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1 Lokal sjalvstyrelse

Kommunernas historia gar betydligt lingre
tillbaka an staternas. De sjdlvstyrande enhe-
terna under forntiden var geografiskt begréan-
sade och hade en relativt fatalig befolkning.
I Skandinavien samlades menigheten till ting
inom hiradet, hundradet och landskapet.
Den kommunala friheten i sodra Europa kul-
minerade omkring ar 1200. Italienska stader
och provensalska byar atnjot da en langtgaen-
de sjalvstandighet.

Under medeltiden ledde feodalherrars och
kungars maktansprak till allt starkare kon-
flikter med det lokala sjidlvbestimmandet.
Efter flera arhundradens strider mellan lokal-
makt och centralmakt avgick den centrali-
serade statsmakten med segern. Kungar och
furstar kunde med hjalp av statens forvalt-
ningsapparat hiarska over vidstrackta territo-
rier. Den lokala sjdlvstyrelsen pressades till-
baka nistan overallt i Europa.

En idé vaxer fram

Men centralmakten skapade sin egen mot-
reaktion. Med upplysningstiden kom en re-
nissans for den lokala sjilvstyrelsens idé.
Tanken ingar i den allmdnna kretsen av vér-
den som sjidlvbestimmande, frihet, rattig-
heter och medborgarskap. Sjdlvstyrelsetan-
ken riktade sig mot den envildiga kungamak-

ten och overhetsstaten. Varfor skulle inte
bygdens och stadens invanare sjdlva fa be-
stimma over sina egna angeldgenheter?

Det var mot slutet av 1700-talet och under
1800-talet som kravet pa lokal sjalvstyrelse
slog igenom i den europeiska idédebatten.
Den engelska liberalismen betonade vikten av
local government. For John Stuart Mill var
den lokala sjdlvstyrelsen ett tillfalle for den
enskilde att i samverkan med andra fa utveck-
la sin personlighet. Demokratins medborgare
fick inte reduceras till nagon som ”endast pas-
sivt tar emot andras tankar”. Friheten kraver
att medborgarna sjidlva handlar och tar per-
sonligt ansvar for de gemensamma ange-
lagenheterna. Den kommunala sjélvstyrelsen
gav manga medborgare mojlighet att bli valda
till fortroendeuppdrag och skulle didrmed
bredda den politiska bildningen (political
education).

Fransmannen Alexis de Tocqueville kunde
efter sina resor i Amerika pa 1830-talet berét-
ta for den europeiska publiken hur framtidens
demokrati skulle komma att gestalta sig. Ut-
vecklingen mot jamlikhet gick inte att hejda.
Fatalsvildets och aristokratins tid var oater-
kalleligen forbi. Demokratin innebar visser-
ligen stora risker; utvecklingen skulle kunna
leda till egoism, massvilde och majoritets-
tyranni. Dessa tendenser skulle emellertid
kunna motverkas. Om den politiska styrelsen
inridttades sia att medborgarna sjidlva anfor-
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troddes ansvaret for de gemensamma ange-
lagenheterna skulle de upptidcka det ndra sam-
bandet mellan det enskilda och det allmdnna
intresset. Fria nationers kraft, skrev Tocque-
ville, vilar i kommunen. ”De kommunala
institutionerna ar for friheten detsamma som
elementarskolorna for vetenskapen.” ”Utan
kommunala institutioner kan en nation vis-
serligen ge sig en fri forfattning, men det blir
ingen anda dari.”

De socialistiska idéerna, som bérjade ut-
kristalliseras under 1840-talet, sokte omge-
stalta samhaéllet 1angs tva olika vdgar. Den ena
var den statssocialistiska modellen. Den and-
ralade tonvikten pa den lokala gemenskapen.
Denna kommunalistiska ddra i socialismen
representeras av teoretiker som Robert Owen,
Pierre Joseph Proudhon, Alexander Herzen
och Michail Bakunin.

Aven i den tyska debatten hojdes starka
roster till forman for den lokala sjalvstyrel-
sen. Sjalvstyrelsetanken var inte minst ett ut-
tryck for den framvidxande borgarklassens
attacker mot statliga regleringar och auktori-
tar byrakrati. Rattsteoretiker som Lorenz von
Stein, Rudolf von Gneist och Otto von Gierke
vande sig mot den centraliserade statsmaktens
totala maktansprak. For dessa tdnkare gillde
det att finna ett hallbart sitt att inom ramen
for den statliga ordningen inordna en rela-
tivt langtgaende sjilvstyrelse for kommuner,
korporationer och andra organ. Man dgnade
stor uppmarksamhet at exempel pa sjalvfor-
valtning i tidigare tysk och allmin europeisk
historia. Med sin Genossenschaft-teori ville
von Gierke exempelvis hdvda det sjilvstyran-
deorganets frihet bade utat och inat. Ett sjdlv-
styrande organ borde dels atnjuta ett skydd
gentemot ingrepp fran statsmakten, dels vara
organiserat sa att alla medlemmarna fick lika
ratt att ta del i skotseln av de gemensamma
angeldgenheterna.

Lokal sjalvstyrelse

Den svenska debatten foljde i samma spar
som den 6vriga europeiska. De liberala str6m-
ningarna tog sig inte bara uttryck i krav
pa tryckfrihet, skravidsendets avskaffande
och 6kad personlig frihet utan dven i an-
sprdk pad kommunal sjalvstyrelse. Under
1830- och 1840-talen gjordes det i riksdagen
vissa framstotar for att stirka den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Oppositionsmannen
Mauritz Klingspor foreslog exempelvis 1834
att det landskapsvis borde inrittas folkval-
da ting med verklig beslutanderétt. Man skul-
le diarigenom kunna ”befria nationen fran
det formynderskap huvudstaden atagit sig”.
Riksdagen ansags inte foretrida nationens
verkliga opinioner utan var endast "regering-
ens och journalismens organer”. Klingspors
slutsats var klar: ”En verklig frihet och be-
latenhet uppkommer blott genom en vél or-
ganiserad municipalstyrelse.” Det kan tillag-
gas att de radikala reformforslagen inte gick
igenom och att det skulle droja till 1860-talet
innan den kommunala sjélvstyrelsen lagfastes
i Sverige.

Huvudargumenten for den lokala sjalv-
styrelsen var i allmidnhet desamma i alla
lander dar debatten fordes. Sjalvstyrelsetan-
ken sags som ett uttryck for samhaéllets all-
maéanna demokratisering. Med kravet pa sjalv-
bestimmande f6ljde en 6nskan att medbor-
garna ocksa pa lokal niva skulle fa styra sig
sjalva. En vidgad lokal sjdlvstyrelse skulle
gynna savil individens som sambhaéllets ut-
veckling.

Debatten drevs emellertid inte endast av
liberaler. Aven fran konservativt hall fram-
fordes argument for lokal sjalvstyrelse. Kom-
munerna sigs som det férmedlande organet
mellan individ och stat. Den disciplinerande
effekten stilldes hiariférgrunden. Sjdlvstyrel-
sen skulle fostra de enskilda manniskorna att
ta ansvar och darmed, enligt de konservativas



forhoppning, géra dem mer mattfulla och be-
négna att acceptera den radande samhillsord-
ningen.

Till dessa mer principiellt hallna argument
kom sedermera dven mer praktiska Gvervi-
ganden. I takt med det 6kande antalet offent-
liga angeldgenheter visade den centraliserade
statsapparaten sin begriansning. En decentra-
lisering blev av ndden och dir forutsittningar
fanns utgjorde kommunerna lampliga for-
valtningsorgan.

Med den allminna rostritten och parla-
mentarismen segrade i boérjan av 1900-talet
ocksa idén om lokal sjilvstyrelse. Kommu-
nerna fick en allt viktigare roll i det framvax-
ande vilfardssamhallet.

Europakonventionen

I dag 4r idén om lokal sjdlvstyrelse okontro-
versiell. Ett patagligt bevis for att tanken nu ar
allmént accepterad dr den europeiska konven-
tion om kommunal sjalvstyrelse, som tridde i
kraft 1988. (Termerna lokal och kommunal
sjalvstyrelse anvands synonymt; den engelska
texten talar om local self-government.) Sve-
rige ratificerade konventionen, efter visst
drojsmal, 1989. Texten atergesislutet av detta
kapitel.

Konventionen dr visserligen allmint for-
mulerad, men den ger uttryck for de gemen-
samma principer som de europeiska demo-
kratierna i dag kunnat enas kring.

Tillkomst

Bakom den slutliga texten ligger atskilliga ar
av forhandlingar. Fran kommunalt hall hade
man lange kravt ett internationellt dokument

for att skydda och stirka den kommunala
sjalvstyrelsen.

Arbetet med konventionen har utforts
inom ramen f6r Europaradet, som 1957 inrit-
tade ett representativt organ féor medlems-
landernas kommuner, nuvarande Europa-
radets permanenta kommunalkonferens. Ett
utkast till en deklaration om principer for
kommunal sjédlvstyrelse lades fram redan
1968, men forslaget kritiserades for att vara
alltfor svepande och allmént hallet. Diskus-
sionen kom sedan inte minst att handla om
huruvida deklarationen skulle vara bindande
eller inte samt vilken juridisk form som skulle
véljas.

Ar 1981 var en nytt utkast klart, som efter
upprepade diskussioner i Europaradets mi-
nisterkommitté ledde fram till ett slutligt stall-
ningstagande. Arbetet utmynnade i en kon-
vention, som antogs 1985.

Konventionen ar emellertid inte helt bin-
dande. En stat som ansluter sig till konventio-
nen kan undanta vissa bestammelser. Det
finns ocksa mojlighet att utesluta vissa typer
av kommuner fran konventionens giltighets-
omréade.

De undertecknande parterna forbinder sig
att tillhandahalla information om lagstiftning
och andra atgéarder som vidtagits for att folja
konventionen. Diremot bestimde man att
inte inrdtta nagot sirskilt institutionaliserat
overvakningssystem. Europaradets ordinarie
organ ansags vara tillfyllest.

Riksdagen godkidnde utan debatt att Sve-
rige ratificerade konventionen. Regeringen
konstaterade i sin proposition att det inte
fanns nagot behov att dndra lagstiftningen:
”Tvértom 4r de principer som konventionen
ger uttryck for sedan ldnge infé6rlivade i
det svenska rittssystemet och i den allmén-
na forvaltningstraditionen.” Darfor undan-
togs inte nagon punkt i konventionen. Kon-
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ventionen ar tilldmplig pa Sveriges kommu-
ner och landsting, men didremot inte pa de
kyrkliga kommunerna.

Innehall

I den forklarande rapport som Europaradet
antog samtidigt med konventionen angavs att
syftet var att avhjdlpa bristen pa enhetliga
normer for att bedoma och trygga kommu-
nernas rattigheter.

Konventionen aldgger parterna att tillampa
grundldggande regler som garanterar kom-
munernas politiska, administrativa och eko-
nomiska oberoende.

Texten bestar av tre delar. Den forsta delen
innehaller de grundlidggande villkor som an-
ger principerna fér kommunal sjalvstyrelse.
Den andra delen preciserar i vilken utstrack-
ning en undertecknande stat kan géra undan-
tag fran konventionen. Den tredje delen ut-
gors av klausuler som vanligen anvands i kon-
ventioner som utarbetas inom Europaradet.

Konventionens inledning och f6rsta del
sammanfattar den lokala sjilvstyrelsens vik-
tigaste forutsattningar.

Demokratisk betydelse. Inledningen ger ut-
tryck for de allménna principer som ligger till
grund for konventionen. Kommunal sjilvsty-
relse sdges ge ett visentligt bidrag till demo-
krati, effektiv férvaltning och decentralise-
ring av makten. Kommunerna har en viktig
roll i uppbyggandet av Europa. Kommuner
skall inrattas pa ett demokratiskt sétt och at-
njuta omfattande sjalvbestimmanderitt.

Grundlagsskydd. I konventionens andra arti-
kel stadgas att den kommunala sjilvstyrelsen
i princip skall ges grundlagsskydd. Att be-
stammelsen inte d4r mer kategoriskt utformad

Lokal sjilvstyrelse

beror pa att stater, som England, kan sakna
skriven foérfattning eller att federala stater
kan vara sa organiserade att den lokala sjalv-
styrelsen regleras av delstaterna och inte av
den centrala forbundsregeringen.

Reell sjilvstyrelse. Artikel 3 definierar inne-
borden av begreppet lokal sjalvstyrelse. Kom-
munen skall bade ha “ratt” (dvs. lagstadgat
utrymme) och ”mojlighet” (dvs. reella resur-
ser) att ”’skota en visentlig del av de offentliga
angeldgenheterna”. Formuleringen ”’pa eget
ansvar” betonar att kommunerna inte skall
vara begrédnsade till att endast verka som re-
presentanter for hogre organ.

Ritten till sjdlvstyrelse skall utévas genom
demokratiskt tillsatta organ. Denna princip
ger uttryck for den vikt som Europaradet fis-
ter vid demokratiska styrelseformer.

Ordentliga befogenheter. Konventionen gor
inget fors6k att uttommande rdkna upp de
befogenheter och aligganden som giller for
kommunerna 6ver hela Europa, men faststil-
leri alla fall de allménna principerna. Huvud-
tanken dr att kommunerna skall ha en rejilt
tilltagen sfar for sjalvstandigt handlande och
att staten inte skall kunna paldgga kommu-
nerna uppgifter hur som helst; kravet pa lag-
enlighet ar har centralt.

I en sarskild punkt betonas den allminna
principen att offentligt ansvar skall decentra-
liseras. Savida inte omfattningen eller arten
av en uppgift dr sddan att den behover be-
handlas inom ett stérre omrade, eller det finns
starka effektivitetsskal eller ekonomiska skil,
skall uppgiften i allmdnhet anfortros at den
mest lokala styrelsenivan.

Skydd for den kommunala indelningen.
Visserligen ger konventionen inte ndgon makt
for en kommun att inldgga veto mot dndring-



ar i den kommunala indelningen, men dér-
emot stadgas samrad. Folkomroéstningar kan
vara lampliga, men &r inte obligatoriska.

Handlingskraftig ledning. Kommunerna
maste kunna fatta beslut om sin egen forvalt-
ning sa att hansyn kan tas till lokala férhallan-
den och administrationens effektivitet. En
stel organisation far inte uppifran patvingas
kommunerna. Kommunerna skall ha mojlig-
het att erbjuda tillrdackligt formanliga anstill-
ningsvillkor for att kunna rekrytera och be-
hélla kvalificerad personal.

De fortroendevalda skall ha sadana arbets-
villkor att deras uppdrag inte hindras och de
skall ges skilig ersdttning for sitt arbete.

Skydd mot statligt formynderi. Enskilda
medborgare skall ha ritt att 6verklaga beslut
av kommunala myndigheter och staten far ut-
ova rittslig kontroll 6ver kommunerna. Dér-
emot far staten inte overvaka kommunerna
genom formyndarkontroll. Kontrollen maste
ha laglig grund. Administrativ tillsyn skall
normalt begrinsas till fragan om de kommu-
nala atgardernas laglighet, inte deras lamplig-
het. Kontrollmyndigheten maste anvanda den
metod som minst pdverkar kommunens sjélv-
bestdammanderétt.

Ekonomiska resurser. Den lagliga befogen-
heten att utfora vissa funktioner vore menings-
16s om kommunerna inte hade tillrickliga
ekonomiska resurser. Kommunerna skall ha
frihet att sjdlva bestimma hur utgifterna skall
prioriteras. Den kommunala ansvarsproces-
sen maste fungera effektivt. Generella bidrag,
eller till och med bidrag bundna till vissa sek-
torer, dr att foredra framfoér bidrag som ar
oronmirkta for specifika projekt. Kommu-
nerna skall kunna ta upp lan for att finansiera
kapitalinvesteringar.

Ritt till samverkan. Kommunerna skall ha
mojlighet att samverka med andra kommuner
for att genomfora gemensamma projekt, oka
effektiviteten eller utfora arbetsuppgifter
som Overstiger en enskild kommuns férméaga.
Kommunerna skall kunna sluta sig samman i
regionala, nationella och internationella in-
tresseorganisationer. Aven direkt samarbete
med kommuner i andra stater skall vara till-
latet.

Rittsskydd. En kommun skall ha ratt att fora
sin talan infér domstol eller likvirdigt, obero-
ende, forfattningsenligt organ.

Europaradet, som har till uppgift att forsvara
och utveckla demokratin, betraktar konven-
tionen som det forsta multilaterala rittsliga
instrument som definierar och garanterar
principerna fér kommunal sjilvstyrelse, som
ar en av demokratins grundvalar. Tanken 4r
att konventionen skall bidra till att skydda
och stirka gemensamma europeiska varde-
ringar.

Besldktade begrepp

Risken med ett s& allméant accepterat och posi-
tivt viardeladdat begrepp som lokal sjilvsty-
relse dr att det doljer oklarheter och dilem-
man. Det finns ett antal besldktade begrepp.
En kontrast mot dessa kan ge sjalvstyrelse-
begreppet klarare konturer.

Demokrati

Under 1800-talet sammanfoll kravet pa lokal
sjalvstyrelse med kravet pa demokrati. Sa
lange staten behidrskades av en liten 6verklass
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riktade sig den lokala sjilvstyrelsen och de-
mokratin mot samma motstandare. Sjalv-
standiga kommuner var ett virn mot over-
hetsstaten. Den allmidnna rostritten skulle ge
landets alla medborgare lika politisk makt
over staten.

Men nir striden vil vunnits har problemet
kommit i en ny dager. Det ir inte ldngre lika
sjalvklart att demokrati och lokal sjalvstyrel-
se dr tva sidor av samma mynt. Folkstyrelsen
forverkligas genom ett dubbelt demokratiskt
system. (For principresonemangets skull bort-
ses hir fran den komplikationen att kommu-
ner dven kan finnas pa regional nivd, sdsom de
svenska landstingen, da det ror sig om ett trip-
pelsystem.) Man kan tala om ett slags dubbelt
medborgarskap. Den enskilde viljaren kan i
kraft av sitt nationella medborgarskap péa-
verka staten och sdsom kommunmedlem det
lokala styrelseorganet.

Ett sidant dubbelt system har bade fordelar
och nackdelar. Fordelarna ligger i att de bada
systemen kan komplettera varandra. Genom
kompetensfordelning mellan stat och kom-
mun kan bade nationella och lokala fragor i
demokratisk ordning avgéras av dem som be-
rors. Nackdelarna har att gora med samord-
ningsproblemen. Var gar gransen mellan de
bada systemen? Vem skall avgora kompetens-
konflikter? Vad hidnder om de tva systemen
fattar beslut som strider mot varandra? Har
det ena systemet Overhoghet 6ver det andra, i
sa fall vilket och varfor?

Dessa fragor leder rakt in i ndgra av den
politiska demokratins kdrnproblem, vilka
lange diskuterats av filosofer, politiker, juris-
ter och statsvetare. Ytterst 4r svaren pa fra-
gorna avhingiga valet av demokratitolkning.
Aven om alla kan vara ense om demokratins
mest allménna och abstrakta principer, sisom
folksuverdnitet och medborgerliga fri- och
rattigheter, skiljer sig meningarna nér det gil-
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ler att Oversatta de generella idéerna till prak-
tiskt arbetande institutioner.

En viktig skiljelinje i debatten kan askad-
liggoras med begreppsparet monolitisk och
pluralistisk demokrati.

Den monolitiska demokratiuppfattningen
forutsatter att den politiska makten i samhal-
let utgar fran en enda punkt och, givetvis,
att denna star under demokratisk kontroll.
Urtypen dr den franska revolutionens demo-
kratitolkning. Det gamla samhillet hade varit
som en pyramid med kungen lingst upp. En-
valdshérskaren hade nu stortats och ersatts av
en vald nationalférsamling. Statens centrali-
serade hierarki andrades emellertid inte utan
snarast forstiarktes ytterligare under den ja-
kobinska styrelsen. Demokratins effektivitet
avgors hér av statens férmaga att styra sam-
hallet.

Den pluralistiska demokratiuppfattningen
nojer sig inte med att den centrala statsmak-
ten dr effektiv och star under folklig kontroll.
Demokratin dr ocksa beroende av hur resten
av samhdllet ar organiserad. Den monolitiska
demokratin kréaver egentligen bara en stat och
ett folk bestaende av ett antal individer. Den
pluralistiska demokratin fordrar ocksa att det
mellan individer och stat finns en mangfald
sjalvstandiga institutioner och grupperingar
sasom foreningar, kyrkor, foretag, univer-
sitet och massmedier. Ett sidant organiserat
medborgarsamhalle, eller civilt samhélle, ar
forutsattningen for en 6ppen, dynamisk och
frihetlig samhillsordning.

Synen pa den lokala sjélvstyrelsen dr starkt
beroende av valet av demokratitolkning. I den
monolitiska demokratins perspektiv betrak-
tas sjalvstindiga kommuner med skepsis, som
ett hotande och stérande element i den natio-
nella demokratiska processen. Den pluralis-
tiska demokratin betraktar lokal sjalvstyrelse
med desto storre forstaelse. En livaktig lokal



demokrati och oberoende kommuner bidrar
till samhaéllets méangfald.

Kommunerna visar emellertid att grinsen
mellan “’stat” och ”medborgarsamhdlle” inte
ar knivskarp utan i praktiken ganska flytan-
de. Kommunerna hor visserligen inte till sta-
tenistrikt statsrattslig mening, men genom ett
finmaskigt nit av lagar, finansieringsformer
och kontrollmekanismer 4r kommunerna en
del av ”’den offentliga sektorn” och ”det all-
méanna”. Medlemskapet i kommunen skiljer
sig fran medlemskapet i exempelvis férening-
ar genom att vara obligatoriskt och férbundet
med rittsligt sanktionerade plikter. I vissa av-
seenden liknar emellertid kommunerna fri-
villiga organisationer; inte minst i den lokala
sjdlvstyrelsens idévirld spelar sjalvverksam-
het, frivillighet och lokal gemenskap en fram-
tradande roll.

Denna kommunernas mellanstillning mel-
lan staten och medborgarsamhillet far, som
det kommer att visa sig senare i denna bok,
atskilliga praktiska konsekvenser och utgor
ett av den kommunala demokratins stora un-
derliggande dilemman.

Sjalvférvaltning

Inte sillan likstdlls begreppen sjélvstyrelse
och sjidlvforvaltning. Det vanligaste tyska ut-
trycket for sjalvstyrelse ar exempelvis Selbst-
verwaltung. Kommunerna kan visserligen ses
som forvaltningsenheter vilka antingen sko-
ter uppgifter som alagts av staten eller som
frivilligt bestimts av kommunerna sjilva,
men sjélvstyrelse och sjdlvforvaltning ar inte
synonyma begrepp.

Om kommunerna betraktas som férvalt-
ningsenheter aktualiseras tva problem. Det
ena ror forhallandet mellan forvaltning och
politik. Det andra giller huruvida forvalt-

ningen skall organiseras pa yrkesmassig eller
frivillig bas.

Det har gjorts atskilliga férsok att finna
ett klart kriterium for att skilja mellan "’ poli-
tik” och ”forvaltning”. En del menar att
gransen gar mellan “mal” och ”medel”.
Andra menar att politik har att géra med
”véarderingar” och forvaltning med teknis-
ka” avgoranden. Dessa och andra griansdrag-
ningsférslag har emellertid kritiserats och dr
i praktiken knappast anvdndbara. Lika lite
forefaller de dgnade att fanga det karakta-
ristiska hos den lokala sjilvstyrelsen.

Oavsett hur begreppen niarmare definieras
ar det namligen klart att lokal sjalvstyrelse
omfattar savil politik som forvaltning. Faran
med termen sjadlvfdrvaltning ar att betydelsen
latt uppfattas alltfor sndvt. Diskussionen om
den lokala sjilvstyrelsens problem riskerar da
att reduceras till ett tekniskt och administra-
tivt problem. Omorganisationer och manage-
mentidéer kan aldrig l6sa den kommunala de-
mokratins grundlidggande problem. Aven om
forvaltningen utgor en stor och viktig del av
kommunernas verksamhet 4r kdrnan i den lo-
kala sjélvstyrelsens idé en annan. Det dr ingen
tillfallighet att Europakonventionen sa tyd-
ligt markerar att en kommun bér ses som en
politisk, demokratiskt styrd gemenskap. Den
engelska termen self-government fangar bitt-
re denna innebord.

Ett annat problem rér den kommunala for-
valtningens organisering. Historiskt sett kan
man urskilja tre forvaltningstraditioner. Den
forsta ar den statliga forvaltningens arbets-
metod. I dldre tider arbetade staten genom
myndigheter, 4mbetsmén, hierarkier, forma-
lism och med en stark betoning pa att hand-
laggningen skulle vara rattsligt korrekt. Den
andra forvaltningstraditionen dr affdrsfore-
tagets. Visserligen kan storforetag bilda om-
fattande byrakratiska maskinerier, men be-

Lokal sjalvstyrelse

13



14

toningen ligger hiar mer pa affarsmaissighet,
snabbare beslut och en mer informell struk-
tur. Den tredje forvaltningstraditionen hor
hemma i folkrérelser och andra ideella orga-
nisationer; arbetet utfors har av frivilliga for-
troendevalda.

Historiskt sett har den kommunala f6r-
valtningen mest liknat den tredje modellen.
Anda till 1angt in pa 1900-talet skottes en be-
tydande del av den kommunala verksamheten
av menighetens valda ombud. I tysk sjdlvsty-
relsetradition talas exempelvis om oavlénade
Ehrenamt, fortroendeuppdrag. Niar Tocque-
ville prisade de amerikanska kommunerna
framhavde han just medborgarnas sjalvverk-
samhet och eget ansvarstagande fér de gemen-
samma angeldgenheterna.

Under senare artionden har sjalvforvalt-
ningstraditionen i praktiken férsvunnit och
skillnaderna mellan de andra tva forvalt-
ningstraditionerna har minskat. Statens for-
valtning har lanat allt fler drag av affarsfore-
tagets arbetsmetoder. Olikheterna mellan stat-
lig och kommunal férvaltning har efter hand
suddats ut. Ju stérre kommunerna blivit och
ju storre ansvarsomrade de fatt, desto mer av
forvaltningen har overlatits pa tjanstemin
och sidrskilt anstédllda yrkesgrupper. Denna
professionalisering har lett till 6kad effekti-
vitet, men har samtidigt urholkat ett av den
lokala sjdlvstyrelsens klassiska argument,
medborgarens eget frivilliga ansvarstagande.
Rollen som kommunmedlem har i mycket
reducerats till vdljare och servicekonsument.

Federalism

Vanligtvis skiljer man mellan tre huvudtyper
av statsorganisation: enhetsstat, férbundsstat
(federation) och statsféorbund (konfedera-
tion). Europeiska forbundsstater dr Tyskland,
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Osterrike, Schweiz och (4nnu sa linge) Tjecko-
slovakien; d4ven Spanien och Belgien har starkt
federala drag. Vilket 4r sambandet mellan
federalism och lokal sjdlvstyrelse?

Pé ett mycket allmént plan &r federalism
och lokal sjélvstyrelse uttryck f6r samma hu-
vudtanke, nadmligen en vertikal maktdelning
mellan & ena sidan den centrala statsmakten
och a andra sidan territoriella enheter. Gra-
den av centralisering kan variera starkt dven
inom enhetsstaterna. Sverige 4r en utpraglad
enhetsstat som samtidigt har en jamfo6relsevis
omfattande kommunal sjalvstyrelse.

Det finns emellertid vissa viktiga skillnader
mellan en férbundsstat och en enhetsstat med
sjalvstaindiga kommuner. Tre sidana skall
hér namnas.

En delstat i ett federalt system har stérre
mojligheter att utforma sitt eget politiska sy-
stem. Kommunerna i Sverige regleras exem-
pelvis av en lag, kommunallagen, som beslu-
tats av riksdagen. Delstaterna i en federation
har egna grundlagar. Visserligen finns det
givetvis dessutom en gemensam grundlag for
hela forbundsstaten, men denna har beslutats
gemensamt av forbundet och de ingdende del-
staterna; forfattningsdndringar i férbunds-
stater dr darfor relativt komplicerade. I den
man kommunerna ges 6kad makt att sjdlva
bestimma Over sin inre organisation minskar
skillnaden gentemot férbundsstaterna.

Den andra skillnaden ligger i sittet att 16sa
konflikter mellan staten och de territoriella
enheterna. I enhetsstater brukar statens upp-
fattning viaga tyngre. I forbundsstater slits
vissa tvister av ett mer oberoende organ, van-
ligen en forfattningsdomstol.

En tredje och principiellt avgorande skill-
nad mellan forbundsstaten och enhetsstaten
ror den centrala statsmaktens organisation.
Forbundsstatens parlament har alltid tva
kamrar. Den ena foretrader hela férbundets



befolkning och utses i direkta val. Den andra
representerar delstaterna och viljs antingen
av delstaternas regeringar eller av delstaternas
invanare. Ett sadant tvikammarsystem ger
delstaterna medinflytande Over statens lag-
stiftning.

Federalismen innebar darmed en starkare
motmakt gentemot den centrala staten. Del-
staternas konstitutionella makt 4r storre 4n
kommunernas. I manga férbundsstater dr det
dessutom delstaterna, inte féorbundsregering-
en, som har dverinseende 6ver kommunerna.

Decentralisering

Varje slags lokal sjilvstyrelse som pa ett mer
patagligt sitt inskranker pa centralmaktens
handlingsforméaga innebdr en decentralise-
ring. Sa langt finns det en allmian 6verens-
stimmelse mellan begreppen decentralisering
och lokal sjilvstyrelse. Men begreppen dr inte
helt identiska.

Ordet decentralisering anvands i delvis oli-
ka betydelser. I europeisk forvaltningslittera-
tur skiljer man ofta mellan decentralisering
(beslutsmakt flyttas fran staten till kommuner
eller andra fristdende organ), dekoncentre-
ring (beslutsmakt flyttas fran ett centralt stat-
ligt organ till ett underordnat statligt organ),
delegering (beslutsmakt 6verflyttas fran 6ver-
ordnad till underordnad inom ett organ) och
utlokalisering (en myndighet flyttas fran hu-
vudstaden till en annan ort).

Organisationsforskningen skiljer mellan
mer eller mindre decentraliserade system. Ett
decentraliserat system forutsitter en hierar-
kisk organisation med en arbetsfordelning
mellan den centrala ledningen och de lokala
enheterna. Denna arbetsfordelning kan orga-
niseras pa manga olika sitt varfoér en decen-
tralisering kan ta sig méanga olika uttryck.

Antal enheter i organisationen 4r ett matt pa
decentralisering: ju fler aktorer, desto mer
decentraliserat dr systemet. Spridning ir hur
stor del av territoriet som omfattas. Speciali-
sering uttrycker hur manga funktioner som
arbetet dr uppdelat i. Antal nivder ir en annan
aspekt; en platt organisation har fa mellan-
nivaer. Delegering ror den lokala nivéns be-
slutskapacitet i forhallande till den centrala
nivan. Deltagande handlar om hur méanga
som ar delaktiga i besluten. Dessa exempel
pa decentraliseringens dimensioner illustrerar
begreppets mangtydighet.

En decentraliserad organisation utan lokal
sjalvstyrelse skulle kunna besta av ménga en-
heter, vara hoggradigt specialiserad och byg-
ga pa langtgiende delegering av beslutsmakt
utan att for den skull ha den lokala sjalvstyrel-
sens kdnnetecken sasom medborgerligt del-
tagande och folklig legitimitet.

En decentralisering inom hela den offent-
liga sektorn behover heller inte automatiskt
leda till storre beslutsmakt for kommunerna.
Under valfardssamhallets mest expansiva pe-
riod skedde en kraftig utbyggnad av den soci-
ala servicen, framfor allt pA kommunal niva.
Samtidigt som kommunerna fick allt fler upp-
gifter skirptes ocksa den statliga regleringen
av kommunernas handlande. Statsvetaren
Francesco Kjellberg har formulerat en av den
lokala sjalvstyrelsens paradoxer: ju mer kom-
munerna fick att bestimma 6ver, desto mind-
re fick de att sdga till om.

En omdiskuterad fraga ar om decentrali-
sering gynnar de starka eller de svaga i sam-
hillet. Fragan har inget klart svar. Det finns
exempel pa att de svaga med hjilp av den all-
ménna rostratten kunnat erévra den centra-
la statsmakten och genom centralisering och
riksenhetlighet hoja och utjdmna hela befolk-
ningens levnadsstandard. Men det finns ock-
s exempel pa lander dar storbolag kunnat
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anvinda sig av den statliga centralmakten for
att gynna sina egna intressen.

Decentraliseringens konsekvenser fran
maktsynpunkt forefaller snarare ha att géra
med vilken typ av kollektivt handlande som
asyftas. Om det ar viktigt att koncentrera be-
fintliga resurser vid en bestdmd tid och plats
lonar det sig att centralisera. Om det ddremot
ar viktigt att skapa nya resurser ar det béttre
med decentralisering. Centralisering medf6r
vanligen stelhet. Det decentraliserade syste-
mets stora fordel ligger i formagan att snabbt
anpassa sig till olikheter i befolkningen och
forandrade forutséttningar.

