes en del av den nationella demokratin
och rittsstaten. Det har emellertid funnits olika idéer om kommu-
nernas stéllning i relation till staten.

34 Kommunideologier

Under 1960- och 70-talens debatt om kommunsammanslagningar
fanns i grova drag tvd motstiende kommunideologier (dvs
uppfattningar om vad en kommun &r och bér vara). Den socialde-
mokratiska kommunideologin kan kallas “enhetsstatlig integra-
tionism” medan den borgerliga kan kallas “pluralistisk en-
hetsstatlig integrationism” (Strandberg 1996, sid 22ff). Enligt det
forsta  synsdttet fungerar kommunen huvudsakligen som

2 16-1455
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viilfirdsstatens forlingda arm. Nationell demokrati dr &verordnad
lokal demokrati. De viktigaste uppgifterna ar att genomféra na-
tionellt beslutad politik och folja de rittsstatliga institutionernas
beslut och regler. Kommunerna skall vara effektiva, funk-
tionsdugliga och styrbara. Grundliggande vérden &r effektivitet
med avseende pa nationella mél, rittvis fordelning och rattssiakerhet
for den enskilde. Lokala politiker forvintas representera partiets
nationella politik i forsta hand. Politiken kdnnetecknas ofta av kon-
flikter som aterspeglar skillnaderna mellan partierna p& nationell
nivé. Som kommunmedborgare ir vi viljare och partipolitiskt ak-
tiva, men framfor allt upptrdder vi som brukare och konsumenter
av kommunal service och omsorg (Standberg 1995, sid 120ff).

Den andra kommunideologin betonar kommunerna som fak-
tiska sjilvstindiga politiska samfalligheter. Hir framtrader kom-
munmedborgarna i forsta hand som politiska ménniskor och i an-
dra hand som brukare eller konsumenter av service och omsorg
(Strandberg 1995, sid 118ff; 1996, sid 23f). Lokal demokrati ar
dverordnad nationell demokrati. Politiskt deltagande i lokalsam-
hillet #r ett viktigt medel for medborgerlig skolning i demokrati
och en killa till personlig tillfredsstillelse (jfr Sharpe 1970). Poli-
tiken ir konsensussdkande och vigleds av grundliggande gemen-
samma virden. Kommunalpolitikerna forvintas huvudsakligen
bedriva politik utifrén lokala forutsittningar och behov. Hela lokal-
samhillet kinnetecknas siledes av en strdvan att folja lokala kom-
munitira principer for konflikthantering och resursfordelning
(Strandberg 1995, sid 123).

Det forsta synsittet har varit och ér fortfarande det dominerande
(Strandberg 1995, 1996). I takt med att kommunerna vixte sig till
politiskt, professionellt och finansiellt starka vilfardsaktorer ut-
manades relationen till centralstaten. Kommunerna blev svérstyr-
bara ur statsmaktens perspektiv. Formerna for den statliga styrnin-
gen forindrades. Under beteckningarna ”decentralisering”,
»avreglering” och “malstyrning” har det skett forandringar i
riktning mot att ge kommunerna okat legalt handlingsutrymme och
kat ansvar for vilfirden samtidigt som den finansiella styrningen
har stirkts. Under 1990-talet har vi kunnat observera nya inslag av
reglering, bland annat i form av sk rittighetslagstiftning och min-
skade mojligheter fér kommunerna att hoja kommunalskatten.
Reaktionerna fran kommunerna har inte varit sena. Kravet att lag-
stiftningsmissigt garantera en kommunal sjilvstyrelse har Okat.
Eftersom det inte finns nigon forfattningsdomstol i Sverige &r det
emellertid statsmakten som #ndi i sista hand avgor den formella
makt- och ansvarsférdelningen.
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Trots att kommunernas reella ansvar for vilfardspolitiken har
Okat dr idédebatten om kommunernas grundkaraktir inte lika
framtridande under 1990-talet som under tidigare skeden. Debat-
ten har mer handlat om den kommunala forvaltningens och serv-
iceproduktionens utformning. Det finns likheter mellan den social-
demokratiska kommunideologin och de systemskiftesidéer som
blommade under 1990-talet. I det forsta fallet betraktas huvudsak-
ligen staten som bestillare av kommunal service och i det andra
fallet sker serviceproduktionen pa en servicemarknad (Strandberg
1996). Bada synsitten kan sigas omfatta en sektoriserad och frag-
mentiserad organisation. I det forsta fallet har varje statlig sektor
eller myndighet sina intressen av att verksamheten i kommunen
bedrivs pa ett speciellt sitt som “utforare”. I det andra fallet skapas
en struktur med sjilvstindiga serviceproducerande enheter med
foretagsliknande former, men med bibehallen stark statlig styrning.
Friskolereformen innebar t ex att det blev Skolverket och inte
kommunerna som skulle godkinna friskolorna. Det finns saledes,
enligt denna analys, storre likheter mellan den moderatdominer-
ande systemskiftesidén och traditionell socialdemokratisk kom-
munpolitik &n vad man normalt antar (Strandberg 1996, sid 24f). 1
badde den dominerande kommunideologin och i modernare
marknadsekonomiska synsitt framtrider medborgaren mer som
brukare/kund/konsument &n som politisk ménniska med intresse for
lokala helheter. Den férnyelse av kommunerna som diskuterats
under de senaste dren har haft en kraftig slagsida mot kommunen
som serviceproducent, snarare #n kommunen som lokal politisk
enhet (jfr Montin - Elander 1995). Traditionella kommun-
forsvarare har stillts mot systemskiftesanhéngare. Uppfattningarna
om hur verksamheterna bér styras och anordnas har gatt vitt isir,
men debatten om kommunernas grundliggande karaktir har inte
varit lika intensiv.
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4 Partierna och demokratin

Den representativa demokratin i Sverige bédrs upp av de politiska
partierna. Det gller pa savil nationell som lokal och regional niva.
Idealbilden bestar emellertid av flera sprickor. Partierna genomgar
en rad problem och utmaningar. I detta kapitel redovisas ett antal
olika problembilder.

4.1 Partiernas funktioner

Det finns stora forvintningar pa det svenska partisystemet. I De-
mokratirddets rapport fran 1995 diskuteras partiernas funktioner i
sambhillet i framfor allt tva avseenden. For det forsta har partierna
en central stillning i den representativa demokratin. Det talas om
det “ansvarstagande partiet” vilket betyder att partierna infor valet
pa ett tydligt sitt skall ge ett verkligt underlag for medborgarnas
valhandling, bade i form av eget program och underlag for ut-
virdering av den gingna mandatperioden. De skall ocksa ge den
nya regeringen ett meningsfullt mandat infér den kommande man-
datperioden (Rothstein, red. 1995, sid 43). I denna mening
upptrider partierna som viktiga aktorer i den institutionaliserade
offentliga makten. De #r ansvarsfulla birare av idéer om det
framtida samhillet.

Denna roll har utvecklats till en statsbirande funktion dar det ut-
vecklats till ndgot som kan karakteriseras som ett symbios mellan
partierna och staten. Fem processer kan ligga bakom detta symbios:
partiernas minskade beroende av medlemmar, okad centralisering
av partiorganisationerna, centralisering av processen dér politiken
formuleras, forstirkning av partiernas finansiella situation (framfor
allt med hjilp av statsbidrag) samt okad sjdlvstandighet for partier-
nas riksdagsgrupper (Pierre - Widfeldt 1994; Gilljam - Moller
1996).

For det andra dr partierna en del av det Gvriga samhillet, dvs
frivilliga sammanslutningar som skapar fortroende och tillit med-
borgarna emellan (det som ibland kallas socialt kapital). Rothstein
m fl f6ljer den giingse uppfattningen om partiernas roll i folkrorel-
searbetet och framhaller att ”[d]e politiska partierna ar utan tvekan
central for det svenska civila samhillet. Partierna skiljer sig fran
andra frivilligsammanslutningar genom att de formar basen for var
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representativa demokrati” (Rothstein, red. 1995, sid 57). Med an-
dra ord forvintas partierna fungera. som hjilporgan for den de-
mokratiska processen genom att skapa relationer mellan viljare och
valda (Sannerstedt - Sjolin 1994, sid 110f). Har framtrider nagot
som 1 internationell belysning dr mer unikt fér Sverige, eller snarare
Skandinavien, nidmligen “folkrorelsepartiet”. Aven om inte alla
etablerade partier har en folkrorelsebakgrund - Moderaterna och
Folkpartiet Liberalerna bildades ursprungligen i riksdagen - be-
traktas ibland samtliga partier som folkrorelsepartier (Gidlund
19925,

De bédda funktionerna #r historiskt och idémissigt samman-
linkade. Partierna 4r béde statsbirande och en del av det civila
samhillet. I en dominerande forstaelse av den svenska folkstyrelsen
betraktas andra demokratiska organisationer sdsom féreningslivet
och fackliga organisationer som ett "komplement till folkstyrelsen
i den mén de péaverkar eller verkar genom partierna” (Birgersson -
Westerstahl 1989, sid 84). Genom detta samspel dir partierna
dominerar ges en harmoniell koppling mellan den representativa-
demokratiska folkstyrelsen och staten. Det ger den starka staten sin
folkliga styrka (Amna 1995, sid 61).

42 Det lokala partilivet

Om vi betraktar de politiska partierna i kommunerna framtrider en
tredje funktion. Vi har - for att repetera - for det forsta den
statsbdrande rollen som i kommunerna kanske framfér allt uttrycks
i att de lokala partiféreningarna #r en del av och styrs av de na-
tionella partierna. Den nationella partistyrningen 4r timligen stark.
For det andra dr partierna en del av den frivilliga medborgarorgan-
iseringen med uppdrag att linka det civila samhillet till staten och
den representativa demokratin. Den tredje rollen kan vi preliminirt
kalla for "kommunbérande”. Partierna skall - pa liknande sitt som
i den nationella representativa demokratin - viga samman olika
special- eller sérintressen till ett gemensamt intresse. Partierna har
ansvar for hela kommunens vil och ve - inte enskilda medborgar-
gruppers.

Det kan finnas tydliga spinningar mellan de tre funktionerna.
De nationella partierna och de lokala partiféreningarna ir inte alltid
overens. Det finns spdnningar inom partierna som har kommit i
tydligt uttryck i samband med olika former av statlig styrning av
kommunerna. Aven pé regional niva forekommer sidana spannin-
gar. I samband med t ex strukturférindringar inom hilso- och
sjukvarden har det framtonat konflikter mellan
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”landstingspartierna” och "kommunpartierna” (Montin - Olsson
1994). P4 kommunal niva kan vi fokusera spanningen mellan den
kommunbirande rollen (forvaltande och beslutsfattande) och
rollen som ett slags demokratisk koordinator i lokalsamhéllet
(medborgarforetridare och opinionsbildare). Medborgarna i
allminhet betraktar i forsta hand kommunpolitikerna som kom-
munens makthavare och representanter snarare @n som jamlikar i
det sociala vardagslivet och i féreningslivet. Det giller i forsta hand
hel- och deltidsengagerade politiker, men &dven fritidspolitiker.
Uppfattningen om de lokala politiska partierna torde vara likartad -
de uppfattas som politiska maktkonstellationer som &r forbundna
med kommunen som apparat snarare @n som byggare av socialt
kapital i samhillet. Med ett vanligt sprakbruk i den kommunala
debatten kan man siga att partierna och de enskilda politikerna
uppfattas mer som kommunféretridare 4n som medborgar-
foretradare.

43 Partiernas problem

Enligt idén om den kommunala folkstyrelsen bor lokala par-
tiforeningar tillsammans med andra medborgarorganiseringar vara
aktiva i att definiera problem, behov och utmaningar i lokalsam-
hillet. Det finns atskilliga tecken som tyder pa problem i dessa
avseenden.

Flertalet forskare och andra granskare av samhillet dr ense om
att partierna har stelnat, att de inte har formaga att vara levande
organisationer i ett fordnderligt samhille. Maktutredningen och
aterkommande viljarunderskningar har pavisat att partierna utsitts
for allt starkare konkurrens frin andra former av politiskt delta-
gande och inflytande (SOU 1990:44, Kap 6; Gidlund 1992, sid
188ff; Gidlund 1993, sid 202f). Partiernas problem pa kommunal
och regional nivad kan diskuteras ur tre aspekter: (i) det politiska
inflodet, dvs formagan att mobilisera och socialisera samt samla
upp och prioritera mellan olika problem, behov och utmaningar,
(ii) mojligheterna att samla majoritet kring olika forslag samt (iii)
vixande svarigheter att skapa legitimering genom politikens ut-
flode.

4.3.1 Problem i det politiska inflodet

Fran mitten av 1970-talet har det kommit atskilliga studier som
pekar pa partiernas problem pa kommunal niva. Klyftan mellan
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partiledning och medlemmar beskrivs som stor och partiernas
forankring bland medborgarna som svag. Bland de kristecken som
kan observeras ir foljande (se t ex Westerstahl - Johansson 1981,
sid 134; Petersson - Westholm - Blomberg 1989, sid 92ff; SOU
1985:28, sid 111f; SOU 1989:108, sid 35; Bick - Hakansson
1994; Gilljam - Méller 1996):

— Vikande medlemssiffror i parti och ungdomsférbund

— Partierna &r toppstyrda och har svag aktivitet pa lokal niva

— Partierna &r inte lingre beroende av sina medlemmar, bland
annat pd grund av det statliga partistodet

— Medborgarna viljer andra kanaler fér politiskt inflytande #n
partierna och de fértroendevalda

— Det idr andra organisationer och héndelser 4n partierna och deras
verksamhet som mobiliserar medborgarna

— Medborgarnas fértroende for partiernas problemlésningsfor-
maga dr svag

Partiernas problem i det politiska infldet kan formuleras pa
foljande sitt: I den konkreta politiska processen pa lokal och re-
gional niva har de traditionella politiska partierna svarare #n tidi-
gare att mobilisera medborgarna och virva nya medlemmar, att
definiera och balansera olika behov och intressen (prioritera) samt
utarbeta visioner och program som far langsiktig tilltro bland
viljarna.

432 Lokal demokratiutveckling med och utan
partierna

Partierna utmanas allt mer av andra organisationer i det politiska
inflodet. Det finns ett vixande antal lokala partier. En annan
konkurrens utgérs av det vixande antalet sk lokala utveck-
lingsgrupper och andra lokala medborgarorganiseringar. I bdrjan
av 1996 har Folkbildningsridet - Hela Sverige skall leva registrerat
drygt 3 000 lokala utvecklingsgrupper. I en kartliggning av 31
mycket aktiva grupper i den svenska glesbygden framgick att det i
endast cirka hilften (17) av de undersokta bygderna fanns nagon
partipolitisk lokalavdelning. Didremot fanns det en fortroendevald
kommunalpolitiker i flertalet (26) av bygderna (Herlitz 1995). De
kommunala politikerna kan finnas i egenskap av kommunrepre-
sentant och/eller i egenskap av engagerad medborgare.

Vi kan exemplifiera med en lokal utvecklingsgrupp i Mariestad
(Vadsbolaget) som &r en ideell forening med ett program som
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nirmast kan liknas vid ett partiprogram. Samtliga partier dr
foretradda i styrelsen men deltagarna ar inte med i egenskap av
partimedlemmar eller kommunforetradare utan som engagerade
medborgare. Partipolitiken har man lagt &t sidan till formén for
gemensamma strivanden. Flera av de aktiva i foreningen har tidi-
gare varit aktiva i olika folkrorelser. Det huvudsakliga skilet till att
foreningen bildades var den upplevda avsaknaden av lokal demok-
rati i kommunen. Foreningen utmanade kommunen genom att
borja formulera idéer om hur ett framtida Mariestad skulle kunna
se ut. I borjan fanns viss misstinksamhet frin kommunens sida,
men i takt med att féreningen kunde uppvisa en rad egna aktiviteter
borjade ett omsesidigt fortroende skapas (Vadsbolaget 1996).

Ett annat exempel ir det framvixande intresset for sk partipoli-
tiskt obundna nimnder. An si linge (1996) finns det dock bara ett
exempel pa en sidan ndmnd. I borjan av 1995 inrittades en par-
tiopolitisk namnd i Svagadalen (Hudiksvalls kommun). Sju par-
tipolitiskt obundna ledaméter ingér i namnden. De cirka 700 in-
vanarna har valt ledamdterna direkt genom att kryssa for bland de
nominerade eller skriva till egna namn pa valsedeln. Namnden far
fullt ansvar fér en budget som omfattar skola, barnomsorg,
dldreomsorg, fritid samt kultur.

Det dr vanligt att medborgarna prioriterar andra sitt att utova
demokrati dn att arbeta i politiska partier. Sedan ldnge har det
noterats att manga anser det vara effektivare att ta kontakt med
tjinstemén @n med politiker (Westerstahl - Johansson 1981). Med-
borgarna ifragastter virdet av att delta i partimdten for att pa det
sittet paverka den kommunala politiken. En studie i Sundsvall visar
t ex att politikerna i forsta hand vill att medborgarna deltar i par-
tiarbetet for att engagera sig medan medborgarna i stor utstrdckn-
ing onskar mer direktdemokratiska inslag (folkomrostning). Av
studien framgér att medborgarna i Sundsvall i allménhet dr kom-
munalpolitiskt intresserade men de tillgangliga vidgarna for demok-
ratiskt inflytande ifrigasitts (Bostedt 1995, sid 19).

Det ateruppstidda intresset for brukarinflytande 1 bl a
grundskolan kan ocksé foras hit. Den brukarrelaterade “lilla”
demokratin framstills allt oftare som ett alternativ till att delta i mer
traditionella former. Det finns ocksd forvintningar pa att
brukardemokrati skall utgora en grund for vixande allménpolitiskt
intresse och pa sikt leda till okat partiengagemang (se t ex Orebro
kommun 1995; Moller 1996)

Dessa exempel illustrerar att de lokala partierna har konkurrens
vad giller att definiera och driva lokala problem, behov och ut-
maningar, dvs fungera som koordinator mellan lokalsamhillet och
kommunala och andra institutioner och organisationer.
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Ett intressant sporsmal ror hur partierna antar de utmaningar
som den framvéxande rorelsen av utvecklingsgrupper och byalag
utgor samt det 6kade inslaget av brukarinflytande i skolorna. Dessa
inslag framstills bade som hot och som majligheter for partierna.

4.3.3 Problem med att samla majoritet

Under mandatperioden 1973-76 var det endast en halv procent
(14) fullmaktigeférsamlingar som inneholl atta eller flera partier.
Efter valet 1992 okade denna andel till 46 procent. Under mandat-
perioden 1994-98 ir det ungefir en fjardedel av landets kommun-
fullméktige som har atta eller fler partier (Pierre 1995, sid 102).
Okningen beror framfor allt pd det ©kade antalet roster for
Miljopartiet och KDS samt Ny Demokrati som samlade manga
missndjesroster vid valet 1991. Framgéangen for dessa partier kan
forklaras av dels rikspolitiska och nationella faktorer (Holmberg
1993), dels av ett “systemmisstroende” gentemot kommunen
(servicenivaer, skatter och flyktingpolitik) (Back - Hakansson, red.
1994). Oavsett om det dr misstroende mot lokala eller nationella
systemfragor eller konkret politik &r det ett uttryck for misstro mot
de traditionella partierna och som resultat innebar det svarigheter
att samla majoritet kring olika forslag.

I detta sammanhang kan man peka pa spanningen mellan att a
ena sidan markera de partipolitiska stindpunkterna i olika fragor
och sdka samférstand och kompromisser & den andra. Forvintnin-
garna pa partiforetradare i fullméktige och namnder kan upplevas
motstridiga: bade driva en partilinje och samtidigt soka samfor-
stand. Till skillnad frdn exempelvis norska kommuner har
“blockpolitiken” varit framtrddande i Sverige. I Norge &r partierna
mer konsensussokande i kommunalpolitiken (Larsen - Offerdal
1994). Dirvidlag liknar de norska kommunerna mer situationen i
Sverige fore kommunsammanslagningarna.

4.3.4 Problem med politikens utflode

Vid mitten av 1950-talet myntade Jorgen Westerstahl begreppet
”servicedemokrati”. Tanken var i korthet foljande: Med start i
1930-talets socialdemokratiska reformpolitik utvecklade samtliga
partier en inriktning mot att tillgodose behoven hos flertalet sam-
hillsgrupper. Partiernas legitimitet kom allt mer att baseras pa viljan
och formagan att skapa sociala reformer snarare dn att locka viljare
med “de ritta” partiideologiska standpunkterna (Westerstahl 1956;

39



40

Bilaga I SOU 1996:169

Nilsson 1995). Ungefir 40 é&r senare aterkom Westerstdhl i dmnet
och menade att servicedemokratin hade fallit. Valrérelsen 1994
markerade en fordandring. Debatten priaglades av budgetunderskott
och statsskuld. Det handlade inte lingre om vilka nya sociala re-
former som skulle genomféras utan var och hur kost-
nadsminskningar kunde astadkommas (Westerstdhl 1995; Nilsson
1995). Utrymmet for sociala reformer har saledes minskat betydligt
under senare ar och didrmed har partiernas legitimitetskélla ocksa
forsvagats. Partierna har dirmed hamnat i en situation dér det stills
nya krav pa legitimering bland medborgarna/viljarna som er-
sittning for servicedemokratin som legitimeringskilla. Ett uttryck
for det kan vara att partiernas grundldggande ideologier kommer
fram igen och diskuteras bland annat i samband med formande av
nya partiprogram (Dagens Nyheter 8 april 1996).

44 Partier 1 kris?

De ovan redovisade problemen for de etablerade partierna tyder pa
att de uppvisar tydliga kristecken. Det rader emellertid inte full
enighet om huruvida det svenska partisystemet verkligen dr i kris.
Vissa statsvetare menar att forestillningen om partiernas kris &r
starkt dverdriven. Sannerstedt och Sjolin framhaller att (i) ett in-
ternationellt perspektiv framstar fortfarande partierna i de nordiska
linderna som starka och vilorganiserade” (Sannerstedt - Sjolin
1994, sid 119). Som tecken pa det anfors att partierna i Sverige inte
vidkinnts nigra dramatiska nedgangar i medlemssiffrorna. En in-
ternationell utblick visar att partiernas medlemssiffror varit ganska
stabila i samtliga nuvarande EU-lédnder under de senaste tva decen-
nierna. Ett notabelt undantag utgérs av Danmark dédr framfor allt
Socialdemokratiska partiet forlorade méanga medlemmar under
1970-talet (Kaase - Newton 1995). A andra sidan sviker ung-
domarna partierna och partiernas medlemsantal har inte 6kat trots
att medborgarnas politiska aktivitet har expanderat. Den politiska
aktiviteten i samhallet har totalt sett 6kat, men expansionen har skett
utanfér den traditionella partipolitiken (Sannerstedt - Sjolin 1994,
sid 110 f).

Att partierna ér “starka och vilorganiserade” sdger inte s my-
cket om férmagan att artikulera (fanga upp) olika behov/problem i
samhillet, aggregera (sammanjimka olika intressen), socialisera
(forma attityder och beteenden bland medborgarna), rekrytera nya
medlemmar samt effektivt beslutsfattande. Pa dessa punkter visar
studier att de etablerade partierna har stora svarigheter (Gilljam -
Moller 1996).
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4.5 Partiernas framtid?

Forskare har angett olika scenarier om partiernas framtida utveck-
ling. En bedomning som framkommer i debatten kring den
europeiska integrationen och de allmdnna foridndringarna av de
demokratiska institutionerna ar att folkrorelsedemokratin kommer
att ersdttas med en mer utpriglad elitdemokrati dér partierna
konkurrerar med massmedia och andra politiska krafter om viljar-
nas gunst (Gidlund 1993, sid 202 f). Ett liknande scenario ar att
partierna i den framvixande “transnationella demokratin” ut-
vecklas fran "medlemspartier” till ”professionaliserade viljarpar-
tier” ddr mobilisering och socialisering har underordnad betydelse
(Gidlund 1992, sid 206). Ytterligare tankar i liknande riktning &r
att partierna i framtiden kommer att bli arenor snarare dn organisa-
tioner (Moller 1994, sid 31).

Ett framtidsscenario dr séledes att det traditionella partisystemet
successivt vittrar bort. Kvar av de stolta folkrorelsepartierna skulle
da vara professionaliserade viljarpartier med starka inslag av en-
skilda politiska personligheter. Vi skulle i sa fall bevittna en fortsatt
elitisering av savil det lokala som det nationella partilivet. Ett annat
scenario dr att de lokala partierna kommer att i allt hogre grad be-
fria sig frdn sina nationella moderpartier. Den nationella par-
tistyrningen har genomgaende varit stark sedan slutet av 1960-talet.
Det framholls tidigare vara en positiv utveckling, men har under
senare ar allt mer definierats som ett problem fér den kommunala
demokratin (Westerstahl 1993). Det ena scenariot kanske inte
utesluter det andra. De lokala partierna kanske frigor sig allt mer
fran de nationella partierna och utvecklar nya former av demokrati
1 samverkan med olika medborgarorganiseringar samtidigt som de
nationella partierna elitiseras och internationaliseras.

Det har paborjats en forandring i riktning mot en mer per-
sonorienterad kommunpolitisk konkurrensdemokrati med di-
rektdemokratiska inslag, namligen personval och kommunala folk-
omrostningar (Gidlund - Hallin 1996).

Vid valet hosten 1994 genomférdes forsok med personval i sju
kommuner. Syftet var att fa en sakrare uppfattning om hur person-
val skulle kunna fungera. Systemet fungerade sa att vid mandat-
fordelningen inom ett parti blev den kandidat som fick flest per-
sonroster. For att forhindra att endast personrOster skulle bli
avgorande infordes en spérr. Endast i de fall en kandidat erholl
minst fem procent av avgivna roster i en valkrets kunde person-
rosterna avgora namnordningen i valresultatet (SOU 1996:66, sid
39). I genomsnitt var det cirka 38 procent av ledamoterna i
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fullméktige som utsags pa grundval av personroster i de sju for-
sokskommunerna (Ibid, sid 42).

Ett annat komplement till den representativa demokratin i kom-
munerna #r lokala folkomrostningar. Sedan mitten av 1994 kan
fullméktige, om minst 5 procent av medborgarna begir det, utlysa
folkomrostning i en konkret fraga. Vid slutet av 1996 hade knappt
40 fullméktigeforsamlingar stéllts infor initiativ till folkomrostnin-
gar. Inte i nagot fall stdllde sig majoriteten positiv till initiativen och
utlyste en folkomrostning (Kommunaktuellt, nr 26, 12 september
1996). I allminhet stiller sig fortroendevalda i fullmiktige ganska
tveksamma till folkomrostningar (Montin - Olsson - Pettersson
1996).
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5 De fortroendevalda och den
kommunala demokratin

Detta kapitel handlar om olika utmaningar och fordndringar vad
giller de fortroendevalda i kommuner och landsting. Huvuddelen
handlar om forhallanden i primdrkommunerna och ofta samman-
faller dessa med forhallandena i landstingen. Det finns emellertid
en del skillnader. Inledningsvis skall dirfér de bada institutionernas
demokratiska historia behandlas i korthet.

5.1 Landstingens och kommunernas
demokratiska historia

Kommunernas och landstingens demokratiska historia skiljer sig i
visentliga avseenden, vilket har betydelse for de fértroendevalda
och demokratin. Vi kan ga tillbaka till sekelskiftet for att se hur de
bada institutionerna di styrdes. Nér kommunerna beskrivs i Sveri-
ges Land och Folk (1901) framhélls att pa landsbygden tillimpas
ett “ultrademokratiskt system”. Systemet beskrivs pa foljande sitt:

"] friga om de beslutande myndigheterna réder det
egendomliga forhéllandet, att i regeln denna befogen-
het icke utdfvas af nagot slags representation utan
omedelbart av samtliga rostigande sjilfva. Pa detta sitt
hinder, att man fir se beslutande kommunalférsamlin-
gar pa flera hundra, ja kanske tusental” (Sveriges Land
och Folk 1901, sid 228).

Landstingen styrdes diremot av 22 till 91 “landstingsmédn” som
erholl “reseersittning men inget arfvode”. De valdes indirekt av
lektorer pa landsbygden och av stadsfullmiktige (eller rddstugan) i
stader och storre orter. Landstingsméinnen samlades en gang om
iret (september) och alla “viktigare beslut” skulle faststéllas av
lansstyrelsen for att bli godkédnda (Sveriges Land och Folk 1901,
sid 238). Landstingen var starkt styrda och kontrollerade av lans-
styrelsen fram till 1920-talet. Nagra landsting, bland andra Vist-
manland, forsokte vid denna tid koncentrera makten till for-
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valtningsutskottet. Syftet var att inféra en expertstyrning av verk-
samheten (Nilsson 1967).

Denna sekelskiftesskildring av kommuner och landsting ger tvé
helt olika bilder av den demokratiska styrningen. Utan att roman-
tisera de direktdemokratiska inslagen i landsbygdens kommuner
ges dnda en bild av en mangfald deltagare i beslut om gemen-
samma angeldgenheter. Bilden som kommer fram ur beskrivningen
av landstingens ledande organ ir ett antal vilmaende min som med
befolkningens indirekta stod triffas en géng om 4ret for att dryfta
regionalt viktiga ting. Kommunerna och landstingen bir siledes pa
skilda demokratiska traditioner.

Det var frdn borjan egentligen inte meningen att landstingen
skulle utvecklas till att bli i forsta hand sjukvardskommuner. I 1862
ars landstingsférordning gavs landstingen en mycket vidstrickt
kompetens. Det forvintades da att landstingen skulle vidga sin
verksamhet (SOU 1974:99, sid 63). Emellertid kom de att utvecklas
mot en specialiserad verksamhet. Fram till 1950-talets borjan gillde
ansvaret for sjukvarden huvudsakligen lasarettsvarden. Den domin-
erande delen av hdlso- och sjukvirden samlades sedan efter hand
under landstingens huvudmannaskap. Under de senaste 20 &ren har
narmare 80 procent av landstingens verksamhet handlat om halso-
och sjukvérd. Under 1970-talet vidgades landstingens verksamhet i
viss min genom okat ansvar for t ex kultur, kommunikationer och
turism. I borjan av 1990-talet omfattade dock hilso- och
sjukvédrden cirka 75 procent av utgifterna och 85 procent av de
landstingsanstéllda. I méngas gon &r landstingen mer sektorsorgan
dn kommuner.

Det ér ingen overdrift att pastd att hdlso- och sjukvéarden kin-
netecknas av komplexitet med starka professionella och specialis-
erade intressen. Dirtill kommer att hilso- och sjukvarden ir starkt
styrd av yttre faktorer, som t ex statlig styrning. Det har varit svért
att med politiska medel pa landstingsniva styra utvecklingen i 6n-
skad riktning. Ett tydligt exempel utgérs av sjukvardsplaneringens
historia. Under hela 1970-talet fanns det en pataglig skillnad mel-
lan planerad och faktisk utveckling. Det var i forsta hand icke pri-
oriterade omréaden (sjukhusansluten vard) som expanderade, medan
den prioriterade primirvirdens utveckling slipade efter (SOU
1984:39, sid 101). Nir statsmakterna genom att besluta om en ny
hilso- och sjukvérdslag 1982, som innebar en skyldighet for
landstingen att planera utvecklingen, bérjade politiker och tjin-
stemdn ute i landstingen starkt tvivla pd planeringens méjligheter.
Ett viktigt skl till att planeringsmedlet ifragasattes var att kunskap-
sunderlaget blev allt mer bristfilligt. For det forsta innebar den
ekonomiska politiken under 1980-talet att forutsittningarna for
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planeringen stindigt forindrades. For det andra skapade den
snabba medicinsk-tekniska utvecklingen osédkerhet. For det tredje
blev kunskapen om de driftsméssiga forutsdttningarna i verksam-
heten allt mer bristfillig. Professionaliseringen och decentraliserin-
gen innebar att landstingens centrala kanslier fick allt svérare att
halla kunskapsmissig kontroll 6ver verksamheternas utveckling.
Likheter mellan primdrkommuner och landsting finns, men skill-
naderna #r patagliga. I den primidrkommunala historieskrivningen
brukar det framhallas att tjinsteméinnens inflytande, specialisering
och professionalisering satte ordentlig fart efter kommunin-
delningsreformen i bérjan av 1970-talet. Dessforinnan hade de
fortroendevalda storre kunskapsmissig kontroll dver vilka behov
som borde tillgodoses och kontroll éver verksamheten. Fran lek-
mannaf6rvaltning till lekmannastyrd tjanstemannaférvaltning &r en
beskrivning som ofta forekommer. Nagon lekmannaf6rvaltning i
motsvarande grad har aldrig funnits i landstingen. I landstingen har
den politiska styrningen alltid varit mer villkorlig &n i primédrkom-
munerna. Enligt hélso- och sjukvérdslagen dr det egentligen endast
det rent medicinska ansvaret for behandlingen av den enskilde pa-
tienten som 4r undantaget fran politikernas ansvar och inflytande
(SFS 1982:763). 1 praktiken innebér emellertid det medicinska
yrkesansvaret och det medicinska ledningsansvaret tydliga be-
gransningar for politisk styrning. Likarnas professionella verksam-
het har inte varit foremal for de fortroendevaldas inblandning pa
samma sitt som t ex socialtjénsten eller annan verksamhet i kom-
munerna. Den relation inom primidrkommunerna som liknar den
inom landstingen finns mellan politiker och skolans organisation.
Den senare har hivdat sjdlvstindighet och varit starkt styrd av
statliga regler och beslut pa liknande sitt som hilso- och
sjukvarden.

Den organisatoriska utvecklingen i landstingen sedan 1950-talet
har till stora delar foljt en logik som organisationsforskare funnit i
storre varu- och tjinsteproducerande foretag. Vandringen har gétt
fran enkla strukturer med styrelser och direktioners direkta ledar-
skap till dagens specialiserade organisationsstruktur med relativt
sjilvstindiga resultatenheter. Det har successivt skett en renodling
av olika roller och funktioner inom verksamheten. Men éven de
fortroendevalda tenderar att fa renodlade roller. Med en sidan his-
torieskrivning kan de nyligen inrittade utskotten i fullmiktige ses
som en form av kompensation for det minskade handlingsutrymme
som en renodling av politikerrollen innebir.

I grova drag kan sdgas att ndr det giller primarkommunerna
kom forst de fortroendevalda, dérefter tjanstemén och profession-
aliseringen. Landstingens historia uppvisar den motsatta utvecklin-
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gen: forst kom professionerna, direfter de fortroendevalda. Aven
om politikerrollen idag uppvisar likheter mellan kommuner och
landsting finns det historiska skillnader som é&r vdsentliga. For det
forsta har professioner alltid varit starka aktérer i landstingen och
for det andra har politikernas uppgift i landstingen varit mer spe-
cialiserad @n i kommunerna. Det innebér att nidr vi t ex talar om
“traditionell” och ”modern” politikerroll kan vi mena olika saker
beroende pd om det ar kommuner eller landsting vi avser. Den
traditionella politikerrollen i termer av lekmannaférvaltning och
direktdemokratiska traditioner har aldrig varit framtridande i
landstingen.

Vid mitten av 1980-talet framstod de fértroendevaldas villkor pa
flera sitt annorlunda i landstingen é4n i kommunerna. Kommunal-
politiken kinnetecknades av storre nirhet till medborgarna och
verksamheten. Kommunalpolitikerna hade stérre mojlighet att
paverka verksamheten 4n landstingspolitikerna och kommunalpoli-
tiken innehdller ofta fragor som engagerar medborgarna i stdrre
utstrickning 4n landstingspolitiken. Landstingspolitiken bedémdes
som komplex, svargripbar och centralstyrd samt att det var svart att
se resultat av politiska beslut. Trots detta har det av tradition ansetts
vara lite finare att vara landstingspolitiker in kommunalpolitiker.

Forhéllandena idag, i slutet av 1990-talet, forefaller vara ungefir
desamma, med den visentliga skillnaden att medborgarnas intresse
for hilso- och sjukvardsfragor har okat. Atskilliga demonstrationer
mot nedliggning eller andra fordndringar inom sjukvarden har
genomforts under de senaste aren. Landstingsvalet 1994 visade
ocksa att intresset for hilso- och sjukvarden okat bland befolknin-
gen. I Norrbotten och Visternorrland fick de nybildade
”sjukvardspartierna” relativt ménga roster (cirka 10 procent av
rosterna i Visternorrland och Norrbottens sjukvardsparti blev med
sina 19 mandat det nést storsta partiet i landstinget). I S6derhamn
genomfordes en folkomrostning i samband med valet. Cirka tva
tredjedelar (66,5 procent) av viljarna rostade for att Séderhamns
kommun borde bli en landstingsfri kommun.

Sammantaget kan sdgas att villkoren for politikerna - och da
framfor allt fritidspolitikerna - 4r och har alltid varit annorlunda i
landstingen jamfort med primérkommunerna. Aven om tjinstemin
och ovriga anstillda har tagit 6ver en rad av de fortroendevaldas
funktioner i primdrkommunerna har de 4nda storre forutsittningar
att vara just politiker dn i landstingen. Med det menas att fritid-
spolitikerna i landstingen har svarare att tillsammans med medbor-
garna definiera behov och problem, svarare att formulera visioner
om en framtida hélso- och sjukvérdspolitik samt svarare att priorit-
era mellan olika behov.
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52 De fortroendevalda och den kommunala
demokratin

Under en relativt kort tidsperiod - egentligen sedan mitten av 1970-
talet - har kommunerna utvecklats till politiskt, ekonomiskt, profes-
sionellt och legalt starka vilfirdsinstitutioner. For ménga fortro-
endevalda skapade detta en osikerhet. Den gamla rollen som
"helhetspolitiker” med delaktighet i sivil formulering, beslut och
genomfdrande &r definitivt forbi, men en ny roll som utgr fran
dessa nya forutsittningar finns varken definierad eller férankrad.
Béde det finansiella och det politiska kapitalet sinar. Allt mer be-
grinsade resurser tvingar fram prioriteringar pa ett sitt som de for-
troendevalda har svart att handskas med. Auktoriteten gentemot
olika professionella grupper férsvagas och fortroendet bland med-
borgarna sviktar betinkligt. Den s& mytomspunne upplyste despo-
ten ("kommunalpampen”) som fick saker att hinda i rask takt har
svart att finna ndgon modern motsvarighet. Det finns heller inga
forebilder av det slag som chefstjéinstemén har. Den politiska verk-
samheten kan inte liknas vid ndgon professionell verksamhet.

Tva huvuduppgifter framhélls ofta vara de viktigaste, nimligen
att vara medborgarnas foretridare (vara lyhérd och fora in frigor i
den politiska processen) samt vara initiativrik och handlingskraftig
beslutsfattare (att se till att ritt saker kommer ut ur den politiska
processen och att det genomfors). Dessa allménna krav séger dock
inget om alla de konflikter som kan férekomma mellan olika ofta
motstridiga férvintningar och uppgifter.

5:2.1 De fortroendevalda som foretridare

Béda uppgifterna 4r problematiska. Relationen till medborgarna ir
inte den bista. Medborgarnas fértroende for kommunal- och rik-
spolitiker har successivt minskat under de senaste 20 aren. Misstro-
endet kan vara passivt men tar sig ibland mer dramatiska uttryck
som nir fordldragrupper, intresseorganisationer mfl demonstrerar
och visar sitt férakt for sina fortroendevalda. Det finns olika slags
misstroende. Att vara kritisk mot politiska beslutsfattare ir ett
naturligt inslag i en demokrati. Inga beslut eller politiska inriktnin-
gar kan fd allas gillande. Det &r ju ocksd konkurrensen mellan par-
tierna och de politiska idéerna som skall hlla demokratin levande.
Att vara kritisk eller missnojd med vissa beslut betyder inte auto-
matiskt att man i grunden misstror den representativa demokratin
och de demokratiska processerna. Om didremot misstroendet riktas
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mot det demokratiska systemet som sadant eller att stora grupper av
medborgare anser att deras problem och behov Over huvudtaget
inte uppmérksammas eller tas pa allvar av partierna och politikerna
ar situationen annorlunda och mer hotfull. I en sidan situation
finns en risk att misstroendet blir dmsesidigt, dvs bade politiker-
forakt och medborgarférakt bland politikerna. Medborgarna kan
borja bli betraktade som otacksamma och okunniga om politikens
och ekonomins villkor.

5.2\2 Valdeltagande

I en representativ demokrati dr valdeltagande ett viktigt matt pa
tilltro till det politiska systemet. Internationellt sett dr valdeltagandet
i de svenska valen hogt och ndgon allmidn minskning har inte skett
under de senaste aren. Ar 1988 rostade 84 procent av de rdstberit-
tigade i kommun- och landstingsvalen och andelen vid valet 1994
var 84,4 procent, dvs en viss 6kning. Det relativt hoga valdelta-
gandet visar att det inte rdder nagot omfattande systemmisstroende i
Sverige.

LAgt valdeltagande i kommunalvalen tycks i forsta hand sam-
manfalla med hog andel utlindska medborgare. I storstiderna
Stockholm, Géteborg och Malmé finns distrikt dér valdeltagande i
1994 &ars kommun- och landstingsval understeg 60 procent. Det
giller framfor allt i vissa valdistrikt i Botkyrka, Haninge och
Spénga (Stockholm), sju valdistrikt i Goteborg samt tvd valdistrikt i
Malmgé. 1 Spénga var det endast 47 procent av de rostberittigade
som rostade. I samtliga dessa valdistrikt finns en hog andel utldnd-
ska medborgare och det var huvudsakligen de som inte rostade
(SCB 1995).

Sammantaget kan sdgas att valdeltagandet i allmédnhet inte
foranleder till ndgon storre oro vad giller medborgarnas tilltro till
det demokratiska systemet. Den storsta utmaningen forefaller vara
att fa utlindska medborgare att dka sin tilltro till det svenska syste-
met.

395 Medborgarnas attityder

Medborgarnas attityder till politik och politiker mits ofta. Resul-
taten tolkas oftast som att det finns ett relativt utbrett misstroende
mot politikerna i riksdagen, landstingen och kommunerna
(Westerstahl - Johansson 1981; Petersson - Westholm - Blomberg
1989; Gilljam - Holmberg 1993). Undersokningar vid statsveten-
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skapliga institutionen i Goteborg visar att det var firre viljare 1991
dn 1979 som ansdg att rosta till kommunfullmiktige var ett bra sitt
att paverka den kommunala politiken (61 procent 1991 mot 74
procent 1979) (Kommunaktuellt, nr 39, 1993). I samma under-
sokning kunde konstateras att ungefir 15 procent av viljarna
kunde ténka sig att stilla upp som representant i en kommunal
nimnd, medan cirka 40 procent var villiga att engagera sig i en
brukarstyrelse eller liknande (Kommunaktuellt, nr 1, 1994).

Pa forsommaren 1996 genomférde opinionsinstitutet Skop en
medborgarundersdkning pad uppdrag av Kommunaktuellt. Drygt
1 000 personer i dlder 18-74 ar telefonintervjuades. Av resultaten
framgick att endast 12 procent ansig sig ha ett stort fértroende for
kommunalpolitiker i allménhet. Andelen som hade ganska eller
mycket litet fértroende var drygt 60 procent. Studien visade ocksa
att en tredjedel av intervjupersonerna menade att deras fortroende
for kommunalpolitikerna minskat mycket under det gingna Aret
(Kommunaktuellt, nr 22, 1996). En viktig forklaring till ett vix-
ande missndje under 1995 och 1996 var de i media uppmirksam-
made skandalerna, dir t ex politiker och tjinstemin i kommunala
bolag missbrukat skattemedel till representation. Drygt femton
kommuner uppmirksammades i detta sammanhang, med Motala
och Givle bland de mest omtalade (Svenska Dagbladet 18/2 1996).

Kommunala fortroendevalda uppfattar sjidlva att det finns ett ut-
brett misstroende bland medborgarna. En relativt stor andel (64
procent) av samtliga fullméaktigeledamoter i 18 kommuner instim-
mer helt och héllet eller delvis i att det finns ett utbrett politiker-
forakt bland medborgarna (16 procent instimmer helt och hallet).
En ganska stor andel av fullmiktigepolitikerna (17 procent)
menade ocksa att det finns ett medborgarforakt bland politikerna.
Vidare menade tva tredjedelar av de fortroendevalda (65 procent)
att medborgarna stiller krav pd den kommunala verksamheten som
dr helt eller delvis oforenliga med kommunens ekonomi (Montin -
Olsson - Pettersson 1996).