En demokrati bygger pa en avvigning mel-
lan central och lokal makt. Det finns flera
argument som talar for en viss centralmakt.
Rattssikerhet bygger pa forutsebarhet och
lika behandling; den centrala nivans uppgift
ar att tillse att de lokala olikheterna i detta
avseende inte blir for stora. Effektivitet for
hela systemet behover inte vara detsamma
som summan av de lokala enheterna; den
nationella ekonomin kan exempelvis anses
fordra inskrinkningar av den lokala autono-
miniform av skattetak. Demokratin baseras,
som tidigare namnts, pa ett dubbelt system;
véljarens intresse som medborgare i riket kan
std i motsittning till rollen som kommun-
medlem.

Subsidiaritet

Begreppet subsidiaritet spelar i dag en fram-
tradande roll i europeisk samhaillsdebatt och
forekommer inte minst i diskussionen om den
europeiska unionens framtida gestaltning.
Subsidiaritet dversitts med ordet nirhetsprin-
cipen. I Maastrichtéverenskommelsen fran
februari 1992 fastslas att ”besluten skall fat-
tas s nira medborgarna som mojligt”.
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Naér det i debatten hinvisas till subsidiaritet
ar det i relativt uttunnad mening. Ordet an-
vands snarast som en synonym till en allmin
decentraliseringstanke. Denna uppfattning ar
sedan ldnge dven fast forankrad i svensk tra-
dition. Ett exempel 4r den svenska lidnsbered-
ningen som 1974 formulerade nagra principer
for uppgiftsfordelningen mellan stat och kom-
mun, varav en 16d: ”En uppgift bér ej ligga pa
hogre beslutsniva 4n nodvandigt i forhallande
till de av beslutet direkt berérda.”

Subsidiaritet har emellertid ocksa en mer
speciell innebord. Idén dr central i katolska
kyrkans samhallsfilosofi. Paven Pius XI for-
mulerade 1931 i en encyklika (Quadragesimo
anno) principen om subsidiaritet, som dar-
efter kommit att spela stor roll i katolsk so-
cialldra.

Latinets ”subsidium” betyder undsittning,
hjélp, stod. Mindre enheter har ratt till stod
for att kunna vaxa och utvecklas. Grundidén
ar att samhallsproblem sa langt mojligt skall
16sas genom sma sociala enheter, exempel-
vis familjen, grannskapsgrupper och férsam-
lingar. Familjens moraliska ansvar betonas
starkt. Forst nar den lokala nivan inte formar
fylla sin uppgift bor ansvaret Gvertas av ett
hogre organ. Doktrinen riktar sig mot statens
roll: staten bor inte vara det forsta utan det
sista alternativet.

I tysk debatt har landets federala styrelse-
satt setts som ett forverkligande av subsidiari-
tetstanken. Principen kan dven tillimpas pa
enhetsstater. En langtgaende lokal sjdlvsty-
relse skulle kunna ses som ett uttryck for sub-
sidiaritet. Daremot rader inte omvéndningen;
federalism och lokal sjalvstyrelse kan mycket
vil motiveras med andra argument dn sub-
sidiaritet.

I den katolska socialldrans ursprungliga
mening dr subsidiaritetstankens princip om
de lagre organens foretradesritt kategoriskt



formulerad. Enligt en strikt tillimpning av
tanken kan inte ens den tyska federalismen
sdgas sta helt i 6verensstimmelse med sub-
sidiaritetsprincipen. Férbundsnivan har déar-
till alltfor stor makt i forhallande till delsta-
terna.

Autonomi

Det ligger néra till hands att identifiera sjalv-
styrelse med autonomi. Striden foér lokal
sjalvstyrelse fordes under 1800-talet just med
syftet att skapa en sjdlvstandig sfar av sjalv-
bestammande. Autonomin fick didrmed en
negativ tendens, som ett hinder och skydd
mot utifran patvingade bud.

Nar autonomibegreppet preciserats i sam-
hillsvetenskaplig litteratur har innebdrden
vanligen inte gjorts fullt s sndv. Autonomi ar
inte detsamma som oberoende, inte endast
frihet frdn nagot. Kampen f6r autonomi,
skulle kan man kunna sédga, gar ut pa att byta
ett slags beroende mot ett annat. I stéllet for
att reglerna bestdmts av nagon utomstaende
sdtts reglerna i en autonom situation av de
berordasjilva. Ordet bestar av tva delar, auto
(sjalv) och nomos (lagar, regler). Bada ele-
menten dr lika viktiga. Autonomi betyder inte
franvaro avregler, utan regler som ir frivilligt
och sjdlvstdandigt bestimda.

Fragan ar om dagens lokala sjidlvstyrelse
uppfyller kraven pa autonomi. Svaret maste
bli att kommunerna i Sverige atnjuter en in-
skrankt autonomi. De allmdnna ramarna for
den kommunala verksamheten dr sapass fixe-
rade av statliga, centralt bestimda regler att
den enskilda kommunens mojligheter att sjalv
fritt bestaimma Over sina angeldgenheter ar
kraftigt begrénsade.

Daremot kan den lokala autonomin vara
mer eller mindre inskriankt. Variationerna

over tid kan vara betydande. Utvecklingen
under en stor del av 1900-talet kan ses som en
successivt minskande autonomi. I takt med
att den offentliga sektorn byggdes ut vixte
kommunernas verksamhetsfilt, samtidigt
som utrymmet for sjdlvstandigt handlande
krymptes av de detaljerade foreskrifter som
staten faststidllde. Under senare ar har utveck-
lingen emellertid gatt i en annan riktning.
Kommunerna har fatt vidgade befogenheter
att sjalva bestimma 6ver sin inre organisa-
tion. Andrade former for finansiering ger
kommunerna storre frihet att bestimma over
sin egen ekonomi.

Att de reella handlingsmojligheterna mins-
kas till foljd av den forsamrade ekonomiska
situationen ar en annan sak. Niar den kommu-
nala sektorn expanderade inskrédnktes auto-
nomin. Diaremot ges kommunerna 6kad auto-
nomi nar det giller att organisera sina bespa-
ringar och nedskarningar.

Medborgarskap

I den lokala sjalvstyrelsens idéarv intar tan-
ken pa riattigheter en viktig plats. Den lokala
gemenskapen har ansetts ha vissa grundlag-
gande rittigheter. Den enskilde individen har
ritt, inte endast att exempelvis atnjuta ett
grundlaggande rattsskydd, att fritt fa yttra sig
och att bilda féreningar, utan ocksa att som
kommunmedlem fa vara med och bestdmma
over de gemensamma angeldgenheterna.

Principen att alla invanare har lika rattig-
heter var pa sin tid en revolutionerande idé
som hirstammar fran franska revolutionens
tankevirld. De grundldggande fri- och rattig-
heterna utgor kdrnan i det moderna medbor-
garskapet.

Det ar brukligt att indela de medborger-
liga fri- och rattigheterna i tre huvudgrupper.
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De civila rattigheterna ar uttryck for prin-
cipen om allas likhet infor lagen. Réttssa-
kerhet och skydd for den personliga integri-
teten dr hir viktiga inslag. De politiska rat-
tigheterna avser att forverkliga idén om en
medborgare — en rost. Mojligheterna att
delta i de gemensamma besluten och bilda
opinion dr hidr avgérande. De sociala rattig-
heterna syftar till att forverkliga tanken pa
allas ritt till dréigliga levnadsforhallanden i
materiellt och kulturellt avseende. Rétten till
bostad, arbete, utbildning, social omsorg
samt hilso- och sjukvard ar exempel.

Man kan se den offentliga organisationen
som ett sitt att forverkliga dessa tre slag av
rattigheter. De civila rittigheterna tillvaratas
genom sjilvstiandiga domstolar. De politiska
rattigheterna forverkligas genom represen-
tativ demokrati och andra former for med-
borgarinflytande. De sociala rittigheterna
har fatt motivera ett omfattande véalfardssam-
hille.

For att de medborgerliga fri- och rattig-
heterna inte skall stanna vid tomma fraser pa
ett papper maste de stindigt vara levande i
den offentliga verksamheten. De bildar dar-
for tre overordnade krav pa den lokala sjalv-
styrelsens verksamhetsformer. For att den
lokala sjalvstyrelsen skall kunna st& i sam-
klang med och bidra till att forverkliga de
medborgerliga fri- och rittigheterna maste
dessa tre fundamentala forutsdttningar vara
uppfyllda.

Diarmed kan man formulera tre kriterier
som kan fungera som en utgangspunkt for en
granskning av hur den lokala sjalvstyrelsen
faktiskt kommit att forverkligas.

Hur fungerar kommunerna nar det géller
rattssikerhet? Uppfylls kraven pa likabehand-
ling och personlig integritet?

Hur fungerar kommunerna nér det giller
politisk representativitet? Kan viljarna och
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deras valda representanter kontrollera den
kommunala verksamheten?

Hur fungerar kommunerna nir det géaller
effektiv serviceproduktion? Formar kommu-
nerna, inom begriansade ekonomiska ramar,
uppfylla de sociala rattigheter som ar grund-
laggande for valfardssamhallet?

Att finna l6sningar som samtidigt tillgo-
doser dessa tre krav utgor ett av den loka-
la sjéalvstyrelsens mest fundamentala dilem-
man.

Bokens disposition

Boken ir indelad i fyra avdelningar (figur
1.1). De forsta tre kapitlen handlar om den
lokala sjilvstyrelsen. Kapitlen vill ge tre olika
perspektiv pa dagens svenska situation. Detta
inledningskapitel har diskuterat den lokala
sjalvstyrelsens idé och nagra beslédktade prin-
ciper. Nasta kapitel ger en Oversikt 6ver hur
den lokala sjdlvstyrelsen organiserats i Euro-
pas lander. Det tredje kapitlet berdttar om
den lokala sjalvstyrelsens historia i Sverige.

De dirnést foljande fem kapitlen redogor
for hur de svenska kommunerna styrs i dag.
Kapitlen handlar, i tur och ordning, om kom-
munens territoriella granser (dvs. problemet
om landets geografiska indelning), kommu-
nens handlingsmaissiga granser (dvs. om kom-
munens befogenheter), den representativa de-
mokratins institutioner, kommunens politis-
kaledning och kommunens inre organisation.

Kapitel 9—11 bildar den tredje avdelning-
en. Det blir dér tillfille att atervanda till med-
borgarskapsbegreppets tre grundliggande
typer av rittigheter. Fragorna ar har hur da-
gens svenska kommuner skall varderas néar
det galler effektivitet, réattssakerhet och de-
mokrati.



Figur 1.1 Bokens disposition

Lokal sjélvstyrelse Idéns innebdrd Kapitel 1
Hur idén férverkligats i Europa Kapitel 2
Hur idén forverkligats i svensk historia Kapitel 3
Kommunens styrelse Indelning Kapitel 4
Uppgifter Kapitel 5
Val Kapitel 6
Politiker Kapitel 7
Organisation Kapitel 8
Utvardering Effektivitet Kapitel 9
Rattssakerhet Kapitel 10
Demokrati Kapitel 11
Makt Makten inom kommunen Kapitel 12
Kommunens makt Kapitel 13
Avslutning Kapitel 14

De avslutande tva kapitlen handlar om
makt. Kapitel 12 stdller fragan om hur mak-
teninom kommunerna ir fordelad. Kapitel 13
diskuterar kommunens makt och kommu-

nens mojlighet att agera pa den lokala, natio-
nella och internationella scenen.

Nagra avslutande synpunkter formuleras i
kapitel 14.

Europeisk konvention om kommunal sjalvstyrelse

Inledning
Signatérstaterna, medlemmar av Europaradet,
som beaktar att Europaradets syfte ar att
uppna en fastare enhet mellan dess medlem-
mar for att skydda och forverkliga de ideal
och principer som utgor deras gemensamma
arv;
som beaktar att en av de metoder med vilka
detta syfte kan uppndas ar att ingd Overens-
kommelser pa det administrativa omradet;
som anser att kommunerna 4r en av de vik-
tigaste grundstenarna i varje demokratiskt
styrelseskick;

som beaktar att medborgarnas ritt att delta
i skotseln av de offentliga angeldgenheterna
ar en av de demokratiska principer som delas
av alla medlemsstater i Europaradet;

som &ar Overtygade om att det 4r pa lokal
niva som denna ritt kan utévas mest direkt;

som dr overtygade om att forekomsten av
kommuner med verkligt ansvar kan astad-
komma en forvaltning som 4dr bade effektiv
och ligger nira medborgaren;

som dr medvetna om att skyddet och stir-
kandet av den kommunala sjalvstyrelsen i de
olika europeiska landerna ar ett viktigt bidrag
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till uppbyggandet av ett Europa som grundar
sig pa demokratiska principer och decentrali-
sering av makten;

som hdvdar att detta forutsatter forekoms-
ten av kommuner med demokratiskt tillsatta
beslutsorgan och med stor grad av sjidlvbe-
stimmanderitt ndr det giller uppgifter, pa
vilket sitt och med vilka medel dessa uppgif-
ter skall utformas samt nédviandiga resurser
for deras fullgorande,

har kommit éverens om foljande.

Artikel 1
Parterna atar sig att anse sig bundna av fol-
jande artiklar pa det sitt och i den utstrack-
ning som foreskrivs i artikel 12 i denna kon-
vention.

Del 1
Artikel 2
Konstitutionell och laglig grund for kommu-
nal sjdlvstyrelse

Principen om kommunal sjalvstyrelse skall
erkidnnas i nationell lagstiftning och, dir sa ar
praktiskt mojligt, i grundlagen.

Artikel 3
Begreppet kommunal sjilvstyrelse

1. Med kommunal sjilvstyrelse menas
kommunernas riatt och mdjlighet att inom
lagens grinser reglera och skéta en visentlig
del av de offentliga angeldgenheterna pa eget
ansvar och i den lokala befolkningens in-
tresse.

2. Denna ritt skall utovas av fullmaktige
eller forsamlingar, som skall besta av leda-
moter valda genom sluten omrostning i fria
direkta val pa grundval av allmén och lika
rostritt, och som kan ha infér dem ansvariga
verkstillande organ. Denna bestimmelse
skall inte pa nagot sitt paverka mojligheten
till medborgarforsamlingar, folkomrostning-
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ar eller annan form av direkt medborgerligt
deltagande, dar detta ar tillatet i lag.

Artikel 4
Den kommunala sjilvstyrelsens omfattning

1. Kommunernas grundldggande befogen-
heter och aligganden skall faststillas i grund-
lag eller annan lag. Denna bestimmelse skall
dock inte utgéra nagot hinder mot att kom-
munerna i enlighet med lag tilldelas befogen-
heter och ansvar for siarskilda 4ndamal.

2. Kommunerna skall inom lagens granser
ha full frihet att ta initiativ i &renden som inte
ligger utanfor deras kompetens eller tillkom-
mer annan myndighet.

3. De offentliga uppgifterna skall normalt
i forsta hand utféras av de myndigheter som
ligger ndrmast medborgaren. Tilldelning av
en uppgift till en annan myndighet bor grun-
das pa uppgiftens omfattning och natur samt
kraven pa effektivitet och ekonomi.

4. De befogenheter som ges kommunerna
skall normalt vara fullstindiga och oinskriank-
ta. De far inte urholkas eller begriansas av
nagon annan, central eller regional, myndig-
het om inte annat foreskrivs i lag.

5. D4 kommunerna tilldelas befogenheter
aven central eller regional myndighet skall de,
i den man det 4r mojligt, ges handlingsfrihet
att anpassa utévandet av dessa befogenheter
till lokala férhallanden.

6. Kommunerna skall, i den man det ar
mojligt, radfragas i god tid och pa lampligt
sitt i planerings- och beslutsprocessen vad
giller alla fragor som direkt beror dem.

Artikel 5

Skydd av den kommunala indelningen
Andringar i den kommunala indelningen

far inte goras utan foregaende samrad med

de kommuner som berérs, eventuellt genom

folkomrostning dar detta ar tillatet i lag.



Artikel 6
Ldampliga administrativa strukturer och re-
surser for de kommunala uppgifterna

1. Utan hinder av mer allminna lagregler
skall kommunerna sjdlva kunna bestimma
om sina inre administrativa strukturer for att
anpassa dem till de lokala behoven och fér att
sdkerstilla en effektiv férvaltning.

2. Dekommunalt anstilldas tjanstgorings-
villkor skall vara sadana att de tillater rekryte-
ring av hogt kvalificerad personal pa grundval
av fortjanst och skicklighet. For detta dnda-
mal skall kunna erbjudas tillfredsstillande
mojligheter till utbildning, adekvat 16n samt
karridrmdéjligheter.

Artikel 7
Villkor under vilka uppgifter utovas pa lokal
nivd

1. De kommunalt fortroendevaldas ar-
betsvillkor skall mojliggora fritt utdvande av
deras uppdrag.

2. Villkoren skall tillita lamplig ekono-
misk ersattning for utgifter i samband med
uppdraget liksom, dar sa ar lampligt, ersatt-
ning for forlorad arbetsfortjanst eller ersatt-
ning for utfort arbete och motsvarande social-
skydd.

3. Funktioner och verksamheter som be-
doms vara oforenliga med innehav av ett
kommunalt fortroendeuppdrag skall faststél-
las genom lag eller grundldggande rittsliga
principer.

Artikel 8
Administrativ tillsyn over kommunernas
verksamhet

1. Administrativ tillsyn 6ver kommunerna
far endast ut6vas i enlighet med de forfaran-
den ochide fall som foreskrivs i grundlag eller
annan lag.

2. Administrativ tillsyn 6ver kommuner-

nas verksamhet skall normalt endast syfta till
att sakerstilla efterlevnad av lag och konstitu-
tionella principer. Administrativ tillsyn i fra-
ga om lampligheten far dock utovas av hogre
myndigheter nar det géller uppgifter som de-
legerats till kommunerna.

3. Administrativ tillsyn 6ver kommunerna
skall utévas pa sadant sitt att det garanteras
att kontrollmyndighetens ingripande star i
proportion till betydelsen av de intressen som
skall skyddas.

Artikel 9
Kommunernas ekonomiska resurser

1. Kommunerna skall inom ramen for den
nationella ekonomiska politiken ha ratt till
egna tillrackliga ekonomiska resurser, som de
fritt far disponera 6ver inom grianserna for
sina befogenheter.

2. Kommunernas ekonomiska resurser
skall motsvara de uppgifter som tilldelats dem
i grundlag och annan lag.

3. Atminstone en del av kommunernas
ekonomiska resurser skall komma fran lokala
skatter och avgifter vars niva de har befogen-
heter att bestimma inom lagens gréanser.

4. De finansiella system pa vilka de resur-
ser som 4r tillgdngliga for kommunerna grun-
dar sig skall vara tillrackligt varierande och
flexibla for att goéra det mojligt for kommu-
nerna att, si langt det ar praktiskt mojligt,
foljamediden verkliga kostnadsutvecklingen
for uppgifternas utférande.

S. Skyddet av ekonomiskt svagare kom-
muner krédver inrdttande av forfarande for
ekonomisk utjamning eller liknande atgir-
der, som ir avsedda att ratta till effekterna
av den ojamna fordelningen av mdojliga in-
komstkallor och ekonomiska bérdor. Sddana
forfaranden eller atgirder far inte minska
kommunernas handlingsfrihet inom deras
eget ansvarsomrade.
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6. Kommunerna skall radfragas pa lamp-
ligt satt angaende det sitt pa vilket omfordela-
de resurser skall tilldelas dem.

7. Bidrag till kommunerna skall savitt
mojligt inte dronmérkas for att finansiera
speciella projekt. Bidragen far inte paverka
kommunernas grundldggande frihet att sjil-
va bestimma inom sitt eget kompetensom-
rade.

8. For att kunna ta upp lan for kapital-
investeringar skall kommunerna inom lagens
granser ha tillgang till den nationella kapital-
marknaden.

Artikel 10
Kommunernas rdtt att bilda sammanslut-
ningar

1. Kommunerna skall vid utévandet av
sina befogenheter ha ritt att samarbeta med
och att inom lagens ram bilda sammanslut-
ningar med andra kommuner for att utfoéra
uppgifter av gemensamt intresse.

2. Kommunernas ritt att tillhora ett for-
bund for att skydda och framja sina gemen-
samma intressen och att tillhora ett interna-
tionellt kommunfoérbund skall erkidnnas i
varje stat.

3. Kommunerna skall pad de villkor som
foreskrivs i lag ha ritt att samarbeta med sina
motsvarigheter i andra stater.

Artikel 11

Rdttsskydd for den kommunala sjalvstyrel-
sen

Lokal sjdlvstyrelse

Kommunerna skall ha ratt att anlita ett ju-
diciellt forfarande for att sikerstilla ett fritt
utévande av sina befogenheter och respekt for
de principer om kommunal sjilvstyrelse som
finns fastlagda i grundlagen eller den natio-
nella lagstiftningen.

Del 11

Ovriga bestimmelser

4rtikel 12

Ataganden

Artikel 13

Samhdllsorgan pa vilka konventionen dger
tillimpning

Artikel 14

Information

Del 111

Artikel 15

Undertecknande, ratifikation och ikrafttri-
dande

Artikel 16

Territoriell bestammelse

Artikel 17

Uppsdgning

Artikel 18

Underrittelser



2 Kommunerna i Europa

I dagens demokratier dr lokal sjdlvstyrelse
ett universellt fenomen. Alla linder med
demokratiskt styrelseskick har nagon form
av kommunala beslutsorgan som viljs direkt
av folket.

De nya demokratierna i Ost- och Central-
europa har ocksa betonat vikten av lokal
sjalvstyrelse. Ungerns forfattning 1990 fast-
slar att landet skall ha savil lokala som re-
gionala sjdlvstyrelseorgan med ”oberoende
och demokratisk” styrelse. Kommunerna ges
ritt att hiavda sina rittigheter infor landets
forfattningsdomstol. Aven i Bulgariens nya
forfattning 1991 stadgas att den lokala sjalv-
styrelsens princip forverkligas genom sjalv-
standiga, demokratiskt styrda kommuner.
Den polska forfattningsreformen understry-
ker betydelsen av lokala sjilvstyrelseorgan
som grunden f6r kommunernas politiska liv.
I det estniska grundlagsforslaget ingar ett
kapitel om lokal sjdlvstyrelse, som bl. a. inne-
bar att distrikt och stdder (i Tallinn dven
stadsdelar) ges sjalvbestaimmande under led-
ning av en folkvald fullmiktigeforsamling;
motsvarande foreslas dven for landstings-
nivan.

Att det rader enighet om den lokala sjalv-
styrelsens allminna idé betyder nu ingalunda
att kommunerna ser likadana ut 6ver hela
Europa. Tvirtom ryms det mycket stora va-
riationer. Skillnaderna aterspeglar delvis his-
toriska sidregenheter, men forklaras ocksa av

mer niraliggande hindelser och medvetna
politiska beslut. Den europeiska mangfalden
av kommunala organisationsformer ger en rik
erfarenhetsbas for den standigt pagaende dis-
kussionen om hur den lokala sjalvstyrelsen
bést skall kunna forverkligas.

Lokal och regional
organisering

Som en utgangspunkt for den fortsatta dis-
kussionen foljer hiar en kortfattad oversikt
over hur den lokala och regionala nivan orga-
niserats i nagra europeiska lander.

Finland

Finland ir indelat i 460 kommuner. Som i
Sverige heter statens regionala organ /ldn
(pa finska /lddni). Daremot saknar Finland
landsting, men har i gengild en mer utbyggd
mellankommunal samverkan i kommunal-
forbund. Lagstadgade kommunalférbund
finns for sjukhus och regionplanering. Hu-
vudstadsomradets fyra kommuner bildar en
samarbetsdelegation. Aland har en langtga-
ende autonomi, reglerad i en sirskild sjalv-
styrelselag.

Kommunerna i Europa
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Norge

Genom sammanslagningar minskade antalet
kommuner fran 730 ar 1960 till 451 ar 1970. I
dag har Norge 448 kommuner. P& regional
niva finns 19 fylken (som motsvarar l4dn) och
Sfylkeskommuner (motsvarande landsting).
De senare utsdgs tidigare av kommunerna,
men viljs sedan 1975 direkt av folket och gavs
da aven beskattningsritt. Den kommunala
och fylkeskommunala beskattningsratten be-
gransas av skattetak som faststills av staten.

Danmark

Under 1960-talet sammanslogs sma lands-
kommuner (sognskommuner) till storre enhe-
ter. P4 den lokala nivan 4r Danmark indelat i
275 kommuner. Pa den regionala nivan finns
14 amt. Landstingen motsvaras av amtskom-
muner, vilkas beslutande féorsamlingar, amts-
rad, utses genom direkta val. Amtskommu-
nerna ansvarar for bl. a. hilso- och sjukvard,
kollektivtrafik och gymnasieutbildning. I de-
batten har det foreslagits att amtskommuner-
na skulle avvecklas.

Gronland och Fardarna har en vidstrackt
sjalvstyrelse.

Storbritannien

Lokalforvaltningen har tre nivaer: county,
district och parish. Den lokala sjalvstyrelsen i
England har framst utvecklats som provinsiell
sjalvstyrelse pa grevskapsniva (county).

De 36 storsta stdderna bildar metropolitan
districts. London utgor emellertid ett sarfall.
Huvudstaden ar indelad i 32 boroughs och
innerstaden City of London; skolfragor skots
av The Inner London Education Authority.

Kommunerna i Europa

Det for huvudstadsomradet gemensamma
Greater London Council avskaffades 1986.

Utanfor staderna finns 47 non-metropoli-
tan counties (landsting), som svarar fér en
viktig del av samhallsplanering, trafik, skola
och social omsorg. England och Wales har
334 non-metropolitan districts (kommuner),
styrda av district councils. Under denna niva,
sarskilt pa landsbygden, kan det dven finnas
parishes (socknar), vilka emellertid endast har
smirre uppgifter.

Dessa forhallanden avser England och
Wales. Skottland 4r indelat i 9 regioner, 3 6ar
(Shetland, Orkney och Western Isles) och 53
district authorities. Pa Nordirland finns en-
dast en niva for regional och lokal sjdlvsty-
relse.

Landstingen (counties) har mer omfattan-
de uppgifter ian kommunerna (districts). Vissa
uppgifter, som i andra lander brukar vara
kommunala angeldgenheter, skots i Storbri-
tannien av staten; som exempel kan nimnas
hélso- och sjukvard samt gas- och elf6rsorj-
ning.

Under den konservativa regeringen fran
1979 har kommunernas sjidlvstindighet in-
skrankts, inte minst i finansiellt avseende. Ett
skattesystem som innebar att alla, oberoende
av inkomst, betalade en lokal skatt till staten
(poll tax) infordes 1990, men dndrades efter
omfattande kritik.

Tyskland

Den tyska forbundsstaten (Bund) ar indelad i
16 delstater (Ldnder). De storre delstaterna ar
uppdelade i Regierungsbezirke, vilka tjanar
som delstatsregeringarnas forvaltningsdistrikt.
Delstaterna har stor betydelse och bar exem-
pelvis huvudansvaret for sjukvard och utbild-
ning.



Inom delstaterna finns tva nivaer av sjilv-
styrelseorgan, Kreise och Gemeinden, som
bada styrs av folkvalda férsamlingar.

Under 1960- och 1970-talen genomfor-
des omfattande kommunsammanldggning-
ar. Antalet landsting (Kreise) minskades
fran 425 till 236, antalet landstingsanknutna
kommuner (kreisangehorige Gemeinden)
fran ca 24000 till ca 8 S00 och antalet lands-
tingsfria stdder (kreisfreie Stidte) fran 141
till 88.

Osterrike

Aven Osterrike har ett federalt statsskick,
bestdende av en central statlig niva (Bund)
och 9 delstater (Ldnder). Wien, som har en
fjardedel av landets befolkning, 4r bade Land
och lokalt sjalvstyrelseorgan.

Inom delstaterna finns det kommuner pa
lokal niva (Gemeinden). Flertalet kommuner
har mellan 1000 och 5000 invénare.

Schweiz

Under den centrala nivan (konfederationen)
finns 26 sjalvstyrande kantoner och pa lokal
niva ca 3000 kommuner (Gemeinden/com-
munes). Kommunerna atnjuter av tradition
sjélvstyrelse, d4ven om graden av autonomi
bestdms av kantonen. I titbefolkade omraden
forekommer samverkan mellan stdder och
forortskommuner inom ramen for s. k. agglo-
merationer.

Ett sardrag i schweizisk politik dr det tita
bruket av folkomréstningar, dven pa lokal
niva. I mindre kommuner férekommer dven
direkt demokrati i form av kommunalstim-
mor dar alla vuxna medborgare har ritt att
deltaga.

Nederldnderna

Nederldnderna kan beskrivas som en decen-
traliserad enhetsstat. Kommunerna har jim-
forelsevis stor betydelse. Beslutande organ ar
kommunfullméktige och den verkstillande
makten utdvas av borgmaéstaren, Burgomas-
ter, som utnimns av regeringen.

Landet 4rindelat i 12 provinser, som leds av
Commisaris van de Koningin, en motsvarig-
het till andra staters landshévdingar och pre-
fekter. Provinsraden utses i allminna val.
Provinserna ansvarar bl. a. f6r regionalplane-
ring och miljévard, men spelar sin frimsta
roll som samordningsorgan och tillsynsorgan
Over kommunerna.

Belgien

De storsta forandringarna i det belgiska
statsskicket har dgt rum p& regional niva.
De tre regionerna Flandern, Vallonien och
Bryssel har fatt si langtgiende sjdlvstin-
dighet att Belgien snarast liknar en federal
stat.

Visserligen genomférdes under 1970-talet
en sammanslagning av drygt 2 300 kommuner
till knappt 600, men grunderna for den lokala
sjalvstyrelsen har varit oférdndrade i halvt-
annat sekel.

Exemplet Belgien visar att decentralisering
inte behover vara liktydig med 6kad kommu-
nal sjalvstyrelse. Den centrala statens makt
har minskat till forman for de tre regionerna.
Regionernas stiarkta stdllning har diremot
interesulterat i 6kad sjilvstandighet fér kom-
munerna. Tvartom har regionala och kom-
munala intressen inte sidllan hamnat i kon-
flikt.
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Frankrike

Frankrike dr indelat i 22 regioner, 96 departe-
ment och ca 36000 kommuner. Dessa tre ty-
per av enheter har formell, férfattningsregle-
rad stillning som lokala sjdlvstyrelseorgan
(collectivité locale). Frankrike ar sedan sekel
en starkt centraliserad enhetsstat. Decentra-
liseringsreformer under 1980-talet har emel-
lertid givit 6kad sjalvstandighet at regioner,
departement och kommuner.

Regionernainrittadesimitten av 1950-talet
som administrativa planeringsenheter. Sedan
1986 viljs le conseil régional i direkta val.
Regionerna har fatt allt viktigare uppgifter,
inte minst for gymnasieutbildning, kommu-
nikationer och regionplanering.

Efter franska revolutionen indelades landet
i département, ett slags blandning av l4n och
landsting. Granserna faststidlldes bl.a. ut-
ifran principen att det skulle vara mojligt att
nd huvudorten inom en dagsresa med hist.
Det beslutande organet, le conseil général,
viljs av folket med lokala cantons som val-
kretsar. Den verkstidllande makten utovades
tidigare av den under regeringen lydande pre-
fekten (le préfet), men dennes roll dndrades
1982 till efterhandsgranskning. Den verkstal-
lande uppgiften overtogs da av ordféranden i
le conseil général.

Det stora flertalet av de franska kommu-
nerna, communes, har farre an 2000 invana-
re. Statens gamla formynderskap har minskat
och mer generella statsbidrag har medfé6rt en
Okning av kommunernas finansiella sjalv-
standighet. Sarskilt i storstadsomradena fore-
kommer mellankommunal samverkan via
communautés urbaines.

Paris stod lange under statlig kontroll, men
fick 1975 en friare stillning. Paris har en borg-
mdstare, men en viktig roll spelas ocksa av de
20 direktvalda stadsdelarna (arrondissements).

Kommunerna i Europa

ltalien

Efter Italiens enande 1861 fick landet en en-
hetlig, centraliserad statsorganisation efter
franskt monster. Under de senaste artiondena
har regionernas sjalvstandighet okat.

Lokala sjalvstyrelseorgan finns pa tva ni-
vaer, provinser (province) och kommuner
(comuni). De 95 provinserna 4r av underord-
nad betydelse. De italienska kommunerna ar
jamforelsevis sma, men far sin styrka genom
lang historia och stark lokal férankring.

Provinser och kommuner har likartad in-
tern organisation. Fullmiktigeférsamlingen
(consiglio) viljs i direkta val vart femte ar.
Fullmiktige utser en styrelse (giunta); kom-
munens ordférande kallas sindaco. Sedan
1976 kan storre kommuner indelas i distrikt
(circoscrizioni eller quartieri), eventuellt ge-
nom direkta val till distriktsrad (consigli di
quartieri).

Forekomsten av manga sma kommuner har
drivit fram organ fér mellankommunal sam-
verkan, consorzi i stiderna och comunita
montane i bergskommunerna. Som en led i
regionaliseringen infordes under 1970-talet
mer Overgripande planeringsenheter, com-
prensori. Som gemensamma organ for hilso-
och sjukvard fungerar unita sanitari locali,
USL.

Italiensk lokalforvaltning kdnnetecknas en
blandning av lokala sjalvstyrelseorgan och
statliga myndigheter. Manga statliga myndig-
heter har byggt upp egna organ i olika lands-
andar. De regionala organen har tenderat att
svalla ut till stora byrakratier.

Spanien

Under Franco-diktaturen var det spanska
samhéllet starkt centraliserat. Guvernorer
och borgmastare utsags av regeringen. Kom-



munerna var strikt reglerade. Regionala sjilv-
standighetsstravanden undertrycktes.

Med statsskickets demokratisering i slutet
av 1970-talet f6ljde en langt genomférd auto-
nomi for de 17 regionerna (Comunidades
Autdnomas). Regionerna fick bade lagstif-
tande och verkstéllande makt inom exempel-
vis bostadspolitik, samhaéllsplanering, jord-
bruk, kommunikationer, hilso- och sjukvard,
utbildning, social omsorg och kultur. Varje
region har en folkvald styrelse. Detta nidrmast
federala system gar under beteckningen Esta-
do de las Autonomias.

Kompetenskonflikter har ofta uppstatt
mellan staten och regionerna (sidrskilt Kata-
lonien och Baskien). Forfattningsdomstolen
har ddrmed fatt en viktig roll som skilje-
domare.

En ny kommunallag 1985 drog upp de all-
maénna riktlinjerna for de lokala sjilvstyrelse-
organens indelning, uppgifter och inre kom-
petens. Ansvaret for den lokala sjilvstyrel-
sens narmare utformning avilar dock regio-
nerna. Det har lett till olikheter i mellannivans
organisering. Vissaregioner dr indelade i flera
provinser, medan andra regioner utgors av en
enda provins. I Baskien befinner sig ’regiona-
lister” i konflikt med "’provinsialister”. Pro-
vinserna kan eventuellt i sin tur indelas i di-
strikt. Den katalanska regeringen, Generali-
tat, har exempelvis indelat sin region i olika
distrikt, comarcas.

De spanska reglerna har lett till ett mycket
flexibelt system, som ger stort utrymme for
regionala skillnader. I vissa fall kan den of-
fentliga organisationen utgéras av inte mind-
re dn sex olika nivaer: staten, regionen, pro-
vinsen, distriktet, kommunen och kommun-
delsndmnden.

Portugal

De 275 kommunerna (municipios) pa det por-
tugisiska fastlandet har en lang historia och
granserna ligger sedan linge fast. Under ett
halvsekel av diktatur fungerade kommunerna
huvudsakligen som organ fér den centrala
statsmakten, men efter det demokratiska ge-
nombrottet 1974 har kommunerna blivit re-
ella sjalvstyrelseorgan.

Under den kommunala nivan finns drygt
4000 forsamlingar (freguesias), vilka emeller-
tid har ringa sjalvstandig betydelse utan mest
fungerar som lokala organ fér kommunen.

Kommunfullmiktige bestar av tva delar.
Den ena utgérs av ordférandena i de forsam-
lingsstyrelser som ingar i kommunen. Den
andra &r direktvald av kommunens medbor-
gare. Verkstillande organ dr kommunstyrel-
sen, cdmara municipal, som dven den viljs av
invanarna. Kommunen kan dessutom inritta
ett radgivande organ med representanter for
kommunens néringsliv, sociala, kulturella
och yrkesmaéssiga intressen. Detta slags organ
har setts som ett uttryck for ett korporativt
inslag i portugisisk politisk tradition.

For att stdrka sarskilt glesbygdskommu-
nernainrattades i mitten av 1970-talet ett fem-
tiotal kommunblock med en stab av teknisk
expertis, exempelvis ingenjorer, arkitekter,
planerare, ekonomer och sociologer. Dessa
organ ar formellt understallda staten, men
har i realiteten blivit en form for samverkan
mellan grannkommuner.

Variationer

En av statsvetenskapens viktigaste arbetsme-
toder bygger pa jamforelser. Genom arhund-
radena har manniskor forsokt forsta varfor
den politiska styrelsen inrdttats pa s4 manga
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olika sitt. Att beskriva och forklara styrelse-
skickens variationer ir den komparativa
statsvetenskapens uppgift.

En del av detta 4mne 4r jamforande studier
av den lokala sjalvstyrelsens utformning. Det
finns numera en inte obetydlig litteratur om
kommunerna i Europa. Aven om undersok-
ningarna lagts upp pa nagot skilda sitt, och
uppmirksammat delvis olika aspekter av
kommunerna, gar det att urskilja vissa hu-
vudmonster.

Man skulle kunna tycka att den mest natur-
liga jamforelsen vore att gradera Europas lan-
der efter grad av centralisering och decentrali-
sering. Den avgorande fragan borde ju vara i
vilka lander som de lokala sjalvstyrelseorga-
nen har stor makt, och den centrala statsmak-
ten foljaktligen liten makt, och i vilka lander
som maktférhallandet 4r det omvéanda. Det
visar sig emellertid att ingen av de aktuella un-
dersokningarna har lagts upp pa detta satt.
Alla berorda forskare har ansett att verklig-
heten inte kan pressas in i ett sidant enkelt
schema. Centralisering och decentralisering
kan ta sig manga olika uttryck. Centralisering
i ett avseende kan férenas med decentralise-
ring i ett annat.

Forskningen har framfor allt uppmérksam-
mat sju olika aspekter av den lokala sjélvsty-
relsen i Europa. En forsta fraga handlar om
kommunal indelning. Hur har kommunernas
territoriella granser kommit att dras? Vilket
ar forhallandet mellan de olika nivéaerna i
statsorganisationen? En annan fraga som
uppmirksammats dr kommunernas uppgif-
ter. Ar kommunerna i olika lander egentligen
jamforbara? Har de 6ver huvud taget ansvar
for samma fragor? En annan central aspekt
av den lokala sjalvstyrelsen giller kommuner-
nas handlingsfrihet. Vilka granser finns det
féor kommunernas mojligheter att fatta be-
slut? Vilka slags begransningar ar de viktigas-
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te: juridiska, ekonomiska eller andra? For en
statsvetare dr det ocksa oundvikligt att analy-
sera kommunernas interna organisation. Har
alla europeiska linder motsvarigheten till
Sveriges kommunfullméiktige och kommun-
styrelse? Vilken uppgift har egentligen en
borgmaistare? Med tanke pa den lokala sjalv-
styrelsens idéarv maste det ocksa vara ange-
laget att bedéma hur vidl den kommunala
demokratin fungerar. Vilka mojligheter har
medborgarna att utéva makt 6éver kommu-
nens skotsel? Kommunerna kan dven skilja
sig at nir det giller makt i yttre avseende, inte
minst mojligheterna att paverka den centrala
statsmakten. Slutligen kan olika ldnder jam-
foras med avseende pa kommunernas stall-
ning i allmén debatt. Ar den lokala sjalvsty-
relsens organisering politiskt kontroversiell?
Vilken handlingslinje gentemot kommunerna
foljer den centrala statsmakten? Dessa sju
problemomraden skall har behandlasitur och
ordning.

Indelning

Lokal niva. Om antal invanare tas som ett
matt pA kommunens storlek uppvisar Euro-
pa en enorm spannvidd (tabell 2.1). De eng-
elska kommunerna &ar gigantiska enheter
med en genomsnittsbefolkning pa 127000
invanare. I Grekland, Frankrike och Island
har kommunerna daremot i medeltal bara
mellan 1000 och 2000 invanare. Det sédger
sig sjalvt att de ekonomiska och personella
forutsiattningarna for kommunalpolitik blir
helt olika.

Det allmidnna monstret dr att landerna i
sodra Europa ofta har sma kommuner. Jim-
forelsevis stora kommunala enheter ater-
finns, forutom i Storbritannien och Irland,
i Skandinavien samt Nederlanderna och Bel-



Tabell 2.1 Europas kommuner: antal och
storlek

Antal Genomsnitts-
Land kommuner befolkning
England 365 127000
Skottland 56 91600
Wales 37 75900
Nordirland 26 60500
Irland 92 41900
Portugal 275 34200
Sverige 286 30000
Danmark 275 18700
Nederlanderna ca 800 17900
Belgien 589 16800
Finland 460 10900
Norge 448 9500
Tyskland (vést) ca 8400 7200
Italien ca 8000 6800
Spanien 8049 4700
Osterrike 2417 3000
Luxemburg 126 2900
Grekland 6036 1600
Frankrike 36000 1500
Island 202 1300

Kélla: Norton 1991 med kompletteringar

gien. Smastaterna Luxemburg och Island har
i forhallande till sitt invanarantal manga och
darfor sma kommuner.

Kommunsammanslagningar. Det 4r inte bara
Sverige som under de senaste artiondena upp-
levt stora indelningsidndringar. Flera lander
har forsokt att genom sammanslagningar till
storre enheter skapa barkraftiga och effektiva
lokala enheter. Mer genomgripande férand-
ringar i denna riktning har genomforts i Eng-
land, Tyskland, Nederlinderna, Belgien,
Norge och Sverige. I en del lander har forso-

ken att sl4d samman kommunerna fatt uppges
efter lokalt motstand.

I de lander ddar smakommunerna bestar har
andra vagar i stéllet provats, exempelvis olika
former f6r mellankommunal samverkan,
overforande av uppgifter till regionala eller
centrala organ samt losningar som innebdr att
serviceproduktionen exempelvis laggs ut pa
entreprenad.

Regional niva. Om bilden av den lokala ni-
vans organisering ar splittrad dr olikheterna
nar det géller den regionala nivan dnnu storre.
En del lander saknar 6ver huvud taget mot-
svarigheten till vara landsting, dvs. ett folk-
valt organ pa regional niva, mellan staten och
primdrkommunerna. Finland 4r ett exempel.

En motsatt stillning intar de linder som
har en mycket stark, folkvald regional niva.
De federala staterna Tyskland, Osterrike,
Schweiz och Tjeckoslovakien dr uppenbara
exempel. Det 4r hir snarast beréttigat att tala
om en regional niva inom delstaternas ram,;
statens organisation far diarmed fyra steg:
riket, delstaten, regionen och kommunen.
Aven Spanien, Belgien och Italien har en vitt-
gaende regional sjdlvstyrelse.

Den regionala nivans komplexitet beror
inte minst pa att statliga och kommunala in-
tressen har mots och bryts mot varandra. Man
kan urskilja tre huvudmodeller f6r den regio-
nala nivans organisering.

I landshovdingemodellen utovas statens,
eller delstatens, makt av en landshovding,
guvernor eller prefekt. Det finns hir inget
folkvalt regionalt organ sasom landsting.
Diremot finns det pa lokal niva folkvalda
kommuner, som star under uppsikt av lands-
hévdingen. Denna modell tillimpas i Oster-
rike, Finland, vissa storre tyska delstater
samt, i modifierad form, i Luxemburg.

En konstruktion, som kan bendmnas dver-
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inseendemodellen, innebir ocksa att regionen
styrs av en av staten utnidmnd landshovding,
men att det ocksa finns en folkvald férsam-
ling. Statens dverinseende 6ver den regionala
kommunen sakras genom att landshoévdingen
sitter ordférande i kommunens beslutande
forsamling. Denna blandvariant tillampades
under en 6vergangstid i Portugal och ater-
finns i de nederldndska och belgiska provin-
serna.

Med parallelimodellen avses det svenska
systemet med att ldnet (ett statligt organ) och
landstinget (ett kommunalt organ) existerar
sida vid sida. Denna modell 4r numera relativt
vanlig och finns férutom i Sverige och Dan-
mark dven i exempelvis Italien, Spanien och
Grekland.

Uppgifter

Trots olikheterna i den kommunala organisa-
tionen finns det en hel del likheter nir det gal-
ler vilka uppgifter som kommunerna har att
skota. Avuppgifter sominsamlats av Europa-
radet kan man dra slutsatsen att vissa uppgif-
ter aterfinns i kommunerna Sverallt.

Kommunerna har i alla de undersokta lian-
derna ansvaret fo6r vatten och avlopp, skol-
byggnader, bibliotek, teatrar, idrottsanligg-
ningar, avfallshantering, dldreomsorg, social-
vard, gator och vigar, markplanering och
byggnadstillstand. Andra uppgifter aterfinns
isd gott som samtliga ldnders kommuner; det
galler exempelvis forskolor, museer, begrav-
ningsplatser, brandkér, parker, slakthus, bad-
hus, industristéd och miljoskydd.

Endast vissa av dessa uppgifter ér obligato-
riska f6r kommunerna. Kommunerna har av
staten sd gott som Overallt palagts ansvaret
for byggandet och underhallet av lokaler for
det obligatoriska skolviasendet, f6r gator och
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vagar, raddningstjanst och plan- och bygg-
fragor. Manga av de andra uppgifterna ar
frivilliga, men har anda n4stan overallt gjorts
till foremal for kommunala omsorger.

Den regionala nivans uppgifter uppvisar
emellertid betydligt storre variationer. Vissa
lander saknar, som tidigare namnts, folkval-
da organ pa mellanniva. I andra lander star
kommunerna pé regional niva for en betydan-
de del av den offentliga sektorn. Organ mot-
svarande vara landsting kan exempelvis ha
ansvar f6r hilso- och sjukvard, social omsorg
och gymnasieutbildning. Sverige, Norge och
Danmark far sin sdrpréagel genom att lands-
tingen respektive fylkeskommunerna och
amtsraden har ansvar for sjukvarden.

Ser man till den sammantagna kommunala
sektorn, dvs. bade lokal och regional niva,
och miter kommunernas betydelse i ekono-
miska termer star det klart att kommunerna
spelar allra storsta roll i de nordiska ldnderna.
Hailso- och sjukvard, skolor, idldreomsorg
och barntillsyn 4r personalintensiva omraden
som i Norden i jamfo6relsevis stor utstrack-
ning lagts i kommunala hander.

Den allmédnna tendensen under de senaste
decennierna dr emellertid inte unik fér Nor-
den. Kommunerna i Europa har fatt hand om
fler och fler omraden.

Handlingsfrihet

Vad far en kommun géra? Vad kan en kom-
mun gora? Ramarna fér den kommunala
handlingsfriheten kan vara mer eller mindre
tranga. I inget europeiskt land 4r friheten obe-
skuren; den nationella statliga organisationen
utpekar bestimda granser f6r den kommuna-
la kompetensen. Daremot skiljer sig linderna
at nar det géller tekniken for att reglera sfaren
for kommunernas sjalvstindiga handlande.



Manga lander tillimpar det svenska syste-
met med dubbla sektorer: en obligatorisk sek-
tor inom vilken kommunen av staten ir alagd
bestamda uppgifter, en frivillig sektor inom
vilken kommunen sjilv kan skéta sina egna
angelagenheter. I italiensk lagstiftning skiljs
mellan funzioni obbligatore och funzione
facoltative, i fransk likaledes mellan services
obligatoires och services facultatifs.

I England 4r kompetensomradet diaremot
sndvare formulerat. Det engelska systemet ut-
trycks i principen om ultra vires, utanfor be-
fogenheten. Principen innebdr att en engelsk
kommun inte far vidta en atgird savida denna
inte uttryckligen har stod i nagon lag eller for-
ordning. Domstolar kan olagligforklara be-
slut som gar 6ver gransen. Grundldggande for
det engelska statsskicket 4r att parlamentet ar
suverdnt och att landet saknar en skriven for-
fattning. I England saknar den lokala sjilv-
styrelsen grundlagsskydd; en sadan skulle in-
nebira en inskrankning i parlamentets makt.
Av samma skl har England végrat att under-
teckna Europakonventionen om lokal sjalv-
styrelse.

Principen om kommunernas fria beskatt-
ningsritt dr uttryckligen erkiand i vissa lander,
déaribland Sverige, men saknas i andra stater.
Den praktiska betydelsen av sddana konsti-
tutionella garantier forefaller daremot rela-
tivt begransad. I alla europeiska ldnder ut-
ovar den centrala statsmakten en handfast
kontroll 6ver nivan pa de kommunala in-
komsterna. Ju storre den kommunala sektorn
ar, desto tyngre viger den i landets samlade
ekonomi.

En betydande del av kommunernas inkoms-
ter kommer fran statsbidrag. En allmén for-
andring ar att detaljerade, specialdestinerade
anslag ersitts av klumpanslag (pengar i en
enda sick). | USA infordes s. k. revenue shar-
ing redan under 1960- och 1970-talen; det

danska systemet med bloktilskud togs i bruk i
mitten av 1970-talet.

Over huvud taget har det visat sig svart att
né fram till ndgot entydigt svar pa fragan hur
den kommunala handlingsfriheten varierar
fran det ena landet till det andra. Det gar
knappast att pa ett rattvisande sitt gora ett
helhetsomdome; dartill 4r olikheterna mellan
olika omraden alltf6r stora. Vissa ansvarsom-
raden, exempelvis utbildning och sjukvard,
brukar atfoljas av ett timligen utforligt och
detaljerat regelsystem. Centralstyrningen 4r
darfor ganska stor och kommunens hand-
lingsfrihet foljaktligen inskrankt. Inom and-
ra omraden, som kultur och fritid, ingriper
statsmakten inte lika reglerande och kommu-
nens sjalvstindighet dr darfor storre. Kom-
munens faktiska handlingsfrihet ar salunda
starkt beroende av vilka uppgifter som kom-
munen har. Skillnaderna i handlingsfrihet gar
mindre efter nationsgrianser, mer efter poli-
tiskt sakomrade.

Nir det giller statens styrning av kommu-
nerna kan man i Europa se en allmén fordand-
ring. Detaljstyrning ersitts av indirekta styr-
ningsmetoder. Tidigare var det vanligare att
staten i detalj reglerade vad kommunen skulle
gora. Statliga foretrddare, sdsom landshov-
dingar, guverndrer och prefekter, ingrep i
stort som smatt. I dag har kommunerna fatt
vidgade mojligheter att sjalva finna de lamp-
ligaste lokala l6sningarna. Staten utdvar sitt
inflytande frimst genom ramlagstiftning, eko-
nomiska styrmetoder och mojligheten att i
efterhand utkrdva ansvar genom exempelvis
laglighetsprévning och tillsyn.

Organisation

Alla moderna stater har pa riksnivan vissa
centrala organ sasom en lagstiftande makt
(ett folkvalt parlament) och en verkstillande
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makt (en regering, eventuellt en president,
med underlydande forvaltning). Fragan éar i
vilken utstrackning dessa slags organ dven
aterfinns inom kommunerna.

Nir det giller motsvarigheten till parla-
mentet dr likheterna stora. Kommunerna i
alla europeiska lander har nagot slags kom-
munfullméiktige, vars ledamoter utses i fria
val. Valmetoden och fullmiktigeférsamling-
ens storlek kan visserligen variera, men detta
inslag av representativ demokrati r i dag all-
mint forhdrskande.

Diremot skiljer sig kommunerna betydligt
mer nir det giller den verkstdllande maktens
organisation. I medelhavsldnderna leds kom-
munen av en borgmistare (som le maire i
Frankrike). Denne spelar en framtriadande
rolli kommunalpolitiken och féretrader kom-
munen bade utat gentemot exempelvis staten
och inat gentemot medborgarna.

I norra Europa ar det vanligt att den verk-
stdllande makten ut6vas av ett kollektivt or-
gan, motsvarande den svenska kommunsty-
relsen, som utses avden kommunala fullméik-
tigeforsamlingen.

Det finns ocksa blandformer av de tva sy-
stemen. I en del stater finns det bide en kom-
munstyrelse och en borgmaistare; den sena-
re fyller darvid ofta mer ceremoniella upp-
gifter.

Tyskland 4r i detta avseende intressant sa
till vida att kommunernas inre organisation
skiljer sig atskilligt mellan olika landséndar.
Sarskilt i sodra Tyskland har der Biirgermeis-
ter en central stillning. I de norra delarna av
landet ar kollektiva ledningsorgan vanligare.
I de fem nya delstaterna i det forna DDR
infordes den sydtyska borgmaistarmodellen;
valet var uttryck for en reaktion mot den
gamla regimens kollektivistiska organisa-
tionsformer.

Den kommunala forvaltningens storlek
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och specialisering star givetvis i proportion
till de kommunala uppgifternas omfattning.
Tva huvudtendenser har emellertid gjort sig
gillande. Den ena ar en allt lingre driven
professionalisering. Den dldre tidens lekman-
nafdérvaltning har efter hand trangts undan
av byrakrater och olika yrkesspecialister.
Aven politikerrollen har tenderat att profes-
sionaliseras; i storre kommuner dr uppdraget
som fortroendevald numera i praktiken en
heltidssyssla. Den andra utvecklingslinjen &r
att den kommunala férvaltningen gar mot allt
friare organisationsformer. Entreprenorer
och privata serviceproducenter utfér i dag
manga av de uppgifter som tidigare skéttes av
kommunala organ. Kommunen ikldder sig
rollen av bestillare, medan det direkta pro-
duktionsansvaret Overlats pa sjalvstindiga
enheter. Direkt orderstyrning ersitts dirmed
av indirekt styrning genom avtal och kon-
trakt. Kommunerna delegerar sina uppgifter i
kraft avvad som med en engelsk term beskrivs
som enabling authority, makten att befull-
maktiga.

Demokrati

Utvecklingen mot stérre kommuner, mer by-
rakratiska forvaltningsformer och férsvagat
lekmannainflytande har lett till oro over att
den lokala demokratin férsvagas.

Det vore emellertid forhastat, atminstone
pa grundval av de mer systematiska forsok
som gjorts att bedoma de europeiska kommu-
nerna nér det galler folkstyrelsens kvalitet, att
dra den allminna slutsatsen att demokratin
forsamrats. Diaremot dr det sdkerstallt att
demokratin férdndrats. Gardagens lokala
demokrati hade ett storre inslag av lekmanna-
styrelse och direkt demokrati. Dagens kom-
munalpolitik har antagit mer av rikspolitikens



former. Representativ demokrati, partipoliti-
sering och moderna massmedia har dndrat
folkstyrelsens betingelser.

Aven om den allminna utvecklingsrikt-
ningen &r tydlig finns det d4nnu stora varia-
tioner. Sarskilt i Sydeuropas smakommuner
bygger forhallandet mellan viljare och kom-
munledning mindre pa partipolitik och mer
pa personliga relationer.

Makt

I norra Europa kan kommunerna gora sig
gallande pa nationell niva via starka intresse-
organisationer. De svenska kommun- och
landstingsforbunden utgor typiska exempel.
Det ror sig om en form av indirekt inflytande
for den enskilda kommunen. Viktiga makt-
resurser dr sakskil, expertis och mojligheten
att i forhandlingar sitta tyngd bakom sina
krav.

I sodra Europa har direkta kontakter med
den centrala statsmakten storre betydelse.
Kommunens mojligheter att hdvda sitt infly-
tande baseras mer pd personliga kontakt-
vagar. I Frankrike spelas en avgorande roll av
le notable, den lokale inflytelserike politi-
kern, foretradesvis borgmaistaren, som via
sitt personliga kontaktnit i de parisiska korri-
dorerna kan forskaffa sin egen kommun sér-
skilda forméner. Systemet bygger pa mang-
syssleri, cumul des mandats. Trots att mojlig-
heterna att kombinera manga olika fértroen-
deuppdrag begransades genom en lag 1985 ar
det fortfarande mycket vanligt att en borg-
maistare ocksa ar landstingsman eller parla-
mentsledamot.

Aven i Italien spelar personliga kontakter
stor roll, 4ven om de politiska partierna héar
fungerar som viktiga mellanled. Inflytande-
systemet bygger pa ett slags byte. I utbyte mot

politiskt stod kan den lokale foretradaren
skaffa fordelar at sin egen hembygd.

Denna skillnad mellan soédra och norra
Europa aterspeglar medelhavslindernas ur-
aldriga traditioner av tjdnster och gentjins-
ter. I den samhéllsvetenskapliga litteraturen
gar fenomenet under beteckningen patron-
klientrelationer. Systemet paminner om den
traditionella familjens struktur. Familjedver-
huvudet erbjuder skydd och forsérjning, men
kraver i gengild lydnad och tjanster. Denna
patriarkala ordning lever fortfarande kvar i
manga sociala vanor.

Debatt

Med tanke pd att kommunernas betydelse
Okat i manga lander dr det foga forvanande
att debatten om den offentliga sektorns stor-
lek, finansiering och organisering i hog grad
ocksa kommit att handla om kommunernas
framtid. Trots att meningarna ibland gatt
isar, bAde inom och mellan Europas lander, dr
det anméarkningsviart med hur pass lika férut-
sattningar debatten forts. Under de senaste
artiondena har kommunerna setts i dvervi-
gande positivt ljus. Kommunerna har fatt
okade befogenheter och 6kat ansvar. Europa-
konventionen 4r den yttre bekriftelsen pa
denna allmineuropeiska samstimmighet om
kommunernas betydelse.

I europeiskt perspektiv framstar England
som det avvikande fallet. Medan andra ldnder
stravat efter en forstirkning av kommunerna
har England under 1980-talet gatt i motsatt
riktning. Margaret Thatchers omdaning av
det engelska samhillet hade spetsen riktad
mot fackféreningarna och den svillande
offentliga sektorn, inte minst férkroppsligad
av kommuner, vilka, sédrskilt i de norra delar-
na av landet, styrdes av Labourpartiet. Syftet
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har varit att stirka marknaden och den enskil-
des valfrihet. Kommunernas handlingsfrihet,
inte minst i ekonomiskt avseende, har in-
skrankts. Den lagstiftning som gav hyresgis-
terna ritt att kopa sina bostdder minskade
kommunernas makt Over bostadspolitiken.
Foraldrarnas ritt att ta over driften av lokala
skolor undandrog ytterligare ett omrade fran
kommunerna.

Det som forenar Storbritannien med resten
av Europa 4r strdavan att reducera statens
beslutsmakt. I manga lander 6verfordes be-
slutsmakt fran staten till kommunerna. Den
konservativa regeringen har diremot gatt
in for att reducera bade statens och kom-
munernas makt; avsikten har i stillet varit
att stirka marknaden och den enskilde indi-
viden.

Huvudtyper

Eftersom det gar att beskriva den lokala
sjalvstyrelsens variationer i Europa ldngs at-
minstone ett drygt halvdussin olika dimensio-
ner ar det vanskligt att sammanfatta likheter-
na och olikheterna i nagra enkla schabloner.
Med viss forenkling 4r det 4nda mojligt att
urskilja tre huvudtyper av kommuner.

Sydeuropa

Det sydeuropeiska monstret, som det exem-
pelvis kommer till uttryck i fransk tradition,
bygger pa en kombination av stark statsmakt
och stark lokal identitet. Staten ut6var sin
overhoghet over territoriet genom prefekter
och lokala statsorgan. Kommunernas sjalv-
standighet ar snévt tillskuren. Sjilvstyrelsen
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mitt i politisk makt 4r svag. Daremot finns en
levande lokal identitet. Byns intressen halls
levande och personifieras av borgmaistaren.
Kommunen kan utéva inflytande genom att
utnyttja kontakter i huvudstaden.

England

I den anglosaxiska modellen lever den lokala
sjalvstyrelsen ett isolerat och osikert liv.
Grinsen for den kommunala kompetensen dr
inte grundlagsreglerad, utan dr avhingig av
vem som for tillfdllet innehar den politiska
makten i huvudstaden. Diaremot utovar sta-
ten inget direkt inflytande 6ver kommunens
styrelse. Staten och kommunerna utgér inga
sammanfldtade system, utan 4r snarast tva
separata sfiarer. Om staten darfor later kom-
munernas dagliga ské6tsel varai fred har kom-
munerna heller inga sdkra viagar att paverka
den nationella nivan.

Nordeuropa

Aven i den nordeuropeiska modellen atnju-
ter kommunerna en betydande autonomi,
men till skillnad fran det anglosaxiska syste-
met dr den lokala sjalvstyrelsen fastare regle-
rad, inte sillan i grundlagsform. Kommuner-
na besitter relativt vidstriackta befogenheter
inom den frivilliga sektorn. Kommunernas
fria beskattningsritt dr ofta uttryckligen stad-
gad. Till foljd av kommunernas stora andel
av den offentliga sektorn kan linderna i den
nordeuropeiska gruppen, sérskilt i Skandina-
vien, beskrivas som decentraliserade enhets-
stater.
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De forskare som sokt jaimféra och samman-
fatta de europeiska utvecklingstendenserna
varnar ofta mot alltfér pessimistiska slutsat-
ser. Trots varningssignaler om krisen i den
offentliga sektorn, ekonomiska styrproblem,
bristande demokrati och férsvagad legitimitet
drar man slutsatsen att kommunalpolitiken
uppvisar atskilliga prov pa vitalitet. Sett i nag-
ra decenniers perspektiv har kommunerna
forstarkts.

Daremot bor den politisk-ideologiska bak-
grunden inte tecknas i alltfor ljusa farger. De-
mokratiska argument har visserligen funnits
med som motiveringar, men det starkaste ski-
let till den kommunala expansionen har varit
ett slags nodtvang. Under nagra artionden ge-
nomgick den offentliga sektorn en unikt stark
tillvéaxt. Utbildningsreformer, sjukvardens ut-
byggnad, urbanisering och éver huvud taget
det moderna vilfirdssamhillets expansion
satte den offentliga organisationen pa utom-
ordentligt harda prov. De gamla organisa-
tionsmodellerna rickte helt enkelt inte till. En
patentlosning blev att avlasta centrum.

Det var langt ifran dverallt det fanns fardi-
ga kommuner som var redo att ta emot alla
dessa nya uppgifter. En linje i reformarbetet
blev darfor att omforma kommunerna till nya
effektiva forvaltningsenheter. En atgird var
att sla samman de gamla smd kommunerna
till storkommuner. En annan férdndring gill-
de den interna organisationen; kommunerna
forvandlades till byrakratiska och professio-
naliserade organ.

I de ldander dar kommunsammanslagning-
arna misslyckats till f61jd av lokalpatriotiskt
motstand valdes andra vigar. Det vanligaste
alternativet till den lokala nivan var att i stillet
lagga ansvaret pa regioner och provinser. Ett

exempel utgors av den franska decentralise-
ringsreformen dar framfor allt departement
och regioner fatt 6kad betydelse. Det ar sir-
skilt i sodra Europa som regionerna fatt en
starkt stillning.

Kommunerna, och i vissa fall alltsa dven
regionerna, blev dirmed viktiga element i det
omfattande system som brukar sammanfat-
tas under beteckningen den offentliga sek-
torn. Kommunernas problem sammanfoll i
okad utstrackning med vad som kom att defi-
nieras som den offentliga sektorns problem.
Efter det att vilfiardssamhillets expansion
kulminerat stilldes effektivitetsproblemen i
forgrunden. Den offentliga sektorns férand-
ringsarbete sammanfattas i den internationel-
la diskussionen med uttrycket public manage-
ment. Traditionella styrningsmetoder, sisom
befil, hierarkisk kontroll och detaljstyrning
ersitts av mer pragmatiska relationer mellan
staten och kommunerna. Kommunerna ges
inte minst det stora ansvaret att inom négra
av vilfardssamhillets tunga omraden séka
astadkomma forbattrad servicekvalitet till
minskad kostnad. Kommunerna borjar expe-
rimentera med privatiseringar, entreprenader
och andra organisationsformer.

Parallellt med denna decentralisering av
ansvaret for den offentliga sektorn fériandras
Europas politiska karta. De visteuropeiska
landerna f6rbinds allt ndrmare genom den
europeiska integrationen. De Overstatliga in-
stitutionerna far allt storre betydelse, ofta pa
bekostnad av nationalstatens traditionella
maktorgan. Den gamla frigan om kommu-
nernas forhallande till staten kommer déarfor i
en helt ny belysning.

Kommunerna i Europa
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3 Kommunerna i Sverige

”Den allmédnna andan i svenskt politiskt liv,
respekten for vederhéftighet och sakkunskap,
den lugna, betdnksamma provningen av skl
och motskil, de solida arbetsvanor”, som ut-
marker ”svenskt politiskt liv, nar det 4r som
bast”, star i stor tacksamhetsskuld till den
skolning i allménna ting, som det fria delta-
gandet i réttskipning och forvaltning sedan
urminnes tid skdnkt det svenska folket och
dess fortroendeméan.” Si skrev 1941 Yngve
Larsson, borgarrad i Stockholm. Manga and-
ra exempel kunde ges pad hyllningar till den
kommunale fértroendemannen i svensk his-
toria.

Hur realistisk 4r denna bild? Ar den bara en
myt, en romantisk konstruktion avsedd for
hogtidstalen? Eller finns det faktiskt en levan-
de folkstyrelsetradition som ligger till grund
for dagens kommuner?