I en undersékning av medborgarnas attityder till hilso- och
sjukvard och landstingspolitiker i fyra landsting framkom att med-
borgarna var timligen n6jda med hilso- och sjukvirden men miss-
ndjda med politikerna. Det verkade dock vara si att det i forsta
hand handlade om missndje med politikerna snarare #n mot det
politiska systemet. Manga var missndjda med politikernas konkreta
verksamhet men foref6ll dndd vilja bibehdlla det politiska ansvaret
for ldnets hilso- och sjukvérd. Det fanns ocksa ett positivt samband
mellan medborgarnas fortroende for och kontakter med politik-
erna. Det var fler bland de politiskt aktiva medborgarna som hyste
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fortroende for landstingspolitikerna #n bland politiskt passiva
(Montin - Olsson 1994, kap. 3).

Sammantaget kan sigas att medborgarundersokningar av olika
slag ger beskedet att det finns ett missndje med politikerna 1 kom-
muner och landsting. I vissa fall tycks misstroendet vara 6msesidigt.
Data tyder emellertid ocksd pé att 6kade kontakter mellan fortro-
endevalda och medborgare skapar okat fortroende.

5.2.4 Attityder till olika forédndringar 1
kommunerna bland fortroendevalda

Under perioden 1984 till 1991 genomgick det politiska ledarskapet
i kommunerna signifikanta attitydfériandringar. Oberoende av par-
titillhorighet, kon, alder, roll som fortroendevald eller utbildning
var de fortroendevalda &r 1991 mer positiva till en "liberalisering”
av det primira ansvaret for olika samhillsuppgifter (skol-och ut-
bildningsfragor, sysselsittningspolitik, hilso- och sjukvérd, social
service etc) dn knappt 10 &r tidigare. Generellt sett var tilltron till
stat, landsting och i viss mdn kommundelsnimnder mindre och
tilltron till kommunen, organisationer, féreningar och den enskilde
storre ar 1991 #n ar 1984. Den tydligaste skillnaden var att bety-
dligt fler (i genomsnitt 10 procent fler) ar 1991 &@n &r 1984 ville att
foretag, organisationer och foreningar borde ha det primdra ans-
varet for en rad samhillsuppgifter, framfér allt naringslivsutveck-
ling, kommunal teknisk service, kultur och fritid samt social service
(Sziics 1993).

Denna liberalisering och individualisering aterspeglas ocksé i en
undersékning av attityder till olika demokratiseringsdtgérder bland
fullmiktigeledamoter, som genomfordes under 1995 (Montin -
Olsson - Pettersson 1996). Genomgéende kunde konstateras posi-
tiva attityder till personval, kade inslag av folkomrostningar, val-
frihet for medborgarna och okat brukarinflytande. Valfrihetsfragan
forefaller fortfarande till stor del vara en hoger-vinsterfriga. So-
cialdemokrater och vinsterpartister dr mest kritiska medan moder-
aterna och folkpartiet 4r positiva. En kommunjamforelse visar att
flest positiva - oberoende av partitillhdrighet - till valfrihet finns i
de kommuner som i storre eller mindre utstrickning har infort
valfrihet inom olika omraden. Dessa parti- och kommunskillnader
fortar dock inte intrycket att “valfrihetsrevolutionen” generellt
slagit igenom ganska kraftigt bland fullméktigeledamdterna. Tre
fjardedelar av alla svarande instimmer i att det ar en reform som
bor komplettera eller forbéttra den kommunala demokratin. Aven
kollektivt brukarinflytande har ménga anhéngare, dock nagot fdrre
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dn valfriheten. Hir finns ocksd en hoger-vinsterskala. Moderaterna
ar i allménhet mer kritiska till kollektivt brukarinflytande #n vin-
sterpartisterna. Ovriga partier hamnar i en trappliknande skala
mellan dessa.

5:2.5 Medborgarnas reaktioner pa systemskiftet

Valfrihet forefaller siledes var en reform som tilltalar flertalet
kommunpolitiker. Bland medborgarna r inte attityden lika positiv,
varken till valfrihet eller andra delar av det sk systemskiftet under
1991-94. En nationell studie av medborgarnas uppfattningar om
olika fordndringar (bestillar-utférarorganisation, privatisering och
valfrihet) ger vid handen att endast 7 procent av de ber6rda ansig
att fordndringarna medfort nagra forbidttringar (Hakansson, red.
1996). Nérmare tre fjiardedelar (69 procent) ansag att fordndrin-
garna lett till forsdmringar. Storst missnoje fanns i kommuner som
genomfort bade systemskiften och besparingar, samt bland kvin-
norna och anstillda i kommuner och landsting. De medborgare (36
procent av hela urvalet) som ansag sig berérda av fordndringarna
forblev emellertid inte passiva. Studien visar att mellan aren 1991
och 1994 okade den politiska aktvititeten i denna grupp i form av
att fler forsokte paverka kommunala beslut eller planer. Vidare
ledde reaktionerna ocksa till omfattande partibyten vid valet 1994.
Missnojet mot den borgerliga majoritetens politik var siledes péta-
glig.

S& langt den nationella delen av studien. Studien omfattade
ocksa ett urval av fyra kommuner dér dven fortroendet till politiker
och tjanstemén jamfordes mellan aren 1991 och 1994 (Hakansson,
red. 1996). Resultaten gav att andelen medborgare som ansag sig
ha ett mycket eller ganska stort fortroende for politikerna i kom-
munen var relativt 1ag (mellan 13 och 24 procent). Trots missnéjet
mot sdvil systemskiften som besparingar minskade inte fortroendet
under den aktuella tidsperioden. Fortroendet for férvaltningen
hade till och med okat nagot. Dirmed kan ségas att misstron mot
den forda politiken inte i ndgon mairkbar utstrickning péverkade
fortroendet for det lokala politiska systemet.

Senare tids opinionsmétningar tyder pa att misstroendet for
kommunpolitiker 6kat bland medborgarna (se avsnitt 5.2.3).
Forklaringen till detta torde inte enbart vara missndje mot den
forda politiken, utan ocksd alla de skandaler som uppmirksam-
mades 1 massmedia under 1995-96.

Det finns emellertid studier som ger intrycket att det finns ett
samband mellan politikens resultat (leverans av service) och mis-
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stroende - inte bara mot politiker och tjinstemén, utan ocksd mot
det politiska systemet som sadant. Intervjuer med foréldrar till barn
i daghem och éldre ménniskor med hemtjdnst gav bland annat re-
sultatet att de som var missnojda med servicen och inte lyckats
paverka eller avstitt fran att paverka eftersom péverkans-
mojligheterna var bristfilliga, tenderade att uppvisa misstro mot det
politiska systemet. Brister i paverkansmdjligheter i sig skapar inte
systemmisstro, enligt denna studie. Det avgorande &r att servicen
levereras pa det sdtt som utlovats (Moller 1996, sid 321ff).

52.6 De fortroendevalda som beslutsfattare

Sa over till den andra relationen - den mer indtriktade - dir det
handlar om forhallandet mellan olika politiker och relationen till
professionella grupper m m, dvs det som traditionellt kallats for-
valtningen.

Infor kommunallagen &r alla fortroendevalda i grunden lika,
men en differentierad verklighet har skapat flera olika roller. Olika
typer av undersokningar har resulterat i en rad “rolluppsittningar”
for kommun- och landstingspolitikerna. Bland de spidnningar som
tidigare uppmiarksammats dr den mellan rollen som fortroendeman,
viljardelegat och partiombud (Wallin - Bdck - Tabor 1981). En
konflikt som lyfts fram under senare ar 4r den mellan att vara bade
ansvarig for verksamhet och personal (”produktionen”) och med-
borgarnas foretridare. Det har talats om att politikerna “fldtats
samman” och identifierar sig med verksamheten snarare dn med-
borgarna. En beteckning som forekommit i debatten &r
“namndpartier”, vilket betyder att det framtridder storre politiska
skillnader mellan t ex en skolstyrelse och kommunstyrelsen &n
mellan de politiska partierna.

Andra spanningar som kommit att lyftas fram i debatten under
senare tid &r mellan de mer professionaliserade politikerna
(kommunalrdden och andra hel- eller deltidsavlonade fortroende-
valda) samt oavlonade politiker (fritidspolitiker) (Montin - Olsson
1994). Forutsdttningarna for att bedriva politisk verksamhet skiljer
sig kraftigt mellan dessa politikergrupper. Det finns betydande
risker for maktkoncentration och elitstyre (Viklund 1996).

Slutligen har det under flera ar forts en diskussion om kommun-
styrelsens stéllning. Det gors ofta géllande att fullméktiges roll har
forsvagats och att kommunstyrelsens roll har stirkts, bade i relation
till fullmdktige och ovriga namnder. Ett tillbakablickande ger
emellertid intrycket att problemet &r inte nytt. Redan vid mitten av
1960-talet konstaterar en initierad iakttagare att ”’[fJullméktige som
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korporation har med ndgon 6verdrift sjunkit till en registreringsin-
stans, medan de verkliga avgorandena triffas i kommunens styrelse
... 7 (Wergenius 1966).

Fullmédktigeledamoéter i arton kommuner fick ta stéllning till
vilka organisationer eller grupper som hade fér stort inflytande
respektive borde ha storre inflytande 6ver den kommunala verk-
samhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet. Resultatet visade
att det var framfor allt staten, chefstjinstemin, massmedia, tjin-
stemédn knutna till styrelse/naimnd, kommunstyrelsen samt fackliga
organisationer som bedomdes ha for stort inflytande. Det var fram-
for allt personalen i verksamheten, brukargrupper samt fullmiktige
som enligt ledaméterna borde ha mycket stérre inflytande (Montin
- Olsson - Pettersson 1996).

De fortroendevaldas relationer till den kommunala férvaltningen
har ldnge varit foremal for studier och diskussion. Det
genomgdende temat dr att de fortroendevalda, framfor allt de
oavlonade, har successivt fatt en mindre betydelse i relation till pro-
fessionella och chefstjinstemin.

53 Nya roller och uppgifter

Det har linge pagatt ett sokande efter en ny politikerroll som birs
upp av legitimitet och auktoritet. Det har funnits ambitioner att
dterskapa en del av den lokala gemenskapen och dirigenom oka
politikernas inflytande enligt en traditionell politikerroll, bland
annat genom inrdttande av kommundelsnimnder. Sedan mitten av
1980-talet har det i huvudsak handlat om att utveckla nya styrn-
ingsformer och forindringar i férvaltnings- och produktionsor-
ganisationen. Malstyrning och resultatenheter blev nyckelbegrepp.

Diskussionen om och spanningar mellan olika “roller” foér de
fortroendevalda i kommunerna aterspeglar dels den professionalis-
ering som skett av det som tidigare kallats “férvaltningen”, dels
den komplexitet och differentiering som kénnetecknar den kom-
munala organisationen och verksamheten. De fortroendevaldas,
framfor allt de oavlonades (fritidspolitikernas), identitet har blivit
problematisk, béde fér dem sjdlva och for anstillda och medbor-
gare.

I samband med diskussionen kring bestillar-utférarmodellen
och andra kontraktstyrningsmodeller har en tydlig forhoppning
om en ny politikerroll formulerats: de fortroendevalda skall frik-
opplas frdn “produktionen” och huvudsakligen #gna sig at for-
mulering av mal och bestillningar utifrdin medborgarnas behov
samt granskning av nyttan med verksamheten (utvirdering). I
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praktiken innebir det att vissa politiker huvudsakligen bér dgna sig
at att vara medborgarnas foretridare, medan andra politiker skall
dgna sig at att vara handlingskraftiga och initiativrika beslutsfattare
och styra genomférandet. Till stor del kan uppdelning av politiker-
rollen sigas vara en anpassning till den faktiska utvecklingen, dvs
den innehéllsliga politikens successiva forskjutning till verksam-
heten (produktionen) samt den bristfilliga medborgerliga forank-
ringen. Om de fortroendevalda “befrias” frén produktionen kan
mer tid och kraft dgnas at partiarbete och medborgarkontakter.

Till stor del kan sigas att den under 1990-talet intensifierade
diskussionen om olika dnskvirda roller for politikerna har handlat
om att rationalisera politiken. Genom att renodla olika roller, sdsom
bestillarpolitiker och utférarpolitiker, renodlas och underlattas
chefstjinsteminnens och heltidspolitikernas relationer till fritid-
spolitikerna. Den politiska processen blir mer forutsigbar och styr-
bar. Det var inte organisationen som skulle anpassas till politikernas
uppgifter utan det omvinda, att nya politikerroller skulle anpassas
till den nya organisationen (jfr Blomquist 1996). Dédrmed kan lite
tillspetsat ségas att det ér inte politikerna som befriats fran produk-
tionen, utan snarare dr det chefstjinstemdn och chefspolitiker som
befriat sig fran fritidspolitikerna. De representativa demokratiska
procedurerna har ibland liknats vid “over head-kostnader” i
forhallande till den kommunala produktionen, dvs nistan négot
nodvindigt ont. Effektivare verksamhet kraver kortare beslutsvigar
och mindre av "demokratiskt krangel”, men kravet pA kommunen
att vara just demokratisk gor att de demokratiska procedurerna
maste dnda fungera tillfredsstédllande.

Den tidigare sa ofta framférda idén om att dra en skarp gréns
mellan politik och produktion har tonats ned i flera kommuner.
Inte sillan har fortroendevalda i savil nimnder som fullmiktige
protesterat mot att de inte far paverka verksamheten “under kon-
traktstid”. Samspel och samarbete blir allt vanligare nyckelord.

Att minga fortroendevalda virjer sig mot den rationaliserade
politiken #r inte overraskande. Det framkommer ofta en naturlig
reaktion bland kommunalpolitiker mot olika slags rollindelningar
och avgrinsningar av deras uppgifter. Politiken far genom rollin-
delningar karaktiren av ett slags teater eller spel dir varje individ
iklar sig en pa forhand definierad karaktirssroll och inte forvéntas
avvika frin denna. Kanske ligger det i det politiska uppdragets
natur att inte kénna sig bunden till vissa roller eller férhallningssitt
(Offerdal 1992)?

Situationen #r egentligen inte ny och har inte uppkommit
genom inférande av nya organisationsmodeller, t ex bestillar-
utforarmodellen. Under en ldng tid har politiken successivt profes-
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sionaliserats i meningen att viktiga politiska avgoranden flyttats
fran namnder till verksamhetsledare och personal. I denna situation
uppstar ett dilemma: politikernas inflytande 6ver den kommunala
verksamheten har minskat samtidigt som det politiska ansvaret
kréver ett stort matt av inflytande (Pierre 1995, sid 108). Ett annat
dilemma é&r forhallandet mellan allmédnintresse och sérintresse.
Politikerna dr i behov av information for att forma allménintresset i
olika fragor - information som oftast finns hos personalgrupper
(och brukargrupper) med olika sérintressen (Viklund 1996).

De ekonomiska rationalitetsaspekter som har varit tongivande i
debatten kring politikerrollen tycks alltmer balanseras upp av en
diskussion kring vad som kan kallas lokal demokratipolitik. I
korthet innebdr det en starkare betoning pa det offentliga samtalet
mellan politiker och medborgare. Diskussionen om politikerroll,
framfor allt for fritidspolitiker, tenderar att bli mer forutséttning-
slos, oppen och dynamisk (Olsson - Montin 1996).

Sammanfattningsvis kan sdgas att professionaliseringen av den
kommunala férvaltningen, minskade ekonomiska resurser, interna
maktforandringar, 6kat omgivningstryck, den véxande individual-
ismen i samhillet som helhet och ett ganska utbrett politikermiss-
n6je bland medborgarna utgor nagra viktiga faktorer som forklarar
varfor politikerrollen har problematiserats under senare ar. De sk
systemforidndringarna i riktning mot t ex privatisering och valfrihet
fick ocksa ett underbetyg av de berdrda medborgarna.

Politikerrollen har differentierats pa olika sitt. Det padgar sedan
linge ett sokande efter en ny och kanske rimligare roll. En stor del
av rollproblematiken handlar om relationen mellan politik och
forvaltning/produktion, vilket behandlas i nidsta kapitel.
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6 Politik, férvaltning och produktion

Relationen mellan politisk styrning & ena sidan och byrakratisk och
professionell sjdlvstindighet & den andra har alltid varit féremal for
diskussion. Négra har hdvdat att det gar att sirskilja politik och
forvaltning, medan andra anser att det handlar om vad man menar
med “politik” och att gransdragningar ofta 4r mer formella #n
reella. Syftet med detta kapitel dr att dels redogora for
griansdragningsdebatten, dels forsoka tringa bortom
gransdragningsdiskussionen for att undersoka vad det kan finnas
for innehdll bakom beteckningarna politik, férvaltning och serv-
iceproduktion.

6.1 Vad éar politik?

En ofta framford tes &r att det under flera ar funnits en “overtro pé
vad politiken kan dstadkomma” och att ”politikens” roll numera
minskat. Det har ocksa funnits en uttalad linje fran vissa hall att
“politikens” betydelse ocksd bor reduceras till forméan for andra
sfarer och aktorer i sambhillet (”professioner”, “marknaden”,
“familjen” och ”den enskilde”). Andra menar tvirtom, att poli-
tiken maste atererovra kontroll Gver ekonomin och marknaden
samt att politikerrollens status maste hojas. Professioner och
marknaden bor enligt detta synsitt vara i politikens tjanst. I kom-
munala sammanhang diskuteras ofta relationen mellan politiker
och tjinstemdn. Inte sdllan stoter man pa pastdenden att
politikerna ldgger sig i detaljer” eller att "politikernas styrning &r
otydlig”. A andra sidan kan politiker hivda att det rader
“tjanstemannavilde” i kommunen.

Om vi instimmer i verklighetsbeskrivningen och/eller héller med
om vad som bdr ske dr till stor del beroende pa vilket politikbe-
grepp vi anvinder. “Politik” kan avse flera saker som term och
som begrepp. I detta sammanhang 4r det den begreppsliga
bestimningen som skall lyftas fram (jfr Lundquist 1993, sid 24 f). I
litteraturen kan vi identifiera fyra definitioner av politikbegreppet:
en institutionell definition, en funktionell, en innehéllslig definition,
samt en processorienterad definition (Offerdal 1992, sid 92ff). De
tre forsta dr vanligt forekommande i statsvetenskapliga lirobocker
(se t ex Lundquist 1993, sid 27 f).
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For det forsta kan med politik menas det som politiker sysslar
med (institutionell definition). Om en ndmnd utreder ett drende och
fattar ett beslut dr detta per definition politiska aktiviteter. Denna
definition blir ndrmast tautologisk, dvs politik &r det som politiker
haller pa med (Lundquist 1994, sid 42). Pa liknande sitt anvinds
ofta politikbegreppet for att beteckna aktiviteter, idéer och institu-
tionella arrangemang som dr knutna till det offentliga. Den
“offentliga sektorn” blir dirmed den “politiska sektorn”. Denna
definition av politik kan ses som en historisk forvrangning av en
klassisk uppfattning om att politik ar en offentlig verksamhet i be-
tydelsen 6ppen for insyn och medborgardeltagande.

For det andra idr politik styrning, auktoritet och maktutévning
(funktionell definition). Politik och makt har ibland betraktats som
synonymer. Enligt t ex Weber betyder politik ”strdvan efter makt
eller inflytande pa maktférdelningen” och att den som bedriver
politik ”strdvar efter makt; antingen makt som medel for att uppna
andra mal (ideella eller egoistiska), eller makt for 'maktens egen
skull', for att njuta av den prestigekénsla makten ger” (Weber 1977,
sid 41). Om vi bortser fran stravan efter makt for dess egen skull
kan makt och auktoritet ses som instrument for att uppna vissa mal.
Makt kan Oversittas till kontroll Gver strategiska resurser som kan
anvindas 1 speciella syften. Politik &r i denna mening en funk-
tionell styrelseform som omformar olika sérintressen till allmén-
intresse.

For det tredje kan politik vara att paverka mainniskors
levnadsforhéllanden (innehallslig definition). I klassiskt statsveten-
skapligt sprakbruk anges detta som “auktoritativ fordelning av
virden”. Att virdefordelningen ér auktoritativ betyder att medbor-
garna 1 samhéllet uppfattar den som bindande, att de accepterar och
lyder (Easton 1965). Detta ar politikens innehéll. Politik handlar da
om att definiera problem, behov och utmaningar i samhillet och
driva dessa vidare in i en politisk beslutsprocess som resulterar i en
legitim resursfordelning (Bay 1965). Det dr enligt detta synsitt en
genuint politisk uppgift att definiera och prioritera mellan olika
medborgargruppers sociala och andra samhalleliga problem och att
granska effekterna av olika insatser och atgdrder i sambhillet
(politisk utvérdering) (Montin 1993a). Det betyder att i takt med att
andra aktorer, t ex professionella i praktiken skoter behovsdefini-
tioner och prioriteringar minskar behovet av politiker.

For det fjarde kan politik vara hantering av konflikter
(processorienterad definition). Det finns konflikter i samhallet och
politiska institutioner har till uppgift att ta hand om dessa och finna
for flertalet acceptabla kompromisser. Det dr inte politiken och
politiker som skapar intressen, utan forekomsten av olika intressen
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som skapar politik och politiker. I en vérld déar teknokratin och
specialiseringen &r stark och ddr det finns ambitioner att finna
tekniska 16sningar pa sociala problem behovs politiken for att han-
tera intressekonflikter och finna rimliga 16sningar pa besvirliga
problem (Fischer 1990). Fanns det expertis som kunde losa alla
sociala och andra samhilleliga problem till allas bédsta behovdes
ingen politik. Till skillnad frén teknokratins sanningssokande &r
politiken meningsskapande (March - Olsen 1989). Politikens
uppgift dr inte i forsta hand att komma fram till sanningar utan till
rimliga och rattfardiga 16sningar i konkreta fall (Offerdal 1992, sid
82-92). Denna bestimning av politik dr processorienterad. Det
betyder bland annat att politik 4r inte bara att ta stdllning till olika
alternativa strategier, utan ocksa att skapa nya alternativ, nya
mojligheter.