Svaret dr inte helt enkelt. I ett lingre histo-
riskt perspektiv &r kommunerna en relativt ny
foreteelse. De moderna kommunerna och
landstingen har sitt ursprung i 1862 ars kom-
munalreform. Diremot finns det en lingre
och mer indirekt tradition av att lokala menig-
heter inom vissa omraden sjalva skoter sina
gemensamma angeldgenheter. Detta folkliga
inslag i beslutsfattandet har dock inte varit
konstant utan under vissa epoker starkt till-
bakapressat. Kommunernas stamtrdd har
manga sidoskott.
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Aldre sjalvstyrelseformer

Kunskapen om styrelseformerna i den ald-
re historien dr begransad till f6ljd av bris-
ten pa killmaterial. Det d4r dock ként att
tingen hade stor betydelse for att skipa ritt
och losa tvister. Det fanns fyra territoriella
nivaer: landskapet, hiradet, socknen och
byn.

Landskapet

Under tidig medeltid var landskapet den
storsta politiska enheten. Nagon stat i modern
mening fanns dnnu inte. Riket utgjordes av en
16s federation av relativt sjdlvstindiga lands-
andar. Varje land hade ett ting, /andstinget,
i vilket de fria minnen deltog, saledes varken
kvinnor eller trélar. Tinget leddes av lagman-
nen, som ocksa hade i uppgift att foredra,
talja, lagen. Landskapslagarna, delvis influ-
erade av europeiska réttstraditioner, nedteck-
nades pa 1200-talet.

Under 1300-talet samlades allt mer makt i
kungens och adelns hander. En for hela riket
gemensam lagstiftning infordes. Landskapen
fick darmed minskad betydelse, men kvarlev-
de som omraden for lokal sjalvstyrelse. Mot
1600-talet hade landstingen i allt véasentligt
spelat ut sin roll.



Haradet

Aven hiradena gar langt tillbaka i historien.
Haradstinget hade linge bade domande och
forvaltande uppgifter, men blev efter hand
endast ett domande organ. Hiradshévding-
en, tillsammans med den tolvmannanimnd
som foretradde menigheten, kom att st for
en stor del av rattskipningen. Tyngdpunkten i
hiradstingens verksamhet lag pa att uppritt-
halla lag och ordning samt att 16sa dgotvister
och att reda ut ekonomiska mellanhavanden.

Socknen

Socknen var ursprungligen en del av den kyrk-
liga organisationen och kom med den katol-
ska kyrkan till landet. Ordet socken kommer
av ”’soka”, dvs. dem som sokte sig till kyrkan
eller tinget. Socknens uppgift var att under-
hélla kyrkans byggnader och férvalta kyrkans
egendom.

Reduktionen minskade visserligen sock-
narnas maktbas, men de gavs sedermera nya
uppgifter, pa 1600-talet bl. a. fattigvard och
skolundervisning. Pristen hade diarmed en
ansenlig maktstéllning i bygden, inte bara i
kyrkliga fragor. Statskyrkosystemet medfor-
de ett nirmande mellan den andliga och den
vérldsliga makten, dven pa lokal niva.

Socknens beslutande organ var kyrkoradet
och sockenstimman. Forst i borjan av 1800-
talet fick dessa organ fastare, lagreglerade
former. Socknarna hade da ocksa fatt ansvar
for bland annat hilsovard, vaghallning och
val av riksdagsledamoter till bondestandet.

Antalet roster vid sockenstimman i borjan
av 1700-talet stalldes i proportion till jordinne-
havets storlek. Den graderade rostritten av-
skaffades forst 1918—1921. I makthédnseende
dominerades socknen av kyrkoherden och de
formognare bonderna.

Byalaget

Byalagens uppgift var att samordna det ge-
mensamma brukandet av byns jord. Besluten
pé bystimman fordrade enhallighet. Skiftes-
reformerna pa 1700- och 1800-talen sprangde
byarna och ddarmed ocksa byalagen.

Bysamfilligheter och vigféreningar kan
ses som sentida och avlagsna slaktingar till de
gamla byalagen.

Centralmakt och lokalmakt

Med Gustav Vasas enande av riket och stor-
maktstidens expanderande statsmakt blev
landets styrelse starkt centraliserad. Sarskilt
de regionala sjalvstyrelseorganens sjalvstin-
dighet gick till stora delar forlorad.

Staten tar éver regionerna

Axel Oxenstiernas ritningar for den svenska
statsmaktens konstruktion formulerades i
1634 ars regeringsform, som i forsta hand ar
en forvaltningsstadga. Den centrala statsled-
ningen organiserades i myndigheter, kollegier
och dambeten. Det fanns ocksa ett starkt behov
av en organisation som sag till att den allt
stridare strommen av lagar och férordningar
tillampades konsekvent i alla landsdndar. Det
gallde att se till att stadgandena om fattig-
vard, skjutsviasende, postvasende, skatteupp-
bord och rittskipning efterlevdes.

Problemet var att skapa en mellaninstans
som var tillrackligt stark att genomdriva sta-
tens direktiv, men som inte borjade leva ett
alltfor sjalvstandigt liv. Risken for federalism
och feodalism ansags 6verhdngande.

Losningen blev att inratta ett landshévdinge-
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dmbete direkt understillt regeringen. Lands-
hovdingen (ordagrant landets huvudgangare,
den som gar i spetsen for regionen) fick titeln
Kungl. Maj:ts befallningshavande; forkort-
ningen KB levde linge kvar som benidmning
pa lansstyrelsen. Uppgifterna preciserades i
en landshovdingeinstruktion 1635. Lands-
hovdingen var statens verktyg for att halla
ordning pa landsdelen. Rollen som regionens
talesman utdt, dven gentemot statsmakten,
tillkom forst senare. Lansstyrelsen som kol-
lektivt ledningsorgan inférdes f6r 6vrigt dven
den langt senare; ldnsstyrelsen var liange lik-
tydig med landshovdingen.

Med landshoévdingedmbetets inridttande
foljde ocksa lanet som administrativ enhet.
Den svenska lansindelningen gar darfér mer
4n 300 ar tillbakaitiden. Linet var avsett som
en mellanniva i statsorganisationen. Under
landshévdingen lydde fogdar, lansmén, fjar-
dingsmén och hiradsskrivare. Aven om gran-
sen mellan ’statliga’ och ”kommunala” upp-
gifter inte hade samma inneb6rd som i dag,
var det anda klart att staten hade 6verhoghet.

Lokalt inflytande?

Fragan i vilken man de lokala sjdlvstyrelse-
traditionerna lyckades overleva under detta
centralismens tidevarv dr omdiskuterad. Den
romantiserande historieskrivningens forestall-
ning om en obruten linje av folkstyrelse er-
sattes senare av en motsatt bild, namligen att
den centrala statsmaktens hardhinta rege-
mente sa gott som fullstdndigt utraderat den
lokala sjalvstyrelsen.

Den moderna historieskrivningen har natt
fram till en mer nyanserad stiandpunkt. Det
rader inget tvivel om att statsmaktens utbygg-
nad och centralisering fick stora konsekven-
ser for de dldre organen. Landstingen, och sa
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smaningom dven hiradstingen, forlorade in-
flytande.

Men i stéllet f6r att vilja mellan tva ensidiga
teorier foredrar dagens historieforskare att be-
tona det dmsesidiga samspelet mellan statsmakt
och allmoge. Staten var beroende av bonder-
nas samtycke for att kunna ta ut skatter och
rekrytera krigsmanskap. Bonderna hade ett
visst utrymme for sjalvstandighet och kunde
utnyttja statens politiska och rittsliga kana-
ler for att hdvda sina intressen. Att bonderna
hade sjélvstdandig representation i landets par-
lament var ovanligt i Europa vid denna tid.

Historikern Eva Osterberg konstaterar att
”bonderna hade en viss frihet att agera kollek-
tivt inom lokalsamhallets ramar — och vidare
ut frdn lokalsamhillet”. Savil sockenstim-
mor som hiradsting fortsatte att verka. Lo-
kalsambhallet forfogade 6ver sina egna institu-
tioner och fortroendeman. Det rér sig alltsa
om en betydelsefull historisk kontinuitet. Lo-
kala organ svarade hela tiden fér centrala
aspekter av ménniskornas vardagsliv: pro-
duktion och avgifter, lag och ritt, socialt an-
svar for de behdvande i lokalsamhillet och
for gemensamma lokaler, val av fértroende-
maén och tjansteman. Den lokala sjdlvstyrel-
sens organ blev visserligen alltmer inldnkade i
statsmakten, men kunde dnda utnyttjas av
allmogen. Slutsatsen #r att sjdlvstyrelsens
institutioner inte generellt kan ses enbart som
statsmaktens forlingda arm. De maste i hog
grad ocksa ses som ett redskap foér lokalsam-
hallet sjalvt och for dess invanare i deras egen-
skap av subjekt och med viss autonomi gent-
emot centralmakten.”

Landskapens livskraft

Den lokala sjélvstyrelsens tyngdpunkt kom
att ligga pa socknarna och hiaradena. Bystam-
mornas betydelse minskade, liksom lands-



tingens. Aven om byn som sjilvstindig be-
slutsenhet sedan ldnge forsvunnit in i histo-
riens skuggor lever byn pa sina hall kvar som
en social och kulturell gemenskap. Aven land-
skapet lever kvar i dagens folkmedvetande
med sina landskapsvapen och landskaps-
blommor.

En bidragande orsak till landstingens livs-
kraft 4r att den civila och militira forvalt-
ningen gick skilda védgar. Under feodalism-
ens lidnsviasende var rusttjdnst, rdttskipning
och ekonomisk makt sammanldnkade. Nar
lansforvaltningen byggdes upp under 1600-
talet traffades det medvetna valet att inte lata
landsh6évdingen ocksa f4 hand om den mili-
tdra organisationen. Det gamla ldnsvisen-
dets regionala maktkoncentration skulle und-
vikas.

Stormaktstidens militdra organisation, och
senare den allménna viarnplikten, fordrade ett
eget landstiackande system. Indelningsverket
med sina rotebdnder, soldattorp och bats-
manshall organiserades med de gamla land-
skapen som grund. Dalregementet, Smalands
husarer, Bohus bataljon och andra landskaps
militdra forband bildade under arhundraden
karnan i det svenska forsvaret. Varnpliktens
idé om en folkligt féorankrad férsvarsorgani-
sation fick ddarmed sitt territoriella uttryck.
Landskapen forblev levande enheter.

Staderna

Den lokala sjédlvstyrelsen under dessa &rhund-
raden berorde framst landsbygdens och bon-
dernas forhallanden. Sa sent som 1870 ut-
gjorde jordbruksbefolkningen tre fjardedelar
av Sveriges invanare.

Aven om ocksa andra europeiska lander vid
denna tid huvudsakligen var jordbrukssam-
hallen skilde de sig 4nda ganska kraftigt nar

det giller stidernas betydelse. Sedan medel-
tiden fanns ett band av maktiga stider langs
Centraleuropas handelsvigar. De norditali-
enska, franska och tyska stiderna kunde un-
der arhundraden utveckla sina egna former av
sjalvstyrelse. Ordet medborgare hiarstammar
fran borgare (den som bor inom borgen, sta-
den), dvs. de stadsinvanare som genom bur-
skap var medlemmar i nagot av de olika
skréna.

I europeiskt perspektiv kdnnetecknas Sve-
rige av en sen och svag urbanisering. Forst
kring sekelskiftet hade stadsbefolkningen
uppnatt en mer betydande numeréar. Stadens
styrelseformer hade déarfér inte samma infly-
tande pa senare tiders politiska institutioner
som landsbygdens sjilvstyrelsetraditioner.
Staderna fick emellertid med tiden, i takt med
befolkningstillvdaxten och landsbygdens av-
folkning, allt storre betydelse.

Pa medeltiden styrdes staden av ett rad.
Detta ombildades s& smaningom till en ma-
gistrat, bestaende av borgmdstare och rdd-
madn. Magistraten hade hand om bade forvalt-
ning och, i egenskap av radstuvuritt, rattskip-
ning. Det skulle dréja linge innan maktdel-
ningsldrans princip om separata organ for
verkstdllande och domande uppgifter slog
igenom i staderna.

Stadsmenigheten samlades i form av all-
mdn rdadstuga under ledning av magistraten
av dess ordforande. Yrkeskorporationer kun-
de bilda sarskilda societeter. Stadens dldste
var en fullmiktigeforsamling, vald av borger-
skapet.

Under 1600-talet tillkom kravet att borg-
mastaren skulle ha juridisk kompetens. Stads-
styrelsen byrdkratiserades. Stddernas menig-
het kunde paverka valet av borgmaéstare, men
utnamningsmakten lag ytterst hos kungen.
Borgmastaren hade vid sin sida ett antal rad-
main, valda bland stadens borgare.

Kommunerna i Sverige
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Grianserna mellan statligt, kommunalt och
privat var pa den tiden ofta oklara. Manga
offentliga uppdrag var oavlénade och skottes
av invanarna jamsides med de vardagliga
sysslorna. Statens och stadens férvaltning
gick ofta in i varandra. Staden hade visser-
ligen sina privilegier, men var i praktiken in-
ordnad i den statliga férvaltningen. Vissa av
magistratens beslut fordrade landshovding-
ens samtycke.

Staden var i manga avseenden ett organ
for staten, men den lokala menigheten hade
trots allt alltjaimt en inte obetydlig sfar av
sjalvstandighet. Avenistdderna har den loka-
la sjdlvstyrelsen darfér en historisk konti-
nuitet.

Kommunen blir till

Staderna och socknarna styrdes saledes linge
under former som gick tillbaka pa medeltida
forhallanden. En kunglig férordning 1817 om
sockenstimmor och kyrkorad innebar egent-
ligen inte mer 4n en formell bekriftelse och en
precisering av rddande forhallanden. Bland
annat stadgades att den graderade rostritten
skulle vara regel; mantalsberdikningen blev
obligatorisk rostgrund. Under 1800-talet vick-
tes en rad forslag att reformera de lokala sty-
relseorganen.

Reformférsiag

I borjan av 1830-talet restes runt om i Europa
allt ivrigare krav pd kommunreform. Juli-
revolutionen 1830 i Frankrike blev en inspira-
tionskalla for reformstravandena. I England
gavs de virldsliga kommunerna ¢kat ansvar
for fattigvarden. I de engelska stidernas town
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councils gavs alla skattebetalande invanare
rostrétt.

Ocksaidensvenskariksdagen hdjdes roster
for ett stirkande av den lokala sjilvstyrelsen.
Greve C.G. Spens kritiserade centraliseringen
ochlade 1840 fram ett langtgaende forslag om
landskapsting och tvakammarsystem; den
ena kammaren skulle utgéras av ombud for
landskapen. Forslaget gick inte igenom, men
idén aterkom senare i och med férsta kamma-
rens tillkomst.

Aven om de livliga debatterna vid 1840—
1841 arsriksdag inte ledde fram till ndgon om-
fattande forandring av styrelseskicket fat-
tades under de foljande aren beslut som fick
viktiga konsekvenser for den lokala nivan.
Folkskolereformen 1842 innebar att socknar-
nas ansvar for skolundervisningen lagfastes.
Sockenstimmoforordningen 1843 gav sock-
narna utvidgad frihet att besluta om utgifter
for de kommunala behoven.

Kraven pa en mer omfattande reform ater-
kom emellertid med allt storre kraft. Motio-
ner vicktes i riksdagen varje ar. Debatten far
ses mot bakgrund av de allminna liberala
stromningarna. Kritiken mot de forlegade
institutionerna pa lokal niva drevs parallellt
med striden for naringsfrihet och yttrandefri-
het samt kraven pa standsriksdagens avskaf-
fande och en genomgripande representations-
reform. Utldndska impulser gav ytterligare
kraft at reformkraven. Den lokala sjélvstyrel-
sens idéer hade haft framgang i Danmark,
Norge, Tyskland, Osterrike, England, Bel-
gien och Holland.

Kommunallagarna 1862

Efter nigra ars utredning nadde man antligen
fram till ett beslut om sjalvstyrelsens organi-
sering pa lokal och regional niva. Kommunal-



lagarna fran 1862 kom att ligga grunden for
de svenska kommunernas styrelse i mer én ett
sekel framat. Genom beslutet inrittades fyra
typer av sjdlvstyrelseorgan: stader, forsam-
lingar, kommuner och landsting. De tva sist-
namnda var nya konstruktioner. Termen
”kommun” (fran latinets communis, gemen-
sam) hade just kommit i bruk vid denna tid.
”Landstinget” hade bara namnet gemensamt
med de medeltida tingen pa landskapsniva.

Staden. De burskapsidgandes privilegier av-
skaffades. Alla stadsinvanare blev i princip
likstillda. Rostratten var dock beroende av
inkomstens storlek. Aven juridiska personer
som aktiebolag fick rostritt. I storre stidder
infordes stadsfullmdktige som beslutande for-
samling. Magistraten foérvandlades fran be-
slutande till verkstallande organ. Fastighets-
och finansforvaltning lades pa en dritsel-
kammare, som med tiden blev stadens verk-
liga styrelse.

Forsamlingen. De gamla socknarnas uppgif-
ter uppdelades nu pa kyrkliga respektive
vérldsliga organ. Kyrkans lokala organ blev
forsamlingen.

Landskommunen. Det fanns flera alternativ
till den borgerliga kommunens territoriella
grundval. Hiradet och pastoratet Overvig-
des, men man stannade f6r sockenindelning-
en. Antalet landskommuner blev ddrmed cir-
ka 2500. Stidernas och landskommunernas
forhallanden reglerades i skilda lagar. Efter
beslut av regeringen kunde en mindre ort fa
rétt att bilda koping.

Den borgerliga kommunens befogenheter
angavs i en generalklausul, dir det med en
nyckelformulering hette att kommunerna
sjalva agde att “varda sina gemensamma
ordnings- och hushallningsangeldgenheter”.

Beslutanderitten i landskommunerna till-
kom kommunalstimman. Representativa or-
gan, fullmiktige, infordes till en bérjan en-
dast i de storsta kommunerna. Foérvaltning
och verkstillighet lades pa fortroendevalda,
antingen enskilda personer eller kollektiv i
form av nimnder. Det viktigaste organet blev
kommunalnimnden.

For att vara valbar till kommunalt fortro-
endeuppdrag fordrades att man hade hade
rostritt, hade fyllt 25 ar, var av manligt kén
samt att man inte var forsatt i konkurs eller
straffad for grovre brott.

Landstinget. Indelningen i landstingskom-
muner drogs i princip upp efter linsgrinser-
na. Kalmar lan delades emellertid i en nordlig
och en sydlig del. Vidare uteslots stiader 6ver
25000 invanare fran landstingen (gransen for
antalet invanare hojdes sedermera).

Landstingskommunens beslutande organ,
landstinget, utsags till en boérjan indirekt.
Landstinget utgjordes av ombud valda av
stadsfullméiktige, kommunalstimma och all-
man radstuga; stiderna gavs en viss Over-
representation. Linge sammantrdadde lands-
tinget endast en gang om aret. Kungen utnytt-
jade i flertalet landsting sin réitt att tillsédtta
landstingets ordforande; formellt avskaffa-
des denna regel forst 1920.

Landstinget fick hand om f6r ldnet gemen-
samma angeldgenheter sisom den allminna
hushallningen, jordbrukets och andra niring-
ars utveckling, kommunikationsvisendet,
hilsovard, undervisning samt allmén ordning
och sédkerhet.

Inledningsvis var landstingets uppgifter
mycket blygsamma. En viktig funktion till-
kom i samband med representationsreformen
1866, da det bestamdes att den nya forsta
kammaren skulle utses av landstinget (och
stadsfullméktige i de landstingsfria stiderna).
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Statligt och kommunalt

Ar kommunerna sjilvstindiga organ eller en
del av staten? I debatten infér kommunal-
lagarna framférdes bada uppfattningarna.
Liberalismen sag kommunerna som vilken
annan fri association som helst. Konservatis-
men betraktade kommunerna snarast som en
organisk del av staten.

Lagens forarbeten dr uttryck for en kom-
promiss. Kommunen dr bade ett slags privat
férening och en del av statens omrade. Kom-
munerna skiljer sig emellertid fran andra as-
sociationer i det att de inte fritt kan upplosas
och dndras. De avviker ocksa fran andra delar
av staten genom att de bygger pa sjilvverk-
samhet. Denna dubbelhet aterspeglas ocksa i
den i savil svensk som utlandsk kommunal-
ratt vanliga uppdelningen i en frivillig och en
obligatorisk sektor.

Kommunallagarna 1862 fann en praktisk
l6sning pa forhallandet mellan kommunal
sjalvstandighet och statlig dverhoghet som
fick bestaende konsekvenser. A ena sidan
gavs kommunerna ett ganska vidstrackt och
allmint formulerat kompetensomrade samt
en fri beskattningsritt. A andra sidan fick sta-
ten mojligheter att, framfor allt via efter-
handskontroll, ingripa mot de kommuner
som Jvertritt sin kompetens. Vissa av kom-
munernas och landstingens beslut gjordes un-
derstéllningspliktiga, dvs. de fordrade beslut
av ett statligt organ, vanligtvis ldnsstyrelsen,
for att bli giltiga. Kommunmedlemmarna
gavs vidare ratt att 6verklaga kommunens be-
slut; statliga organ gavs dirmed mojlighet att
prova beslutets laglighet.

Det finns diarmed atskilliga exempel pa
att kommunallagarna 1862 fick ett stort in-
flytande pa senare tiders forhallanden. De
gamla sockengranserna kvarlevde, som ram
for landskommunerna, danda fram till bor-
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jan av 1950-talet. Landstingen blev besté-
ende och fick snart huvudansvaret fér halso-
och sjukvard. Kommunernas fria beskatt-
ningsritt stadfistes och den kommunala
kompetensen gavs ett relativt vidstrackt inne-
hall.

Diremot dr det ofrankomligt att ménga
av 1860-talets samhillsférhallanden, vilka
priglat kommunallagarna, snart skulle bli
foraldrade. De flesta landskommuners upp-
gifter inskrdnkte sig till fattigvard och folk-
skoleundervisning. Kommunen var inte stor-
re, och hade inte fler rostberittigade, dn att
hela menigheten hade mojlighet att samlas
till kommunalstimma. Rostritten var, som i
ett aktiebolag, graderad efter ekonomisk
styrka. Det skulle inte dr6ja manga ar forrdn
den lokala sjilvstyrelsens organisation ater
ifragasattes.

Integration stat—kommun

De artionden som fo6ljde efter kommunal-
reformen blev nagra av de mest dramatiska
i Sveriges socialhistoria. Tiden préaglades av
tre huvudtendenser: industrialisering, urba-
nisering och demokratisering. Forandring-
arna var sarskilt stora aren kring sekelskif-
tet. Stora maénniskoskaror brét upp fran
landsbygden och sokte sig till stider och
tdtorter. Bostadsnoden, arbetslosheten och
fattigdomen var utbredda. Stora delar av
befolkningen var utestingda fran politiskt
inflytande. Folkrorelser, politiska partier och
andra slags organisationer bildades for att
kanalisera de nya stravandena. Kraven pa
statsskickets demokratisering vixte sig allt
starkare.



Demokratisering

Pa riksnivad gillde kampen for demokrati
framfor allt regeringsmaktens parlamentari-
sering samt allmin rostritt for bade kvinnor
och min till andra kammaren. P4 kommunal
niva riktades kritiken frimst mot den grade-
rade rostriatten. I den partiella reformen
1907—1909 begrinsades antalet roster per
rostberittigad till maximalt 40 (den fyrtiogra-
diga skalan), men det skulle dréja dnda till
1918—1921 innan principen om en medborga-
re — en rost fick sin tillampning dven inom
kommunerna. _

Under denna tid dgde det ocksd rum en
partipolitisering av det politiska livet. I riks-
dagen utkristalliserades partibildningar ome-
delbart efter representationsreformen och,
inte minst, i samband med tullstriden 1887—
1888. P& riksniva formerades valorganisa-
tioner framst aren kring sekelskiftet. Sveriges
socialdemokratiska arbetareparti grundades
1889, Frisinnade landsféreningen (senare
Folkpartiet) 1902 och Allm#dnna valmans-
forbundet (senare Hogerns riksorganisation)
1904.

Valen till de kommunala férsamlingarna
hade linge Gvervdgande lokal och person-
inriktad karaktdr. Det var forst i de storre
staderna som de politiska partierna borjade
upptrada som samlande grupperingar.

Partipolitiseringen betingades av tva for-
andringar i kommunernas styrelseordning.
Den forsta var att sockenstimman i fler och
fler kommuner avskaffades och ersattes av ett
representativsystem; fullmiktige blev 1918
obligatoriskt i alla kommuner med mer 4n
1500 invanare. Den andra férdndringen var
att det gamla majoritetsvalssystemet genom
rostrattsreformen 1907—1909 byttes ut mot
den proportionella valmetoden med listval.
Valmetoden till landstingen dndrades i detta

sammanhang. Landstinget, som tidigare ut-
setts av stdderna och kommunerna i lands-
tinget, valdes fortsdttningsvis direkt av vil-
jarna.

Okade krav

Kommunernas historia de hundra aren mellan
1880 och 1980 ar en berittelse om expansion,
okning och utbyggnad. Fo6rdndringarna i
kommunernas uppgifter och organisation
kan ses som svar pa akuta politiska problem
och krav som alstrats av stora hiandelser som
urbanisering, varldskrig och social misér. Fi-
gur 3.1 ger en Oversikt 6ver niagra av dessa
problem och de l6sningar som valts.

Landsbygdens avfolkning och massinflytt-
ningen till stiderna stillde de lokala styres-
organen infor stora, akuta problem. Vatten-
verk, latrinhdmtning och renhallning organi-
serades for att 16sa de hygieniska problemen.
Gatuutbyggnad, gatubelysning, gasledningar
och elektricitetsverk blev ocksa viktiga kom-
munala angeldgenheter.

Befolkningsexpansionen rymdes langt ifran
alltid inom de gamla stadernas grianser. Kring-
liggande omraden, som nyss varit 4ngar och
betesmark, bebyggdes i snabb men knappast
ordnad takt. Staderna vixte genom att inkor-
porera dessa nya fororter. En stadsplanelag
1907 gav kommunerna markpolitiska instru-
ment. )

Arbetsloshet, bostadsbrist och férsérjnings-
problem, sirskilt under forsta varldskriget,
stillde kommunerna infor ytterligare 6kade
uppgifter. Under mellankrigstiden gavs nyk-
terhetsndmnder, barnavardsnamnder, bo-
stadsndamnder och hélsovardsnamnder en
central rolli den vixande sociallagstiftningen.
Under andra virldskrigets dlades kommuner-
na att inritta sarskilda kristidsndmnder.
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Figur 3.1 Politiska problem och kommunala l6sningar

Problem

Lésningar

1860

1870
1880

1890
1900

1910

1920

1930

1940

1950

1960

1970

1980

1990

Alderdomilig lokal organisation
Standsriksdagens avskaffande

Bristféalliga kommunikationer

Massinflyttning till stdderna

Staderna véaxer 6ver sina granser

Expanderande tétorter
Skarpt maktkamp om marken
Arbetsloshet

Bristande samordning mellan stader
Missndje bland de kommunalt anstéllda
Alkoholmissbruk

Oklara regler for kommunal samverkan
Barnens hélsa och sociala situation
Folkhélsoproblem

Bostadsnod
Hygienproblem

Beredskap och kristid
Véaxande kommunal férvaltning

Foér sma landsbygdskommuner
Lagt deltagande i kommunalstdmmorna

Okade krav pa sociala reformer

Bristande befolkningsunderlag

Samordningsproblem i Stockholmsomradet
Oro fér den kommunala demokratin

Centralstyrning fran staten
Kommunal byrakratisering
Kostnadsproblem

Stel organisation
Ekonomisk kris

Kommunreform
Landstingen utser férsta kammaren

Kommunalt engagemang i jairnvédgsbyggande

Beslut om brandvasende, renhallning, vatten-
verk, avlopp, gas, el, bibliotek, badhus

Inkorporeringar

Municipalsamhallen
Stadsplanelag, kommunalt planmonopol
Nédhjalpsarbeten, understod

Svenska Stadsférbundet
Svenska Kommunalarbetareférbundet
Nykterhetsndmnder 6kat ansvar

Kommunalférbund
Barnavérdslag
Sjukhuslagstiftning

Bostadsbyggande och bostadsférbéttring
Hélsovardsnamnder

Kommunalt faltansvar fér folkférsériningen
Borgarrad i Stockholm

Storkommuner
Fullm&ktigetvang

Stark expansion; utdkade uppagifter; stordrift;
plantdnkande
Kommunblock

Storlandsting
Lokala organ

Decentralisering
Frikommuner, kommundelsndmnder
Besparingar

Bestallar-utforarmodell, individuell valfrihet
Nedskérningar, privatiseringar, konkurrens
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Vid tiden for 1862 ars kommunallagar hade
det funnit enstaka lasarett inom ldnen. Folk-
hélsoproblemen och sjukvardens utbyggnad
blev snart landstingens allt 6verskuggande
uppgift.

Institutionalisering

En grundtanke i 1860-talets kommunal-
reform var att den lokala sjédlvstyrelsens idé
tog sig uttryck i frivillighet och sjilvverk-
samhet. Bade stddernas och socknarnas for-
valtning hade av tradition sko6tts av lekman.
Lekmannaforvaltning antogs ocksa i fortsatt-
ningen bilda grunden for verksamheten inom
stader, kommuner och landsting.

I takt med de vidxande uppgifterna blev
denna tanke allt mer ohallbar. Staderna och
de storre kommunerna boérjade ta sirskilt an-
stillda i sin tjanst. Den forsta tjdnsten som
kommunalkamrer lar ha inréttats 1896 i da-
varande Brannkyrka kommun. Kommunal-
kontoret blev medelpunkten for kommunens
administration. Bokféring och skatteupp-
bord blev alltmer betungande uppgifter. Ny-
inrattade socialinstitut utbildade till ett slags
kommunal dmbetsexamen, socionom. I bor-
jan av 1940-talet borjade vissa kommuner
anstilla en chef for hela den kommunala for-
valtningen; tjinsten bendmndes vanligen kom-
munaldirektér. I landstingen inférdes mot-
svarande chefstjanst som landstingsdirektér.
Den lokala sjalvstyrelsen blev i stigande grad
institutionaliserad, professionaliserad och
byrékratiserad.

De kommunalanstillda organiserade sig sa
smaningom fackligt; Svenska Kommunal-
arbetareforbundet bildades 1910, Svenska
Kommunaltjianstemannaférbundet 1921. Sti-
der och kommuner sammanslot sig for att
bland annat tillvarata sitt gemensamma ar-

betsgivarintresse. Svenska Stadsforbundet,
Svenska Landstingsforbundet och Sveriges
Landskommuners forbund forsiag ocksa sina
medlemmar med teknisk och administrativ
service.

Integration

Den kommunalrittsliga uppdelningen mellan
frivilliga och obligatoriska uppgifter fick ef-
ter hand allt mindre praktisk betydelse. Gréan-
sen mellan kommunalt och statligt blev mer
och mer flytande. Kommunernas verksamhet
kom att regleras av ett vixande system av la-
gar och forordningar bestimda av riksdag

och regering. Dessa regler hade vanligtvis sitt,

ursprung i krav fran den lokala nivan. Med
tiden blev Svenska Stadsforbundet, Sveriges
Landskommuners Forbund och Svenska
Landstingsférbundet méiktiga intresseorgani-
sationer som pa central niva kunde framféra
sina medlemmars intressen.

Samtidigt fick den gamla motsittningen
mellan stad och land minskad betydelse. For
reformatorerna 1862 var det otankbart att in-
fora en gemensam lagstiftning; dartill var de
traditionella olikheterna mellan stiderna och
landsbygden alltfor stora. Urbaniseringen och
utjamningen av levnadsmonster och sociala
forhallanden ledde emellertid till en konver-
gens ocksa i fraga om styrelsesdatt. Den re-
presentativa demokratins spridning dven till
manga landsbygdskommuner och framvix-
ten av en tjdnstemannafdrvaltning blev en
gemensam namnare for allt fler lokala sjilv-
styrelseorgan.

Denna parallella homogenisering, dels mel-
lan stat och kommun, dels mellan stad och
land, gjorde det mer och mer berittigat att
tala om en enhetlig offentlig sektor. Relatio-
nen mellan staten och kommunerna betrak-
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tades mindre och mindre i de principiella och
ideologiska termer som priaglat 1800-talets
debatt. Forhallandet mellan centralt och lo-
kalt sags huvudsakligen som ett praktiskt ar-
betsfordelningsproblem. Det var for staten
andamalsenligt att begagna sig av de lokala
forvaltningsenheter som redan fanns pa plats,
och som var fast férankrade i en lokal sjalv-
styrelsetradition, i stillet for att inrdtta en helt
ny egen statlig lokaladministration. Det star-
ka samhallet skulle byggas upp med kommu-
nerna som grund.

Darav kom det sig att valfardsstatens ex-
pansion, som nadde sin kulmen under 1960-
och 1970-talen, inte i forsta hand kom att
dga rum inom sjilva staten, utan i kommu-
nerna och landstingen. De personalmaissigt
och ekonomiskt mest krivande delarna av
denna utbyggnad rérde hilso- och sjukvard,
utbildning, barnomsorg och dldreomsorg.

Men skulle de gamla kommunerna, sarskilt
de sma landskommunerna som gick tillbaka
pa de medeltida socknarna, verkligen klara av
att finansiera, bygga upp, bemanna och driva
alla dessa gymnasieskolor, daghem och pen-
siondrshem? Staten tvekade. Losningen blev
sammanslagningar och stordrift.

Storkommuner och kommunblock

Under 1940-talet aktualiserades fragan om en
ny kommunindelning. Efter utredningar och
riksdagsbeslut genomférdes den s.k. stor-
kommunreformen 1952. Som en riktpunkt
angavs att en normalkommun borde ha 3 000
invanare. Ingen kommun borde annat an i
undantagsfall ha farre d4n 2000 invénare;
gransen sattes framfor allt med tanke pa sko-
lans elevunderlag. Antalet landskommuner
minskades darmed fran 2281 till 816. Inrdk-
nas dven stider och kopingar blev antalet
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primdarkommuner efter ssmmanlidggningarna
1037.

Sammanslagningen ledde till att de utvid-
gade kommunerna fick en mer blandad sam-
mansittning. Skillnaderna mellan tétorter
och landsbygd fortsatte dessutom att ut-
jamnas. Uppdelningen mellan stidder och
landskommuner blev alltmer konstlad och ar
1953 antogs en for alla primarkommuner
gemensam kommunallag. Landstingen reg-
lerades fortfarande av en sarskild lag; 1954
ars landstingslag anslot dock till kommunal-
lagen.

Landsbygden fortsatte att avfolkas. Efter
endast nagra fa ar konstaterades att storkom-
munreformen inte varit tillracklig. Sju ar efter
sammanldggningarna var det mer d4n hundra
kommuner som inte nadde upp till minimi-
gransen om 2000 invanare. Mellankommu-
nalt samarbete, som hade fatt sin rattsliga
reglering i 1919 ars regler om kommunalfor-
bund, kunde visserligen 16sa en del av proble-
men med att dstadkomma béarkraftiga for-
valtningsenheter, men bedémdes dnda inte
riacka till.

En ny lag om kommunal indelning antogs
1962. Malet var att sla samman kommuner till
s. k. kommunblock med atminstone 8 000 in-
vanare. Antalet kommuner berdknades dar-
med minska till knappt 300. Granserna skulle
dras si att kommunblocken bildade geogra-
fiskt naturliga omraden med en centralort och
omgivande landsbygd.

Till en borjan byggde kommunblocksrefor-
men pa frivillighetens grund. Kommuner-
na inom respektive kommunblock uppmana-
des att bilda en gemensam samarbetsnamnd.
Atskilliga kommuner stillde sig emellertid
skeptiska till att uppge sin identitet och lata
sig uppslukas i de nya konstruktionerna. Den
frivilliga kommunsammanslagningen gick
trogt. Statsmakterna frangick da frivillig-



linjen och deltagandet i kommunreformen
gjordes obligatoriskt. Den nya kommun-
indelningen var fullt genomford 1974. Dar-
efter har endast mindre justeringar gjorts.

Stordrift

Kommunsammanslagningar var en del av
anstrdngningarna att bilda funktionsdug-
liga forvaltningsenheter for de sociala refor-
merna. Den andra delen var att astadkomma
effektivitet genom stordrift. Genom enhet-
lighet och standardisering skulle medborgar-
nas vélfard hojas och utjamnas. Stordrifts-
filosofin hade tva idéméssiga killor. Fran
néringslivet drogs erfarenheten att produk-
tiviteten bést gynnades av storskalighet och
massproduktion. Fran vilfiardsteoretisk ut-
gangspunkt var universalismen, dvs. tanken
att vilfardsreformerna skulle omfatta alla
medborgare och inte endast vissa sdrgrupper,
en viktig princip. Universalism och jamlikhet
skulle forverkligas genom likformighet och
standardisering. Inriktningen pa stordrift ba-
serades sdlunda pa en oemotstandlig forening
av affarsméssiga och socialfilosofiska argu-
ment.

Valfardssamhaillets mest expansiva period
under 1960- och 1970-talen blev fér kommu-
nerna en mycket betydelsefull epok. Gamla
kommuner foérsvann och nya stora enheter
bildades. De vaxande kommunala uppgifter-
na reglerades genom en tdmligen hardhint
statlig centralstyrning. Personal rekryterades
i stora skaror for att fylla de nybyggda sko-
lorna, daghemmen och vardinrittningarna.
Byrakratin viaxte. Under dessa rekordar kul-
minerade den samhéllsorganisation som ock-
s utanfor landets granser blivit kind som den
svenska modellen.

Kommunen som problem

Ett svep 6ver ett drygt sekels kommunalhisto-
ria visar att tider av omprovning och férand-
ring inte varit undantag utan det normala.
Den tidigare redovisade sammanstillningen
av politiska problem och kommunala l6sning-
ar (figur 3.1) belyser den langa, oavbrutna
serien av omorganisationer och anpassningar
som varit kommunernas svar pa stindigt nya
problem. 7

Med en stark sammanfattning kan man
konstatera att problemens natur haft klart
olika karaktdr under olika tidsepoker. De
enorma problem som kommunerna stilldes
infor under slutet av 1800-talet och borjan
av 1900-talet hade framfor allt sitt ursprung
i industrialismen och dess verkningar. Mel-
lankrigstiden och efterkrigsaren fram till
slutet av 1970-talet priaglades framst av vdl-
fardsstaten med dess linga rad av refor-
mer.

Under de senaste 15—20 aren har utgangs-
punkten fér de kommunala férandringarna i
mycket blivit en annan. Det 4r nu sjdlva kom-
munen som problem som triader i férgrunden.
Medan det under tidigare skeden var nirmast
sjalvklart att betrakta kommunen som 16s-
ningen pé sociala problem har mer och mer av
kommunalpolitiken fatt inriktas pa att 16sa de
problem som alstrats av den kommunala
sjélvstyrelsen sjdlv.

Efter mer 4n ett sekel av permanent expan-
sion blev kommunerna en stérre och storre del
av samhaéllet. I flertalet kommuner dr kom-
munen sjalv den storste arbetsgivaren. Kom-
munernas resursanvandning vager tungt i
samhillsekonomin. Samhillets problem med
effektivitet och produktivitet blev i 6kad ut-
strdckning beroende av kommunernas 16s-
ningar.

Den snabba kommunala expansionen ledde
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i sin tur till nya problem, som ménga ganger
inte forutsetts av reformernas konstrukto-
rer. Oron steg snart for att de nya stora kom-
munerna vunnit i effektivitet, men forlorat i
demokrati. Statens centralstyrning medfé6r-
de allt fler nackdelar och redan under 1970-
talet blev 16senordet i stillet decentralisering.
Den stora kommunala byrakratin ledde till
forsok med alternativa organisatoriska 16s-
ningar; 1980-talets kommundelsnamnder var
ett sddant experiment. Kostnadsproblemen
drev fram besparingar och omprioriteringar.
Nya organisationsformer och privatiseringar
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borjade provas. Den kommunala ekonomin
blev en alltmer brannande allménpolitisk
fraga.

Sa har kommunerna blivit offer for sin egen
framgang. De stora uppgifter som en gang
lagts pA kommunerna har pa det hela taget
16sts. Men 16sningarna har visat sig fa allvar-
liga bieffekter. Medborgarnas krav stiger,
samtidigt som tillgdngliga resurser stagnerar
eller minskar. Kommunerna star darfér infor
en ny period av omprévningar och férand-
ringar. Hur dessa problem nu attackeras ar
amnet for de foljande kapitlen.



4 Indelning

Storlek och demokrati

Finns det nagot samband mellan storlek och
demokrati? Ar verklig demokrati endast moj-
lig i liten skala? Leder stora beslutsenheter
obonhoérligen till en uttunning av demokra-
tin?

I dldre idédebatt var svaret klart. Politiska
filosofer i gangna epoker var 6vertygade om
att de gamla grekerna dven i detta avseende
uppenbarat sanningen. De grekiska stadssta-
terna ansags ha visat att demokratin endast
kunde forverkligas i sma samhillen dar alla
kiande alla och didr samtliga invanare kunde
forsamlas till 6verldggning. Platon hade till
och med rdknat ut att det limpligaste antalet
invanare var 5040 (egentligen familjedverhu-
vuden, eftersom minderariga, kvinnor, frim-
lingar och slavar inte var aktuella).

Anda langt fram pa 1700-talet dominerade
denna uppfattning. Jean-Jacques Rousseaus
demokratiideal, som betonade jamlikhet, del-
aktighet och medborgaranda, var avsett att
forverkligas inom ramen for sma enheter.
Den kantonala sjilvstyrelsen i det bergiga
Schweiz utgjorde forebilden. Representativ
demokrati och folkstyrelse i stor skala var i
detta perspektiv en omojlighet.

I dag dr demokrati som forverkligas genom
direkt medborgardeltagande ett alltmer séll-
synt undantag. Representativ demokrati har
blivit folkstyrelsens huvudmetod. National-

staten har under de senaste arhundradena
kommit att betraktas som demokratins natur-
liga grund. Hade datidens politiska filosofer
fel eller har deras rekommendationer glomts
bort? Skulle en langt driven smaskalighet
kunna l6sa den moderna demokratins pro-
blem? Tva statsvetare, Robert Dahl och Ed-
ward Tufte, har sammanfattat tillgdngliga
undersokningar om sambandet mellan stor-
lek och demokrati. Deras slutsatser ar av stort
principiellt intresse.

I god forskaranda borjar statsvetarna med
att definiera sina begrepp. ’Storlek” kan ut-
tryckas i en mingd olika enheter, men i detta
sammanhang dr det befolkningens storlek
som 4r av storst betydelse. ”Demokrati” har
genom tiderna uppfattats pa skilda satt, men
debatten har framfér allt handlat om tvéa be-
domningsgrunder. Det ena kriteriet 4r att
medborgaren skall kunna utdéva makt over ge-
menskapens beslut (citizen effectiveness). Det
andra Kkriteriet 4r att gemenskapen skall ha
mojlighet att genomfora det som medborgar-
na onskar (system capacity).

Tillgdngliga undersokningar visar att det
inte finns nagot entydigt samband mellan
medborgarnas delaktighet och den politiska
organisationens omfattning. Valdeltagandet
ar varken hogre eller lagre i sméstater och
smakommuner. Vissa former for politiskt
engagemang brukar visserligen vara mer ut-
vecklade pa lokal nivd, men deltagandet i
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kommunala val 4r i allménhet ldgre 4n delta-
gandet i parlamentsval.

Det ligger i sakens natur att det dr ldttare att
astadkomma direkta, personliga kontakter i
en liten kommun &n i en stor. Daremot har
den lilla enheten en egenskap som fran demo-
kratisk synpunkt kan vara en nackdel. Det
finns ett nira samband mellan storlek och
grad av homogenitet. Ett litet samhdlle ten-
derar att vara mer enhetligt; den dldre demo-
kratiuppfattningen byggde pa foérutsittning-
en att alla hade ungefiar samma livsmoénster
och samma uppfattningar. Ju storre samhél-
let 4r, desto storre dr utrymmet f6r variations-
rikedom och mangfald. Storre enheter har en
hogre grad av inre arbetsdelning och speciali-
sering. Om demokrati forutsatter individuell
frihet och ritten att vara annorlunda finns hir
ett argument som talar for storre, heterogena
enheter. Virdet av personlig delaktighet och
direkta kommunikationer far darfér vigas
mot kravet pd mangfald och ratten att avvika.

Inte heller det politiska systemets kapacitet
visar sig std i nagot entydigt samband med sy-
stemets storlek. Sma lander har varken bittre
eller saimre mojligheter att 6verleva och hivda
sina intressen 4n stora lander.

Genomgangen utmynnar i en klar slutsats.
Det finns ingen optimal storlek. Ingen speciell
territoriell organisation kan béttre 4n nagon
annan l6sa demokratins problem, som inne-
bar att forena medborgarinflytande och sy-
stemkapacitet. Demokratin har flera mal,
vilka delvis star i konflikt med varandra.
Dessa dilemman kan inte l6sas genom att
vélja den ena eller andra storleken.

Dahl och Tufte konstaterar att man lika
garna kan sluta att soka efter den perfekta
storleken. I stéllet for att se demokratin som
knuten till en enda avgriansad, suveridn enhet
maste vi lara oss att se demokrati som spridd
genom ett vittforgrenat nit av inbordes for-
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bundna enheter. Det centrala teoretiska pro-
blemet 4r inte lingre att finna en enda besluts-
regel som ér tillimplig inom en enda enhet,
utan att finna lampliga regler som avser en
mangfald av olika enheter, av vilka ingen ar
helt suveran.

Indelningsproblemet gar darfor ut pa att
sammanjamka fyra olika krav. For det forsta:
Demokratin fordrar fasta enheter inom vilka
medborgarna kan utdva sitt sjalvbestdamman-
de. For det andra: Beslutsenheterna maste ha
tillracklig handlingskraft. For det tredje: En
effektiv samhillsorganisation fordrar specia-
lisering och arbetsdelning och déarfor en poli-
tisk organisation med flera territoriella niva-
er. For det fjarde: En organisation med skilda
typer av organ och flera olika beslutsnivaer
kraver samordning och kontroll.

Sveriges territoriella indelning

Sverige ir ett utmérkt askadningsexempel pa
svarigheten att skapa en organisation som
tillgodoser samtliga dessa fyra krav. Det har
knappast funnits nagon tidpunkt da svenskar-
na varit néjda med sin territoriella indelning.
Debatten om den lokala och regionala indel-
ningen och om det lampligaste forhallandet
mellan de olika territoriella nividerna bildar en
lang och oavslutad f6ljetong i Sveriges offent-
liga liv. For kommunernas del ledde debatten
fram till de hardhinta sammanslagningarna
mellan 1952 och 1974, en serie reformer som
snart ledde till eftertdinksamhet och nya re-
formfors6k. Den regionala nivan har varit
lika omdiskuterad, men det drojde till 1990-
talets borjan innan mer genomgripande for-
andringar aktualiserades. En beskrivning av
rikets aktuella indelning maste beakta dels att
det finns olika typer av kommuner, dels att
statens regionala och lokala organ uppvisar
ett virrvarr av korsande revirgranser.



Kommuner

Kommunbegreppet

Regeringsformens portalparagraf stadgar att
den svenska folkstyrelsen bland annat for-
verkligas ”genom kommunal sjilvstyrelse”.
Vad drdaen ’kommun”? I svensk ratt karak-
tariseras kommunen som en offentligrittslig
Juridisk person. En kommun kan 4ga egen-
dom, ha fordringar och skulder, inga avtal
och upptrida som sjdlvstindig part infor
domstol. Till skillnad fran privatrattsliga juri-
diska personer dr kommunen obligatorisk,
dvs. inte beroende av enskilda initiativ. Kom-
munen har ockséa territoriell grund (med un-
dantag for nagra icke territoriella férsamling-
ar). Medlemskapet i en kommun ar tvunget,
dvs. saknar mojlighet till frivilligt intrade eller
uttrdde. Kommunen har dessutom beskatt-
ningsmakt.

Det finns fyra olika slag av kommuner, f6r-
utom borgerliga priméirkommuner och lands-
ting dven tva typer av kyrkliga kommuner,
namligen forsamlingar och stiftssamfillig-
heter. Saval primarkommuner som landsting
kan bilda gemensamma organ, s. k. kommu-
nalférbund. Pa motsvarande sitt kan forsam-
lingar bilda kyrkliga samfilligheter sasom
pastorat.

Kommunal indelning

Sverige dr indelat i 286 borgerliga primiarkom-
muner (gransdragningen framgar av kartan,
figur 4.1). Makten 6ver de kommunala grin-
serna regleras i en lag fran 1979 om dndringar
i Sveriges indelning i kommuner och lands-
ting.

Mer betydande gransjusteringar, sidana
som kan antas medfora bestdende fordelar

for en kommun eller for en del av en kommun
eller ”andra fordelar fran allmén synpunkt”,
beslutas av regeringen. Regeringen skall dér-
vid ta hénsyn till de beré6rda kommunernas
onskemal. Om négon av de berérda kommu-
nerna motsétter sig dndringen far den genom-
drivas endast om det finns “’synnerliga skil”.
Lagen stadgar ocksa att sarskild hiansyn skall
tas till befolkningens 6nskemal och synpunk-
ter. Numera brukar forslag till indelningsénd-
ringar ofta foregas av folkomrostning.

Mindre griansjusteringar, sidana som inte
foranleder ekonomisk reglering mellan kom-
munerna, far beslutas av Kammarkollegiet.
Om kommunerna ar ¢verens om en mind-
re griansjustering, och kommunerna ligger i
samma lan, far lansstyrelsen besluta om 4nd-
ringen.

Sveriges kommunala indelning har dndrats
itva stora steg (figur 4.2). Storkommunrefor-
men i bérjan av 1950-talet innebar- att antalet
kommuner mer 4n halverades. Kommun-
blocksreformen under slutet av 1960-talet och
borjan av 1970-talet ledde fram till dagens
kommunala karta. Med reformen 1971 {6lj-
de ocksa en spraklig standardisering; termen
”stad” forsvann och ersattes av ett enhetligt
kommunbegrepp. Den sista stora kommun-
sammanldggningen genomfordes 1974, da
antalet kommuner nedbringades fran 464 till
278. Darefter har i nagra fall de gamla kom-
mungrédnserna aterskapats. Fran 1992 har
exempelvis Gnesta och Trosa utbrutits som
sjalvstandiga kommuner ur Nykopings kom-
mun.

Trots syftet att skapa stora barkraftiga en-
heter finns det fortfarande relativt manga sma
kommuner. Det genomsnittliga invanaranta-
let i de svenska kommunerna &r drygt 30 000.
Denna siffra paverkas emellertid av att de
fa storstdderna vager tungt. Tabell 4.1 visar
att 1992 hade 64 kommuner, dvs. 22 procent
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Karta éver

Figur 4.1 Sveriges kommuner

Sveriges kommuner

enligt indelningen den 1 januari 1992
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Figur 4.2 Antalet kommuner i Sverige
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av kommunerna, fiarre dn 10000 invanare.
Sammanlagt 166, dvs. 58 procent, hade ett
befolkningstal understigande 20000. Half-
ten av kommunerna hade firre 4n 16 000 in-
vénare.

Manga landsbygdskommuner 4r dessutom
glest befolkade. Sverige har i genomsnitt 21
invanare per kvadratkilometer. Detta medel-
tal innefattar a ena sidan relativt titbefolkade
omraden som Stockholms ldn (med 255 in-
vanare per kvadratkilometer), men a andra
sidan dven Norrbottens lin med 3 invanare
per kvadratkilometer. Lapplandskommuner-
na har i medeltal en invanare per kvadratkilo-
meter. Naturgeografiska omstéindigheter gor
det i praktiken omojligt att hir bilda kommu-
ner som har bade den lilla kommunens nirhet
och tillracklig barkraft.
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Tabell 4.1 Kommunernas storlek 1992

Antal invanare Antal kommuner

— 9999 64
10000-19999 102
20000-49 999 80
50000-74999 20
75000- 20
Summa 286

Medeltal: 30224 invanare
Median: 16042 invanare

Kalla: Arsbok fér Sveriges kommuner 1992



Kommunerna kan dessutom dels inga i
storre enheter (kommunalférbund), dels vara
uppdelade i mindre enheter (kommundels-
namnder och stadsdelsnamner).

Kommunalférbund

For att gemensamt 16sa vissa uppgifter kan
angransande kommuner bilda kommunalfér-
bund. Med kommunsammanslagningarna
forsvann visserligen motivet f6r de kommu-
nalforbund som skott sidana uppgifter som
overstigit manga smakommuners egen kapa-
citet. Kommunalférbunden har emellertid
fortfarande viss betydelse. Ar 1991 fanns det
26 kommunalférbund. Dessa fungerar som
samordningsorgan for framfor allt vattenfor-
sorjning, avloppshantering, kollektivtrafik,
planering samt gemensamma vardinrattning-
ar och vardskolor.

Kommunalférbunden regleras av en sir-
skild lag fran 1985. I denna stadgas tva alter-
nativa styrelseformer. Kommunalforbund med
Sullmdktige har en fullmiktigeforsamling,
vald av medlemskommunernas fullmaktige,
samt en styrelse och nimnder; kommunalfor-
bundets styrelseform blir i detta fall parallell
med kommunens. I kommunalférbund med
forbundsdirektion utdvas beslutanderitt,
forvaltning och verkstéllighet av en enda di-
rektion, dven denna vald av fullmiktige i
medlemskommunerna. Den senare modellen
medger en forenklad organisationsform.

Det bor tilliggas att kommunalférbund
inte 4r den enda formen for samverkan mellan
kommuner. Det finns ocksa aktiebolag, stif-
telser ochideella foreningar med tvi eller flera
kommuner samt olika typer av samarbets-
avtal.

Kommundelsndmnder

Kritiken mot kommunsammanslagningarna
ledde snart till férsok att inom storkommu-
nernas ram skapa lokala organ. Motivet var
béde demokratiskt (att ’ldgga besluten nir-
mare ménniskorna’) och administrativt (att
decentralisera en Overlastad kommunalfér-
valtning). Kommunerna fick 1979 ritt att in-
fora lokala organ; motsvarande mojlighet
gavs at landstingen 1985.

Ar 1991 hade 25 kommuner nagon form av
kommundels- eller stadsdelsnimnder. Aven
om detta motsvarar farre 4n en tiondel av
landets kommuner berérs desto fler medbor-
gare, eftersom lokala organ framst inrittats i
de stérre kommunerna. Under 1980-talet in-
férdes kommundels- och stadsdelsnimnder
exempelvis i delar av Stockholm samt i Go-
teborg, Uppsala, Orebro, Norrkoping, Hel-
singborg, Boras, Umeda, Sodertilje, Sand-
viken och Hudiksvall.

Landsting

Landet 4r indelat i 23 landsting (tabell 4.2).
Stockholms ldns landsting intar en sarstill-
ning med sina drygt en och halv miljon in-
vanare. Det dr tre ganger sa manga som i det
nést storsta, Malmohus ldns landsting.

Landstingsomriadena sammanfaller nume-
ramed ldnen. De tva landstingen i Kalmar lan
slogs samman 1971.

Inte nidgon gang har hela riket tdckts av
landsting. Redan nar landstingen inférdes
1862 bestamdes att de storre stdderna skulle
std utanfor landstingen; stdderna var radda
for att behova bdra den fattigare landsbyg-
dens ekonomiska bordor. De s. k. landstings-
fria staderna var lange Stockholm, Géteborg,
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Tabell 4.2 Landstingen

Lén Kod Egen beteckning Antal invanare
Stockholms AB  Stockholms lans landsting 1642000
Uppsala C Landstinget i Uppsala l&an 269000
Sdédermanlands D Landstinget i Sérmland 256 000
Ostergotlands E Landstinget i Ostergétland 403000
Jonképings F Landstinget i J6nképings lan 308000
Kronobergs G Landstinget Kronoberg 178000
Kalmar H Kalmar lans landsting 241000
Blekinge K Landstinget Blekinge 151000
Kristianstads L Landstinget, Kristianstads lan 289000
Malmohus M Malmoéhus lans landsting 545000
Hallands N Landstinget Halland 255000
Goteborgs och Bohus (0] Bohuslandstinget 307000
Alvsborgs P Landstinget Alvsborg 441000
Skaraborgs R Landstinget Skaraborg 277000
Varmlands S Landstinget i Varmland 283000
Orebro T Orebro ldns landsting 273000
Véastmanlands U Landstinget Vastmanland 259000
Kopparbergs w Landstinget Dalarna 289000
Gévleborgs X Landstinget Gavleborg 289000
Vasternorrlands Y Vasternorrlands lans landsting 261000
Jamtlands Z Jamtlands lans landsting 136000
Vasterbottens AC Vasterbottens lans landsting 252000
Norrbottens BD Norrbottens ldns landsting 264000

Malmd, Norrk6ping, Helsingborg och Gévle.
De tre senare infogades i bérjan av 1960-talet
i landsting.

Stockholms stad stod fram till 1971 utan-
for landsting. Da bildades det s. k. storlands-
tinget genom att Stockholms stad uppgick i
Stockholms ldns landsting, som ocksa fick
utvidgade uppgifter.

Nar de gotlandska kommunerna 1971 slogs
samman till en enda enhet 6vertog Gotlands
kommun de uppgifter som tidigare legat pa
landstinget, vilket darmed upplostes.

I dag star darfor Gotland, Malmo och
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Goteborg (motsvarande tillsammans atta
procent av landets befolkning) utanfor lands-
ting. Viljarna i dessa omrdden har darfor
bara tva valsedlar. Kommunen skoéter har
landstingets uppgifter och ingar i Landstings-
férbundet.

Kyrkliga kommuner

Forsamlingarna ar kyrkliga kommuner med
egna beslutande och verkstédllande organ.
Indelningen har gjorts sa att forsamlings-



granserna inte bryter kommungrinser. Varje
forsamling tillhor en kommun. Det finns dven
femss. k. icke-territoriella forsamlingar (Hov-
férsamlingen, Tyska och Finska férsamling-
arna i Stockholm, Kungl. Karlskrona Amira-
litetsforsamling samt Tyska forsamlingen i
Goteborg). Antalet forsamlingar 1992 var
2552.

Genom folkbokforing har varje svensk till-
delats en sexsiffrig kod for sin territoriella till-
horighet. Uppbyggnaden av denna kod &r en
vacker symbol for hur stat, kommun och kyr-
ka integrerats i Sverige. De tva forsta siffror-
na star for ldn, de tva foljande for kommun
och de tva sista for forsamling. Stockholms
lan har exempelvis 01, Stockholms kommun
01 80 (80 anvénds for ldnets residensstad) och
Katarina férsamling 01 80 15. De aktuella ko-
dernaredovisas arligen i publikationen Rikets
indelningar.

De kyrkliga forsamlingarna ansvarade for
folkbokf6ringen fram till 1991, da den 6ver-
fordes till skatteférvaltningen.

Pastorat kan omfatta en eller flera forsam-
lingar. Ett pastorat dr en kyrkoherdes dm-
betsomrade. Pastoraten har framst ekono-
miska uppgifter, ansvarar fér kyrkobyggna-
derna och utdvar vanligen arbetsgivaransva-
ret for kyrkans personal pa lokal niva. Ar
1992 fanns det 1116 pastorat.

Stiftssamfilligheter ir en ny typ av kommun
som infordes 1989. Den 6vertog da vissa upp-
gifter som tidigare legat pa domkapitel och
stiftsnamnder. Stiftssamfilligheterna har be-
skattningsrétt. Antalet stiftssamfélligheter dr
drygt 600.

Staten pa regional och
lokal niva

Lan

Fran 1600-talet blev ldnen statsmaktens vikti-
gaste territoriella grund. Lansindelningen har
sedan dess forblivit i huvudsak oférandrad;
de sista stora andringarna gjordes i bérjan av
1810-talet da de nuvarande Norrlandsldnen
tillkom (figur 4.3). Sverige &r i dag indelat i
24 lan.

Landshovdingen var den centrala stats-
maktens foretradare i landets olika delar. I
Stockholm fylldes denna funktion av Over-
stathallaren. Lénsstyrelsen blev landshévding-
ens stab och ldnets statliga forvaltningsmyn-
dighet. Lansstyrelsen hade linge stor sjilv-
standighet och fungerade som en lantregering.

Lansstyrelsen dr exempel pa en integrerad,
territoriell organisation. Manga olika uppgif-
ter skots inom ramen f6r en enda myndighet
med ansvar for ett avgriansat geografiskt om-
rade. En alternativ modell ar specialiserade
sektorsmyndigheter med hela landet som an-
svarsomrade.

Enligt lansstyrelseinstruktionen skall 1ans-
styrelsen ”frdmja ldnets utveckling och be-
folkningens bésta”. Lénsstyrelsen ges en sam-
ordnande roll for staten, landstinget och
kommunerna inom ldnet. Till ldnsstyrelsens
viktigaste uppgifter hor regional utveckling,
milj6, lantbruk, naturvard, trafik och civil-
forsvar.

Tidigare var lansstyrelsen statsmaktens in-
strument gentemot ldnet. Numera spelar
lansstyrelsen ocksa en betydelsefull roll som
lanets instrument utat, inte minst mot den
centrala statsmakten. I styrelsen for ldanssty-
relsen dr landshovdingen sjalvskriven ord-
forande. Landshovdingen utses, som andra
hogre statliga forvaltningschefer, av regering-
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Figur 4.3 Léansindelningen
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en. Styrelsens 6vriga ledamoter utses emeller-
tid sedan 1977 av landstinget (respektive kom-
munen i de omraden som star utanfér lands-
ting). I praktiken innebér det att lokala in-
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tressen, ofta personifierade av kommunalrad
och landstingsrad, bildar majoritet i ledning-
en for statens regionala forvaltningsmyndig-
het.

Andra statliga enheter

Av de statliga uppgifterna pa regional och lo-
kal niva svarar ldnsstyrelserna endast for en
mindre del. Manga statliga myndigheter har
sina egna territoriella organ. Juridiska, admi-
nistrativa och politiska grianser har darmed
kommit att skdra varandra. Nagra exempel
kan illustrera det officiella Sveriges brokiga
karta.

De allmdnna domstolarna har som forsta
instans 97 tingsritter och som andra instans
6 hovritter. Forvaltningsdomstolarnas fors-
tainstans ar 24 lansritter, deras andra instans
4 kammarratter.

Polisvisendet har som grundenheter 117
polisdistrikt. Aklagarvisendet ar indelat i 13
aklagarregioner (bestaende av ett, tva eller tre
lan), vilkaisin tur 4r uppdelade pa 86 dklagar-
distrikt. Kronofogdemyndigheten ar organi-
serad med de 24 ldnen som bas.

Inom lantmiaiteriet finns 67 statliga fastig-
hetsbildningsmyndigheter. Landets arbets-
marknad ar indelad i 70 A-regioner. Skatte-
forvaltningen har 129 lokala skattekontor.
Det finns 26 allmdnna forsikringskassor.

Forsvaret ar i fredstid indelat i S militirom-
raden och 6 inskrivningsnimnder.

For riksdagsval dr landet indelat i 28 val-
kretsar. Dessa Overensstimmer med ldnen,
med foljande undantag. Stockholms kom-
mun bildar en egen valkrets, liksom Goéte-
borgs kommun. Malmé6, Lund, Landskrona
och Helsingborg bildar tillsammans en sepa-
rat valkrets, fyrstadskretsen. Alvsborgs lin 4r
delatitva valkretsar. Palokal niva genomfors



de allménna valen i drygt 6000 valdistrikt.
Storre kommuner kan for kommunfullmék-
tigevalen vara indelade i valkretsar. Grinser-
na for dessa sammanfaller inte med eventuella
kommundels- eller stadsdelsnamnder. Aven
landstingen ar indelade i valkretsar.

Hur bor granserna dras?

Indelningsproblemet 4r inte bara av forvalt-
ningsteknisk art. De geografiska enheternas
avgrdansning har ocksad maktaspekter. Sma-
kommunernas sammanslagning till stérre en-
heter var en férutsittning for att den lokala
nivan skulle kunna hirbargera den offentliga
sektorns expansion. De nya kommungranser-
na hade konsekvenser for savidl makten inom
kommunerna som maktférhallandena mellan
de olika territoriella nivaerna.

Ett internationellt perspektiv visar att for-
hallandet mellan nationellt, regionalt och lo-
kalt kan skilja sig kraftigt mellan olika lander.
Figur 4.4 visar tva tiankbara modeller.

Den ena kdnnetecknas av en stark central
statlig niva i forening med omfattande kom-
munal sjélvstyrelse. Ddremot 4r regionerna
hér relativt betydelsel6sa; bilden blir som ett
timglas. Den andra modellen, som liknar en
diamant, har motsatta egenskaper. Den regio-
nala nivan 4r hir den viktigaste. Ett utpraglat
federalt statsskick dr typexemplet; i Europa
kommer forbundsstaten Schweiz niarmast
denna beskrivning.

Sveriges styrelseskick liknar mest timgla-
sets modell. Sverige kan med full riatt bade
beskrivas som ett centraliserat land (med
tanke pa den starka centrala statsmakten) och
som ett decentraliserat land (med utgangs-
punkt i kommunernas viktiga roll). Daremot
maste Sverige sdgas ha jamforelsevis svaga

Figur 4.4 Centralt, regionalt och lokalt: tvd modeller
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Figur 4.5 Aktuella tendenser
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Starkare dvernationella institutioner

Férsvagad central statsmakt

Starkare regioner

Fortsatt stark lokalmakt, i
men minskad roll till féljd av privatiseringar

regioner. Visserligen har landstingen hand om
sjukvarden och liansstyrelsen bestimmer 6ver
vissa drendetyper, men det dr inte fraga om
nagon beslutsmakt av den omfattning som
féorekommer i exempelvis forbundsstatens del-
republiker.