Politik ar sédledes ett mangdimensionellt begrepp och kan an-
vindas pa olika sitt. De fyra definitionerna utesluter inte varandra
utan kompletterar varandra. Sammantaget sdger oss de fyra synsit-
ten att ’vi kommer inte undan politiken”.

I det foljande sker forst en institutionell analys, dvs hur har de
institutionella  grdnsdragningarna  mellan  “politik” och
”forvaltning” diskuterats sedan slutet av 1970-talet? Det handlar
om dels relationen mellan politiker och tjanstemén, dels relationen
mellan olika politiska organ i kommunen. Direfter kommer ana-
lysen att riktas mot innehallet och processerna. I en empirisk och
konstruktiv analys bor vi ifragasitta det formellt institutionella syn-
sdtt som séger att politik dr det som politiker sysslar med och be-
trakta det som en hypotes. Att sdga att en eller flera aktdrer har
”makt” gor oss inte heller speciellt klokare. Det visentliga ar
fragan: makt att gora vad, inte makt 6ver vem? (Stoker 1995; Stone
1989; Petersson 1992). Diarmed forefaller det innehallsliga och
processerna vara av storst betydelse i en studie av kommunal poli-
tik. Vem som gor vad dr forst och frimst en empirisk frdga, dvs
vem/vilka formar innehéllet i politiken, vem/vilka dr aktiva i de
meningsskapande processerna och hur fungerar i praktiken det
politiska ansvaret? Utifran kunskaper om detta kan vi - i relation till
de normativa ideal som finns i den kommunala demokratidebatten
- fora en konstruktiv diskussion om vem som bor gora vad, hur
ansvarsutkravandet bor utformas osv (jfr Sgrensen 1995, sid 63).

6.2 Den formella grinsdragningen

I kommunala sammanhang finns det en innehéllslig innebdrd som
star att finna i kommunallagen, ndmligen att nimnderna ansvarar
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for ”verksamhetens maél, omfattning, inriktning och kvalitet” (KL
6 kap. 23 §) Det har diremot i praktiken varit svért att finna en for
alla godtagbar 16sning p& den institutionella grinsdragningen. Det
har under arens lopp forts intensiva diskussioner om relationen
mellan politiker och tjénstemén.

Norell identifierar tre kommunala forvaltningssyner: politisk,
pragmatisk och facklig-juridisk (Norell 1989, sid 42 ff). Den poli-
tiska forvaltningssynen innebir att eftersom politikerna har ansvaret
bor de ocksa vara reellt styrande. Inga principer bor hindra dem
fran att paverka verkstilligheten. Den fackligt-juridiska forvaltning-
ssynen hivdar en nidrmast motsatt standpunkt. Forvaltningen skall
garantera rittssikerhet och professionalism. Politikerna bor ange
mal och inriktning for att dédrefter lamna 6ver till forvaltningen att
sjilvstindigt genomféra besluten. Den pragmatiska forvaltning-
ssynen hivdar att en strikt grins inte 4r mojlig att dra. Daremot gar
det att skapa en for bdda parter godtagbar rollférdelning. Viktigt dr
dock att tjinsteménnen &r beslutslojala. Politikerna skall avgdra hur
rollfordelningen i praktiken skall se ut. Detta betyder att den fak-
tiska rollfordelningen kan variera mellan olika sektorer och mellan
olika kommuner. Norells empiriska studier av de kommunala ad-
ministratorernas roll visar ocksd att den faktiska rollférdelningen
varierar beroende pi kommuntyp, sektor, tjansteménnens bak-
grund, politikernas bakgrund etc. I en liten kommun kan grinsen
mellan politik och férvaltning vara mer flytande &n i en storre
kommun (Norell 1989, sid 261 f).

Synen pa forhallandet mellan politiker och professionella pa
kommunal niva har skiftat 6ver olika tidsperioder. Pa basis av den
offentliga debatt som forts sedan 1940-talet drar Norell slutsatsen
att forvaltningen efter att forst ha uppfattats som en positiv faktor i
uppbyggandet av den kommunala verksamheten sedermera kom att
framsté i mer kritisk dager:

“Riskerna for tjinstemannavilde har uttryckts under
lang tid men foérst under senare delen av 1970-talet och
borjan av 1980-talet uppfattas detta mera allmént som
ett problem, och viljan att begrénsa eller balansera for-
valtningens roll uttrycks explicit. Faktiska atgérder
vidtas dven med detta klara syfte” (Norell 1989, sid
48).

Vid denna tidpunkt var det ménga som vittnade om tjanstemannens
vixande makt. Omfattande studier genomfordes av t ex planering-
sprocesser i kommunerna och en av slutsatserna var att
“tjinstemidnnen/planerarna, vars antal Gkat medan politikernas
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minskat, har fitt en allt sjdlvstindigare maktstidllning, dels genom
sin specialistkompetens, dels genom att de har méjlighet att ligga
ner mycket mer tid dn politikerna under beredningen av varje
drende” (Gustafsson et al 1981, sid 32).

I en annan studie karakteriserades politikerna som “defensiva
granskare”: ”I mycket liten utstrickning &gnar man sig A&t
problemldsning i hanteringen av drenden. Problemldsningsarbetet
ar 1 stéllet overfort till forvaltningen” (Brunsson - Jonsson 1979,
sid 70). Troligen tog politiskt ansvariga i kommunerna intryck av
dessa forskningsresultat.

Grinsdragningsproblemen o6kade i takt med att kommunerna i
praktiken overgick frén lekmannaftrvaltning till tjdinstemannafor-
valtning med lekmannastyre. Under 1950-talet inleddes profession-
aliseringen av den kommunala forvaltningen och sedan dess har de
fortroendevalda fatt allt svarare att hdvda sitt lekmannaansvar. Se-
dan mitten av 1970-talet har debatten om forhédllandet mellan poli-
tiker och tjénstemin intensifierats. Forskningsresultaten och debat-
ten har visat att en grinsdragning varit svar att géra och upprit-
thalla. Den har heller inte varit efterstrivansvird for alla.

Frén mitten av 1980-talet tycktes bilden forindras igen, fran
misstro till tilltro. Nér mélstyrning och stirkt administrativt ledar-
skap formulerades som viktiga strategier fériandrades hallningen till
den professionella forvaltningen. Det blev allt vanligare att kom-
munerna delegerade fragor som tidigare legat pa politisk niva till
tjdnstemannanivd, t ex personalfrdgor och ekonomiskt ansvar. Ett
exempel pa detta ar daghemsforestdndarnas fordndrade roll. Fran
att vara en jamlike i arbetslaget (dock med pedagogiskt ansvar) blev
forestdndarna definierade som chefer for daghemmen. Det betyder
att tilltron till forvaltningen - eller kanske framforallt till cheferna
for olika delar av forvaltningen - ater 6kade. Svingningen i synen
pa forhallandet mellan politiker och tjinsteman framgar i de forsta
forslagen till ny kommunallag. I ett betinkande framhalls att de

” ... fortroendevaldas arbete maste i 6kad utstrickning
inriktas pd att formulera tydliga mal for den kommu-
nala verksamheten och folja upp att dessa mél omsiitts i
praktisk verksamhet” (SOU 1985:28, sid 120).

Dessa politiska ledningsfunktioner bedomdes vid denna tidpunkt
vara sa viktiga att de borde skrivas in i kommunallagen (prop.
1986/87:28, sid 120; prop. 1986/87:91, sid 53). Detta forslag stotte
emellertid pd motstdnd och Demokratikommittén gjorde en om-
virdering. I den proposition om ny kommunallag, som antogs av
riksdagen varen 1991, framholls att det
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” ... vore fel att infora en sarskild regel om vad de for-
troendevalda och de anstdllda huvudsakligen bor dgna
sig at. Ett fungerande samspel mellan fortroendevalda
och anstillda maste bygga pa ett omsesidigt fortroende
for de skilda rollerna ... I det perspektivet skulle ... en
lagreglering vara olycklig eftersom en sadan skulle
kunna leda till en diskussion om en strikt
gransdragning mellan politik och foérvaltning” (prop.
1990/91:117, sid 89).

Denna hallning ligger ndra det som Norell definierar som
“pragmatisk forvaltningssyn” (Norell 1989).

Uppfattningen om férhéllandet mellan politiker och tjanstemin
forandrades séledes fran en vilja att begrinsa de senares makt till en
fraga om “0msesidigt fortroende”. Dessa fordndringar kan tolkas
pa foljande sdtt. Nar kommunerna var i ett uppbyggnadsskede
vixte tjanstemannakaren och Overtog i praktiken uppgifter som
tidigare skotts av fortroendevalda. Det skedde en forskjutning fran
”lekmannaforvaltning” till ”lekmannastyre”. Det som tidigare
betraktades som politik och var foremal for beslut i ndmnder
delegerades till tjanstemén. De anstdlldas politiska betydelse okade.
Detta kom i konflikt med idén om politisk styrning och den
forsvagade politiska kontrollen av verkstélligheten borjade de-
finieras som bade ett demokrati- och styrningsproblem.

I takt med att kommunernas ekonomi forsimrades under 1980-
talet 6kade kritiken mot kommunernas bristande effektivitet. Det
borjade talas i termer av effektivare ledarskap och delegerat ek-
onomiskt ansvar till tjanstemédnnen. Ddrmed borjade problemfor-
muleringen fordndras: den politiska styrningen borde fordndras
eller till och med forsvagas. Delegering och starkare administrativt
ledarskap skulle ge okad effektivitet och ersitta en stor del av den
politiska styrningen.

I den ovan citerade propositionen framhalls att en ”strikt
gransdragning” mellan politik och forvaltning inte dr lamplig. I
anslutning till den nya kommunallagen introducerades en ny styr-
modell i kommunerna, den sk bestillar-utforarmodellen. Till skill-
nad frdn argumenteringen i forarbetena till lagen bygger denna
modell pa en atskillnad mellan politik och produktion, dvs en
”strikt griansdragning”. I Lokaldemokratiutredningens betédnkande
markerades detta starkt, namligen att det dr en “vidsentlig kvalitativ
skillnad” mellan & ena sidan att vara “medborgarféretridare” och
samtidigt representant for produktionssidan och att dessa roller &dr
atskilda (SOU 1993:90, sid 263). Tanken bygger pd att det inte
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langre handlar om politik och forvaltning utan politik och produk-
tion. I t ex en bestillar-utférarorganisation har nimnden en for-
valtning till sitt forfogande, men det ar en stabsfunktion och inte
ndgot som betecknar den service- och omsorgsproducerande verk-
samheten.

6.3 Tva handlingsstrategier

I grova drag framtrader tva olika handlingsstrategier som utgar fran
tva olika typer av rationalitet. Den forsta strategin innebdr att de
fortroendevalda i princip kan ga in och paverka pa alla nivaer i den
kommunala organisationen. Det bygger pa forestillningen att uti-
fran ett politiskt-demokratiskt synsitt finns det inte nagra
mojligheter att principiellt fordela makten mellan politiker och
tjanstemén. Den legitimering som viljarna ger politikerna ger dem
en sjéalvklar ritt att pdverka verksamheten pa alla nivder (Lundquist
1991, sid 171f).

Denna forestdllning dr klassisk. I kommunerna har en strikt
gransdragning mellan politik och forvaltningen ldnge varit frim-
mande. En av de gamla borgerliga kommunernas idémaissiga grun-
der var att lekmén bade beslutade och genomforde olika sociala
och andra atgdrder. Det lokala sjélvstyret har varit och dr fort-
farande i lagstiftningen ett lekmannaansvar. I den nya kommunal-
lagen finns fortfarande skrivningar som direkt kan hénforas till
lekménnens oinskriankta ansvar. En kommunal ndmnd &r ansvarig
for all verksamhet inom nimndens omrade, inte bara for den verk-
samhet som sker i nimndens egen direkta regi. Denna markering
av det odelade lekmannaansvaret betyder att ingen kommunal verk-
samhet kan bedrivas utan ett politiskt ansvar. Detta géller dven for
uppgifter som &r alagda av statsmakterna, t ex utbildning och so-
cialtjénst.

Den andra strategin - som finns representerad i malstyrnings-
ideologin och olika varianter av kontraktsstyrning och bestillar-
utforarmodeller - innebidr att tydliga granser bor etableras. Idén ar
att det finns en grundldggande skillnad mellan politik” och
“handling”. Framfo6r allt foretagsekonomer i Sverige har betonat
denna distinktion (Brunsson - Jonsson 1979; Jonsson 1989, Kap 9;
Hansson - Collin 1993). Distinktionen dr ocksa fundamental inom
Public Choice-teorin (Aucoin 1990, sid 126f). Politikens le-
gitimeringsgrund &r dels att det fors en demokratisk debatt dér det
forekommer oenigheter och konflikter, dels sjidlva det formella
beslutsfattandet som sker enligt vissa institutionaliserade
(demokratiska) procedurer. Handlingen - som representeras av
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forvaltningen och serviceproduktionen - legitimeras av det faktiska
utflédet av service, omsorg m m. Det som enligt den lokala folk-
styrelsemodellen kallats for det politiska in- och utflédet far hir en
dualistisk snarare @n en harmoniell prigel. De fortroendevaldas
verksamhet har helt andra legitimeringsgrunder #n de profes-
sionella service- och omsorgsverksamheterna. Av detta foljer att det
bor ske en separering av  ”politik” och “handling” savil organi-
satoriskt som i tiden och i rummet (Jénsson 1989, sid 277-279). Vi
ser hdr en stark idémdssig koppling mellan de bestillar-
utférarkoncept som formulerades i borjan av 1990-talet och svensk
foretagsekonomisk forskning om kommuner, dven om det sillan
redovisas ndgra sadana samband i debatten.

En renodling av detta synsitt innebdr att politiken bor trida
tillbaka” i sd stor utstrickning som mdjligt. Det innebir bland
annat att de fortroendevalda bor inte ha nagra kontakter med per-
sonalen utan allt bor gé via chefstjanstemédnnen. Nir det giller
verksamhetens kvalitet och utformning ir det uteslutande kunder-
nas/medborgarnas bedémningar som giller. Slutligen markeras de
fortroendevaldas sjélvstindighet gentemot partiet. Politikernas
uppgifter bor enligt detta synsitt begrinsas till att omfatta beslut
och uppfdljning, ledningsfunktionen inom férvaltningen bér vara
stark och avstimningen av den kommunala servicens kvalitet bor
ske i form av brukarenkiter och de preferenser som framkommer
ndar medborgarna viljer service. Denna begrinsade politikerroll
finns framfor allt foretrdadd bland moderata politiker (Westerstahl
1995). En undersokning av fullmiktigeledaméter i arton kommu-
ner visade ocksa att det uteslutande var borgerliga ledaméter, fram-
for allt i forortskommuner till Stockholm, som instimde i
pastaendet att utrymmet for politiskt beslutsfattande borde begrin-
sas (Montin - Olsson - Pettersson 1996).

Socialdemokratiska och borgerliga, framfor allt moderata, poli-
tiker har ofta olika uppfattningar om relationen mellan politiker
och tjanstemén. Socialdemokratiska politiker intar en mer restriktiv
hillning ndr det giller att ge forvaltningschefer befogenheter
(Blom 1994, sid 165). Bland moderata politiker framtrider en an-
norlunda héllning, namligen att cheferna skall ges befogenheter att
vara chefer 6ver sin organisation och verksamhet utan inblandning
av politikerna (Westerstahl 1995, sid 30).

De tva redovisade grundliggande strategierna for relationen
mellan politik och forvaltning (politiker och tjinstemin) bygger pa
tva typer av rationalitet. I det forsta fallet kan vi tala om en politisk-
demokratisk rationalitet som har att géra med hur olika virden och
intressen skall hanteras och organiseras i den kommunala organisa-
tionen. I det andra fallet kan vi tala om en mél-medel rationalitet
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som har att gora med hur effektiv organisationen dr i forhdllande
till uppsatta mal och kostnader (Lundquist 1991).

Attitydmitningar och andra undersokningar av politikerrollen
ger vid handen att det finns skilda synsitt som kan aterforas pé
partitillhrighet, men det ér inte hela sanningen. Genomgaende har
mal-medelrationaliteten med en aterféljande begridnsning av poli-
tikerrollen blivit ett dominerande inslag i fornyelsetinkandet. Mot
bakgrund av genomgangen av vad ”politik” kan vara dr det i for-
sta hand de tva forsta betydelserna som framtrader, dvs politik som
institutionellt avgrinsad verksamhet samt politik som makt, styrning
och auktoritet. Paverkan pd ménniskors levnadsforhdllanden och
hantering av samhilleliga konflikter trader i bakgrunden.

64 Tjdnsteménnens politiska praktik

Vi vet fran olika studier att relationen mellan politiker och tjan-
stemin och dirmed ocksd uppfattningen om vad som dr politik
respektive icke politik varierar mellan olika typer av kommuner. I
sma kommuner tenderar det administrativa och det politiska att
flyta samman i storre utstrickning dn i storre kommuner (Norell
1989, sid 270). Senare ars forskning om kommunala chefer bek-
riftar att deras verksamhet #r timligen politisk till sin karaktar
(Blom 1994). For det forsta forvintas forvaltningscheferna uttolka
ibland oklara och vaga beslut. Det betyder att det egentliga inne-
hallet i ett beslut kan tillkomma efter det formellt politiska beslutet.
For det andra fungerar cheferna ibland som handledare at politik-
erna i deras politiska arbete. For det tredje hinder det ofta att for-
valtningscheferna avgér vilka fridgor som skall féras upp pé den
politiska dagordningen. Ménga strategiska fragor hanteras utan
politikernas inblandning. Sammantaget visar en studie att "det
finns en obalanserad relation mellan férvaltningschefer och poli-
tiker p4 kommunal niva dér politikerna befinner sig i klart under-
lige” (Blom 1994, sid 167). Dessa slutsatser omfattar forvaltning-
schefer i bade en traditionell funktionell och sektoriserad organisa-
tion samt en kommundelsforvaltning med integrerad och
geografisk organisation. Det forefaller enligt den studien séledes
inte finnas nagra storre skillnader mellan olika formella organisa-
tionslosningar med avseende pa relationen politiker och chefstjan-
stemin utan ir en “samlad bild” (Blom 1994, sid 164).

Mot denna generella bedomning kan i viss mdn stillas resultat
fran utvirderingen av stadsdelsnimnderna i Goteborg och Stock-
holm. I bida fallen menar forskarna att de fortroendevalda har
stirkt sin stillning gentemot chefstjinsteméannen (Westerstahl 1995;
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Premfors - Sandqvist - Sanne 1994, sid 166). Nir det giller
stadsdelsndamnderna i Goteborg summerar Westerstahl iakttagel-
serna pa foljande sitt:

”Vad de fortroendevalda betriffar har stadsdelsrefor-
men fétt en pataglig effekt. De har blivit allménpoli-
tiker i stillet for sektorspolitiker och de har utvecklat
en klar lokal anknytning. Deras insyn och inflytande
over verksamheten har enligt deras egen uppfattning
okat. Béade politikernas lokalanknytning och deras
okade inflytande bekriftas genom tjinstemidnnens
bedomningar” (Westerstahl 1995, sid 323).

Citatet ger uttryck for att det finns ett samspel mellan politiker och
tjinstemin, men sker detta samspel pa lika villkor?

6.5 Samspel pa lika villkor?

Intervjuer med ndmndordforanden och férvaltningschefer ger ofta
resultatet att det rader ett "konstruktivt samspel” mellan politiker
och tjanstemin. Det kan tolkas som att bada sysslar med politik, fast
pa lite olika sitt. I en studie av relationen mellan politiker och for-
valtningschefer framkom bland annat att det finns ett omsesidigt
beroende mellan politisk ledning och férvaltningsledning
(Pettersson 1996). Grinsen mellan politik och férvaltning visade
sig inte g mellan ndmnd och forvaltning utan snarare pa andra hall
i organisationen; dels mellan forvaltningschef och underordnande,
dels inom ndmnden mellan presidiet och vanliga ledaméter.

Ett annat exempel kan tas fran genomforande av en ny styrre-
form. I landets storsta kommun introducerades i borjan av 1990-
talet ett konkurrensprogram inom dldreomsorgen. Det var fullmik-
tige som beslutade att programmet skulle inféras, men det var de
sociala distriktsndmnderna som stod for det praktiska genom-
forandet. Vissa distriktsnimnder anammade idén helhjirtat medan
andra var mer tveksamma. Omfattningen av konkurrensutséttnin-
gen kom séledes att variera. Variationerna skulle kunna forklaras av
yttre omstdndigheter, t ex andelen ildre eller antalet potentiella
omsorgsproducenter, men sa var inte fallet. Forklaringen lag
snarare 1 att olika politiska och administrativa aktdrer agerade pa
olika sitt. De ledande tjinstemidnnen hade ett stort inflytande i
etableringsprocessen. I de distrikt didr det fanns en viss ambivalens
bland politikerna i distriktsnimnden hade socialchefen ett
avgorande inflytande. Om chefen argumenterade fér konkurren-
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sutsittning blev detta ocksa nimndens policy, och fanns det tvek-
samheter hos chefen bibeholls tveksamheterna i namnden (Fridolf
1996a). Exemplet visar att tjansteménnens politiska betydelse tycks
Oka ndr det rader viss oklarhet eller osdkerhet bland politikerna.
Det uppstar ett policy-tomrum som fylls av tjdnstemidnnens egna
varderingar och ambitioner.

Bland ménga politiker och tjanstemdn i kommunerna uppfattas
troligen grinsdragningen inte som nagot problem. Si linge det inte
uppstér nagra konflikter gar de in pa varandras omraden utan att
det uppfattas som nagot stort regelbrott. Sa kan framfor allt vara
fallet i relationen mellan en nimndordférande och forvaltningsche-
fen. Det ir inte ovanligt att oppositionen i en nimnd har en bety-
dligt mer kritisk héllning till relationen mellan politiker och tjén-
stemidn dn majoriteten.