Denna f6r Sverige linge karaktéristiska
figur haller nu emellertid pa att fordndras
(figur 4.5). Fyra utvecklingstendenser gor sig
gallande. Den fo6rsta dr internationalisering-
en, i synnerhet den europeiska integrationen.
Darmed tillkommer en 6vernationell besluts-
niva med vixande makt. Den andra tendensen
ar att den centrala statsmaktens relativa be-
tydelse minskar. Den tredje tendensen ar den
europeiska nyregionalismen, som innebér att
regionernas stillning stiarks. Den fjarde ar att
vissa av kommunernas och landstingens upp-
gifter overtas av enskilda, féretag, kooperativ
och foreningar. Haller timglaset pa att for-
vandlas till en vas?
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Mot denna bakgrund 4r det foga forvanan-
de att fragan om den lokala och den regionala
nivans organisering i Sverige féranlett en om-
fattande politisk debatt. Tre Amnen har varit
sarskilt omstridda, namligen den kommunala
indelningen, landstingens vara eller inte vara
samt ldnens utformning.

Kommunerna: demokrati och
effektivitet

De omfattande kommunsammanslagningar-
na atfoljdes av en starkt uttalad oro for att
den kommunala demokratin skulle komma
att avlagsnasig fran det demokratiska idealet.
Redan i 1950-talets debatt om de framtida
kommunerna formulerades ett dilemma,
namligen forhallandet mellan demokrati och
effektivitet. -

De kommunala indelningsdndringarna vag-



leddes framfor allt av kravet pa effektivitet.
De idldre smakommunerna skulle inte. ha
tillrackligt befolknings- och skatteunderlag
for att kunna bidra upp den planerade vil-
fardsexpansionen. Skola, aldringsvard och
social omsorg krdvde storre enheter. Kommu-
nerna stilldes infor stora krav nir det gillde
utbyggnaden av niringsliv, bostider, sam-
lingslokaler, bibliotek, idrottsplatser samt
reningsverk och vattenforsorjning. Men hur
skulle det ga med demokratin i de nya stor-
kommunerna?

I forslaget 1961 att bilda storre kommun-
block diskuterade den socialdemokratiska
regeringen motsittningen mellan effektivitet
och demokrati: ”Problemet kommunal effek-
tivitet contra kommunal demokrati dr ett av-
vagningssporsmal, som det givetvis kan rada
delade meningar om och dar meningarna kan
vixla fran tid till annan. Det torde dock inne-
béra en stark forenkling av problemet att pa-
sta, att vi nu star vid en grins, da effektivi-
tetskravet icke kan drivas ldngre av hiansyn till
den kommunala demokratin.”

Sedan féljde ett antal skil varfér en kom-
munsammanslagning inte nddvdindigtvis be-
hovde leda till en forsvagad demokrati. Erfa-
renheterna fran de da storsta kommunerna
gav vid handen att problemen inte kunde ”be-
traktas som olosliga”. De politiska partierna
ansags ge den enskilde mojlighet att féra fram
sina asikter, andra ideella eller ekonomiska
sammanslutningar bevakar sina intressenters
synpunkter, pressen har en viktig roll och full-
miktige kan sjilv ta initiativ till sammantra-
den med grupper av berérda medborgare.

Regeringens slutsats blev ”att en 6versyn av
kommunindelningen 4r ndédviandig for att
skapa kommunala enheter med befolknings-
massigt och ekonomiskt mera tillfredsstéllan-
de underlag sa att medborgarna far sa langt
mojligt lika forutsattningar att komma i at-

njutande av samhaillets service. I detta syfte
tillskapade storre enheter behover inte leda till
forsvagad kommunal demokrati.”

Uttalandet kunde knappast vara tydligare.
Effektivitet och demokrati gar inte alltid att
forena; det ror sig om ett ’avvagningsspors-
mal”. Visserligen kunde man hoppas att de-
mokratin inte skulle behéva férsvagas, men
ndgon garanti fanns inte. I det davarande
laget fick kravet pa effektivitet vidga tyngre.
Kommunblocksreformen genomfoérdes.

Oron f6r en urholkning av den kommunala
demokratin upphérde emellertid inte. Knappt
hade kommunerna fatt nya granser foérridn
nya utredningar tillsattes. Ett exempel 4r den
kommunaldemokratiska utredningen, som
1975 foreslog flera atgéarder for att stirka den
lokala demokratin.

Statsvetenskapliga forskare har varit inten-
sivt engagerade for att folja konsekvenserna
av de kommunala indelningsreformerna. Ett
riksomfattande forskningsprogram, Kom-
munalforskningsgruppen, genomférdes un-
der 1960-talets senare hilft. En stor uppfolj-
ning, Kommunaldemokratiska forsknings-
gruppen, initierades i slutet av 1970-talet. For
nirvarande pagar en ny omgang kommunal-
forskningsprojekt.

Resultatet av undersokningarna blev, for
att citera Jorgen Westerstahl, en av forsk-
ningsledarna, ’ovéintat positivt”. ”Den kom-
munala demokratin hade visserligen pa ett ge-
nomgripande sitt féorandrats, men den hade
snabbt funnit sin nya form och tycktes i stora
drag fungera vdl.” Den kommunala demo-
kratin hade blivit mer lik riksnivans represen-
tativa demokrati. Medan det politiska livet i
de gamla smakommunerna hade varit mindre
partipolitiserat hade partierna nu fatt en mer
framtrddande roll. Partierna bedriver kom-
munala valrérelser, kommunala fragor dis-
kuteras i olika partiinstanser och debatten
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i fullmiktige och namnder foljer oftare parti-
linjerna. Medborgarna ar bittre informera-
de, mer intresserade och mer aktiva i kommu-
nala fragor 4n forut. ”Det har aldrig funnits
en sa stor andel kunniga, intresserade och
aktiva medborgare som nu”, konstaterade
Westerstahl.

Var da oron obefogad? Hade dilemmat
mellan effektivitet och demokrati upplosts?
Skulle Sverige ha funnit en metod att férena
dessa tva varden, vilka i politisk teori betrak-
tats som svarforenliga?

Ser man till dagens debatt kan bilden knap-
past sdgas vara sa ljus. Dilemmat mellan ef-
fektivitet och demokrati 4r i dag i hogsta grad
akut. Det dr bara det att ordens innebord for-
skjutits.

I 1960-talets diskussion hade begreppen en
speciell betydelse. Med effektivitet avsags
framfor allt mojligheterna att inom ramen for
den offentliga sektorn, och pa kort tid, bygga
ut nya vilfiardsreformer. Det sjﬁlvk'lara per-
spektivet var kommunen som serviceprodu-
cent. Pa samma sitt som smaforetag slagits
ut i den industriella koncentrationsprocessen
ansiags smakommunerna vara domda att fu-
sioneras till storre, slagkraftiga enheter. Med
demokrati avsagsiallt vasentligt den politiska
demokratin. Vad kommunalforskarna skild-
rade var 6vergangen fran de sma landskom-
munernas politiska liv, som fortfarande prag-
lades av direktdemokratiska inslag och per-
sonliga kontakter, till en modern, representa-
tiv styrelseform som dittills endast funnits pa
riksnivan och i de storre stiderna.

Den gemensamma ndmnaren for dessa ut-
vecklingstendenser var professionalisering.
Den kommunala personalen vixte snabbt;
yrkesfolk fick ansvar for de nya uppgifterna
och tog 6ver manga av de sysslor som tidigare
skotts pa frivillig bas. Aven kommunalpoli-
tiken professionaliserades. Kommunalraden
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kom att symbolisera den nya typen av heltids-
politiker.

Kommunalforskarnas resultat att medbor-
garna blivit mer kunniga, intresserade och
aktiva finns ingen anledning att ifragasitta.
Motsvarande bild framtrader 4ven ur andra
studier, exempelvis valundersékningar och
maktutredningens medborgarundersékning.
Vad som ddremot inte dr bevisat 4r att denna
utveckling har betingats av kommunsam-
manslagningarna. Medborgarnas férandrade
samhillsengagemang har dokumenterats dven
iandra lander och skulle mycket vil kunna ha
dgt rum dven utan kommunala gransjuste-
ringar. Att pa siker vetenskaplig grund dra
nagra definitiva slutsatser om sambandet mel-
lan kommunindelningsreformer och &ndrat
medborgardeltagande dr givetvis ytterst vansk-
ligt.

I dag har begreppen effektivitet och demo-
krati genomgatt en betydelseférskjutning.
Med effektivitet menas inte lingre kommu-
nernas formaga att ata sig nya uppgifter. Med
besparingskrav och nedskiarningar &r det pro-
duktiviteten i befintlig kommunal service som
kommit i fokus. De nya verksamhetsformer
som provas har det gemensamt att sjdlva ser-
viceproduktionen ldggs ut pa enheter som ar
sjalvstandiga i forhallande till kommunernas
politiska organisation. Med demokrati avses
inte lingre enbart det medborgarinflytande
som kanaliseras via politiker och politiska
partier. Demokratibegreppet har vidgats till
att aven innefatta den enskilde individens val-
mdjligheter. Uppméarksamheten har darmed
forskjutits till konkurrens och tillgang till
flera olika alternativ.

Problemet att forena effektivitet och demo-
krati har dirmed ingalunda foérsvunnit, men
har fatt delvis ny innebord. Fragan om den
kommunala indelningen har darmed hamnat
i bakgrunden. Med en Overgang till privata



verksamhetsformer och sjdlvstindiga pro-
duktionsenheter ar den territoriella avgrins-
ningen inte avgorande. Aven en mindre kom-
mun skulle kunna kreera den "bestéllarroll”
som med de nya organisationsmodellerna
blivit central.

P4 ett satt kan kommunsammanslagning-
arna sigas ha varit onédiga. Med dagens per-
spektiv pd kommunernas uppgifter och orga-
nisation skulle manga gamla smakommuner
kunnat leva kvar, givetvis med starkt fériand-
rad inre organisation.

Ett sddant papekande dr emellertid hypote-
tiskt och ohistoriskt. De nu aktuella organisa-
tionsfordndringarna gors med utgangspunkt
i att kommunerna faktiskt har den omfatt-
ning de fatt. Kanske skulle valfardssamhal-
let inte kunnat utvecklats utan den genom-
gripande kommunala strukturrationalisering-
en. Huruvida det under 1950- och 1960-talen
funnits alternativa vagar att forverkliga de vil-
fardspolitiska ambitionerna dr ett dmne for
historisk spekulation; en tankeévning som i
och for sig inte saknar intresse.

Landstingens framtid

Ungefar 80 procent av landstingens verksam-
het dr hilso- och sjukvard. Debatten om
landstingens framtid 4r darfor i hég grad be-
roende av synen pa halso- och sjukvardens
organisering.

Landstingens uppgift var till en borjan att
driva sjukhus. Med sjukhuslagen 1928 blev
detta en skyldighet som staten alade lands-
tingen. Efter hand blev landstingen ansvariga
for allt storre delar av varden. Under 1960-
talet fick landstingen hand om 4ven den 6pp-
na sjukvarden utanfor sjukhusen. Under
1960-talet var slagorden, som pa sa manga
andra omraden av samhillslivet, specialise-

Figur 4.6 Sjukvardsregioner
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ring, samordning och planering. Landsting-
ens uppgifter vixte ytterligare.

En del medicinska specialiteter fordrar
storre patientunderlag 4dn ett enda landsting.
Sedan 1984 ir landet indelat i sex sjukvards-
regioner (se kartan, figur 4.6). Regionsjukhus
finns i Stockholm, Goéteborg, Malmo, Lund,
Linkoping, Uppsala, Orebro och Umea.

I mitten av 1980-talet utvidgades hilso- och
sjukvardslagen sa att syftet inte endast 4r att
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bota sjukdomar. Uppgiften att forebygga
ohilsa gavs okad vikt. Inte endast de sjuka
blev dirmed foremal for uppmirksamhet.
Samspelet mellan individ, miljé och livsstil
betonades. Landstinget fick ansvar for hela
befolkningens hilsa.

Riknatiantal anstallda 6kade landstingens
omfattning kontinuerligt fram till borjan av
1990-talet. Ar 1990 hade landstingen 448 000
anstéllda; tio ar tidigare var antalet anstillda
370000.

Svarigheterna att styra landstingen har
blivit allt storre. Inom ramen for de existe-
rande landstingen provas nya decentralise-
rade organisationsmodeller. Men i fram-
tidsdiskussionerna gar omprévningen innu
langre. Landstingens berittigande ifraga-
satts.

Tre framtidsmodeller. Ett exempel pa den
pagaende diskussionen &dr den utredning om
hilso- och sjukvardens framtida struktur,
organisation och innehall, som initierats av
Landstingsforbundet. Bakgrunden till stu-
dien dr den kritiska debatt som under senare
ar forts om svensk sjukvard. Debattens hu-
vudsynpunkter dr att sjukvarden inte ar till-
rdckligt serviceinriktad, att hdlsoutveckling-
eninte dr jamlikt fordelad, att varden far otill-
rackliga anslag, att vardsektorns resurser inte
utnyttjas tillrackligt effektivt och att sjukfor-
sdkringens kostnader okat mycket snabbare
an vardkostnaderna. Rapporten Vigval, som
kom 1991, presenterar tre tinkbara modeller
for vardens framtida organisering. Modeller-
na utgadr fran fyra grundldggande fragor.
Vem skall ha ansvar for att se till att hélso-
och sjukvard finns nar den behovs? Vem skall
svara for finansieringen av vard och omsorg?
Vem skall producera varden? Och slutligen:
vem skall svara for kontrollen av vardens kva-
litet?
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Riksmodellen karaktiariseras som en natio-
nell modell med stor valfrihet och en utveck-
lad social marknad diar producentrollen ar
helt skild fran finansieringen. Staten finansie-
rar varden genom en rikstackande fond, som
far sina resurser genom statlig inkomstskatt
och loneskatt. Produktionen &r helt skild fran
finansieringen. Fonden tecknar kontrakt med
landsting, kommuner, enskilda, bolag och
stiftelser vilka upptriader som vardgivare.
Medborgarna kan vilja vardgivare.

Samordningsmodellen innebar att vard och
sjukforsidkring kopplas ihop for forvarvs-
arbetande och att vard och socialtjinst inte-
greras for barn, ungdom och pensionirer. Ett
stort ansvar for denna samordning mellan
sjukvard, socialtjanst och sjukforsdkring
laggs paA kommunerna, som for att klara de
nya uppgifterna slas samman 4n en gang;
kommunerna skulle nu bli farre dn 200. Kom-
munerna finansierar verksamheten genom
kommunalskatt och patientavgifter. Kom-
munerna upphandlar sjukvard av olika vard-
givare, men landstingen star for storre delen
av varden.

Befolkningsansvarsmodellen star for en
starkt regionaliserad modell. Sverige har i
denna modell indelats i atta regioner med hog
grad av sjdlvstyrelse. De gamla landstingen
finns inte langre. Regionens hogsta beslutan-
de organ, regionparlamentet, viljs var tredje
ar. Regionerna har ansvaret for att se till att
befolkningen har tillgang till god hilso- och
sjukvard. Regionerna finansierar varden,
framst genom sin egen béskattningsritt. Sta-
ten sitter genom riksdagen ett allméant tak for
regionernas skatter och utdvar viss tillsyn
over vardens kvalitet. Regionerna har stor fri-
het att ordna sin inre organisation. Vardpro-
duktionen sker i huvudsak i regionernas egen
regi under parlamentarisk kontroll. Inom re-
gionen har patienten stor valfrihet.



De tre modellerna visar att det finns ett
niara samband mellan samhallsorganisato-
riskalosningar och territoriell indelning. I den
forsta modellen ar riket utgangspunkten, i
den andra kommunen och i den tredje regio-
nen. Den sistnimnda modellen innebir att
landstingen avskaffas.

Utredning om framtidens sjukvard. Varen
1992 tillsattes en offentlig utredning med upp-
giften att ligga fram ett férslag om fram-
tidens sjukvard. I direktiven anges tre huvud-
alternativ.

Husldkarsystem innebir att var och en vil-
jer en husldkare. Alla pengar till sjukvarden
laggs hos huslikaren, som far resurser efter
antalet patienter. Husldkaren kan antingen ha
en enskild praktik elller vara ansluten till en
gruppmottagning. Om nagon patient behover
specialistvard, eller maste ldggas in pa sjuk-
hus, koper huslakaren dessa tjdnster fran spe-
cialisten eller sjukhuset.

Obligatorisk sjukvardsforsikring liknar
dagens tandvardssystem. Patienten viljer sjalv
lakare, som i sin tur far en del av betalningen
for varden fran forsakringen, enligt faststall-
da taxor.

Landstingsfinansierad vdrd bygger pa det
nuvarande systemet. Landstingen och kom-
munerna bade finansierar och producerar
varden. Mer konkurrens kan inféras i syste-
met genom att privata likare och sjukhus till-
lats verka pa samma villkor som de offentliga
vardinrattningarna. Patienterna skall kunna
vilja om de vill ga till landstingets vardcentral
eller till en privatldkare. Ersdttningen till vard-
givarna foljer patienterna.

De tva forsta alternativen innebér att
landstingen inte lingre har nagon funktion
att fylla. En expertgrupp har givits i upp-
drag att bedoma fordelar och nackdelar hos
de tre alternativen. En parlamentarisk kom-

mitté skall till 1994 ta stalining till vilken mo-
dell, eller kombination av modeller, som ar
att foredra.

Lédnen ifrdgasatta

Diskussionen om sjukvarden dr en orsak till
att den offentliga debatten i allt hogre grad
kommit att handla om den regionala nivéans
organisering. Men problemet 4r inte nytt.

Redan i borjan av 1800-talet ifragasattes
linsindelningen. Riksdagen kravde vid upp-
repade tillfdllen 4ndringar. Linen ansags inte
ha blivit lyckligt utformade. Residensstdderna
lag ofta obekvamt till, vid eller nira ldnsgréan-
serna. En ny indelning ansags kunna medfora
betydligt mindre kostnader och oldgenheter
savil for det allmidnna som for den enskilde.

Industrialiseringen, niringslivets dndrade
karaktdr och forbittrade kommunikationer
ledde till allt mer intensiva krav pa en dndring
av den regionala indelningen. Ett forslag
vicktes exempelvis i riksdagen 1910 att Ble-
kinge, Hallands och Vistmanlands ldn skulle
upphora som sjalvstandiga enheter.

Sarskilt férhallandena i storstadsomradena
ansags vara otillfredsstillande. Den admini-
strativa indelningen stod inte i samklang med
huvudstadsomradets snabba utveckling. Fle-
ra olika modeller var uppe till diskussion.
Stockholms 14n skulle kunna delas mellan
Uppsala och S6dermanlands l4n. Stockholms
stad skulle kunna vixa genom att inkorporera
férortskommunerna. Stockholms stad skulle
kunna inga i ett storlandsting med utdkad
makt; det var denna losning som man slut-
ligen stannade infor.

Riksdagens revisorer riktade 1957 skarp
kritik mot den alderdomliga ldnsindelningen.
”Qldgenheterna av att lansindelningen icke
anpassats efter de faktorer som varit bestim-
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mande for det moderna naringslivets lokalise-
ring och befolkningsrérelserna har forstarkts
genom det behov av regionplanering och
interkommunal samverkan som i dag fore-
finnes pa en rad viktiga avsnitt av samhalls-
verksamheten.” Siarskilt undervisningen,
sjukvarden, bostadsbyggandet och véghall-
ningen ansags vara i behov av en mer slag-
kraftig regional organisation.

Efter riksdagens initiativ tillsatte regering-
en en expertutredning, 1959 ars ldnsindel-
ningsutredning. Som vigledning till utred-
ningen forklarade regeringen att ldnen i
mojligaste man bor omfatta ur niringsgeo-
grafiska, kommunikationstekniska samt be-
byggelse- och befolkningsmassiga synpunkter
vial sammanhallna och naturligt avgriansade
omraden”. Utredningen studerade i synner-
het Stockholms- och Goéteborgsomradena.
Forhallandena i Stockholmsregionen togs
upp av en ny utredning, 1961 ars storstads-
utredning, vars forslag ledde fram till sam-
manslagningen av Stockholms stad och
Stockholms ldn.

Diskussionen om den regionala nivans or-
ganisering tog ytterligare fart 1967 da lans-
indelningsutredningen lade fram ett forslag
om att minska antalet lan fran 24 till 15.
Remissopinionen var emellertid mycket blan-
dad; inte minst de berorda ldnsstyrelserna
var skeptiska. Forslaget kom inte att genom-
foras.’

Aret dérefter presenterade en annan utred-
ning, lansdemokratiutredningen, en modell
for att stirka det medborgerliga inflytandet
genom en vidgad regional sjilvstyrelse. Tan-
ken var att bygga pa de existerande landsting-
en och ge dessa 0kade befogenheter, genom
att fran bland annat lansstyrelserna overfora
dittills statliga uppgifter. Riskerna for ”en
utveckling i federalistisk riktning” bedomde
utredningen som sma. Statsmakten i Sverige
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var tillrdckligt stark. Utan omsvep forklarade
man att staten redan nu kunde reglera de loka-
la sjdlvstyrelseorganen ’nir behoven sa pa-
kallar”.

Genom en ldansstyrelsereform 1971 starktes
lansstyrelsernas samordningsansvar samtidigt
som en lekmannastyrelse infordes i lanssty-
relsen.

Ytterligare en utredning, lansberedningen,
fick i uppgift att géra en bedomning av den
regionala samhdillsforvaltningen. Dess rap-
port 1974 var framfor allt av principiell ka-
raktdr och utredningen fick inga direkta,
praktiska konsekvenser.

Diskussionen om regionernas utformning
har klara paralleller med debatten om kom-
munerna. Under 1960-talet stod behovet av
samordning, planering och sammanslagning-
ariforgrunden. Mot slutet av 1970-talet vack-
tes oron for centraliseringens vador. Decen-
tralisering ersatte centralisering i de politiska
programskrifterna. Sarskilt centerpartiet drev
kravet pa decentralisering och lansparlament.
Ett uttryck for denna linje 4r linsdemokrati-
kommittén, som 1982 lade fram sina forslag i
ett betinkande med titeln Vidgad linsdemo-
krati. Utredningens avsikt var att forena tva
olika mal, dels forstarkt samordning pa regio-
nal niva, dels vidgad lansdemokrati. Losning-
en skulle ga ut pa dels att ge de statliga lans-
organen, ldnsstyrelser och liansnimnder, en
starkare stdllning, dels att ge landstingen
makten Over dessa statliga organ. Forslaget
genomfordes emellertid inte.

Mot bakgrund av de europeiska storstider-
nas utveckling konstaterade storstadsutred-
ningen 1990 att det pagar fyra 6msesidigt pa-
gaende processer. Decentralisering innebar
att befolkning och arbetstillfallen flyttar ut
fran stadskdrnorna till omlandet. Avindu-
strialisering innebdr omvandling fran varu-
till tjansteproduktion. Rekoncentration inne-



bir en forskjutning fran stora stader till nira-
liggande mindre stdder. Lokaliseringsskift ar
den samtidiga omlokaliseringen fran de dldsta
och mest titbefolkade stadsregionerna samt
fran de mest avlagsna och perifera regionerna
till nya tillvaxtkorridorer. Bland utredning-
ens olika forslag tog tva sikte pa den regionala
indelningen. Malmé stad borde ga samman
med landstinget nir det géller de regionala
uppgifterna. Léinsindelningen i Vistsverige
borde dndras. Det senare forslaget ledde 1991
till en sarskild utredning.

I en gemensam skrivelse till regeringen i
december 1990 kravde Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsforbundet en samlad
oversyn av den offentliga verksamhetens re-
gionala uppbyggnad. Motivet var att begrep-
pet region av historiska skél fortfarande ar
synonymt med ldn. Den offentliga verksam-
heten har dndrats, men den geografiska in-
delningen har bestatt. Strivandena nu gar ut
pé att &stadkomma mera av samordning 6ver
sektorsgranser. Men dessa anstrdngningar
anser man ha begransats av den alderdomliga
lansindelningen. Eftersom det nu finns ten-
denser att organisera den offentliga verksam-
heten i storre regioner vore det nu dags att
”utan bindning till nuvarande ansvars- och
uppgiftfordelning och det monster som nu-
varande liansindelning har skapat” gora en
samlad 6versyn av den regionala nivan. Man
borde darvid ta sédrskild hansyn till internatio-
naliseringen, den kostnadsmaissiga effektivi-
teten och det demokratiska medborgarinfly-
tandet.

Regeringen hoérsammade forslaget och i
april 1991 tillsattes en utredning med uppgif-
ten att analysera den offentliga verksamhe-
tens regionala uppbyggnad. I direktiven pa-
pekas att flera samhéllsproblem fordrar ett
utvidgat samarbete oberoende av nuvarande
sektoriella och administrativa grianser. Det

géller sirskilt kommunikationer och annan
infrastruktur, storre trafikprojekt, miljépro-
blem, totalforsvarets organisation, storsti-
dernas problem, hilso- och sjukvardens
framtid, regionalt utvecklingsarbete samt den
europeiska integrationen.

Utredningen gavs i uppdrag att utarbeta
en perspektivstudie med olika alternativ for
den regionala indelningen. Utredningens tre
huvudalternativ ar ett direktvalt regionalt
parlament med beskattningsritt, en utveck-
ling av den nuvarande modellen med ldns-
styrelser och landsting samt mellankommu-
nalt samarbete utan formbundna regioner.
Det forslag som framlades sommaren 1992
leder sannolikt till ytterligare en utredning,
denna gang med parlamentarisk sammansatt-
ning.

Nyregionalism

Regionernas Europa

Den aktuella svenska debatten speglar den
o6kade betydelse som regionerna fatt i europe-
isk politik. Det allminna slagordet ”’regioner-
nas Europa” kan emellertid tolkas pa flera
olika sitt, eftersom begreppet region ar fler-
tydigt.

De mest omfattande regionerna utgors av
flera olika linder. Sidana regioner ar jatte-
enheter som exempelvis Atlantregionen,
Alpregionen och vistra Medelhavsregio-
nen. I denna betydelse kan de fem nordis-
ka ldnderna tillsammans ses som en enda
region.

Nagot mindre, men fortfarande mycket
stora, regionala enheter bildas av det alltmer
intensifierade samarbetet mellan niralig-
gande regioner i olika linder. Ett nordiskt
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exempel dr samarbetet i Malmoé—Ko6pen-
hamnsomradet.

Region betecknar dven olika territoriella
enheter inom det enskilda landet. EG:s regio-
nala klassifikation (Nomenclature of Territo-
rial Units for Statistics, NUTS) skiljer mellan
tre inomnationella nivaer. Niva 1 utgérs av
stora regioner som de tyska delstaterna. Till
niva 2 hanfors exempelvis de franska och itali-
enskaregionerna. Paniva 3 finns bl. a. Frank-
rikes departement och Danmarks amt.

Europeiska regioner kan darfor urskiljas
pé fem olika nivaer. En del av dessa regioner
ar inomnationella, andra bildas tvdars 6ver
nationsgranser. De har alla det gemensamt att
de som politiska enheter utgor alternativ till
den traditionella nationalstaten.

Svensk nyregionalism

Den europeiska integrationen har paskyndat
utvecklingen mot starkare regioner i Sverige.
Inom flera delar av landet pagar numera for-
sk att skapa slagkraftiga regionala enheter
som kan inga i ett framtida “regionernas
Europa”.

Ett exempel dar Milardalsradet, som efter
tre ars informellt samarbete konstituerades
1992. Formellt 4r radet en ideell férening med
36 ledamoter som representerar kommunerna
Stockholm, Visteras och Uppsala samt Stock-
holms ldns landsting, Uppsala lians landsting,
Landstinget Vistmanland och Landstinget
Sérmland.

Mailardalsradets avsikt dr inte att ersitta
landsting, kommuner eller andra samarbets-
organ utan att ’framja utvecklingen av Mi-
lardalen som en framtidsregion i ett integrerat
Europa”. Radet stiller som sin uppgift ”att
hos medborgarna och niringslivet i regionen
skapa en Mailardalsidentitet”. Sarskild upp-
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mirksamhet riktas mot regional utveckling,
infrastruktur, hogre utbildning, forskning
och miljofragor. Pa sikt sdger Mélardalsradet
sig kunna utvecklas till kommunalférbund,
direktvalt Mailardalsting eller friregionfor-
sok.

Ett motsvarande regionalt samarbete vixer
nu fram dveniandra delar av landet, exempel-
vis i Skane och pa Vistkusten. Skane har an-
sokt om att fa bli en friregion. Ett antal kom-
muner i Vistsverige har beslutat att samverka
i ett gemensamt EG-kontor i Bryssel.

Lanens framtid

Administrativa granser behdver inte samman-
falla med de funktionella regioner som bildas
av ménniskors samspel och rorelse. I en un-
ders6kning av de svenska regionerna konsta-
terar statsvetaren Roger Henning och kultur-
geografen Ingrid Liljends att linsgrianserna
far allt mindre betydelse.

Manga funktionella regioner &verlappar
varandra; olika verksamheter har givit upp-
hov till olika geografiska indelningar. Den
radande lansindelningen har knappast nagot
samband alls med dagens funktionella re-
gioner. Dagens regioner saknar regional iden-
titet, dvs. en allmént utbredd kinsla av regio-
nal gemenskap. Utvecklingen inom nérings-
livet leder till en utveckling mot storre
enheter. Antalet myndigheter som har sin
regionala organisation uppbyggd pa lins-
granserna blir allt farre.

Om dagens lidn ersitts av folkvalda stor-
regioner med egen beskattningsratt skulle
konsekvenserna bli genomgripande for bade
lan, landsting och kommuner. En sadan re-
gionalisering innebure en av detta sekels mest
genomgripande fordndringar av det svenska
statsskicket.



5 Uppgifter

Fragan om vad kommunerna och landstingen
har for uppgifter kan besvaras pa tva olika
sétt. En sak ar vilken rdttslig grund de har for
sitt handlande. Vilka legala granser finns det i
dag for svenska kommuner och landsting? En
annan sak &r vilka faktiska uppgifter som
kommunerna och landstingen utfor. Begrians-
ningarna ar hir av politisk och ekonomisk
art.

Niar granserna for kommunernas och
landstingens uppgifter diskuteras brukar det
dessutom vara i tva olika avseenden. Det ena
ror forhallandet “uppat”, gentemot staten.
Fragan ar har vilken uppgiftsférdelning som
rader mellan centralt och lokalt i det svenska
styrelseskicket. Det andra ror forhallandet
”nedat”, gentemot de enskilda medborgarna.
Problemet giller hdr den offentliga sektorns
avgransning gentemot privata (kollektiva
eller enskilda) uppgifter.

Den konstitutionella ramen

Genom att underteckna Europakonventionen
om lokal sjilvstyrelse har Sverige forbundit
sig att iaktta folkrattsligt bindande regler om
kommunernas stillning. Enligt konventio-
nens tredje artikel har kommunerna "’ritt och
mojlighet att inom lagens granser reglera och
skota en visentlig del av de offentliga angela-

genheterna pa eget ansvar och i den lokala
befolkningens intresse”.

Formuleringen dr mycket allmin och lam-
nar den nirmare avgriansningen till nationell
lagstiftning. I svensk rétt preciseras kommu-
nernas befogenheter i tre olika killor: rege-
ringsformen, kommunallagen och special-
lagstiftning. Med kommuner avses hir bade
primdarkommuner och landsting.

Regeringsformen

Regeringsformen ger de de allmédnna ramarna
for det svenska statsskicket. Kommunerna
namns uttryckligen i fyra av paragraferna
(figur 5.1).

Inledningsparagrafen faststdller nagra
grundelement i svensk demokrati. Orden om
att all offentlig makt utgar fran folket ger
uttryck for folksuverinitetstanken. Demo-
kratin forutsiatter ”fri asiktsbildning” och
”allmin och lika rostratt”. Demokratin for-
verkligas genom ett “’representativt och par-
lamentariskt” system; idén att demokratin
huvudsakligen skulle grundas pa direkt del-
tagande avvisas dirmed. Som en annan nod-
viandig forutsittning for demokratin anges
dessutom “kommunal sjdlvstyrelse”. Kom-
munerna har ddrmed givits en framskjuten
plats i Sveriges officiella demokratitolkning.
Till sist fastslas rattsstatens principer genom

Uppgifter

69



70

Figur 5.1 Vad sager regeringsformen
om kommunerna?

"All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asikts-
bildning och pa allmén och lika rostratt. Den for-
verkligas genom ett representativt och parla-
mentariskt statsskick och genom kommunal
sjélvstyrelse.

Den offentliga makten utévas under lagarna.”
(RF 1:1)

| riket finns primdrkommuner och landstings-
kommuner. Beslutanderétten i kommunerna ut-
dvas av valda férsamlingar.

Kommunerna far taga ut skatt fér skétseln av
sina uppgifter.” (RF 1:7)

”For rattskipningen finns domstolar och fér den
offentliga férvaltningen statliga och kommunala
férvaltningsmyndigheter.” (RF 1:8)

”Grunderna fér &ndringar i rikets indelning i kom-
muner samt grunderna fér kommunernas organi-
sation och verksamhetsformer och fér den kom-
munala beskattningen bestdmmes i lag. | lag
meddelas ocksa féreskrifter om kommunernas
befogenheter i vrigt och om deras aligganden.”
(RF 8:5)

formuleringen att den offentliga makten ut-
ovas under lagarna. Godtycklig och of6rut-
sebar maktutdévning, savil inom staten som
kommunerna, strider mot regeringsformen.
Principerna for rikets indelning fastlaggs i
regeringsformen. Landet, sdgs det, skall vara
indelat i ”primdarkommuner och landstings-
kommuner”. En férsta kommentar till denna
formulering dr terminologisk. I nyare kom-
munallagstiftning talas, i anslutning till all-
mant sprakbruk, om ”kommuner och lands-
ting”. Regeringsformen har emellertid kvar
de dldre formuleringarna ”primarkommun”
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och ”landstingskommun”. Den andra kom-
mentaren giller landstingen. Skulle de aktu-
ella tankarna pa att avskaffa landstingen for-
verkligas, kravs forst en grundlagsdndring.
En sadan fordrar tva likalydande riksdags-
beslut med mellanliggande val.

Regeringsformen sitter ocksa de allmédnna
ramarna for kommunernas inre organisation.
Beslutanderitten skall utdvas av ”valda for-
samlingar”; det 4r principen om representativ
demokrati som har kommer till uttryck. Det
skall ocksa finnas ”kommunala forvaltnings-
myndigheter”. Dessutom fastslas den viktiga
principen om kommunernas beskattnings-
rédtt. Fragan i vilken man dagens kommuner
faktiskt atnjuter nagon fri beskattningsmakt
finns det anledning att aterkomma till i ett
senare kapitel.

De ndarmare bestimmelserna om kommu-
nerna far staten bara utfirda i form av lag.
Kravet pa lagstod innebir att ingen annan 4n
riksdagen kan bestimma om de ndrmare
grunderna féor kommunernas styrelse.

Kommunallagen

Vid de moderna kommunernas tillkomst 1862
stiftades flera olika lagar: en f6r landstingen,
en for landskommunerna och en for stdderna
(samt en fjarde for de kyrkliga férsamlingar-
na). Nar storkommunerna bildats, och olik-
heterna mellan stad och land minskat, slogs
bestammelserna ihop till en for alla primér-
kommuner gemensam kommunallag. Nume-
ra innefattas dven landstingen i kommunal-
lagen (figur 5.2). Den nu gillande kommu-
nallagen antogs 1991 och tradde i kraft den
1 januari 1992.

Kommunallagen kan sidgas vara kommu-
nernas och landstingens ”’grundlag”. Den har
statsrattsligt sett visserligen inte grundlags-



Figur 5.2 Kommunallagstiftningen (exkl. kyrkliga kommuner)

Landsting 1862 1924 1954
1977
Landskommuner 1862 1930 )
1953
Stader 1862 1930 ’

status (den 4r en vanlig lag som kan dndras
genom ett enda riksdagsbeslut), men den inne-
héller de fundamentala bestimmelserna for
kommunerna och landstingen. Kommunal-
lagen ger de allmidnna bestimmelserna om
kommunernas indelning, befogenheter, orga-
nisation och styrelse. I figur 5.3 fortecknas
kommunallagens huvudkapitel.

Syftet med nu gillande kommunallag &r att
endast ge de generella bestimmelserna. Kom-
munallagen har karaktiren av en ramlag.
Kommunerna har ddrmed fatt 6kad frihet att
sjalva bestimma Over sin ndmndorganisa-
tion. Kommunallagen dr dock relativt detalje-

Figur 5.3 Kommunallagens innehall

1 Inledning, medlemskap

2 Kommunernas och landstingens befogen-
heter

Kommunernas och landstingens organisa-
tion

De fortroendevalda

Fullmaktige

Styrelsen och 6vriga ndmnder
Medbestdmmandeformer

Ekonomisk férvaltning

Revision

Laglighetsprévning

w

COWONOOH

rad nér det galler beslutsordningen i fullmék-
tige och styrelse.

Kommunallagen 4ar i manga andra avseen-
den relativt kortfattad och kompletteras av
ett antal andra lagar, exempelvis lagen (1979)
om dndringar i Sveriges indelning i kommu-
ner och landsting, kommunalforbundslagen
(1985) och lagen (1988) om forfarandet hos
kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och
domstolarna under krig eller krigsfara.

Speciallagstiftning

Av stor betydelse dr dessutom att det finns ett
stort antal lagar genom vilka staten alagt
kommunerna att skéta vissa uppgifter. En
omfattande del av kommunernas verksamhet
regleras genom sadan speciallagstiftning. For
landstingen 4r exempelvis hilso- och sjuk-
vardslagen ett grundldggande dokument. So-
cialtjanstlagen, skollagen, miljéskyddslagen
samt plan- och byggnadslagen ar exempel pa
lagar som innehaller viktiga bestimmelser
riktade till kommunerna.

Dessa lagar har i allmédnhet utformats som
ramlagar. Ramlagstiftning 4r en i dag ofta
anvind teknik. Ambitionen ar att riksdagen
endast skall formulera de allmédnna politiska
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Figur 5.4 Kommunens uppgifter

Vad maste kommunen géra?

Speciallagstiftning

Exempel: Obligatorisk skolundervisning
Miljoskydd
Halso- och sjukvard
Socialtjanst
Aldreomsorg
Barnomsorg
Planering

Vad far kommunen géra?

Allmdn kommunal kompetens

(’angelagenheter av alimant intresse’’)
Exempel: Kultur

Fritid

Hamnar, flygplatser etc

Specialreglerad kompetens

("smaélagar”)

Exempel: Partistéd
Turism
Bistand till utiandska studerande
Internationell katastrofhjalp

Vad far kommunen inte géra?

Overskridande av befogenhet

(enligt kommunallagen och rattspraxis)

Principer: Lokaliseringsprincipen
Férbud att ge understdd at enskilda
Likstallighetsprincipen
Foérbud att driva spekulativa foretag
Sjélvkostnadsprincipen
Férbud mot beslut med retroaktiv verkan

malen. Lagarna innehaller fa eller inga detal-
jerade bestimmelser. Den nidrmare tillimp-
ningen 6verlats pa antingen férvaltningsmyn-
digheter eller, vilket blivit mycket vanligt, pa
kommuner och landsting.

Ramlagstiftningen dr omdiskuterad. Argu-
menten till forman f6r ramlagar 4r uppen-
bara. Politikerna pa central niva skall endast
syssla med de 6vergripande politiska princi-
perna. Uppgiften att Gversitta de allmédnna
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malen till konkreta handlingar kan bist 16sas
av dem som bist kédnner de lokala omstéindig-
heterna. Det kan tilliggas att malstyrnings-
filosofin numera inte bara tillimpas pa fo6r-
héllandet mellan stat och kommun, utan ock-
s& pa forhallandena inom kommunerna. Den
nya kommunallagen genomsyras av tanken
pa kommunen som ett malstyrt system.
Ramlagarna har emellertid visat sig ha
nackdelar. Politiska malformuleringar &r till



sin natur vaga och mangtydiga. De kan tolkas
pé manga olika sitt och ger darmed foga vig-
ledning. Trots att avsikten dr att ge politiker-
na 6kad makt kan resultatet bli att viktiga av-
goranden fattas av tillamparen, i praktiken
tjansteman och jurister.

Ett uppméarksammat exempel rér tolkning-
en av socialtjanstlagens bestimmelse om att
den enskilde skall tillforsidkras en ”skilig lev-
nadsniva”. Vad innebir denna formulering? I
praktiken har den enskilda kommunens
bidragsnorm blivit avgérande, men i flera
domstolsutslag har kommunernas tolkning
underkénts. Det blev ddrmed slutligen jurister
som kom att avgora en fraga som allmént
uppfattas som politisk. Debatten ledde fram
till en Gversyn av socialtjanstlagen.

Raéttsliga granser och méjligheter

De olika lagstiftningskomplex som kringgér-
dar kommunerna kan sammanfattas med ut-
gangspunkt i tre allmanna fragor (figur 5.4).
Den fo6rsta ar: Vad mdste kommunen gora?
Svaret star att finna i de uppgifter som staten
genom lagstiftning alagt kommunerna. Den
andra fragan 4r: Vad fdr kommunen gora?
Svaret ligger i definitionen av den kommunala
kompetensen. Gransdragningen for de kom-
munala befogenheterna leder naturligt fram
till svaret pa en tredje fraga, namligen vad det
ar som kommunerna infe far géra. En stor del
av kommunalritten har gatt ut pa att precise-
ra ett antal kriterier for vad som ar férbjudet
omrade for kommunerna.

Obligatoriska uppgifter

Man brukar skilja mellan frivilliga och obli-
gatoriska uppgifter. Frivilliga uppgifter ar
sddana som varje kommun kan ata sig, for-

utsatt att de ligger inom den kommunala
kompetensen. Obligatoriska uppgifter ar sa-
dana som kommunerna alagts av staten ge-
nom speciallagstiftning. Ekonomiskt sett ar
de senare uppgifterna helt dominerande. Cir-
ka 80 procent av kommunernas verksamhet
ligger inom omraden som bestimts av staten.
Négra exempel kan illustrera.

Hilso- och sjukvardslagen aldgger lands-
tingen att svara for forebyggande vird och
sjukvard £6r dem som 4r bosatta inom lands-
tinget. Malet 4r en god hilsa och en vard pa
lika villkor for hela befolkningen. Efter 6ver-
enskommelse mellan staten och sjukvards-
huvudménnen utgar statsbidrag, enligt den
s. k. Dagmarf6rordningen, till den allmidnna
sjukvardsersittningen.

Landstingen har ocksa ansvaret for plane-
ringen av fandvdrdilinet samt driftansvar for
folktandvarden.

Ar 1983 overgick huvudansvaret for miss-
brukarvdard och ungdomsvdrd fran staten till
kommuner och landsting.

Malsattningsparagrafen i 1980 ars social-
tjidnstlag stadgar att samhdillets socialtjanst
”skall pa demokratins och solidaritetens
grund frimja manniskornas ekonomiska och
sociala grundtrygghet, jamlikhet i levnads-
villkor och aktiva deltagande i samhaillslivet.
Socialtjansten skall under hansynstagande till
maéinniskans ansvar for sin och andras sociala
situation inriktas pa att frigéra och utveckla
enskildas och gruppers egna resurser. Verk-
samheten skall bygga pa respekt fé6r méanni-
skans sjdlvbestimmande och integritet.” La-
gen foreskriver att det 4&r kommunen som sva-
rar for socialtjinsten inom sift omrade. I
paragraf 6 anges att den enskilde har ratt till
bistand ”’for sin férsorjning och sin livsforing
i6vrigt” och att den enskilde genom bistandet
7skall tillférsdkras en skilig levnadsniva”.

Socialtjanstlagen sdger ocksd att kommu-
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nen genom hemhjdlp, fardtjdnst eller pa an-
nat sitt skall underlitta for den enskilde att
bo hemma och ha kontakter med andra.

Det kommunala bostadstilldgget for folk-
pension, KBT, dr sedan 1988 obligatoriskt for
alla kommuner, men dessa kan fortfarande
sjdlva bestimma vilka grunder som skall gélla
utdver en viss miniminiva.

Kommunerna ir enligt lag skyldiga att ge
bostadsbidrag till barnfamiljer med laga in-
komster.

Ansvaret fér barnomsorg ligger pa kom-
munerna. Riksdagen besl6t 1985 att alla barn
over ett och ett halvt ar senast 1991 skulle fa
delta i organiserad forskoleverksamhet. Stats-
bidragen har tickt cirka 40 procent av kom-
munernas kostnader for barnomsorgen.

I skollagen faststills att det skall finnas
grundskola, gymnasieskola och kommunal
vuxenutbildning (komvux). Kommunerna ar
huvudmaén for grundskolan. Kommuner och
landsting 4r huvudmin for gymnasieskolan
och komvux.

Landstingen, och i vissa fall kommuner, 4r
huvudmaén for sdrskolan for psykiskt utveck-
lingsstorda.

Ansvaret for kommunal hdgskoleutbild-
ning avilar framfor allt landstingen, som vid
vardhogskolor utbildar sjukskoterskor, sjuk-
gymnaster, laboratorieassistenter m. fl. Det
diskuteras emellertid att 6verfora vardhog-
skolorna till statligt huvudmannaskap.

Kommunerna 4r ansvariga for svensk-
undervisningen for invandrare.

Enligt halsoskyddslagen aligger det kom-
munerna att folja utvecklingen i kommunen
ndr det giller miljo- och hdlsoskydd och att
vid behov ingripa.

Plan- och bygglagen ger fran 1987 kommu-
nerna utdkade uppgifter inom byggnadsverk-
samheten. Lagen aldgger kommunerna plane-
ringsskyldighet f6r markanviandningen.

Uppgifter

Kommunerna ir skyldiga att organisera
rdaddningstjanst och civilférsvar och att se till
att befolkningen har tillgang till skyddsrum.

Befogenheter

Fragan vad kommunen far och inte far lov att
gora besvaras i kommunallagens andra kapi-
tel, som handlar om kommunernas och lands-
tingens befogenheter. Grinserna for den
kommunala kompetensen har varit féremal
for langa diskussioner och foranlett en serie
utslag i forvaltningsdomstolarna. Den nuva-
rande kommunallagen utgor en kodifiering av
denna successivt framvuxna rattspraxis.

Enligt tidigare giallande kommunallag fick
kommuner och landsting “sjélva varda sina
angeldagenheter”. Numera har bestimmelsen
om de allmédnna befogenheterna foljande for-
mulering: ”Kommuner och landsting far sjal-
va ha hand om sadana angeldgenheter av all-
maint intresse som har anknytning till kom-
munens eller landstingets omrade eller dess
medlemmar och som inte skall handhas en-
bart av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller ndgon annan.”

Nyckelformuleringen dr hiar ”av allmént
intresse”. Rittspraxis har lett fram till vissa
grundprinciper som preciserar detta begrepp
och darmed begriansar den kommunala kom-
petensen.

Lokaliseringsprincipen

Lokaliseringsprincipen innebar att det som en
kommun gor skall ha anknytning till dess
”omrade eller dess medlemmar”. Av lagens
forarbeten framgar att denna formulering
inte skall tolkas alltfor strikt. Befolkningens



rorlighet och ofullkomligheter i kommun-
indelningen kan motivera att kommunen en-
gagerar sig inom en annan kommuns omrade
for exempelvis vagtrafik, flygtrafik, frilufts-
liv och eldistribution.

Kommunens handlingsomrade behover
inte ens vara begransat till Sverige. En kust-
kommun kan fa ge bidrag till ett utlindskt
farjerederi. Ett landsting har givits ritt att
hyra fritidsbostédder i Italien for att fa en jam-
nare spridning av personalens semestrar.

Det finns ocksa ett regionalt samarbete i
Norden som innebar att kommuner samver-
kar Over riksgrdanserna. Sadant grinsregio-
nalt samarbete finns exempelvis pd Nord-
kalotten, i Kvarken-omradet, Mittnorden, i
Arvika—Kongsvinger-regionen, mellan skér-
gardskommunerna i Stockholm, Aland och
Aboland, inom Oresunds-regionen samt mel-
lan Bornholm och Skane.

Kommuner och landsting far enligt lokali-
seringsprincipen inte ta hand om sadana upp-
gifter som ligger pa staten, en annan kom-
mun, ett annat landsting eller nigon annan.
Det finns dock omraden dar kommuners och
landstings verksamhetsomraden sammanfal-
ler, exempelvis nir det giller kommunikatio-
ner och kultur. De ibland otydliga grianserna
mellan kommunens och landstingets uppgif-
ter har ofta losts genom frivilliga Gverens-
kommelser och olika former av samarbete. I
nagra fall har uppgiftsfordelningen avgjorts
genom lagstiftning. Den s. k. Adel-reformen
1992 innebar att kommunerna fran landsting-
et Overtog ansvaret for hemsjukvard, sjuk-
hem, gruppboende och dagverksamheter.

Foérbud att ge understdd at enskilda

Som en konsekvens av kravet att kommunens
angeldgenheter skall vara av allmint intresse

far kommunerna inte utan motprestation
gynna nagon enskild. I speciallagstiftning,
exempelvis socialtjdnstlagen, finns vissa un-
dantag fran denna regel.

I samband med personalforandringar inom
kommunerna kan det bli aktuellt f6r kommu-
nen att anlita s. k. arbetstagarkonsulter. En-
ligt lagens forarbeten kan detta rymmas inom
de kommunala befogenheterna om insatserna
ar av allmint intresse. Mojligheterna att ge
ekonomiskt stod far bedomas med ledning av
betydelsen for det kommunala utvecklings-
arbetet.

Likstéllighetsprincipen

Kommuner och landsting skall enligt kommu-
nallagen ”behandla sina medlemmar lika, om
det inte finns sakliga skil for nagot annat”.
Det 4r endast tillatet att sirbehandla kom-
munmedlemmar, eller grupper av kommun-
medlemmar, om det finns nagon objektiv
grund.

Det ar bara staten, inte kommuner och
landsting, som har befogenhet att bedriva for-
delningspolitik som syftar till att utjamna in-
komster. Kommuner och landsting far endast
fatta beslut med denna innebdrd om de har
uttryckligt stod i statlig speciallagstiftning,
sdsom inom socialtjansten.

Kravet pa likstéllighet ar sérskilt starkt be-
tonat i drenden som rér myndighetsutdvning.
I forvaltningsratten menas harmed beslut om
féorman, réttighet, skyldighet, disciplinpa-
foljd, avskedande eller liknande fall da kom-
munen eller landstinget upptrader som repre-
sentant for den offentliga makten.

Ibland niamns objektivitetsprincipen som
en sdrskild kompetensbegriansande regel.
Principen hirrér fran regeringsformens be-
stimmelse att domstolar och alla som fullg6r
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uppgifter inom den offentliga forvaltningen i
sin verksamhet skall beakta ”allas likhet infor
lagen samt iakttaga saklighet och opartisk-
het”. Denna regel dr emellertid inte unik for
kommuner och landsting, utan giller dven
inom statlig forvaltning.

Inom vissa kommuner har férvaltningen
decentraliserats genom exempelvis kommun-
delsnamnder. Det ligger diarmed i sakens
natur att de kommunala atagandena kan
komma att variera avsevart mellan olika kom-
mundelar. Likstallighetsprincipen kan dar-
med i praktiken komma att urholkas. Annusa
lange 4r det rattsligt oklart hur stora inom-
kommunala variationer som kan accepteras
med hinsyn till kravet pa likstéllighet.

Forbud att driva spekulativa foretag

Kommuner och landsting har ratt att driva
ndringsverksamhet, fast med tva begrins-
ningar. For det forsta maste verksamheten
ske utan vinstsyfte; det ar inte férbjudet att
generera ett visst 6verskott, men huvudsyftet
far inte vara spekulativt. For det andra maste
syftet vara att tillhandahalla anldggningar
eller tjanster 4t medlemmarna i kommunen
eller landstinget.

Kommuner och landsting driver sedan
lange en omfattande affarsverksamhet, oftast
i aktiebolagsform. Exempel 4r energiverk, tra-
fikforetag, bostadsforetag, renhallningsverk,
tvétterier, saluhallar, slakthus, parkerings-
anldggningar, hamnar, flygplatser, idrotts-
arenor samt fritids- och néjesanldggningar.
Diremot dr det forbjudet féor kommunerna
och landstingen att ga in och konkurrera med
det egentliga niringslivet.

Det har lange varit omdiskuterat om kom-
munerna har ritt att ga in och stddja ortens
naringsliv for att exempelvis ridda sysselsatt-
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ningen i nedldggningshotade foretag. Under
senare artionden har kommunerna visat stor
uppfinningsrikedom nir det giller att ge
understod at det lokala néringslivet. Manga
ganger har det varit ovisst om besluten legat
inom de kommunala befogenheterna. Ofta
har det hetat, att det gar sa linge ingen 6ver-
klagar.

11991 ars kommunallag inférdes nagra all-
mannariktlinjer. Huvudprincipen dr att kom-
muner och landsting far genomfora atgiarder
for att ”allmint framja” néringslivet i kom-
munen eller landstinget. Det kan gélla exem-
pelvis markupplatelser, teknisk service till
foretagen och kommunalt engagemang i
hantverkshus, méassor och utstdllningar.

Atgirder av individuell natur far i princip
inte vidtas. Undantaget 4r om det finns ’syn-
nerliga skdl”. Kommunen kan fa ga in for att
garantera en viss serviceniva i glesbygder vad
avser livsmedels- eller bensinférsorjning nir
nagot enskilt initiativ inte langre finns kvar.
Kommunala insatser for att trygga tillgdngen
pahotell kan vara acceptabla under forutsatt-
ning att inga enskilda foretag eller personer ar
beredda att géra de nédvindiga insatserna.

Fragan kvarstar om arbetsloshet utgor ett
godtagbart skal for att kommunen skall fa ga
in och stodja enskilda foretag. Lagstiftningen
har p& denna punkt blivit mer restriktiv. In-
ternationella avtal, inte minst EES-avtalet,
har ocksa udden riktad mot insatser som kan
snedvrida konkurrensen. Fragan dr emeller-
tid hur formuleringen ”’synnerliga skal” kom-
mer att tolkas i den fortsatta réttstillamp-
ningen.

Sjalvkostnadsprincipen

Atskilliga av de tjanster som kommuner och
landsting erbjuder medborgarna ar avgifts-
finansierade. Det finns i rattspraxis en sjalv-



kostnadsprincip, som innebir att avgifterna
inte far séttas s hogt att de ger vinst.

Enligt nya forslag ifragasitts denna prin-
cip. Kommunerna skall kunna bedriva en fri-
are verksamhet och exempelvis kunna silja
sina tjédnster till andra kommuner. Enligt f6r-
slag fran konkurrenskommittén 1991 skulle
kommuner och landsting ges 6kade mojlig-
heter att bedriva uppdragsverksamhet utan-
for det egna omradet. Avgiftsutredningen
foreslog att sjalvkostnadsprincipen dndras.

Annu sa lange finns sjilvkostnadsprinci-
pen kvar. Det dr sannolikt att den kommer att
begrinsas till de omraden dar kommunen har
monopol. Med en utveckling mot 6kad kon-
kurrens och fiarre monopol far sjidlvkost-
nadsprincipen relativt sett minskad betydelse.

Forbud mot beslut med retroaktiv
verkan

Kommuner och landsting far inte fatta beslut
med tillbakaverkande kraft som ér till nack-
del f6r medlemmarna. Det enda undantaget
ar om det finns ”synnerliga skail”.

Ett motsvarande retroaktivitetsférbud for
skatter och statliga avgifter finns i regerings-
formens katalog 6ver medborgerliga fri- och
rattigheter. For kommunernas del 4r princi-
pen framst aktuell f6r beslut om taxor. Enligt
lagstiftningen skall principen tolkas restrik-
tivt. Offentliga beslut med tillbakaverkande
kraft strider mot rittssamhéllets grundldg-
gande principer.

Utvidgade befogenheter

I nagra fall har det funnits politisk majoritet
for att kommunerna borde fa ata sig en upp-
gift, trots att denna strider mot nagon eller
nagra av de kompetensbegriansande princi-
perna. Riksdagen har di genom sarskild lag-

stiftning pa bestimda punkter kunnat utvidga
den kommunala kompetensen. En sadan be-
fogenhet, mo6jligheten att ge stod till politiska
partier, har numera skrivits in i kommunal-
lagen. Genom ’smalagar”, d4ven benimnda
sdrlagar, har kommunerna fatt ritt att enga-
gera sig i turismfragor, bista utlindska stude-
rande, vidta bojkottatgirder mot Sydafrika
och att lamna internationell katastrofhjalp.

Rattslig makt

I kommunalratten urskiljer man sex olika
medel genom vilka kommunerna utévar sin
offentliga makt. Hartill kommer de rittsliga
befogenheter som kommunerna kan ha i kraft
av speciallagstiftning.

Det skall ocksa tilliggas att inventeringen
av kommunens maktmedel darmed inte 4r
fullstindig. Kommunernas mdjligheter att
utéva makt dr amnet for ett senare kapitel. De
sex maktmedel som hir anges handlar om
kommunerna som en del av den offentliga
maktutdvningen.

Beskattningsmakt

Kommunens och landstingets ritt att ta ut
skatt for skétseln av sina uppgifter finns in-
skriven i regeringsformen. Den fria beskatt-
ningsratten dr en betydelsefull maktresurs,
men i nuvarande ekonomiska ldge dr mojlig-
heten till skattehdjningar ytterst begransad.

Avgiftsmakt

Avgifter utgér betalning for tjdnster sasom
sjukvard, barnomsorg, hemhjilp, elektrici-
tet, gas, vatten, avlopp, renhallning, sotning
och parkering. De flesta av dessa kommunala
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avgifter kraver lagstod. Taxor av storre eko-
nomisk betydelse skall faststéllas av kommun-
fullmiktige. Med det kommunala skattestop-
pet, och europaintegrationens restriktioner
pa skatteuttaget, foljer ett okat intresse for
avgiftsfinansiering.

Férordningsmakt

Kommunerna har befogenhet att utfarda lo-
kala ordningsstadgor, renhéllningsordningar,
hilsoskyddsforeskrifter och liknande férord-
ningar. Tidigare hade ldnsstyrelserna stort
inflytande 6ver dessa foreskrifter, men kom-
munernas sjdlvbestimmanderétt har inom
detta omrade successivt utvidgats.

Planmonopol

Enligt plan- och byggnadslagen, PBL, ar det
kommunerna som skall upprétta olika slag av
planer som avser markanvdndningen inom
kommunen. Det ror sig om regionplan, over-
siktsplan, detaljplan, omradesbestimmelser
och fastighetsplan.

Vetoréatt

I vissa fragor dar statliga myndigheter, exem-
pelvis ldnsstyrelsen, har beslutanderitt kravs
kommunens godkdnnande. Kommunfullmak-
tige kan t. ex. viagra godkidnna serveringstill-
stand f6r alkohol.

Instruktionsmakt

Genom kommunallagen har kommunerna
makt att inom vida ramar besluta om sin egen

Uppgifter

inre organisation. Sarskilt mojligheterna att
sjalvstandigt bestimma 6ver den egna namnd-
organisationen har sedan slutet av 1980-talet
kraftigt utvidgats.

Kommunerna och staten

Stor méda har genom tiderna dgnats at pro-
blemet att finna ett entydigt kriterium for att
avgora vilka uppgifter som 4r ”kommunala”
och vilka som &r "statliga”. Lange laborerade
man med forestédllningen att kommunerna var
utrustade med vissa ”naturliga” rittigheter.
Vissa fragor ansags till sin natur vara lokala
och darfor horande till kommunernas intres-
sesfar. Sarskilt under 1800-talets strider, da
den lokala sjalvstyrelseidén uppstélldes som
ett virn mot Overhetsstatens maktansprak,
var denna naturréttsligt fargade ideologi
mycket anviandbar.

Det visade sig emellertid vara svart, for att
inte sdga omdjligt, att med ledning av denna
allménna tanke finna praktiskt anvdndbara
principer for att avgora var olika sakfragor
skulle héra hemma. Griansen mellan kommu-
nalt och statligt forefoll efter hand allt mer
flytande. Sarskilt efter statsskickets demo-
kratisering i borjan av seklet bortfoll argu-
mentet att det gallde att skydda en demokra-
tisk sfar, kommunerna, mot intrang fran den
fatalsstyrda staten.

Med vilfardssamhéllets framvaxt blev for-
hallandet mellan kommunerna och staten allt-
mer pragmatiskt. Det synsdtt som kom att
dominera gick ut pd att kommunerna och
staten var delar av en och samma demokra-
tiska organisation, den offentliga sektorn.
Det gemensamma for stat och kommun 4r att
beslut fattas under insyn, offentlighetsprin-



cipen galler och rattssikerheten garanteras.
Vem som gjorde vad blev alltmer en lamplig-
hetsfraga.

Fem principer

Trots denna pragmatism fanns det dnda ett
behov av atminstone nagra riktlinjer f6r hur
uppgifterna borde fordelas mellan staten och
kommunerna. Linsberedningen formulerade
1974 fem principer, som senare ofta abero-
pats.

Det dr ett riksintresse att garantera landets
alla medborgare en viss minimistandard i frd-
ga om trygghet, sikerhet och vdilfird. Det ar
darmed statens uppgift att ytterst bestimma
organisationen, innehallet och omfattningen
av samhéllsverksamheterna.

Enuppgift bor ej ligga pa hogre beslutsniva
dn nodvindigt i forhdllande till de av beslutet
direkt berérda. Denna allmint héllna formu-
lering ger visserligen ingen konkret vigled-
ning huruvida den ena eller andra uppgiften
skall skotas av kommunen eller staten, men
den skall ses som en viljeinriktning och ut-
tryck for en allmin strdvan till decentralise-
ring. Den allmidnna tanke som i dag, under
hénvisning till europeisk debatt, lanseras un-
der slagordet subsidiaritet har alltsd sedan
lange varit forankrad i svensk politik.

Uppgifter som kriver ett stort matt av lik-
formighet eller ddr overblick over hela riket dr
nodvindig bor ligga pa central nivd. Argu-
menten for att besluten skall fattas pa central
nivd dr mojligheterna till samordning och
bittre utnyttjande av expertis och tekniska
resurser.

Uppgifter som krdver ett betydande inslag
av lokalkdnnedom och specifik detaljkunskap
bor decentraliseras. Skilen till att besluten
skall fattas pa central niva ar sarskilt starka ju

mer olikartade férutsattningarna ar inom oli-
ka delar av landet eller ju storre och snabbare
forandringar dessa forutsiattningar ar under-
kastade.

Narliggande uppgifter bor verkstillas pa
samma beslutsniva och handhas av samme
huvudman, om ddrigenom effektivitetsvinster
kan uppnds. Synsittet bakom denna princip
ar att uppgifterna bor fordelas efter andamals-
enlighet. En uppgift bor ligga pa det organ
som har bist forutsdttningar att skota den;
effektivitetskriteriet 4r hir utslagsgivande.

Den tankegang som ligger bakom dessa
principer kan sammanfattas sa hér. Det finns
skal som talar for centralisering (princip ett
och tre), men ocksa siadana som pekar mot
decentralisering (princip fyra). I avvagnings-
fall b6r man vilja decentralisering (princip
tva). Likartade uppgifter bor av effektivitets-
skil inte spridas, utan samordnas (princip
fem).

Tyngdpunkter och éverlappningar

Fragan 4r hur det i verkligheten ser ut. Figur
5.5 ger en oversikt over dagens uppgiftsfor-
delning mellan staten, landstingen och kom-
munerna. Uppstillningen ger anledning till
tva slutsatser.

Den f6rsta slutsatsen ar att det finns vissa
klart urskiljbara tyngdpunkter. Inom omra-
den som utrikespolitik, forsvar och riattsvdsen
ar det staten som har det helt dominerande
ansvaret. Landstingens verksamhet ligger
overvigande inom héilso- och sjukvarden.
For kommunernas del 4r de tunga delarna
skola, socialtjdnst, dldre- och barnomsorg
samt lokal infrastruktur sasom kollektivtra-
fik, gator, vigar, energi, vatten, aviopp och
renhéallning.

Den andra observationen ar att det finns ett
stort antal overlappningar. Inom manga om-
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Figur 5.5 Vem gor vad?
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Figur 5.6 Nagra huvudmannaskapsforandringar
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raden gar det inte att entydigt utpeka en enda
huvudman. Ett exempel dr missbrukarvarden.
Staten anger hir de allmdnna méalen, medan
landstingen och kommunerna har ett gemen-
samt ansvar for att forverkliga riktlinjerna.
Detta slags 6verlappning av uppgifter dr ut-
tryck for en medveten tanke. Staten behover
inte ta entydig stdllning till att en uppgift an-
tingen skall laggas pa kommunen eller lands-
tinget. Losningen innebér att man ger utrym-
me for att finna den lampligaste avvagningen
och samarbetsformen i varje enskilt fall. Men
ett delat huvudmannaskap har ocksa klara
nackdelar. Ansvaret blir mer diffust och for-
svarar darmed ansvarsutkriavandet. Sarskilt i

en situation av ekonomisk knapphet &r risken
stor att ingen vill ta ansvaret.