6.6 Praktisk varderationalitet

I grunden finns ett dilemma som handlar om & ena sidan normativa
forestillningar om politikernas roll i det representativa demokra-
tiska systemet och den politiska och professionella praktiken & den
andra. Den dualistiska synen pa politik-administration behover
ersittas med ett annat synsitt som inte laser védra tankar. Direfter
kan vi ta stillning till de demokratiska problem ett sidant synsatt
innebir. En artikel av C. Shaw (1992) kan ge en fingervisning om
vilken vig analysen kan trida in pa. Shaw stiller Webers byrak-
ratikriterier mot Hegels statssyn. I Webersk tradition &r byrakratin
en apparat som styrs av legal-rationell auktoritet. Den &r ett instru-
ment for politiskt ansvariga och neutral infor lagar och regler.
Eftersom byréakratin i praktiken inte dr detta viljelosa instrument
skapas olika grader av formellt handlingsutrymme (”discretion”).
Dess kreativitet antas dock vara kontrollerad av dverordnade organ
och formella regelverk. Samtidigt innebédr handlingsutrymmet att
”implementeringen” av politiska beslut kan i stor utstrdckning
utformas efter eget gottfinnande. I den  weberianska
forestillningsvirlden finns saledes en paradox.

”... Bureaucracy is supposed to implement political
decisions with technical precision, but this ideal can
never be fully realized because bureaucrats would al-
ways have some space of discretion” (Shaw 1992, sid
385).
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Denna paradox lever vidare och kan férklara varfor det dr svart att
finna en grinsdragning som &r bade praktiskt och kunskapsmissigt
relevant. Praktiskt, darfér att byrakratin helt enkelt inte later sig
styras pa detta sitt. Kunskapsmissigt, darfor att det inte tas héinsyn
till vad tjansteménnen faktiskt sysslar med.

Hegels uppfattning om byrakratin (eller egentligen staten)
skiljer sig pa ndgra fundamentala punkter frén den weberianska
traditionen. Aktiviteterna i en byrakrati 4r i webersk terminologi
tekniska appliceringar av expertkunskaper, dvs det handlar om att
finna ldmpliga medel for att uppna politiska mal. I hegelsk anda
kan byrakratins aktiviteter i stillet beskrivas som “subsumption”,
dvs det sker bidde tekniska bedomningar och virderingar utifrin
olika normsystem. Den hegelska byrakratin #r siledes inte virder-
ingsfri utan underordnad (subsumerad) olika normsystem som styr
handlandet i konkreta och strategiska fragor (Shaw 1992, sid 384).

Det dr egentligen tva helt olika férhallningssitt. Den weberian-
ska uppfattningen om byrakratins aktiviteter kan hénforas till det
Aristoteles kallade “techne”, medan den hegelska kan hénforas till
”phronesis” (Shaw 1992, sid 385). Techne ir beteckning pé aktiv-
iteter som handlar om hur man med olika medel uppnar ett uppsatt
mal. Det dr grundbegreppet till det vi idag kallar teknik eller
teknologi. Phronesis dr en beteckning pa aktiviteter som handlar
om praktisk etik. Vi analyserar och virderar olika intressen och
virderingar for att utova praktiskt handlande. Det kan kallas fér
“praktisk virderationalitet”, men har idag inget eget begrepp
(Flyvbjerg 1993, sid 73). Ndrmast kommer vi om vi anvinder be-
greppet “politik”.

Sammanfattningsvis kan sdgas i den weberianska och fort-
farande dominerande traditionen sysslar byrakratin med instru-
mentell eller teknisk rationalitet, medan den hegelska tolkningen
sdger oss att byrdkratin ocksd - och kanske framf6r allt - sysslar
med praktisk virderationalitet. Det nyanserar vara forestéllningar
om forhallandet mellan politik och férvaltning. Det bidrar till en
mer realistisk syn pa forvaltningens/tjansteproduktionens politiska
betydelse. Ofta stills frigan “vem styr och kontrollerar byrak-
ratin?” men fragan later sig inte besvaras pa ett entydigt sitt. Den
professionaliserade foérvaltningens sjilvstindighet gentemot savil
politiker som andra &r framtriadande. Fragan kan omformuleras pa
foljande sitt: hur anpassar sig den professionaliserade forvaltnin-
gen till olika fordndringar i den politiska, sociala och ekonomiska
omgivningen? Nir fragan stills pa detta sitt dr det inte ldngre den
hierarkiska relationen mellan styrande och styrda som fokuseras
utan de professionaliserade tjanstemdnnen som politiska aktorer
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(Jones 1995, sid 93). Darmed kommer deras politiska betydelse att
bli mer synlig.

Med en mer realistisk syn pa forhallandet mellan politiska och
administrativa/professionella institutioner kan man forsiktigt for-
mulera tva konstruktiva rekommendationer. For det forsta bor pro-
fessionella och chefstjanstemén gora sig medvetna om att de sysslar
med politik, dvs medverkar till att avgéra vem som skall fa vad, nar
och hur. Det betyder att de ocksa bor diskutera vilka vérderingar
som styr deras handlande - bygga en slags sjilvforstaelse over sin
roll i demokratin (jfr Lundquist 1994, sid 157 ff). For det andra
bor politiker a sin sida acceptera att de inte dr de enda politikerna 1
reell mening. Det betyder att de i egenskap av att vara direkt le-
gitimerade av och ansvariga infér medborgarna ocksa maste bli
tydligare i sina virderingar. Deras praktiska etik bor fokusera pa att
tydliggora och argumentera for prioriteringar mellan olika behov
och behovsgrupper i samhillet (politikens innehéll). Det ér egentli-
gen en ursprunglig uppgift for kommunalpolitikerna, men har
kommit i skymundan i takt med professionaliseringen och sektoris-
eringen (Westerstdhl 1993). I detta sammanhang kan refereras till
det som statsvetare ibland kallar ”stark demokrati” vilket i korthet
innebir att sdvil "vanliga” medborgare som politiker och profes-
sionella samtalar och samhandlar kring gemensamma angeldgen-
heter (Premfors - Sandqvist - Sanne 1994).

6.7 Professioner, autonomi och legitimitet

I detta kapitel har jag hittills behandlat de ledande tjdnsteménnens
politiska betydelse i olika avseenden. I det foljande skall profes-
sionernas utveckling och det kommunala fornyelsearbetet be-
handlas mer generellt. Det bor framhéllas att “professioner” och
”professionalism” anvénds i vid bemirkelse. I vissa fall gors dis-
tinktioner mellan “professionell” (som innefattar t ex sk fria yrke-
sutdvare sdsom advokater och likare) och “kvasi-professionella”
(som omfattar t ex socialsekreterare, sjukskoterskor och
forskolldrare). Nagra formella definitioner och grdnsdragningar
mellan den ena gruppen frin den andra dr inte nodvindig i detta
sammanhang.

Ett kdnnetecken for professionella &r att de strivar efter
sjilvstiandighet (autonomi). De vill ha handlingsutrymme for att
utéva sin yrkesskicklighet. Autonomin géller bade i relation till
overordnade organisationsnivaer och till medborgarna (Laffin
1986, sid 21). Hog grad av sjdlvstindighet kan tolkas som att de
professionella har successivt lyckats “6vertala” politiker och andra
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att de bedriver bdst sin verksamhet utan alltfér stor yttre in-
blandning (Ham - Hill 1984, sid 143).

For att bibehélla och stdrka sin professionella status behdver de
emellertid ocksd stod fran omgivningen. For vissa grupper, t ex
ldkare, dr autonomin hévdvunnen och behdver inte stindigt repro-
duceras genom yttre stod. Andra grupper, t ex socialsekreterare
eller forskolldrare inom barnomsorgen, har inte denna sedan lang
tid forankrade professionella legitimitet. Det kan dirfér finnas ett
behov av olika former av stod frdn de politiskt ansvariga
(Sannerstedt 1984, sid 239). Studier av daghemsférestindarnas roll
1 1980-talets forandringar inom kommunerna ger uttryck for detta.
Forestindarna onskade att de politiskt ansvariga vore mer
intresserade av deras verksamhet, gav mer resurser till fortbildning
samt att de uttryckte tydliga malsittningar fér barnomsorgsverk-
samheten (Montin 1993b).

Samtidigt visar studier att de professionella grupperna inom
barnomsorgen (och dldreomsorgen) &tnjuter relativt  stor
sjdlvstidndighet och att deras krav i samband med omorganiseringar
var betydelsefulla for utfallet. Kravet pa sjdlvstindighet uttrycks
ocksa i form av misstroende gentemot de fortroendevalda. De ville
slippa inblandning i sin verksamhet. Detta misstroende fanns i savil
kommuner med som utan kommundelsnimnder (Montin 1993b;
jfr Svensson 1991, sid 203). Andra studier visar ocksa att profes-
sionella inom den sociala sektorn i kommunerna #r mer benigna
dn sina kollegor inom den tekniska sektorn att ta strid for att
forverkliga sina ambitioner (Norell 1989, sid 222).

Bland de professionella grupper som undersdkts (inom barnom-
sorg och dldreomsorg) finns séledes behov bade av att hivda
sjdlvstandighet gentemot ansvariga politiker och samtidigt soéka
deras stod. Denna dubbelhet bottnar bland annat i att dessa profes-
sionella grupper inte &tnjuter lika hog legitimitet bland politiker
och medborgare som andra professionella grupper. Till dessa
spanningar kan foras effekter av den okade politiska roll som pro-
fessionella grupper fatt i kommuner och landsting.

6.8 Forskjutning av makt och ansvar

Professionaliseringen av den kommunala forvaltningen har medfért
en forskjutning av relationen mellan makt och ansvar. Det formella
politiska ansvaret infor medborgarna kvarstir medan makt &ver
resursanvindning har forskjutits till resultatenheter och liknande.
De senaste arens fordndringar i organisation och styrsystem ligger i
linje med och forstirker denna atskillnad mellan makt och ansvar. I

69




70

Bilaga I SOU 1996:169

korthet skulle man kunna uttrycka det som att de professionella fatt
okad makt pa bekostnad av politikernas makt. Fullt s entydigt ar
det emellertid inte. Aven professionella grupper kan uppleva mak-
tloshet eftersom “makten” innefattar i praktiken ocksa att hantera
politiska fragor.

En professionsstyrd verksamhet innebir att de etablerade profes-
sionella normerna dr avgorande for verksamhetens innehdll. I de
forandringsprocesser som pagar kan vi se att det dr andra ration-
alitetsnormer som gor sig gillande. Ekonomiska rationalitetsnor-
mer har blivit mer betydelsefulla. De som tidigare arbetade med att
definiera behov utifrdn professionella och erfarenhetsbaserade
kriterier har i allt stérre utstrickning ockséd fatt ekonomiskt ansvar.
Utmirkande for olika typer av “alternativa driftsformer” dr att
verksamhetsledningen skall balansera behov och resurser
(Johansson mfl 1994). Det 6kade ekonomiska ansvaret kan komma
i konflikt med de professionella normerna. Denna normkonflikt
kan forklara varfor vissa grupper inom t ex sjukvérden varit starkt
kritiska till inférandet av nya styrsystem (Leffler 1996).

Att balansera behov och resurser for olika grupper av medbor-
gare brukar betraktas som en politisk uppgift (politikens innehll).
Successivt har anstillda i kommuner och landsting i praktiken
overtagit delar av dessa uppgifter. Det som kallas for
“avpolitisering” blir i sjdlva verket “politisering” av den profes-
sionella verksamheten.

6.9 Mer 6vertalning dn politisk styrning

Hela detta avsnitt har pa olika sitt visat att professionella grupper
och serviceproducerande organisationer i den offentliga verksam-
heten har en stark politisk stéillning. De forvintas ocksa i stor ut-
strickning vara flexibla och anpassningsbara i forhallande till nya
problem och utmaningar. Inte minst nér det giller att balansera
behov och resurser i en krympande offentlig ekonomi.

Flexibilitet och anpassning kan motverkas av en detaljerad poli-
tisk styrning. Istillet ges enskilda serviceorganisationer
(resultatenheter m m) ett relativt stort handlingsutrymme. Den plu-
ralism och differentiering som denna forvaltningspolitiska in-
riktning medfor stér i bjért kontrast till den lokala folkstyrelsemod-
ellens forvintade styrningskedja (partier - fullméktige - ndmnder -
forvaltning). Det handlar kanske inte om att ”styra” den profes-
sionaliserade forvaltningen utan mer om att paverka och uppmun-
tra byrakratier och professionella grupper i riktning mot onskvirda
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politiska mal (Jones 1995). Nyckelorden ir férhandling och over-
talning snarare 4n styrning.

4 16-1455
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g Organisation och organisering

Fornyelsearbetet i kommuner och landsting handlar till stor del om
att forandra befintliga eller skapa nya formella organisationer. Det
finns en stark tilltro till att med formella organisationsfordndringar
oka savil demokrati som effektivitet och tjanstekvalitet. I detta
kapitel problematiseras denna forestdllning. Ett alternativ &r att
uppmirksamma det faktiska samarbete som sker mellan profes-
sionella och andra aktérer. Vi kan séledes sirskilja organisation
frdn organisering.

Zd. Organisationsteoretiska inriktningar

Teoribildningen inom omradet organisationsférdndring &r omfat-
tande. Den chef eller annan typ av ledning som vill strukturera om
sin organisation har tillgang till ett rikt material om det "bésta”
sittet att organisera givet vissa uppgifter och viss omgivning.

Organisationer beskrivs ibland som planmissigt inrdttade struk-
turer som bestar av formella regelverk for befogenheter och ansvar,
malsittningar, teknologier och sociala relationer. Det i praktiken
vanligaste synsittet dr att betrakta organisationen som en egen
avgrinsad enhet som huvudsakligen styrs av ledning och dgare.
Organisationen #r ett instrument som kan anvindas av ledningen pé
onskat sitt. Problem med organisationen kan huvudsakligen 16sas
genom reorganisering, dvs fordndringar i den formella strukturen
och procedurerna (Bolman - Deal 1995).

Delvis i konkurrens med detta synsitt pa organisationer finns det
olika varianter av teorier om férhallandet mellan organisation och
omgivning (Blau - Meyer 1987). Vi kan gruppera dessa teorier i tre
“modeller”, varav den forsta utgar fran att organisationens struktur
anpassas till omgivningen. En variant av detta dr att en komplex
och dynamisk omgivning péverkar organisationen i riktning mot
att bli allt mer differentierad (decentraliserad och specialiserad). En
annan variant ir att organisationer deltar i en kamp om makt dver
varandras omgivningar och resurser. En organisation forsoker
maximera sitt handlingsutrymme och minska sitt beroende av andra
organisationer, bland annat genom att samhandla med andra or-
ganisationer (Thompson 1967).
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Den andra modellen bygger pa att organisationer i allminhet
inte &r kapabla att hantera omgivningen pé ett rationellt sitt. Enligt
detta synsitt har organisationer i allménhet svart att anpassa sig till
nya utmaningar. Istillet intrdder olika urvalsprocesser som innebir
att vissa delar av organisationen anpassar sig och &verlever medan
andra delar forsvinner eller blir ”frusna” strukturer med begrin-
sad problemlosningsformaga. Exempel pé sddan utveckling 4r da
en organisation som varit timligen sammanhéllen successivt dver-
gér till ett 16st kopplat system med svagt koordinerade enheter
(Weick 1976). Gemensamt for bada dessa modeller ir inslag av
omgivningsdeterminism, dvs att omgivningen stiller krav som or-
ganisationen har att anpassa sig till pa olika sitt. Graden av rationell
omgivningsanalys &r avgorande for organisationens férmdiga att
Overleva.

Enligt den tredje modellen kan man &verhuvud taget inte pavisa
ndgra enstaka objektiva mekanismer sisom resursberoende som
binder samman organisationen med omgivningen. Den viktigaste
faktorn dr istillet olika aktorers tilltro till vilken organisationsform
som dr den bista. Organisationens legitimitet i omgivningen blir
viktigare &n att gora rationella analyser av problem och l8sningar.
Den organisation som funnit en form som &tnjuter hég legitimitet i
omgivningen tenderar att fi en rad efterféljare. Organisationer
efterapar varandra i sokandet efter organisations- och styrformer
som antas ha hogt fortroende bland medborgare, kunder och andra
organisationer (Blau - Meyer 1987, sid 130).

72 Organisationsforandringar som
vetenskap eller overtalning?

Nir en ny organisationsreform skall introduceras och genomféras
intrdder ofta en trosvisshet. Det argumenteras for att just denna
fordndring leder till 6nskade mal och virden. Men pé vilka grunder
fors argumenteringen? Hur pass ingdende analys av problemen i
nuvarande organisation har genomférts? Finns det dokumenterade
och analyserade erfarenheter frén andra organisationer dir
liknande forandring genomforts?

Kritiken mot det fornyelsearbete som bedrivs i kommuner och
landsting handlar ofta om att man inte ordentligt analyserat vilka
problem som 16sningen skulle vara till fér. I det féljande presen-
teras en generell kritisk analys av pa vilket sitt nya organisa-
tionsmodeller och styrsystem tillkommer och introduceras
(framstéllningen baseras om inget annat anges pd Hood - Jackson
1991).
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Under 1940-talet argumenterade Herbert Simon (som fick
nobelpris i ekonomi 1978) for att forhallningsséttet till administra-
tiva reformer borde vara mer “vetenskapligt”. Tidigare styrdes
organisationer och organisationsfériandringar av “tumregler” och
normer utan teoretisk eller systematisk empirisk grund. Simon
menade att det “administrativa beteendet” borde vetenskapliggoras
och nidr administrativa reformer formulerades och introducerades
borde det ske pa vetenskaplig grund och beprovad erfarenhet.
Varje organisationsforindring skulle granskas och virderas utifran
objektiva kriterier - det skulle "bevisas” att den ena reformen var
effektivare dn den andra.

Detta program for framtida organisatoriskt reformarbete fick
inte det avsedda genomslaget. Det har visat sig att administrativa
reformer i allmidnhet inte genomférs enligt nagra rationella
Overvidganden i Simons mening utan det handlar om att med hjélp
av doktriner bedriva 6vertalning (jfr Rgvik 1992). Det finns alltid
en rad organisationsdoktriner att anvédnda sig av, t ex “separera
politik och férvaltning”, “malstyrning ger effektivare styrning”,
“delegering och privatisering ger Dbittre resultat” och
”decentralisering ger effektivare styrning”.

Organisationsdoktriner dr allestides narvarande. Varhelst det
finns en formell organisation finns doktriner som talar om hur man
skall gora for att nd framgang. Doktriner vilar oftast pd "mjuka”
data. Vanligt ér att det anvinds metaforer och andra liknelser for att
bevisa att just denna doktrin &r riktig. Doktrinerna vinner over
varandra i en social process dir rivaliserande idéer framstills som
foraldrade. Det handlar om ritt tidpunkt, rétt forpackning och at-
traherande presentation. Likt klader och bilar framstills de i olika
fiarger och stilar. Doktrinerna maste alltid framstdllas som det
”senaste”.

Andra kiinnetecken ir att doktriner ofta dr motstridiga. For varje
doktrin som s#ger att vi skall gora x, finns det en annan som fore-
sprakar y framf6ér x. De dr ocksa instabila och tendera att komma
tillbaka i olika tappningar. Mélstyrning, decentralisering etc dr ofta
inget annat én en &terupplivning av dldre idéer. Organisationsre-
formatorer har litt for att glomma gérdagens misslyckanden.

73 Offer for reformidéer

Den organisationsteoretiska utvecklingen har vandrat en vig fran
att huvudsakligen se organisationer som slutna system till att ana-
lysera dem som beroende av och interagerande med sin omgivning
pa olika sitt. Den praktiska organisationsutveckling som sker i
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kommuner och landsting forefaller inte f6lja denna teoriutveckling.
Det finns en tendens att organisations- och styrformer blir ett mal i
sig snarare @n ett medel for att 16sa problem, tillgodose behov och
efterfragan, dvs det som kan kallas kdrnverksamheten. En kritisk
analys av manga organisationsforandringar ger vid handen att den
konkreta verksamheten fungerar trots, inte tack vare, férandringar i
organisation och styrsystem.

Ett genomgdende tema dr att de reformidéer som sprids och
anammas i de kommunala forvaltningarna inte har s mycket med
rationellt strategiskt tédnkande att gora. Inte heller anses organisa-
tionerna vara styrda av en strukturellt determinerad omgivning.
Snarare dr det s att idéutvecklingen utvecklas efter sin egen logik i
motet med praktiken i organisationerna. For att forstd hur idéer
vixer fram, fordndras och byts ut maste den kommunala praktiken
studeras. Ett tydligt resultat av forskning om kommunala organisa-
tionsfordndringar forefaller vara att verksamheten i skolor, daghem
och parkférvaltningar fungerar trots eller oberoende av refor-
merna. Varje ny reformidé (malstyrning, bestillar-utférarmodeller,
marknadsorientering, utvirdering etc) dr huvudsakligen idealis-
erade forestédllningar om orsak och verkan, om ménniskors forvin-
tade malrationalitet och har endast i begrinsad omfattning med
verkligheten att gora (se t ex Jacobsson, red. 1994; Rombach -
Sahlin-Andersson, red. 1995). I denna process framtrider knappast
nagon kommunal aktdr som pa ett relevant och adekvat sitt har
definierat problemen. Reformatdrerna ar offer for yttre om-
stindigheter eller egna ambitioner att efterlikna sddant som man
tror dr goda losningar.

74 Att studera organisering i stéllet for
organisationer

Studier av  organisationsforindringar kan leda till en
aterviandsgrand om man ensidigt tittar pad organisationsférandrin-
garna fran reformatorernas eller ledningens synvinkel. Lirdomen
fran stora delar av den svenska och internationella organisations-
forskningen dr att det kan finnas stora skillnader mellan vad som
hénder pa retorisk nivd och pa modellnivd och vad som i sjilva
verket sker pa konkret eller verksamhetsniva. Nir en ny organisa-
tionsreform skall genomf6ras och den stéter pa motstand hos per-
sonalen hidvdas ofta att motstdndet dr ett uttryck for konservatism
eller ett forsvar for sérintressen. Det 4r en tolkning som sikert &r
relevant i flera sammanhang, men det finns minst en alternativ
tolkning. Det kan vara sa att “reformmottagarna” stiller sig nega-
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tiva beroende pa att de har bittre insikt i organisationens arbetssitt
och villkor 4n reformatdrerna och ledningen (Brunsson - Olsen
1990, sid 18).

Tas de inledningsvis i detta kapitel redovisade omgivnings-
relationerna pé allvar forflyttas intresset fran de formella institu-
tionaliserade arrangemangen till hur méanniskor faktiskt organiserar
sig kring olika verksamheter, problem och utmaningar (Hjern -
Hull 1983). Fokus kommer da att ligga pa den sociala interak-
tionen i en komplex mal- och aktorssituation (jfr Weber 1983). Det
leder fram till en distinktion mellan organisation och organisering.
Organisering betyder att méanniskors aktiviteter 4r samordnade pé
olika sitt. Aktorer, resurser och strategier binds samman i tid och
rum (Carlsson 1993, sid 44). Organisering 4r en process som kan
resultera i att en organisation bildas. Organisering kan ocksé ske
vid sidan av, inom och mellan olika formella organisationer
(Bostedt 1991). En variant av organisering ar olika typer av projekt
ddr medlemmar fran olika enheter samarbetar kring ett gemensamt
mal. Organisering kan siledes vara savil ett planerat samarbete 6ver
organisationsgrinser som en organisk process dir ménniskor in-
leder en strukturerad samhandling. Det vanligaste dr dock att en
organisering tillkommer pa enskilda méanniskors initiativ.

Organisering ér saledes nagot som forekommer Overallt. I detta
sammanhang avgrinsar vi oss till organisering i offentlig verksam-
het for att pavisa olika spidnningar som kan uppkomma mellan
organisering och de befintliga organisationerna.

Lat oss anta att det inom en kommundel finns flera resultaten-
heter som arbetar med utbildning och social omsorg, t ex daghem,
skola, fritidsgérd och socialkontor. I kommundelen finns min-
niskor med behov av stdd i olika former. Vissa behov uttrycks i
tydliga onskemal eller i efterfrigan pa tjanster. Andra behov av
stod artikuleras inte lika tydligt utan framkommer genom
uppsokande arbete eller uppticks pa annat sitt av personal inom de
olika resultatenheterna. Nir problem uppstar i form av att nidgon
elev definieras som ”stokig” och &r i behov av olika slags stod
kanske personal fran de olika enheterna bidrar med sin kompetens
och andra resurser for att hantera och eventuellt bidra till att 16sa
problemen. I detta stodarbete upptrider en ny “resultatenhet”.
Den innehaller personal fran olika formella enheter, men har ge-
mensamma uppgifter. Den gér s att sdga pa tvirs over de formella
resultatenheterna.

Ett annat exempel kan vara att kommunens socialférvaltning,
den statliga arbetsformedlingen, den statliga forsikringskassan och
landstingens hilso- och sjukvard har flera gemensamma behovs-
grupper. Var och en av dessa organisationer har sina metoder och
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regelverk men finner kanske att samverkan dr nodvindigt for att
uppné goda resultat. Personal fran de olika enheterna samlas kring
sina gemensamma “fér vem-grupper” och skapar ddrmed en or-
ganisering (Hjern 1995a, 1995b).

55 Organisering som utmaning for
organisationer

Det finns o#ndligt manga exempel pa saddan organisering, men
betraktas ibland som en frimmande fagel i de etablerade organisa-
tionerna. Ofta kan det uppsté spanningar mellan organisationer och
organiseringen (Hjern 1992). For det forsta har varje enskild or-
ganisation sina regelverk, ekonomisystem m m som inte lter sig
anviindas pa ett flexibelt sitt. Det finns t ex metoder for att budg-
etera och folja upp de ekonomiska resultaten i en resultatenhet,
men en flexibel organisering som kanske ofta forindras dr svar att
kontrollera med gingse metoder. Det kan t ex leda till tvister om
kostnadsansvar.

For det andra bygger organisationer pa att det finns en linjeor-
ganisation dir chefer pa olika nivaer har ansvar for personal, ek-
onomi och verksamhet. Detta ansvar kan uppfattas som svért att
uppfylla om organiseringen spranger organisationsgridnserna. Om
organiseringen upplevs som ett hot mot den egna organisationen pa
olika sitt fraimjar inte detta flexibilitet och samarbete over grin-
serna. En organisering har kanske mer behov av ledare som
samordnar resurser och kompetens snarare @n chefer som virnar
om ”sin” organisation.

For det tredje bestr organisationer ofta av experter som &r duk-
tiga inom sina respektive omraden, men kanske inte sjdlvklart en-
tusiastiska Over att samarbeta med andra experter. I positiva ordalag
kan sigas att en organisation vidrnar om den professionella inte-
griteten. En mer negativ benimning av samma fenomen ér att det
hédvdas revir.

De tre redovisade tinkbara spanningarna ror t ex resultatenheter,
dvs professionella och administrativa system. Organisering bland
professionella pé lokal niva kan emellertid ocksa fi stor betydelse
for hur 6verordnade organisationer och institutioner forhaller sig
till varandra. Exempelvis kan det vara sa att for att en organisering
skall fungera givet de problem som aktdrerna definierar och
16sningar som prioriteras krivs regeldndringar pdA kommunal eller
nationell nivd. Ddrmed hamnar fragan pa den politiska dagordnin-
gen dir partier och fortroendevalda maste ta stillning till vad som
kan tillitas. Organisering som sker pa tvdrs Over kommun-,
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landstings- och statliga administrativa grianser utmanar det politiska
sektoriserade ansvaret.

Organisering inom offentlig verksamhet har alltid forekommit. I
flera fall dr befintliga organisationer ett resultat av langvariga or-
ganiseringsprocesser. Under senare ar har samverkan, samordning
och samarbete ater blivit honnorsord och det innebdr i praktiken att
olika typer av organisering skall underlittas. Samverkan star for att
formulera gemensamma maélsittningar och strategier, samordning
handlar om gemensam resursanviandning och samarbete betyder att
olika professioner samhandlar kring gemensamma behovsgrupper
eller enskilda minniskor. Det kan uppstd konflikter mellan att
uppmuntra organisering och samtidigt forsvara de traditionella
organisationerna och regelverken.

7.6 Organisationer som stodstrukturer

Tas organiseringsperspektivet pa allvar och utformas till en norma-
tiv teori blir organiseringen i kidrnverksamheten det primira och
organisationerna &r att betrakta som stodstrukturer. Det primira for
offentlig verksamhet handlar da om att sd nidra “killan” (kunden,
klienten, brukaren etc) som mojligt definiera och prioritera mellan
olika behov och problem. Resultaten av dessa kontinuerliga proc-
esser bildar sedan grund for hur stodstrukturen skall utformas.
Detta synsitt innebér stora utmaningar for savél administrativa che-
fer som for den politiska ledningen eftersom det vidnder upp och
ner pa gingse forestéllningar om hur organisationer bor fordndras.

Sammanfattningsvis kan sdgas att det i kommunalt fornyelsear-
bete finns en tendens att betrakta organisationer som ett mal i sig
snarare dn som ett medel. Det tas ofta for givet att organisationerna
finns och att de dr funktionella i forhédllande till uppgifterna. Om
funktionaliteten ifragasitts skapas nya formella organisationer, ofta
utan ingdende problemanalys. Ett alternativt synsitt dr att uppmirk-
samma den faktiska organisering som sker kring enskilda och be-
hovsgrupper i den offentliga verksamheten. Det innebir att vinda
upp och ner pa forestillningarna om de formella organisationernas
och styrsystemens betydelse for offentlig verksamhet och bérja
bygga organiseringsteorier istéllet for organisationsteorier.
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8 Medborgare, demokrati och
valfrihet

Samhillet har under de senaste 20 aren priglats av en vixande in-
dividualisering. Det har i grova drag skett en forskjutning fran
samhallscentrerad till individcentrerad demokrati (Olsen 1990, sid
25ff). Det finns olika uppfattningar om relationen mellan medbor-
gare och samhillets institutioner, fran ett utpriglat individualistiskt
perspektiv dédr samhillet uppfattas som summan av alla individer till
en mer kollektivistisk uppfattning ddr samhillet utgérs av olika
grupper av medborgare som formar och formas av demokratiska
och andra institutioner. Syftet med detta kapitel 4r att redovisa olika
synsitt pd medborgarskapet samt diskutera olika former av in-
flytande som brukare och kunder i kommunen.

8.1 Medborgarroller

Att vara medborgare i vart moderna vilfirdssamhille innebir att vi
1 praktiken upptrider i olika “skepnader” i relation till kommu-
nala och &vriga offentliga institutioner och verksamheter. Vi kan
vara skattebetalare, viljare, anstéllda, brukare/anviindare, kunder m
m. Under de senaste aren har intresset for studier av olika medbor-
garroller 6kat bland olika forskare. Ett syfte har varit att undersdka
om det finns samband mellan olika roller & ena sidan och olika
attityder till offentlig verksamhet 4 den andra. Ett annat syfte har
varit att underséka om medborgarnas samhillsinflytande varierar
med rollerna (Petersson - Westholm - Blomberg 1987; Nilsson
1995; Eriksen 1993). Ett tredje syfte ir att underséka konflikter
mellan olika medborgarroller (Rose 1995a). I den aktuella
forskning som bedrivs framkommer olika “rolluppsittningar”, t
ex viljare, brukare, skattebetalare och producent (Nilsson 1995).
Bakgrunden till att vi anvinder olika beteckningar #r att samhillet
har blivit allt mer differentierat. Det finns en rad olika institu-
tionella arrangemang och organisationer som vi som medborgare
moter under vart liv i samhallet; allt fran BB till sirskilda boende-
former.

Trots det vixande intresset fér analyser av medborgarroller i
svenska och vriga nordiska kommuner férefaller det finnas behov
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av teoribildning inom omradet. An s& linge forefaller studierna
bedrivas med ganska svag teoretisk forankring (Rose 1995b).

Det finns ett samspel mellan medborgarnas handlingar och han-
dlingsnormer & ena sidan och institutionella férdndringar & den
andra. Olika institutionella 16sningar, sasom brukarinflytande och
kundval uppmanar medborgarna till olika handlingsstrategier.
Medborgarnas reaktioner kan i sin tur leda till nya institutionella
inflytandeformer. Nir vi identifierar olika medborgarroller och
teoretiserar kring olika institutionella arrangemang handlar det
saledes om politisk teori (Burns - Humbleton - Hogget 1994, sid
30).

8.2 Politiskt och privat medborgarskap

P4 idéhistoriska grunder kan vi reducera det moderna och kom-
plexa medborgarbegreppet till tva renodlade typer som vi kan kalla
politiskt (i betydelsen offentligt) medborgarskap och privat med-
borgarskap. De sammanfattas av den amerikanske statsvetaren och
filosofen Michael Walzer pa foljande sitt:

”According to the first, the citizen is the primary po-
litical actor, law-making and adminstration his every-
day business. Accordning to the second, law-making
and administration are someone else’s business; the
citizen’s business is private” (Walzer 1989, sid 216).

Forestillningen om den politiske medborgaren ir att alla mer eller
mindre bir ett ansvar for att medverka i beslut som ror gemen-
samma angelidgenheter. Ranson och Stewart har tydligt formulerat
denna idé:

”Citizenship denotes the identity, status and dignity ac-
corded to equal members of a society. Citizens are ac-
tive participants in the community as well as in the pol-
ity, contributing to the common welfare, to the econ-
omy’s wealth production and, most significantly, shar-
ing in the rights and responsibility of the polity”
(Ranson - Stewart 1989, sid 14f).

Politiskt medborgarskap géar utdver den privata sfiren och ér en
aktiv och ansvarsfull roll. Det politiska deltagandet ar kollektivt
eftersom det ingdr i ett sammanhang ddr gemensamma angeldgen-
heter behandlas. Rollen som politisk medborgare stir over de tva



SOU 1996:169 Bilaga I

andra rollerna (klient och kund), dven om politiskt deltagande
forutsitter civila rattigheter och viss materiell standard. Det ir som
politiska medborgare vi kan vara med och avgéra vad som ir ge-
mensamma angeldgenheter. Bara nir minniskor samlas i en offen-
tlig sfar kan "folkviljan” komma till uttryck och ge legitimitet At
politiska institutioner (Eriksen 1993; Miller 1995).

Denna standpunkt dr klassisk och kan &terforas till ideal som
formulerades i det antika Grekland och som egentligen grundlig-
ger begreppet medborgarskap. Det engelska ordet fér medborgare,
citizen, kommer frén latinets civis (den grekiska motsvarigheten #r
polites) och betyder att man ingér i en politisk gemenskap. Att vara
medborgare var for Aristoteles det samma som att vara politiskt
aktiv och ta ett samhilleligt ansvar. Bland efterféljarna kan nimnas
J J Rousseau, J S Mill och A de Tocqueville. Fér Rousseau var det
viktigt att skapa ett samhille med medvetna och engagerade med-
borgare. Samhillet dr inte en aggregering av individer utan en as-
sociation av socialt medvetna medborgare. Detta skapar en kollektiv
allménvilja (volonté génerdle) som bibehdlls genom konventioner
och legala instrument. Samhillet - det kollektiva - dr 6verordnat
individen, enligt Rousseau (Sabine 1961, sid 589). For Mill var
politiskt deltagande i lokalsamhillet ett medel fér medborgerlig
skolning i demokrati (representativ demokrati) och en killa till
tillfredsstillelse. Att delta i diskussioner och avgéranden om lokal-
samhillets verksamhet var fér Mill ocksa ett mal i sig och han har
darfor framstdtt som foregangare till den participatoriska demok-
ratiteorin (deltagardemokrati) (Pateman 1970, sid 29). Fér Toc-
queville var medborgarnas deltagande i det lokala sambhillslivet
ndgot kreativt som skapade en ”genomsyrande och rastls aktivitet,
en Overflodande kraft och en energi som #dven under ogynnsamma
omsténdigheter kan dstadkomma underverk” (citat frén Rosenberg
1993, sid 74).

Sammantaget kan vi hos dessa tre foretridare finna minst tre
skdl till stimulera till ett h6gt medborgerligt deltagande i det lokala
politiska livet: det skapar en allminanda, ger en demokratisk
skolning (medborgarfostran) samt skapar en kreativ utveckling.
Senare tids studier av kollektiv problemhantering pa lokal niva ger
ocksa starkt intryck av att det paverkar den ekonomiska och sociala
utvecklingen pé ett gynnsamt sitt (Putnam 1992, Kap 6).

Den andra typen av medborgare - privat medborgarskap - ir
identisk med den ekonomiska ménniskan. Tanken ir att individen
gér fore samhillet. Staten skall garantera individens ritt i samhéllet
och se till att individen kan vara “fri frin politik”. Detta anses vara
en av de viktigaste sk negativa friheterna som formulerats sedan
antiken:

81



82

Bilaga I SOU 1996:169

”It has been argued that one of the most important
negative liberties established since the end of the an-
cient world is ’freedom from politics’, and that such
liberty is an essential part of the contemporary demo-
cratic heritage” (Held 1987, sid 291).

Fri fran politik skall medborgaren kunna syssla med affirer, kérlek,
konst och litteratur. Individerna #r moraliskt sjdlvstandiga och far
fritt anvinda sina dgodelar. Det gemensamma fungerar bést om
individerna har mojlighet att uttrycka och leva efter sitt egenintresse
(Nozick 1974, sid 26ff). Idén ar relativt modern och hinger sam-
man med borgerskapets vixande roll under 1700-talet (Dahlkvist
1984). I den “borgerliga sjédlvforstaelsen” grundlades en grins
mellan offentligt” och ”privat”. Som offentlig medborgare del-
tar man i den politiska maktens sférer och i det kulturella offentliga
livet. Som privat (med-)borgare ingér man i familjens intimsfar och
som aktor pd marknaden deltar man i kop och forsiljning av varor
och tjinster med det egna intresset for 6gonen. Den offentliga
makten (staten) skall utgora en garant for det fria livet i den privata
sfiren och skyddas fran politik (Habermas 1984, sid 42 ff).

8.3 Medborgarrollen i ett historiskt
perspektiv

Vi fortsitter med att anléigga ett historiskt perspektiv pa fordndrade
medborgarroller som i viss man anknyter till en av engelsmannen
T. H. Marshall ofta refererad indelning. I slutet av 1940-talet iden-
tifierade Marshall - framfor allt inspirerad av utvecklingen i Eng-
land - tre medborgarroller som han menade f6ljt pd varandra sedan
upplysningstidens dagar (Marshall 1964; Petersson - Soderlind
1993, sid 12 ff). P4 1700-talet fick medborgarnas krav pa civila
rittigheter ett genombrott. Principen om allas likhet infoér lagen
blev vigledande for atskilliga konstitutionsbyggare vérlden over.
Yttrandefrihet, trosfrihet etc blev grundliggande rittigheter for
medborgarna. Nista steg i utvecklingen var skapandet av politiska
rittigheter. Ritten att rosta och att pa olika sitt medverka i den
politiska beslutsprocessen blev successivt sjalvklar i den framvax-
ande representativa demokratin. Kampen for de politiska rit-
tigheterna var 1&ng, men fran slutet av 1800-talet fick slagordet "en
medborgare - en rost” allt starkare genomslag. Det tredje steget
handlar om sociala rittigheter och vigleds av idén om rittvis
fordelning av vilfird. Sociala rittigheter borjade véxa fram under
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bérjan av 1900-talet, men institutionaliserades forst efter andra
virldskriget. Sedan 1930-talet har offentliga institutioner i allt
storre omfattning dvertagit sociala funktioner som tidigare funnits i
det “civila samhillet” och pa olika sitt garanterat en viss
levnadsnivd. Gemensamt for de tre dimensionerna av medborgar-
skapet @dr principen om lika rittigheter for alla medborgare..

Den beskrivna fasindelningen kan ifrégasittas pa olika grunder.
Reellt kanske “likhet infor lagen”, lika politiska rittigheter” och
’vilfard for alla” knappast giller till fullo. Civila och politiska
rittigheter dr fundamentala men har begridnsad betydelse fér dem
som inte har mdjlighet att utnyttja dem. Mot detta kan argumen-
teras att de tre medborgarrollerna ir idealtyper, dvs teoretiskt
renodlade fenomen i samhillet. Genom att pa detta sitt definiera ett
idealt medborgarskap skapade Marshall en méttstock som kunde
anvindas for att studera hur ldngt medborgarskapstanken forverk-
ligats (Petersson - Westholm - Blomberg 1989, sid 12).

En, och kanske mer relevant, kritik gér ut pa att det i stadiein-
delningen finns en tydlig antydan om att “historien tar slut”
(Steenbergen 1994). Att de sociala rittigheterna utgér det sista
steget 1 en slags trestegs-raket och att vilfirdssamhillet har ddrmed
natt sin hogsta och mogna nivd. Mot detta kan sigas att det har
utvecklats nya medborgarroller och att de sociala réttigheterna pé
olika sitt har ifragasatts sedan borjan av 1980-talet runt om i vist-
virlden (Steenbergen 1994). Aven om vi inte lingre kan tala om
klasser i industrisamhéllets mening kvarstir sociala skillnader i
makt och resurser. Den svenska maktutredningen kom i slutet av
1980-talet fram till att skillnaderna mellan olika sociala grupper
fortfarande ér betydande, dven om skillnaderna tenderat att minska
under de senaste 20 aren (Petersson 1991, sid 20).

Indelningen av olika medborgarroller riktar uppmirksamheten
pa att i takt med att staten (de offentliga institutionerna) okat sitt
engagemang i samhillet har medborgarnas roll i forhallande till
staten (inklusive kommunerna) och dess vilfirdsinstitutioner
fordndrats, eller snarare diversifierats. I detta sammanhang har be-
greppet “partsborgarskap” anvints som beteckning pé olika grup-
per eller delar av befolkningen har olika rittigheter och
skyldigheter (Petersson - Westholm - Blomberg 1989, sid 14 f). Det
kan gilla skydd for bestimda grupper, skydd for niringsvisende
och skydd for klienter.

Det moderna medborgarbegreppet omsluter samtliga de aspek-
ter som Marshall identifierar. Politiskt medborgarskap skiljer sig
emellertid principiellt sett fran de tva andra rollerna. Det politiska
medborgarskapet handlar om reglering av relationen mellan med-
borgarna i samhillet, om medborgarens skyldigheter for det ge-
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mensammas bista. Civilt och socialt medborgarskap handlar om att
sdkerstdlla den enskilde individens rittigheter i relation till
statsmakten. Det civila medborgarskapet garanterar frihet fran
statliga ingrepp (ibland kallat negativ frihet). Socialt medborgar-
skap garanterar tillgang till vissa bestimda sociala nyttigheter
(ibland kallat positiv frihet).

Rollen som klient ar forknippad med det sociala medborgar-
skapet. Relationen till staten kan beskrivas som i grunden passivt
mottagande. I vissa fall ror det sig om generell vilfardspolitik ddr
stdd och ersittning erhélles automatiskt om man uppfyller vissa
objektiva kriterier (t ex sjukersittning, arbetsloshetsersittning,
barnbidrag och bostadsbidrag). I andra fall handlar det om indi-
viduell behovsprévning (t ex inom individ- och familjeomsorgen).
Framvixten av olika vilfirdsinrittningar sasom daghem och alder-
domshem innebir emellertid att “mottagarna” av social service,
utbildning m m kom att aktivt medverka 1 sjilva
serviceproduktionen”. Didrmed blev det allt vanligare att tala om
“brukare” eller “anvindare” for att markera skillnaden fran den
passiva klientrollen.

Att se relationen mellan medborgaren och de offentliga institu-
tionerna som ett konsument-producentférhallande kan emellertid
ocksa ses som en forlingning av den rittighetsutveckling som Mar-
shall skisserade. Individuell frihet och social sikerhet kan medfora
en “privatisering” eller “klientisering” av medborgarskapet.
Medborgaren och de offentliga institutionerna betraktas oberoende
av varandra. Medborgaren placeras i periferin av det offentligt ge-
mensamma. Ekonomi, offentlig tjdnsteproduktion och administra-
tion tenderar att avskdrmas fran sin samhilleliga omgivning. Dir-
med definieras medborgarna som autonoma individer (Habermas
1994, sid 31f). Den ”"gemensamma sektorn” blir inte lingre ge-
mensam. Medborgaren blir uppdelad i olika subjekt-
objektforhallanden, alltsé tilldelad olika roller oberoende av nigon
kollektiv gemenskap.

Om vi summerar de hittills forda resonemangen har samhillsut-
vecklingen med en vixande komplexitet av olika institutioner med-
fort att medborgarrollen dr méangfacetterad. For det andra préglas
debatten om relationen medborgare-stat-samhille ofta av ideolo-
giskt laddade distinktioner i syfte att ifrdgasitta statens roll. Debat-
ten har under senare ar dominerats av forestéllningen att det privata
medborgarskapet bor ha foretride framfor det offentliga eller poli-
tiska medborgarskapet, forutom nir det giller individuella rit-
tigheter.

Politiskt och privat medborgarskap kan placeras som @ndpunk-
ter pd en skala. En renodling av det politiska medborgarskapet
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innebdr att alla medborgare (direkt eller i representativa former)
deltar i beslut kring alla gemensamma angeldgenheter medan det
privata medborgarskapet i sin renodlade form innebir att vi obero-
ende av varandra fattar beslut om privata angeldgenheter. Genom
detta forfarande &r tanken att det uppstir en “naturlig”
samordning utan inblandning av politiska institutioner och andra
regelverk. Det kollektiva brukarinflytandet kan placeras mellan
dessa dndpunkter. A ena sidan ir det i egenskap av privat intressent
eller nyttjare vi deltar i ledningen och styrningen av verksamheten.
A andra sidan sker inflytandet i kollektiv form dér vi medverkar i
beslut om gemensamma angeldgenheter (jfr Eriksen 1993; Miller
1995).

84 Skillnader mellan brukare och kunder

Det dr vanligt att likstdlla brukare och kund. En samlingsbeteckn-
ing som framkommit under senare ar dr “anvidndare” (SOU
1993:90). Det forefaller emellertid rimligt att skilja mellan brukare
och kund. I bada fallen handlar det om identifierade personer som
tar del av den service eller omsorg som produceras eller levereras
men ddr tar likheterna slut. Vi kan betrakta beteckningarna som
uttryck for tva olika strategier. Begreppet brukare for associationen
till ett kollektiv av personer som gemensamt anviander och paverkar
utformningen av en viss verksamhet. Kund, diremot handlar om
individer som har mojlighet att avsta frén kép av vissa varor eller
tjdnster pA en konkurrensutsatt marknad. Vi kan ocksd anvinda
begreppet “voice” och exit” for att markera skillnaderna
(Hirschman 1970). Brukarinflytande handlar om att ett kollektiv av
t ex fordldrar utdvar inflytande Sver en skola eller ett daghem, dvs
man utnyttjar sin rost for att paverka. En kundrelation kin-
netecknas av att man hotar med eller i praktiken viljer bort en viss
tjdnst - man “rostar med fétterna”. Ur medborgarsynpunkt kan
det ses som tvd “strategier” och de kan betraktas bade som varan-
dra motstdende eller som komplementira.

8.4.1 Medborgaren som brukare

I flera kommuner i landet pagar olika forsok med kollektivt in-
flytande for dem som kontinuerligt utnyttjar eller anvinder olika
tjédnster som normalt drivs i kommunal regi. Den typ av organiser-
ing som anvindarstyrelser, brukarrdd, byalag, lokala utveck-
lingsgrupper m m representerar dr dock inget nytt i svensk lokal-
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demokratisk historia. Till stor del kan sdgas att det historiska ur-
sprunget till dagens kommuner &r just byalag och liknande.
Byalagens roll minskade i takt med att kommunerna 6vertog ansvar
for olika verksamheter. De gamla byalagen och liknande former
for tidigare lokal organisering framstills ibland som om de vore ett
demokratiideal pa liknande sitt som de gamla kommunerna fram-
stills som mer demokratiska &n dagens storkommuner. Varken de
gamla landskommunerna eller byalagen var demokratiska i modern
mening. De styrdes i huvudsak av enskilda personer och byalagen
var dessutom styrda av statliga regler (Dahlkvist - Strandberg 1995,
sid 15f).

Det finns skillnader mellan dagens olika former av brukarin-
flytande. I grova drag finns det de som definierar behov och prob-
lem samt forsoker mobilisera resurser, framfor allt i glesbygden
(Svenska Kommunforbundet 1993), och de som &r knutna direkt
till kommunala anldggningar eller liknande (SOU 1993:90, sid
304ff). Aven de verksamheter som inte leds av kommunalt an-
stillda, t ex fordldrakooperativa daghem, hanfors i bland till dessa
former av kollektivt brukarinflytande.

Att involvera brukarna i serviceproduktionen kan ske med olika
motiv. For det forsta sker produktionen av social service och ut-
bildning ofta samtidigt med konsumtionen och i samverkan mellan
”producent” och “konsument”. ”Produktiviteten” och kvaliteten
ir ddrmed beroende av relationen mellan dessa tvd. Behovet av
samarbete och fortroendefullt forhallande mellan personal och
klienter, brukare etc som individer eller i organiserad form &r dir-
med stort. For det andra kan brukarna involveras pa ett sétt som gor
att kostnaderna blir mindre 4n om endast kommunalt anstillda
utfor tjansterna. Om fordldrar kan medverka pa olika sitt i driften
av ett daghem eller en skola kan detta minska kostnaderna. En
tredje drivkraft kan vara sokande efter legitimitet. Om fortroendet
for de kommunala serviceinstitutionerna ar bristfdlligt kan in-
volvering av brukarna i ledningen for verksamheten vara ett sitt att
oka fortroendet for den kommunala verksamheten. For det fjirde
finns det ett demokratiargument som gar ut pa att det hos brukarna
finns en onskan om att fi piverka verksamheten. Aven utan en
sadan framstilld 6nskan kan det ur demokratisynpunkt vara viktigt
att involvera brukarna i ett kollektivt ansvar for verksamhet och
resurser. Det som wunder vissa perioder lanserats som
”brukarmedverkan” och “brukarinflytande”, framfor allt under
mitten av 1980-talet, kan i ljuset av detta ses som ett sitt att 6ka den
kommunala forvaltningens legitimitet, 6ka inflytandet och minska
kostnaderna.
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Brukare #r “personer som ndra och personligt berérs av en
kommunal verksamhet och som i regel utnyttjar den kontinuerligt
under en relativt lang tid” (prop. 1986/87:91, sid 13). Begreppet
“brukare” ir egentligen inget 1980-tals begrepp. Det lanades in
fran danskans “bruger” och lanserades i den kommunaldemokra-
tiska kommittén i slutet av 1970-talet. I det socialdemokratiskt ini-
tierade fornyelsearbetet kom det att bilda ett centralt begrepp for att
skapa ett “komplement” till den representativa demokratin:

"Brukarinflytande ir den paverkan pa tjinsternas ut-
formning i kommuner och landsting som sker genom
ndgon form av deltagande i den besluts- eller verkstil-
lighetsprocess som avser genomforandet av en verk-
samhet. For denna verksamhet skall det ha fattats poli-
tiska beslut rérande mal och resurser” (Ds 1991:18, sid
26).

Innan brukarmedverkan lanserades i denna form fanns det sedan
linge olika former av inflytandekanaler for speciella grupper. Vid
borjan av 1970-talet bildades i flertalet kommuner handikappsrad,
pensiondrsrid och vuxenutbildningsrad (Strémberg - Norell 1982).
Dessa kan karakteriseras som korporativa organ eftersom de inte
representerade samtliga kommunens medborgare utan endast vissa
intressent- eller klientgrupper.

Trots att brukarinflytande formulerades som en viktig policy
under 1980-talet blev det inte den succé som manga hoppades pa.
En rad projekt inleddes i flera kommuner, nigra mer lyckade in
andra. Utredningar och forskningsrapporter pekade pi ett flertal
svdrigheter som var férenade med att skapa brukarinflytande. Dessa
problem kan gilla hur brukarna skall definieras, skillnaden mellan
deltagande och inflytande, konflikter mellan brukardemokrati och
representativ demokrati, konflikter mellan brukarnas intressen och
de anstilldas professionella intressen, konflikter  inom
"brukarkollektivet” samt hur brukarinflytandet praktiskt och or-
ganisatoriskt skall utformas (SOU 1993:90, sid 310; Ds 1991:18;
Montin 1993b, sid 135 ff).

Ett av de stora problemen har varit relationen mellan anvindar-
nas inflytande och den representativa demokratin. Brukarinflytande
ar av kontinuerlig och kollektiv karaktir och bor enligt den repre-
sentativa demokratins principer inte kollidera med partiernas eller
de kommunala politiska organens ansvar och kontroll. Den senare
punkten har varit foremal for &tskilliga diskussioner. En kritik-
punkt har varit att inflytandet for brukarna ger dem “dubbelt”
inflytande, pa liknande sitt som personalens representation i nim-
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nder kan betraktas som “dubbelt” inflytande. Inom den sk de-
mokratiberedningen diskuterades vid mitten av 1980-talet olika
modeller for brukardemokrati. Ett sitt kunde, enligt beredningen,
vara att delegera beslutanderitt till den personal som direkt mdoter
brukarna, kombinerat med “samrédskrav”’. En mer langtgdende
modell var att delegera beslutanderitten direkt till brukarna, t ex
genom att tillskapa “ett nytt kommunalrittsligt organ ddr brukarna
har site” (SOU 1985:28).

I den proposition som kom ndgot ar senare togs avstind fran
den radikala varianten och forslaget blev att krav pa icke bindande
samrad skulle skrivas in i den nya kommunallagen (prop.
1986/87:91). Resultatet blev att "niamnderna skall verka for att
samrad sker med dem som utnyttjar deras tjanster” (SFS 1991:900
8 §). Dirmed blev det mojligt att inritta forvaltningsrad eller
liknande. Forvaltningsrad &r en beteckning som &r vanligt forek-
ommande inom skolans omride. Exempelvis ér forvaltningsrad
obligatoriska vid skolorna i Stockholms kommun sedan 11992
Oftast bestar raden av elever, forildrar, lirare och rektor. Dessa rad
utgor framst forum for informationsutbyte och diskussion.

I samband med tillkomsten av den nya kommunallagen
foreslogs ocksa att brukarmedverkan borde “regleras” for att den
inte skulle komma i konflikt med andra virden, framfér allt den
representativa demokratin. Nér brukarinflytande diskuterats i olika
utredningar pa central niva har det markerats att inflytandet tillhor
den ”icke politiska sfiren” och att det ér viktigt att hansyn tas till
partiernas och de kommunala politiska organens ansvar i den rep-
resentativa demokratin (Ds 1991:18, sid 45).

Med inspiration fran bland annat brugerstyrelserna i Danmark
foreslog lokaldemokratikommittén att det i kommunallagen borde
ges utrymme for storre befogenheter for raden. Inflytandet borde
inte vara av tillfillig karaktir utan ett “institutionaliserat samarbete
och ansvarstagande” (prop. 1993/94:188, sid 76). Under varen
1994 antog riksdagen foljande lagforslag:

”Om inte nigot annat foljer av lag eller annan for-
fattning, far fullmdktige besluta att en ndmnd far
uppdra at ett sjalvforvaltningsorgan under ndmnden att
helt eller delvis skéta driften av en viss kommunal an-
liggning eller institution” (prop. 1993/94:188, sid 68;
SFS 690, rskr 1993/94:379).

Genom #ndringen i kommunallagen kunde radgivande brukaror-
gan Gverga till att bli sjalvforvaltningsorgan. Dessa organ fick inte
lika vidstrickta befogenheter som de danska motsvarigheterna. Ett
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viktigt skil till detta har varit hansynen till den representativa de-
mokratin (prop. 1993/94:188, sid 68ff; Ds 1994:123, sid 38). Det
betyder bland annat att sjilvforvaltningsorganen inte far skota
myndighetsutévning som t ex faststillande av avgifter (Ds
1994:123, sid 38f).

Det fanns de som menade att det forslag om inférande av en re-
gel i kommunallagen som tilldter sjilvforvaltning dver anldggnin-
gar och institutioner inte var tillricklig. Bland andra Beredningen
for befrimjande av den ideella sektorns utveckling, Folkrorel-
serddet och Vixjé kommun argumenterade for att sjalvforvaltning-
sorganen borde fa ansvara for flera verksamheter, framfor allt
giller detta en anliggning som inrymmer flera verksamheter. En-
ligt forslaget till andring i kommunallagen torde detta ocksd vara
mdjligt. Diaremot forefaller det fortfarande oklart om ett sjalvfor-
valtningsorgan kan ansvara for flera anliggningar och verksam-
heter inom ett geografiskt omrdde (SOU 1993:90, sid 304ff).

Det dr dock mojligt att tillimpa “villkorad delegation”, dir t ex
en omradesansvarig tjansteman ges i uppdrag av nimnd att radgora
med t ex ett brukarrdd innan beslut fattas. Enligt nuvarande kom-
munallag (6 Kap 38 §) kan en ndmnd stilla som villkor att de som
utnyttjar ndmndens tjinster skall ges tillfille att ligga fram forslag
eller yttra sig, innan beslut fattas. Det 4r ocksa mojligt att féreskriva
att en anstilld fér fatta beslut “endast om féretridare foér dem som
utnyttjar ndmndens tjénster har tillstyrkt beslutet”. Det senare fallet
innebir att brukarradet far vetoritt.

Villkorad delegation hade emellertid inte anvints i ndgon stérre
utstrackning i borjan av 1990-talet. Lokaldemokratikommittén
konstaterade att ”...reglerna om villkorad delegation borde kunna
anvandas i betydligt storre utrstrickning 4n vad som nu #r fallet
béde inom skol- och barnomsorgsomradet men 4ven inom handi-
kapp och &ldreomsorgsomradet ”(SOU 1993:90, sid 305f).

Inom skolans omrade har férsoksverksamhet initierats av 1995
ars skolkommitté. Forslaget 4r att enligt en sirskild forordning fér
kommunerna inritta "lokala skolstyrelser” med fordldramajoritet.
Till denna lokala styrelse far &verforas beslutsfunktioner som an-
nars ligger pa den styrelse eller nimnd som ansvarar for utbildnin-
gen eller pd rektor. Det kan gilla t ex undervisningens up-
pldggning, personalrekrytering och skolans budget (SOU
1995:103; prop. 1995/96:157).

Det finns sdledes olika beteckningar pa de former av kollektivt
inflytande &ver olika kommunala verksamheter som forekommer,
t ex brukarrdd, forvaltningsrdd och anvindarstyrda sjdlvforvaltning-
sorgan. Att beteckningarna varierar har ofta lokala forklaringar.
Ddremot kan vi skilja mellan ”r&d” och ’sjdlvforvaltning”.
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”R&d” har med rddgivande att géra och avser ofta de organ som
inte har egna resurser att besluta om. ”Sjalvforvaltning” har med
lokal beslutanderitt att gora - ritt att forfoga over olika resurser.
Sjalvforvaltningsorgan har ett begrinsat ansvarsomrade (en institu-
tion) men ett relativt stort ansvar. Villkorad delegation innebir att
inflytandet (makten) 6ver en eller flera verksamheter blir relativt
stor, men ansvaret dr mer begrinsat (Ds 1994:123, sid 31).

Den institutionella historien om brukarinflytande i Sverige visar
att det betraktats som ett attraktivt komplement till andra former av
inflytande, men det har funnits och finns fortfarande vissa restrik-
tioner. Vi kan i detta sammanhang jimfoéra med utvecklingen i
Danmark, bland annat av det skiilet att de tva linderna har liknande
vilfardsstatsystem. Ett annat skil dr att reformivrare i Sverige under
senare tid tagit starkt intryck av olika arrangemang med brukarin-
flytande i Danmark. Aven dir, fast med borgerlig majoritet, argu-
menterades i borjan av 1980-talet starkt for okat kollektivt
brukarinflytande. Intresset avstannade inte utan i slutet av 1980-
talet antogs lagar som ger stort utrymme for brukarstyrning av
daghem, skolor och hem for ildre. Kommunerna har inte bara
tillitelse utan dr ocksd skyldiga att inrdtta brukarstyrelser for
grundskolorna (Bogason 1993; Sgrensen 1995).

I Danmark har aldrig brukarinflytande uppfattats som nagot
stort hot mot den representativa demokratin. Det finns enligt vissa
jakttagare en tradition av storre flexibilitet i relation till det ”civila
samhillet” i Danmark #n i Sverige (Arvidsson - Berntsson - Dencik
1994). Till skillnad frin Sverige har siledes Danmark upplevt en
mer konsekvent och kontinuerlig satsning pa kollektivt inflytande
for brukare av barnomsorg, ildreomsorg och inom grundskolan
(Lindbom 1995).

Inslaget av valfrihet och alternativa skolor dr ocksa storre @n i
Sverige. I Sverige var det den borgerliga riksdagsmajoriteten och
de borgerliga majoriteterna i kommunerna som under mandatperl-
oden 1991-94 antog en lag om friskolor och initierade valfrihet i
kommunerna. Efter valet 1994 har denna utveckling delvis
overtagits av socialdemokraterna som visserligen begransat vissa
villkor for friskolorna men den institutionella uppluckringen
(decentraliseringen) av grundskolan fortsitter (Lidstrdm - Hudson
1995).

8.4.2 Brukarinflytande i praktiken

Brukarinflytande handlar om kollektivt inflytande. Det kan finnas
olika faktorer som ir avgorande for brukarnas faktiska inflytande
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over en kommunal verksamhet. Grovt sett kan man tala om tva
grupper av faktorer, namligen brukarnas egna resurser och egen-
skaper hos den institution eller verksamhet som brukarna skall
utova inflytande over (Hoff 1993, sid 75-80). For det forsta kan
egenskaper hos brukarna vara avgorande, t ex utbildning, socialt
ndtverk och de ritta” kontakterna. For det andra kan egenskaper
hos personal och ledning, kultur, formella och informella normer
osv vara avgorande.

I detta sammanhang kan vi skilja mellan medverkan och in-
flytande. Forskning kring demokratisering av t ex planeringsproc-
esser och boendeinflytande visar att deltagande inte automatiskt
medfor inflytande. I de fall det uppkommer tydliga konflikter
mellan partierna ricker det inte med 4n si Gvertygande argument
frén brukarnas sida. I praktiken #r det andra maktresurser in de
goda argumenten som giller. Aven i de fall dir inga tydliga kon-
flikter kan observeras 4r det nodvindigt for deltagare med svaga
maktresurser att mobilisera sig och utéva patryckningar for att fa
sina intressen tillgodosedda (Miller 1988, sid 141 ff; Gaventa
1987). Att medverka som brukarrepresentant inom t ex en skola 4r
sdledes inte det samma som att ut6va inflytande 6ver verksamhetens
mal och innehall.

Brukarinflytande kan forstirka sirintressen pa bekostnad av
allménintresset. Det giller bade relationer medborgare emellan och
relationen till den representativa demokratin. Det kan vara s att det
ar de redan resursstarka som deltar i brukarinflytandet och dirmed
starker sitt politiska inflytande (Hinnfors - Oskarson 1995). Ovriga
brukares/medborgares stillning férsvagas snarare dn forstirks.

De redovisade problemstillningarna har till viss del studerats
empiriskt, framfor allt i Danmark. I en nationellt omfattande studie
av brukarinflytande i Danmark framgér bland annat att brukarna i
allminhet &r aktiva och att de upplever generellt sett att deras poli-
tiska péverkansmdjligheter &r storre 4n bland medborgarna i
allménhet (Hoff 1993, sid 95). Vid en jamforelse med Sverige
framgér att fler av brukarna i Danmark tar initiativ till att paverka
olika férhallanden &n brukarna i Sverige. Dessa resultat tyder pa att
formellt organiserat brukarinflytande har betydelse bade for
brukarnas inflytande Gver verksamheten och for politisk aktivitet i
allménhet (Hoff 1993, sid 103). Det ir séledes inte si att brukarin-
flytande nddvindigtvis utgor ett hot mot den representativa demok-
ratin (se ocksa Moller 1996, kap 13).

A andra sidan tyder fallstudier av brukarinflytande i Danmark
pé att formellt brukarinflytande inte har lett till titare eller mer
innehallsrika kontakter mellan brukare och politiker. Brukarstyrel-
serna och de politiska organen lever sina egna liv ganska obero-
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ende av varandra. Bland problem som uppméarksammats &r att poli-
tikerna har svart att slippa pa sin makt. P4 de stillen didr brukarna
fatt ett avgorande inflytande har det varit ett resultat av konflikter
och pétryckningar snarare dn av samarbete och férhandlingar
(Sehested 1995). Andra studier av brukarinflytande i skolan pekar
pa att de professionellas stillning i verksamheterna utgdér en
avgorande faktor for forildrarnas inflytande (Sgrensen 1995; Se-
hested - Sgrensen 1996). Representanterna i danska brukarstyrelser
ar generellt inte socialt representativa for hela befolkningen. Sned-
fordelningen forefaller emellertid inte vara s dramatisk. Personer
med hog utbildning ir overrepresenterade med mellan tre och tolv
procent (Hoff 1993, sid 98).

I Sverige pagar inférande av institutionellt brukarinflytande 1i
grundskolan i ett 50-tal kommuner. Nagra systematiska studier av
effekterna foreligger inte 4n. Diremot finns fallstudier som pekar
pa att intresset bland foréldrar att medverka i organiserat brukarin-
flytande 4r ganska stort. Ddremot dr manga tveksamma till att ocksé
ta ansvar for skolans ekonomi och utveckling. Bland ldrare rdder
det delade meningar om forildra- och elevinflytande i denna form.
NAgra menar att det hotar deras professionella arbete, medan andra
4r positiva och ser forildrarna snarare som en resurs dn som ett hot
(Persson 1996).

8.4.3 Medborgaren som kund

I undersokningar av medborgarnas attityder och forhallande till
offentliga institutioner vid mitten av 1980-talet framgick att ett
flertal upplevde “maktldshet”. De tyckte sig ha liten mojlighet att
paverka  t ex barnomsorgen och hilso-och sjukvérden. Ddremot
uppfattade de sig ha stort inflytande som konsumenter pé varu-
marknaden (Petersson - Westholm - Blomberg 1987, sid 52f). For
ménga reformatdrer pA kommunal niva har slutsatsen av dessa stu-
dier varit att den offentliga sektorn bér bli mer lik varumarknaden 1i
den privata sektorn. Kollektivt beslutsfattande bor ersittas med
individernas eget val, enligt detta synsdtt. Genom kundval forvén-
tades demokrati, kvalitet, kostnadseffektivitet och valfrihet be-
framjas, enligt retoriken i ett flertal kommuner i bérjan av 1990-
talet.

I ett system ddr “kunden viljer sjalv” behovs egentligen inte
niamnder eller politiker i samma utstrickning som tidigare. Idén
kan beskrivas som ett sitt att &stadkomma en demokrati utan poli-
tik. Ibland har det uttryckts pa foljande sitt: Representativ demok-
rati betyder att politiker fattar beslut t ex i vilken skola barnen skall
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gd, medan valfrihet for fordldrarna att vilja skola &r liktydigt med
direkt demokrati. Pa liknande sitt finns det statsvetare som menar
att hot om att vilja en annan producent kan vara ett sitt att fylla
“demokratins svarta hal” som uppstétt nir de demokratiska insti-
tutionerna (partierna och de fortroendevalda) inte lingre pa ett
effektivt och fortroendefullt sitt fungerar som kanal fér medbor-
garnas inflytande (Rothstein 1994, sid 237 f; Méller 1994). Poli-
tikens faktiska utflode bestdms i hogre grad av féltpersonal, normer
och institutionella ordningar 4n av politisk centralstyrning. Dirmed
har den demokratiska kedjan av partier och fortroendevalda ytterst
begrdnsade mojligheter att férandra en verksamhet. Eftersom med-
borgaren inte har ritt att agera som kund, dvs att vilja bort det som
anvisats henne/honom, bildas ett svart hil i den demokratiska proc-
essen (Rothstein 1994, sid 236). Enligt detta synsitt blir inforande
av valfrihet en demokratireform. De som argumenterar for kundval
menar ocksa att ett sddant system leder till mindre segregation 4n
tidigare. I det “gamla” systemet kan de som har ekonomiska, ver-
bala och andra resurser (medelklassen) erhalla den service de &n-
skar, bland annat genom att bo i sddana bostadsomraden dir serv-
icen dr utbyggd och har hog kvalitet. I ett system med valfrihet har
dven andra personer med svagare stillning i samhillet méjlighet att
komma i atnjutande av samma service som medelklassen. De so-
ciala resurserna blir, enligt denna tankeging, av mindre betydelse
ndr alla har ritt att vilja.

8.4.4 Valfrihet i praktiken

Det &@r framfér allt inom skolans omride som valfrihetsdebatten
varit mest framtradande. Principen om ritten att vilja skola infordes
i samband med decentraliseringen av skolansvaret till kommunerna
1 borjan av 1990-talet. Valfrihetsinriktningen var tydligast under
mandatperioden 1992-94 da ett flertal kommuner med borgerlig
majoritet inférde skolpeng. Efter majoritetsskiften vid valet 1994
har viss dterhdllsamhet priglat méjligheterna att vilja skola. Nirhet-
sprincipen har ofta satts fore valfriheten. Det betyder att om det
finns platser kvar efter att eleverna i niromradet erhallit sina platser
kan elever frén andra omriden tas in.

Inom grundskolans omréde utnyttjas valfriheten i relativt be-
gransad omfattning. Det &r frimst i de tre storstiderna och i deras
fororter dar forildrar i nigon ndmnvird utstrickning viljer andra
skolor at sina barn 4n den som finns i grannskapet. Vid mitten av
1990-talet var det i flertalet kommuner (233 av 286) i genomsnitt
bara tvd procent av barnen som gick i en annan skola in den som
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fanns i grannskapet. Variationerna #&r dock patagliga. Andelen
elever som under ldséret 1994/95 gick i annan skola @n den som
ursprungligen anvisats varierade mellan noll och 15 procent. (SOU
1995:103; Skolverket 1995, sid 17).

I en undersokning som omfattade tio kommuner (déribland de
tre storstiderna) uppmiitte Skolverket 7 procent sk skolbytarelever
av samtliga elever (Skolverket 1996). Studien visade bland annat att
de skolor som haft ett utflode av elever, utan att detta kompen-
serades av ett inflode, uppvisade sdmre ekonomi och att vissa larare
sokte sig till andra skolor. En slutsats som Skolverket drar &r att
“studien har tydliggjort tendenser till kad socioekonomisk segre-
gation mellan skolor” (Skolverket 1996, sid 109).

Det finns en rad problem forenade med valfrihet. Alla har inte
samma mdjligheter att utnyttja sin valfrihet. Att byta éldreomsorg,
skola eller daghem kan innebdra hdga sociala transaktionskost-
nader. Det krivs energi for att soka och jamfora alternativ och det
kan vara péifrestande att skolas in i en ny miljo. Det gor att de so-
ciala investeringarna kan bedémas som for stora i relation till den
vinst som ett byte av service och omsorgsproducent ger (Mdller
1996, sid 378). Dessa sociala transaktionskostnader kan emellertid
variera pa olika sitt, bland annat med avseende pa utbudet och pa
egenskaper hos kunderna. I en urban milj6 dér skolor och daghem
ligger nira varandra &r steget inte sa langt att byta - givet att det i
realiteten finns mojlighet att vilja en annan skola eller ett annat
daghem. Kundernas sociala resurser har ocksd betydelse. For en
medelklassfamilj med goda kontakter, tid och stort sjdlvfértroende
ar det ldttare dn for andra att utnyttja valfriheten.

Konkurrens mellan omsorgsgivare och valfrihet for den enskilde
omsorgstagaren framstills ibland som ett gemensamt syfte, men det
kan ocksa vara tva helt skilda sitt att avgdra vem som skall gora vad
for vem. Konkurrens kan ske pa tva sitt. For det forsta kan enskilda
omsorgsbehdvande vilja mellan ett antal omsorgsgivare, privata
eller offentliga. Det samlade valet blir bestimmande for vilka pro-
ducenter som kommunen skall kontraktera. Bakom detta syfte
finns idén om att det ir de enskilda brukarna som utgdr de vikti-
gaste aktorerna pd omsorgsmarknaden. For det andra kan kommu-
nen upphandla i konkurrens, dvs olika presumtiva omsorgsgivare
jamfors med varandra med avseende pa olika kriterier. De pro-
ducenter som faller ut bdst i jimforelsen kontrakteras. Bakom
denna strategi finns en idé om att bestillarna skapar en marknad.

Den forsta varianten 4r mindre vanlig. Aldreomsorg eller annan
omsorg kinnetecknas inte av sddan flexibilitet att de enskildas val-
frihet kan bestimma vilka omsorgsgivare som skall kontrakteras.
Nagon reell valfrihet kan knappast dstadkommas. Valet stir uteslu-
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tande mellan att tacka ja eller nej till en erbjuden tjinst
(Socialstyrelsen 1995, sid 156). I en kommun O6vertog ett antal
privata bolag dldreomsorgen i ett distrikt. Det innebar bland annat
att flera av omsorgstagarna (“kunderna”) inte fick behdlla sin
tidigare servicegivare eftersom bolagen tog Gver ansvaret for hela
geografiska omraden. I praktiken innebar férindringen en &ver-
gang frén en offentlig till en privat monopolsituation.

Aven om valfrihet inte lingre ir en huvudfriga i ménga kom-
muner har kundbegreppet ofta bibehéllits som ett vigledande syn-
sitt. Exempel pé det finner vi inom &ldreomsorgen. I ett distrikt i
en kommun arbetar det kommunala och det privata vardbolaget
efter "kundplaner” respektive "mélkontrakt”. Kundplan innebér
att en underskoterska kommer &verens med omsorgskunden vad
som skall goras i hemtjansten och hur det skall goras. I planen
anges ocksa vid vilken tidpunkt som personalen tillsammans med
kunden skall utvirdera insatserna. I mélkontrakten, som anvinds av
det privata virdbolaget, anges mélen for servicen i det enskilda
fallet, dvs varje omsorgsrelation mellan véardbolaget och om-
sorgskunderna regleras med ett sddant malkontrakt (Nilsson 1996).

8.4.5 Individ och kollektiv

Valfrihet och kollektivt brukarinflytande kan vara svart att férena.
De bada systemen uppmuntrar till helt olika rationaliteter. I ett sys-
tem med valfrihet dr det sjdlvklart att hota med att ta sin "Mats ur
skolan” for att pa det sittet sétta press pa skolledningen och den
politiska ledningen att bli mer flexibla och anpassa verksamheten
till olika krav och behov. I ett system med kollektivt brukaransvar
skulle en sadan strategi ndrmast betraktas som att smita, som ett
svek mot dvriga i kollektivet. Den rationalitet som uppmuntras i ett
sddant system dr snarare att bidra med sin rdst och dvriga resurser
for att gemensamt paverka forhallandena.

A andra sidan finns det beligg for att det inte rider nigon kon-
flikt mellan de tva strategierna sorti eller voice. Medborgarna tycks
oftast vilja det senare. I en studie av danska brukare visade det sig
att de i allménhet inte foredrog att vilja bort viss service eller vissa
institutioner som alternativ till att protestera eller utéva inflytande.
De danska brukarna har sedan ldnge haft rdtt att vilja skola,
daghem, husldkare etc, men de foredrar att utova inflytande och
forsoka paverka de institutioner de redan anvinder. Studien visade
ocksa att medborgarna i Danmark anser sig ha storre inflytande
inom skola, barnomsorg och sjukvard 4n vad medborgarna i
Sverige anser sig ha (Hoff 1993). Av detta kan man dra slutsatsen
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att sorti och voice dr “komplementdra” snarare dn varandra
uteslutande strategier (jfr Rothstein 1994, sid 247).

Sammanfattningsvis kan sdgas att det finns en ideologisk spén-
ning mellan olika sitt att se pa medborgaren. I det kommunala
fornyelsearbetet har det under senare ar funnits en tendens att be-
tona det privata medborgarskapet framfor det politiska. Kundori-
enteringen var starkast under borjan av 1990-talet, men vid mitten
av 1990-talet har medborgaren som kund till stor del ersatts av
medborgaren som brukare. Kollektivt brukarinflytande kan ses
som en kombination av politiskt och privat medborgarskap. Ett steg
i riktning mot det politiska medborgarskapet kan sdgas represen-
teras av sk partiopolitiska ndmnder (Svagadalen) samt sk omrades-
styrelser, som kan ses som ett slags mellanting mellan kommunal
namnd och brukarstyrelse.

Institutionaliserat brukarinflytande kan kanske framja det poli-
tiska medborgarskapet. Reellt inflytande kan vara en trdning i de-
mokrati. Aven om brukarinflytandet huvudsakligen handlar om att
utdva inflytande Over en begriansad verksamhet - brukaren &r
partsborgare snarare dn medborgare - kan det som en bieffekt
stirka det sociala kapitalet och ddrmed demokratin (som i fallet
med de framgédngsrika regionerna i Italien, om detta se Putnam
1993). Eller som Tommy Moller uttrycker det i en aktuell bok:

De overvdganden som exempelvis styrelsen for ett
daghem har att gora infor olika beslut ar precis samma
skolning i demokrati som en gang dgde rum inom ra-
men for de gamla folkrorelserna” (Moller 1996, sid
392).

An sé linge finns det inga systematiska studier av hur relationen
mellan brukarinflytande och rollen som politisk medborgare ut-
vecklas. Det torde dock vara ett intressant objekt for fortsatt kom-
munforskning. Haller vi mahinda pa att bevittna en tillbakap-
endling, fran en individorienterad ater till en mer samhillsorien-
terad demokratisyn? Eller ar det sa att dessa bada synsitt kan
forenas pa kommunal niva?
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Utvardering av en reform. [97]

Vem styr forsvaret? Utvardering av

effekterna av LEMO-reformen. [98]

Avveckling med inlarning. Erfarenheter fran
LEMO-reformens avveckling av personal. [99]
Iakttagelser och forslag efter omstruktureringen av
forsvarets ledning och stod. [123]

De tva kulturerna. Rapporter av Klaus Richard
Bohme, Bo Huldt, Carl-Einar Stalvant samt Kent
Zetterberg. Bilagor med underlagsmaterial till
UTFOR:s slutbetinkande SOU 1996:123. [130]
Extern virdering av hot och férmaga. Bilagor med
underlagsmaterial till UTFOR:s slutbetéinkande
SOU 1996:123. [131]

Det stora och snabba greppet. Om LEMO-reformens
metoder och resultat. Bilagor med underlagsmaterial
till UTFOR:s slutbetéinkande SOU 1996:123. [132]

Socialdepartementet

Sveriges medverkan i FN:s familjeér. [37]
Kooperativa mojligheter i storstadsomraden. [54]
Forsikringskassan Sverige — Oversyn av
socialforsdkringens administration. [64]
Rittspsykiatriskt forskningsregister. [72]




Statens offentliga utredningar 1996

Systematisk forteckning

Allmént pensionssparande. [83]

Egon Jonsson - en kartldggning av lokala
samverkansprojekt inom rehabiliteringsomréadet. [85]
Den privata vardens omfattning och framtida
ersittningsformer - En 6versyn av de nationella
taxorna for lakare och sjukgymnaster. [91]

En allmén och aktiv forsdkring vid sjukdom och
rehabilitering. Del 1 och 2. [113]

Barnkonventionen och utlanningslagen. [115]

Milj6 for en hallbar halsoutveckling.

Betinkande. Forslag till nationellt handlingsprogram. [124]
Bilaga 1. Miljorelaterade halsorisker. [124]

Bilaga 2. Aktorer och verktyg i miljohélsoarbetet. [124]

Environment for Sustainable Health Development - an
Action Plan for Sweden. [124]

Doping i folkhalsoperspektiv. Del A och Del B. [126]
Jamstalld vard. Olika vard pa lika villkor. [133]
Jamstélld vard. Moéten i varden ur ett
tvarvetenskapligt perspektiv. [134]

Fibromyalgi och Duchennes muskeldystrofi.
Kunskapslage och behov av framtida FoU. [135]

Ny behérighetsreglering pa hdlso- och sjukvardens
omrade m.m. [138]

Vardavgifter vid rattspsykiatrisk vard, m.m. [141]

Att atererdvra vardagen. [146]

Bidrag genom arbete - En antologi. [151]

Riitt att flytta - en friga om bemétande av aldre. [161]
Behov och resurser i varden - en analys. [163]

Kommunikationsdepartementet

Om jarnvégens trafikledning m.m. [9]
EU-mopeden. Alders- och behérighetskrav for

tva- och trehjuliga motorfordon. [11]

Biittre trafik med viginformatik. [17]

Ny kurs i trafikpolitiken + Bilagor. [26]
Banverkets myndighetsroll m.m. [33]

Enskilda vagar. [46]

En 6versyn av luft- sjo- och spartrafikens
tillsynsmyndigheter. [82]

Ny yrkestrafiklagstiftning. [93]

Nationell teleadresskatalog. [94]

Botniabanan. [95]

En korkortsreform [114]

Station Stockholm Nord. [118]

Spar, milj6 och stadsbild i centrala Stockholm. [121]
Lansstyrelsernas roll i infrastrukturplaneringen. [142]
Ny kurs i trafikpolitiken. Delbetidnkande om
beskattning av végtrafiken. [165]

Finansdepartementet

Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. [12]

Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. [14]

Borgenarsbrotten - en dversyn av 11 kap.
brottsbalken. [30]

Oversyn av skatteflyktslagen.

Reformerat forhandsbesked. [44)
Pensionssamordning for svenskar i EU-tjanst. [57]
Medborgerlig insyn i kommunala entreprenader. [67]
Nagra folkbokforingsfragor. [68]

Utldndska forsdkringsgivare med verksambhet i
Sverige. [77]

Oversyn av revisionsreglerna. [79]

Skydd for sparande i sparkasseverksamhet. [81]
Ett nytt system for skattebetalningar. Del A.

Ett nytt system for skattebetalningar. Del B.
Forfattningsforslag, forfattningskommentarer
och bilagor. [100]

Fran akerlotter till Paradis - ett delbetéinkande
fran Utredningen om universitetsfastigheter m.m.
angaende dverlatelser och tomtrittsupplatelser av
vissa hogskolefastigheter. [109]

Artikel 6 i Europakonventionen och skatte-
utredningen. [116]

Expertrapporter fran Skattevixlingskommittén. [117]
Léttnad i dubbelbeskattningen av mindre foretags
inkomster. [119]

Skatt pa avfall. [139]

Sverige och EMU. [158]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan - hur gar det? [1]
Samverkansmonster i svensk forskningsfinansiering.
(2]

Samordnad rollférdelning inom teknisk forskning.
[20]

Reform och férandring. Organisation och verksamhet
vid universitet och hogskolor efter 1993 ars
universitets- och hogskolereform. [21]

Inflytande pa riktigt - Om elevers ritt till

inflytande, delaktighet och ansvar. [22]

En strategi for kunskapslyft och livslangt larande. [27]
Det forskningspolitiska landskapet i Norden pa
1990-talet. [28]

Forskning och Pengar. [29]

Hogskola i Malmo. [36]

Cirkelsamhillet. Studiecirklars betydelser for

individ och lokalsamhalle. [47]
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Systematisk forteckning

Virden i folkhogskolevirlden. [75]

Sammanhallet studiestod. [90]

TUFF - Teckenspraksutbildning for foraldrar. [102]
Att frimja donationer till universitet

och hogskolor. [105]

Hogskolan i Malmé - Slutbetdnkande. [120]
Kunskapssyn och samhallsnytta i hantverkscirklar
och hantverksutdvande. [122]

Folkbildningens institutioner. [127]

Krock eller mote - Om den mangkulturella skolan. [143]
Tre rapporter om studiecirklar. [154]

Folkbildningen - en utvérdering. [159]

Livslangt larande i arbetslivet - steg pa vdgen mot

ett kunskapssamhalle. Ett diskussionsunderlag. [164]
Larare for hogskola i utveckling. [166]
Gymnasieutbildning for vissa ungdomar med
funktionshinder. [167]

Jordbruksdepartementet
Offentlig djurskyddstillsyn. [13]

EU, konsumenterna och maten

- Forvéntningar och verklighet. [62]
Administrationen av EU:s jordbrukspolitik
i Sverige. [65]

Effekter av EU:s jordbrukspolitik. [136]

Arbetsmarknadsdepartementet
Aktiv arbetsmarknadspolitik + expertbilaga. [34]
Grundlaggande drag i en ny arbetsloshetsforsakring -
alternativ och forslag.[51]

Sverige, framtiden och mangfalden. [55]

Pa viag mot egenforetagande. [55]

Vigar in i Sverige. [55]

Halften vore nog — om kvinnor och mén pa
90-talets arbetsmarknad. [56]

Medicinska undersokningar i arbetslivet. [63]
Arbetstid

langd, forlaggning och inflytande + bilagedel. [145]
En allmin och sammanhallen arbetsloshets-
forsékring. [150]

Kulturdepartementet

Fran massmedia till multimedia -

att digitalisera svensk television. [25]

Viktigt meddelande.

Radio och TV i Kris och Krig. [80]

Infor ett Svenskt kulturnét - IT och framtiden
inom kulturomradet. [110]

Skyddet av kulturmiljén. En 6versyn av
kulturminneslagens bestimmelser om byggnader
och kulturmiljoer, prastgardar, kyrkstidder och
ortnamn. [128]

Néringsdepartementet

Kartlaggning och analys av den offentliga sektorns
upphandling av varor och tjanster med
miljopaverkan. [23]

Shaping Sustainable Homes in an Urbanizing
World. Swedish National Report for Habitat II. [48]
Regler for handel med el. [49]

Kompetens och kapital + bilaga. [69]

Samverkan mellan hogskolan och ndringslivet. [70]
Elberedskapen. Organisation, ansvarsfoérdelning och
finansiering. [78]

Samverkan mellan hogskolan och de smé och
medelstora foretagen. [89]

Nirings- och handelsdepartementet
Okad konkurrens i handeln med livsmedel. [144]
Elberedskapen. Forfattningsfragor. [149]

Gruvorna och framtiden. [152]

Civildepartementet

Fritid i forandring.

Om kon och fordelning av fritidsresurser. [3]
Forskning for var vardag. [10]

Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. [31]

Konsumentskydd pa elmarknaden. [104]
Konsumenterna och miljon. [108]

Bevakad 6vergang. Aldersgrinser for unga upp till
30 ar. [111]

Inrikesdepartementet

Lokal demokrati och delaktighet i Sveriges stader och
landsbygd. [71]

Den kommunala sjélvstyrelsen och grundlagen. [129]
Kommunalférbund och gemensam namnd -

tva former for kommunal samverkan. [137]

KO:s bitrdde at enskilda. [140]

Bostadspolitik 2000 - fran produktions- till
boendepolitik + Sértryck + Bilaga [156]

P4 medborgarnas villkor - en demokratisk
infrastruktur + bilagor. [162]

Oversyn av PBL och va-lagen. [168]

Fornyelsen av kommuner och landsting. [169]
Kommunala férnyelseproblem.

En statsvetenskaplig betraktelse. Bilaga I. [169]
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Systematisk forteckning

Kommunerna och den statliga styrningen.

Bilaga II. [169]

Budgetpolitik. En studie av behovsbudgetering i
tva decentraliserade organisationer. Bilaga III. [169]
Konkurrensutséttning inom dldreomsorgen i
Stockholms stad. Politisk-demokratiska aspekter.
Bilaga IV. [169]

Forandringsmodeller och forandringsprocesser i
kommuner och landsting. Néagra empiriska studier.
Bilaga V. [169]

Miljodepartementet

Batterierna - en laddad fraga. [8]
Nationalstadsparker. [38]

Rapport fran klimatdelegationen 1995.
Klimatrelaterad forskning. [39]

Precisering av handelsindamalet i detaljplan. [52]
Kalkning av sjoar och vattendrag [53]
Svensk kérnteknisk tillsynsverksamhet.
Volym 1 - En granskning. [73]

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 1 - An Assessment. [73]

Svensk kérnteknisk tillsynsverksamhet.
Volym 2 - Faktaredogorelser. [74]

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 2 - Descriptions. [74]

IT i miljoarbetet. [92]

Karnavfall - teknik och platsval. KASAMs
yttrande &ver SKBs FUD-Program 95. [101]
Miljobalken. En skdrpt och samordnad
miljolagstiftning for en hallbar utveckling.
Del 1 och 2. [103]

Integrering av miljohédnsyn inom den statliga
forvaltningen. [112]

Overgangsbestaimmelser till miljobalken. [147]
Hallbar utveckling i Sveriges skirgirdsomraden. [153]
Omtankar om vattendrag

ett nytt angreppssitt. [155]