Forskjutningar

Uppgiftsférdelningen mellan staten och kom-
munerna 4r inte statisk. Med tanke pa att det
inte finns nagra exakta kriterier for den ena
eller andra uppgiftens naturliga hemvist ar det
foga forvanande att det hela tiden fors en dis-
kussion om vilken niva som 4r bist limpad att
ha ansvaret. Fragan har diskuterats dels i
samband med tillkomsten av nya uppgifter,
dels i samband med omvirderingar av redan
existerande uppgiftsfordelning.
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Figur 5.7 Offentlig konsumtion i procent av BNP
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Den allminna bilden &4r att de senaste ar-
tiondena kidnnetecknats av decentralisering,
dvs. dels att det varit kommuner och landsting
som fatt ansvaret for nya uppgifter, dels att
gamla uppgifter Overforts fran staten till
kommuner och landsting. En 6versikt dver
huvudmannaskapsforiandringar sedan mitten
av 1960-talet (figur 5.6) visar att denna upp-
fattning har visst fog for sig. Under dessa ar
har flera tunga politiska fragor 6verforts fran
staten till landstingen (t. ex. provinsialldkare,
mentalsjukhus, ungdomsvardsskolor, miss-
brukarvard och undervisningssjukhus) eller
fran staten till kommunerna (t. ex. gymnasie-
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skola, raddningstjanst, miljétillsyn och grund-
skola). Men huvudmannaskapsférandringar-
na har inte enbart inneburit att staten 6verlatit
beslutsmakt. Dels har det ocksa forekommit
forskjutningar i ansvarsfordelningen mellan
landsting och kommuner, dels har staten i ett
antal fall Overtagit uppgifter som tidigare
legat pa de lokala sjalvstyrelseorganen. Ett
exempel dr polisviasendets forstatligande 1965.

Men trots allt har huvudriktningen i for-
andringarna gatt fran den centrala till den
lokala nivan. Figur 5.7 visar ett sitt att mata
storleksforhallandena inom den offentliga
sektorn, namligen hur stor den offentliga



konsumtionen (uttryckt i andel av brutto-
nationalprodukten) fordelar sig pa a ena si-
dan kommuner och landsting och 4 andra si-
dan staten, inkl. socialférsdkringssektorn.
Tiden fran 1950 kan indelas i tre huvudperio-
der. Fram till 1965 var staten och kommuner-
na/landstingen ungefir lika stora. Den of-
fentliga konsumtionen vixte under dessa
femton ar, men den arliga 6kningstakten var
ytterst mattlig. Den andra perioden omfattar
ett drygt decennium med bérjan ar 1965. Det
ror sig om en mycket snabb 6kning, vissa ar en
extremt starkt tillvixt, for kommunernas och
landstingens del. Staten lag ddremot i stort
sett konstant. Det var under dessa ar som den
offentliga sektorn expanderade som snab-
bast; den ekonomiska statistiken vittnar om
bl. a. sjukvardens, barnomsorgens och skol-
vasendets utbyggnad. Expansionen dgde
nistan uteslutande rum inom kommuner och
landsting. Den tredje huvudperiodens borjan
kan dateras till dren kring 1980. Tillvdxtaren
avlostes av en period av stagnerande och na-
got minskande offentlig konsumtion. Den
inbordes fordelningen mellan centralt och
lokalt forblev emellertid i huvudsak oforand-
rad. Tyngdpunkten i den offentliga verksam-
heten ligger alltjaimt pA kommuner och lands-
ting.

Okade skillnader?

Debatten om uppgiftsfordelningen mellan
centralt och lokalt visar att tva delvis ofor-
enliga ansprak star mot varandra. Argumen-
ten for decentralisering betonar flexibiliteten
och mojligheten att anpassa verkligheten till
lokala forhallanden. Men det finns ocksa
starka motiv for centralisering. Onskan att
alla medborgare, oberoende av kommuntill-
horighet, skall atnjuta lika grundtrygghet
talar for att staten sitter reglerna.

Statsvetaren Jorgen Westerstahl har ocksa
visat att dilemmat aterspeglas i medborgarnas
egna attityder. Praktiskt tagit alla instimmer
i det centrala argumentet fér den lokala sjélv-
styrelsen, namligen anpassningen till lokala
behov. Samtidigt instimmer méanga eller om-
kring hilftenikrav pa att alla kommuner skall
ha samma service och/eller ha samma skatt,
dvs. att den kommunala sjilvstyrelsen be-
gransas till ett minimum. Westerstdhl sam-
manfattar dilemmat med féljande ord: ”Alla
tycker att kommunal sjdlvstyrelse 4r nagot
fortraffligt, bara den inte far praktiska kon-
sekvenser.”

Efter en tid nir allt storre delar av den
offentliga verksamheten forlagts till lokal
niva har farhagorna helt naturligt stegrats.
Leder decentralisering till 6kade skillnader?
Den rimliga hypotesen 4r ju att med utdkad
lokal sjalvbestammanderétt foljer storre olik-
heter fran den ena kommunen till den andra.
Men en prévning av hypotesen gav ovéntat
resultat.

Statsvetarna Nils Stjernquist och Héakan
Magnusson har genomfort en statistisk un-
ders6kning av servicevariationerna i de svens-
ka kommunerna. Studien visade att det for-
visso fanns betydande skillnader mellan kom-
munerna. Under det aktuella underséknings-
aret, 1987, varierade exempelvis socialbi-
dragsnormen for ensamstaende mellan 1126
och 3420 kronor i manaden, taxorna for en
daghemsplats mellan 562 och 1650 kronor
och vattenforbrukningsavgiften fér en tva-
barnsfamilj mellan 872 och 2949 kronor.
Variationerna var emellertid minst inom nag-
ra av de tunga omradena, ndmligen skolan,
socialtjansten och hilso- och sjukvarden. En
jamforelse med motsvarande data fran 1975
visade att skillnaderna inte 6kat, utan tvart-
emot minskat. Det hade skett en inte obetyd-
lig utjaimning mellan kommunerna. Skatte-
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kraftens betydelse hade minskat, samtidigt
som skatteutjaimningsbidragens hade dkat.

Statens kontrollmdjligheter

Uppgiftsférdelningen mellan centralt och lo-
kalt har néstan aldrig drivits sa langt att an-
svaret enbart ligger pa en enda niva. Det 4r
blandformerna som dr de vanliga. Flertalet
omraden bygger pa en arbetsfordelning mel-
lan 4 ena sidan staten och 4 andra sidan kom-
muner och landsting. De lokala sjdlvstyrelse-
organen har ofta ansvaret for att verkstilla
politiken, men staten har férbehallit sig riatten
att pa olika sétt kontrollera och ingripa. Det
ror sig om ett slags villkorlig decentralisering.
Kommunerna och landstingen atnjuter en
viss, men begridnsad, handlingsfrihet. Vilka
maktmedel har da staten gentemot kommu-
nerna?

Lagar och forordningar. Riksdagen anger ge-
nom regeringsformen, kommunallagen och
speciallagar den konstitutionella ramen for
kommunernas och landstingens verksamhet.
Tendensen 4r att lagarna blir mindre detalje-
rade. Malstyrningsfilosofin innebir att sta-
tens normgivning endast skall innehalla all-
maénna riktlinjer.

Statliga myndigheters foreskrifter. Tidigare
har statliga myndigheter utfardat omfattande
och detaljerade foreskrifter, anvisningar och
rad riktade till kommunerna. Avregleringen
har emellertid medfort att den statliga detalj-
styrningen av kommunerna numera minskat.

Statsbidrag. En tidigare mycket vanlig teknik
var att staten styrde kommunerna genom spe-
cialdestinerade bidrag. En stor del av kommu-
nernas och landstingens verksamhet, exem-
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pelvis skola, barnomsorg, dldreomsorg samt
hilso- och sjukvard, finansieras genom stats-
bidrag. Staten kunde dirigenom genom mer
eller mindre detaljerade villkor bestimma
over verksamhetens inriktning och utform-
ning. Nu avskaffas flertalet av dessa special-
destinerade statsbidrag och ersdtts av en
klumpsumma pengar. Avsikten dr att minska
den statliga detaljstyrningen och att 6ka det
lokala sjalvbestimmandet.

Sambhillsplanering. Sarskilt under 1960- och
1970-talen alade staten en omfattande plane-
ringsskyldighet. Kommunerna och landsting-
en hade skyldighet att upprétta bland annat
varuforsorjningsplaner, trafikforsérjnings-
planer, energiplaner, skyddsrumsplaner, om-
sorgsplaner, sjukvardsplaner, kommunaleko-
nomiska planer, fysiska planer, beredskaps-
planer och bostadsforsorjningsplaner. Inom
vissa sektorer blev sddan planering ett villkor
for statsbidrag. Kommunerna har emellertid
inom manga omraden fatt mojlighet att prova
friare former for den kommunala planering-
en.

Understillningsskyldighet. Vissa kommunala
beslut maste understillas en statlig myndig-
het, oftast ldansstyrelsen, for att bli giltiga.
Tidigare var denna understillningsskyldighet
mycket omfattande. Linsstyrelsen utovade
dérigenom ett formynderskap 6ver landsting-
et. Med kommunernas och landstingens pro-
fessionalisering har behovet av sadan Over-
provning minskat. Antalet understallnings-
skyldiga beslut blir allt mindre.

Laglighetspréovning. Genom kommunalbesvar
kan en kommunmedlem 6verklaga kommu-
nala beslut. Arendet provas da av forvalt-
ningsdomstol: kammarrétten och eventuellt
regeringsritten. Denna laglighetsprévning



kan indirekt fa betydelse for statens reglering
av kommunerna. Det finns exempel pa hur
overklaganden lett till forandringar av den
kommunala kompetensen.

Tillsyn. I instruktionen for flera centrala stat-
liga myndigheter star att de skall utéva tillsyn
6ver kommunerna. Justitiecombudsmannen och
justitiekanslern utovar tillsyn inte bara éver
statliga utan d4ven kommunala myndigheter.
Tillsyn &r ett allmént begrepp som inrymmer
bl.a. kontroll, granskning, stéd, radgivning,
uppfoljning och utviardering. Betydelsen av
tillsyn 6kar. Ett exempel dr Skolverket, som
1991 ersatte Skoloverstyrelsen. En viktig upp-
gift for den nya centrala skolmyndigheten ar
att ’f6lja upp och utviardera skolan”.

Denna o6versikt visar att statens makt Gver
kommunerna i viktiga avseenden haller pa att
forandras. Den allmidnna utvecklingen gar
fran detaljstyrning till indirekta styrningstek-
niker. Tanken 4r att kommunerna ges okat
handlingsutrymme samtidigt som staten for-
behaller sig ritten att i efterhand ingripa om
viktiga varden sdsom rattssikerhet och lik-
stallighet anses hotade. Hur pass effektivt
sddan efterhandsgranskning fungerar som
maktmedel dr en fraga som dnnu sa liange i
huvudsak forblir obesvarad. Om riksdagen,
regeringen eller nagon statlig myndighet anser
att nagon kommun inte uppfyller lagstiftning-
ens allmidnna mal, vilka sanktioner kommer
dé att kunna aktualiseras?

Kommunerna och
medborgarna

Debatten om den lokala sjalvstyrelsen har hit-
tills framfor allt handlat om kommunernas

forhallande ”uppat”, gentemot staten. Men i
stigande grad uppmairksammas kommuner-
nas relationer ’nedét”, i forhallande till de
enskilda medborgarna eller grupper av med-
borgare.

Samtidigt som kommunernas sjalvbestam-
mande vidgas i forhallande till staten dkar
ocksa kraven pa individuell valfrihet. Flera un-
ders6kningar, bl.a. maktutredningens med-
borgarundersokning, har dokumenterat att
manga medborgare upplever sig ha bristande
valmojligheter i motet med den offentliga sek-
torn.

Det finns olika metoder att tillmotesgé kra-
ven pa utdkad valfrihet; dessa kommer att
diskuteras narmare i ett senare kapitel. Vissa
metoder bygger pa att den offentliga sektorn
bibehalls i sin hittillsvarande omfattning.
Valfriheten kan da astadkommas genom att
den enskilde inom ramen for en offentlig ser-
viceproduktion ges stérre mojlighet att vilja
skola, vardcentral, sjukhus etc.

Men man kan ocksa ga ett steg langre och
overlata serviceproduktionen pa organ som ar
mer eller mindre fristdende i forhéallande till
den kommunala forvaltningen. Barnomsorg
har redan tidigare kunnat organiseras som
foraldrakooperativ. Sedan de borgerliga par-
tierna Overtagit regeringsmakten 1991 har la-
gen indrats sa att daghem dven kan drivas
som vinstdrivande foretag.

Utvecklingen gar for niarvarande mot ett
storre antal alternativa verksamhetsformer,
vilka bedrivs parallellt med varandra. Den en-
skilde medborgaren kan, exempelvis genom
s. k. skolpeng och tandvardspeng, vilja att ga
till en skola och en tandlakarmottagning som
drivs i privat regi, av kommunen, av lands-
tinget, i kooperativ eller annan form.

I forlangningen av denna utveckling ligger
en relativt sett minskad roll for kommuner
och landsting. Det ror sig om en historisk for-
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Figur 5.8 Den offentliga uppgiftsfordelningens utveckling?

Uppgifternas
omfattning

Internationella offentliga organ

Staten

Kommuner
och landsting

Medborgarsamhallet:
foreningar, kooperativ, foretag

4ndring av uppgiftsfordelningen mellan a ena
sidan kommuner och landsting och 4 andra
sidan medborgarsamhaillet. Med medborgar-
samhillet avses de sjilvstindiga organisa-
tionsformer som finns mellan individerna och
den offentliga maktapparaten. Medborgar-
sambhillet utgérs av foreningar, kooperativ,
kyrkor, foretag osv. Under lang tid var det
kommuner och landsting som undan fér un-
dan 6vertog uppgifter som tidigare legat pa
frivilliga organisationer. Nu gar utvecklingen
imotsatt riktning. Foreningsdrift, kooperativ
och enskilda initiativ uppstills som alternativ
till kommunernas och landstingens huvud-
mannaskap.

De stora utvecklingslinjerna kan samman-
fattas i en schematisk skiss (figur 5.8). Under
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tid

lang tid har den offentliga sektorn expande-
rat; 6kningen har framfor allt legat pa kom-
muner och landsting. Déarefter nas en vand-
punkt. Internationaliseringen innebér att den
nationella statsmaktens relativa betydelse
minskar. Medborgarsamhillet 6vertar allt
fler uppgifter fran de offentliga organen.

Individuella réattigheter och lokal
sjalvstyrelse

Den allminna utvecklingen i riktning mot de-
centralisering, malstyrning, 6kad kommunal
sjalvstandighet och privatisering ses ibland
med oro. Viktiga principfragor har sirskilt
stéllts pa sin spets i samband med de handi-



kappades situation. Handikapputredningen var-
nade i sitt betdnkande 1991 att de storre skill-
naderna mellan kommunerna kan leda till oli-
ka villkor for enskilda med sérskilda behov av
stod och service. Enskilda kan bli helt utlam-
nade till lokala politiska majoriteters godtycke
och har genom sin situation svart att gora sig
gillande i den lokala politiska processen.

Handikapputredningen angav som utgangs-
punkt for sina forslag att den enskildes stéll-
ning i samhillet, bade vad géller rattstrygghet
och politisk makt, maste starkas. Medborgare
med funktionshinder skall inte uteslutas fran
grundliggande mojligheter att utéva sin med-
borgerliga ritt.

Dirfor foreslas en sarskild rattighetslag om
stod och service till funktionshindrade. Tekni-
ken att i lag garantera sociala rattigheter ar
visserligen inte ny. Socialtjdnstlagen ger exem-
pelvis enskilda ritt till bistand sa de tillforsak-
ras en skilig levnadsniva. Omsorgslagen fran
1985 ger psykiskt utvecklingsstorda ratt till ett
antal preciserade ’sirskilda omsorger”; varje
landsting skall enligt lagen ansvara for de sér-
skilda omsorgerna at psykiskt utvecklings-
storda som &r bosatta inom landstinget.

Men handikapputredningen menar att
dessa lagar dr for allmiant formulerade och
inte tillrackligt faststidller kommunernas och
landstingens skyldigheter. Socialstyrelsen har
ocksa kritiserat landstingen for att inte upp-
fylla omsorgslagens skyldigheter. Den nya la-
gen skulle ge utvidgat stod for enskilda via
rattshjalpssystemet och gora det mojligt att
med vitesforeldggande sétta press pa den hu-
vudman som inte foljer lagen. Tanken &r att
dels stiarka de enskildas stallning genom preci-
sa centralt utformade regler (vad utredningen
kallar “externa regler”), dels lamna huvud-
mannen frihet vid utformning av den lokala
verksamheten som skall tillgodose de enskil-
das behov (”interna regler”).

Handikapputredningens forslag ar princi-
piellt intressant som en modell dar staten ge-
nom lagstadgade rattigheter starker indivi-
dens makt pa bekostnad av den lokala sjalv-
styrelsen. Ju mer detaljerat lagen preciserar
de individuella réttigheterna, och ju mer ef-
fektivt sanktionssystemet utformas, desto
mindre blir handlingsutrymmet for de kom-
muner och landsting som aldggs att tillhanda-
hélla rattigheterna.
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6 Val

Representativ och direkt
demokrati

Demokrati betyder ordagrant ”folkstyrelse”.
Men det finns olika meningar om p4 vilket sitt
som folket bést utovar sitt inflytande. Tva
uppfattningar som framfoérts i demokrati-
debatten sammanfattas i figur 6.1. Foérespra-
karna for representativ demokrati menar att
folkstyrelsen huvudsakligen maste vara in-
direkt. De politiska besluten fattas av valda
representanter; medborgarnas makt ligger i
mojligheten att i fria val byta ut de politiska
ledarna. Anhéngarna till direkt demokrati be-

tonar medborgarnas eget deltagande i den po-
litiska beslutsprocessen. De politiska besluten
bor sa langt mojligt fattas av dem som berors.

Det skall genast sdgas att denna uppdelning
i tva skolor innebéir en renodling av en lang
och omfattande debatt. I verkligheten fore-
kommer blandningar av dessa stindpunkter.
Debatten om den kommunala demokratin har
imycket handlat om den ldmpliga avvagning-
en mellan representativa och direktdemokra-
tiska inslag i den politiska beslutsprocessen.
Anhidngarna av direkt demokrati har exem-
pelvis varit mer positiva till kommunala folk-
omrostningar.

Figur 6.1 Tva uppfattningar om demokratins innebérd

Representativ demokrati

Deltagardemokrati

1. Det viktigaste med demokratin &r att flera
partier konkurrerar i fria val

2. Folkets makt ligger i mojligheten att byta 2.

regering

3. Snav definition av politik: géller de parla-
mentariska organens verksamhet

4. Demokratin bér framst vara representativ

5. Viljarna saknar ofta de kunskaper som 5.

krévs for att besluta i viktiga politiska
fragor

6. Negativ syn péa folkomrdstningar 6.

. Det viktigaste med demokratin ar att alla med-

borgare sjélva deltar i de politiska besluten

Folkets makt ligger i medbestdmmanderatt
och direkt deltagande

Vid definition av politik: galler samhalislivets
alla omraden

Demokratin bor framst vara direkt

Genom att sjdlva delta fostras ménniskor till
politisk medvetenhet

Positiv syn pa folkomréstningar
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I ett langre historiskt perspektiv har kom-
munerna forandrats fran ett styrelsesiatt med
starkt direktdemokratiska inslag till en 6ver-
viagande representativ demokratimodell. I de
aldre kommunerna skottes flertalet sysslor
som fortroendeuppdrag. Som hogsta beslu-
tande organ fungerade stdimman dér alla kom-
munmedlemmar hade ratt att delta. Demokra-
tin i dessa smakommuner hade emellertid bris-
ter. For det forsta var deltagandet dnda fram
till borjan av 1900-talet begransat till de besutt-
na. For det andra var det faktiska deltagandet
ofta lagt och sporadiskt. Kommunalstim-
mans representativitet blev darfor hogst tvek-
sam. Kommunfullméktige, och darmed den
representativa demokratins princip, blev 1952
obligatorisk for alla kommuner.

Det kommunala sambandet

Som i alla av dagens demokratier har Sverige
fria, allmdnna och hemliga val till de lokala
sjédlvstyrelseorganens hdgsta beslutande for-
samling. I Sverige har debatten om kommu-
nalvalen fatt sin speciella pragel genom sam-
bandet mellan riksdagsval och lokalval. Den-
na liank mellan de politiska systemen pa
riksniva och lokalniva gar under beteckning-
en det kommunala sambandet.

Det fanns bade ett tidsmassigt och ett inne-
hallsmassigt samband mellan kommunalrefor-
men 1862 och representationsreformen 1866.
En gammal politisk ordning, grundad pa ur-
aldriga privilegier, utbyttes mot ett nytt sty-
relseskick av samtida europeiskt snitt. I den
alderdomliga fyrstandsriksdagens stille kom
en tvakammarriksdag. Andra kammaren
valdes direkt av de rostberittigade viljarna.
Forsta kammaren valdes indirekt av lands-
tingen (och av stadsfullméktige i de lands-

tingsfria stiderna). Lanens lokala sjalvstyrelse-
organ hade darmed fatt en direkt politisk
representation i den centrala riksstyrelsen.
Det kommunala sambandet blev diarmed ett
konstitutionellt faktum. Forsta kammaren
fornyades successivt. Valperioden var atta ar
och ungefdr en attondel nyvaldes varje ar.
Detta valsitt ledde till att opinionsférand-
ringar bland véljarna fick ett fordrojt genom-
slag i riksdagens sammansittning.

Fragan om forhallandet mellan lokalpoli-
tik och rikspolitik blev ater akut i samband
med forfattningens modernisering under 1960-
talet. Det stod med tiden klart att tvakammar-
systemet var moget att ersiattas av en enkam-
marriksdag. Socialdemokraterna, sirskilt
statsminister Tage Erlander, krivde att det
kommunala sambandet skulle behéllas i na-
gon form. Forsta kammarens efterslipande
majoritet hade visat sig ge regeringen extra
mojligheter att sitta kvar vid makten. En idé
att en tredjedel av den nya kammaren skulle
utses av kommunerna forkastades dock. Den
partipolitiska kompromissen innebar i stillet
en gemensam valdag.

Fram till 1970 var valperioden fyra ar till
saval kommunfullméktige och landsting som
riksdag. Valen hoélls daremot vid skilda tid-
punkter. Riksdagsval holls exempelvis 1960,
1964 och 1968, kommun- och landstingsval
1962 och 1966. (Regeln att kommunvalen
skulle héllas pd samma dag som landstings-
valen, den tredje sondagen i september, bor-
jade gilla 1942. Dessforinnan hade kommu-
nerna kunnat forldgga valet till valfri sondag
under tiden mellan den 13 september och den
20 oktober.) Det innebar i praktiken att det
vartannat ar férekom landsomfattande val-
rorelser. Det nya systemet innebar att valen
hélls vid samma tillfdlle vart tredje ar. (Dess-
utom tillkommer kyrkofullméaktigevalen, vil-
ka hir emellertid forbigas.)
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Systemet med att ha val till riksdag, lands-
tingsfullméiktige och kommunfullmiktige pa
samma dag har diskuterats fram och tillbaka.
De borgerliga partierna har linge velat ga till-
baka till den tidigare modellen med skilda val-
dagar och fyraariga mandatperioder. Social-
demokraterna har dock varit mindre benédgna
att overge det kommunala sambandet.

Rostritt och valdeltagande

Enligt de allmdnna bestimmelserna i rege-
ringsformen tillkommer rostrétt svensk med-
borgare som &dr bosatt i riket, som har fyllt
18 ar senast pa valdagen och som 4r upptagen
irostlangd. Ar 1991 var 6,4 miljoner svenskar
rostberittigade.

Allmin rostlangd upprittas i juni varje ar.
Det ar folkbokforingen den 1 juni som avgér
i vilken kommun som man har rostratt.

Ytterligare tva kategorier har rostritt. Ut-
landssvenskar har rostrétt i riksdagsval, men
inte i kommun- och landstingsval. Utldndska
medborgare har ritt att rosta i kommun- och
landstingsval, men inte i riksdagsval.

Invandrares rostrétt

Invandrarnas rostratt infordes 1976. Kravet
ar att ha varit folkbokford i riket de tre aren
narmast fore valaret. Reformen, som genom-
fordes utan 6ppna politiska motsattningar,
vigleddes av forhoppningar om att en utvidg-
ning av rostratten skulle gagna savil invand-
rarna sjdlva som samhillet i stort. Kommunal
rostritt skulle ge invandrarna okat politiskt
inflytande, 6ka deras politiska intresse, stér-
ka deras sjdlvkénsla och férdjupa solidarite-
ten med det svenska samhillet. Rostritts-

Val

reformen sigs ocksa som ett allmént uttryck
for demokratiska rattviseprinciper. En 6kad
politisk delaktighet fran invandrarnas sida
skulle ocksa kunna bli en stimulans f6r kom-
munerna. Diarmed skulle kommunerna béttre
kunna uppfylla sitt ansvar fér manga av in-
vandrarpolitikens omraden, exempelvis bo-
stadsforsorjning, social service, kulturpolitik
och minoritetsutbildning.

Sedermera har lokal rostratt for invandrare
inforts i flera andra linder. Europaradet ut-
talade sig i november 1991 till férman for in-
vandrares rostritt. Enligt forslaget till euro-
peisk union skall medlemslindernas medbor-
gare fa ratt att delta i kommunalvalen i det
land dar de ar bosatta.

Valdeltagande

I1ander med separata valdagar dr den allmén-
na erfarenheten att deltagandet i kommunal-
val dr lagre dn deltagandet i parlamentsval. I
England brukar deltagandet i kommunalval
ligga runt 40 procent, i Frankrike och Spanien
kring 70 procent, medan Danmark och Norge
har ett valdeltagande pa cirka 80 procent.
Erfarenheterna fran Sverige under den tid
som forflot fran den allminna rostriatten ge-
nomforts tills den gemensamma valdagen in-
férdes overensstimmer endast delvis med
detta monster (figur 6.2). Under de artionden
da valmanskaren successivt mobiliserades var
andelen rostande i landstingsvalen vanligen
nagot tiotal procentenheter ligre dn valdel-
tagandet i riksdagsvalen. (Inledningsvis var
deltagandet i valen till stadsfullméktige och
kommunalfullmiktige d4nnu légre, men skill-
naden i férhallande till landstingsvalen redu-
cerades efter hand.) Under 1940-talet minska-
de differensen mellan riksdagsval och lands-
tingsval till nagra fa procentenheter. Valdel-



Figur 6.2 Valdeltagande 1921—-1968
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tagandet pa 1950-talet lag kring 80 procent;
differensen mellan lokala och nationella val
hade da helt utjamnats. Riksdagsvalen 1960
och 1968 tilldrog sig emellertid sapass stort
intresse att en viss skillnad gentemot de lokala
valen ater blev synlig.

Sedan den gemensamma valdagen infordes
1970 har det genomsnittliga deltagandet i riks-
dagsvalen varit 89,5 procent, i landstings-
valen 88,0 procent och i kommunfullméktige-

Tabell 6.1 Valdeltagande 1970—1991

1960 1970

valen likaledes 88,0 procent. Det hogsta val-
deltagande som noterats i Sverige, 91,8 pro-
cent, var vid riksdagsvalet 1976. Vid valen
1973 och 1976 lag valdeltagandet i kommun-
och landstingsvalen pa sin hittills hogsta niva,
strax over 90 procent (tabell 6.1). Efter valet
1982 sjonk valdeltagandet nagot. Sarskilt
efter valet 1988 uttrycktes oro for det parti-
politiska ointresset. Riksdagsvalet 1991 inne-
bar dock en viss dkning, till 86,7 procent.

1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 88,3 90,8 91,8 90,7 91,4 89,9 86,0 86,7
Landsting 88,1 90,6 90,3 89,0 89,6 87,8 84,0 84,3
Kommun 88,1 90,5 90,4 89,0 89,6 87,8 84,0 84,3

Anm.: | landstingen ingdr dven de tre kommuner som saknar landsting
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Aven deltagandet i kommun- och landstings-
valen 6kade nagot 1991.

Skillnaden mellan 4 ena sidan riksdagsva-
len och d andra sidan de lokala valen forklaras
till storsta delen av invandrarrdsterna. Mellan
tre och fyra procent av de rostberittigade i
kommun- och landstingsvalen utgors av ut-
landska medborgare. Genom statistiska cen-

.tralbyrans undersokningar av rostlingderna

vet vi att valdeltagandet bland invandrarna ar
lagt och dessutom minskande (figur 6.3). Vid
det forsta invandrarvalet 1976 deltog nistan
60 procent av de utlindska medborgarna. Ar
1988 hade invandrarnas deltagande sjunkit
till 42,7 procent.

Statsvetaren Tomas Hammar har angivit

fem faktorer som bidrar till det laga deltagan-
det bland invandrarna. Det finns bland in-
vandrarna proportionellt fler som tillh6r
grupper som allmént brukar ha lagre valdel-
tagande, exempelvis unga, ogifta, lagutbilda-
de, oorganiserade och nyinflyttade. Informa-
tionsbristerna dr ocksa storre; spraksvarig-
heter och fa kontakter leder till daliga kunska-
per om politiska partier och politiska fragor.
Valet har ringa betydelse for invandrarna;
avsaknaden av rostrattiriksdagsvalet daimpar
ocksa intresset. En svagare kénsla av gemen-
skap med det svenska samhillet drar ocksa
ner valdeltagandet, sarskilt bland invandrare
som inte tdnker stanna i landet. Korstryck
mellan det svenska samhaéllets politiska varde-

Figur 6.3 Invandrarnas deltagande i kommunala val
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ringar och hemlandets sdnker ocksa aktivi-
teten.

Med ledning av de statistiska uppgifterna
gar det att berdkna hur stor del av det ligre
kommunala valdeltagandet som kan hanf6-
ras till invandrarnas ldgre rostningsbenigen-
het. Figur 6.4 redovisar dessa berdkningar.
Slutsatsen dr att om de utlindska medborgar-
na bortrdknas ligger valdeltagandet i kommu-
nalvalen endast omkring tre, fyra tiondels
procent under riksdagsvalet. Denna skillnad,
som kunde observeras redan i valen 1970 och
1973, da invandrarna dnnu inte fatt rostritt,
forklaras huvudsakligen av att de 19000 ut-
landssvenskarna (vilkas valdeltagande enbart
berdknas bland dem som anmaler sig till sar-

skild rostlangd) driver upp valdeltagandet i
riksdagsvalet. Daremot dr det relativt fa val-
jare som enbart viljer att utnyttja sin rostrétt
i nagot enda, men inte alla, val som de 4r be-
rdttigade att delta i. I valet 1991 skilde sig
antalet réstande i kommunfullméktigevalet
och landstingsvalet med 31000 personer.

Erfarenheterna av den gemensamma val-
dagen ar att deltagandet tenderar att vara
mycket lika i de tre valen. Ett 6kat rikspoli-
tiskt intresse alstrar ndrmast automatiskt ett
forhojt deltagande i de lokala valen.

I lander med separata valdagar bedrivs en
relativt omfattande forskning om varfér val-
deltagandet i lokala val ibland skiljer sig kraf-
tigt fran den ena kommunen till den andra.

Figur 6.4 Valdeltagande i riksdags- och kommunfullméktigeval
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Hypoteserna tar bland annat fasta pa fakto-
rer som kommunens sjidlvstindighet, iden-
titet, homogenitet, intressegruppsmobilise-
ring, partikonkurrens, maktinnehavets langd
och kommunalpolitisk kultur. Den gemen-
samma valdagen i Sverige innebar emellertid
att det inte finns nagra faktorer som 4r unika
for det kommunala valdeltagandet. Huruvida
lokala omstindigheter genom den gemensam-
ma valdagen bidrar till att h6ja eller sinka del-
tagandetiriksdagsvalen dr en fraga somi brist
pa undersokningar far limnas obesvarad.

Faktum kvarstar emellertid att valdelta-
gandet i Sverige varierar en hel del mellan
kommunerna. Andelen som utnyttjar sin
rostratt brukar vara storst bland hogutbil-
dade och h6ginkomsttagare. De kommunala
variationerna aterspeglar dessa sociala olik-
heter. I kommunalvalet 1991 var valdeltagan-
det hogst i Vellinge (92,1 procent), Lomma
(91,3 procent) och Danderyd (90,7 procent).
Lagst valdeltagande hade Haparanda (68,8
procent), Arjang (77,1 procent) och Kiruna
(77,9 procent).

Politiska partier

Med forskjutningen fran direktdemokratiska
former till representativ demokrati har de
politiska partierna fatt en avgorande roll i
kommunalpolitiken. Direktiven till kommu-
naldemokratiska utredningen 1970 vittnar
om den betydelse som tillmidts partierna.
”Den svenska demokratin dr en representativ
demokrati dir medborgarnas inflytande ut-
ovas genom de politiska partierna. Effekti-
viteten i systemet beror ytterst pa partiernas
formaga att forma och genomf6ra en politik
som Overensstimmer med medborgarnas
onskningar.”

Val

Kommunsammanlidggningarna innebar helt
nya foérutsdttningar fér partiernas verksam-
het. I flertalet av landsbygdens smakommu-
ner hade partipolitiken spelat en underordnad
roll. I borjan av 1930-talet saknade fortfaran-
de Over hilften av landsbygdskommunerna
fullmiktige. Det direktdemokratiska syste-
met drojde sig langst kvar i Gotlands och Ska-
raborgs landsbygdskommuner. I de kommu-
ner som hade kommunfullméktige var fa fra-
gor partiskiljande; samforstandslosningarna
dominerade. Person betydde mer &n parti.
Partiernas visentligaste uppgift var att no-
minera kandidater till kommunfullméiktige-
valen. I dessa smdkommuner var det ocksa
vanligt att flera partier, sirskilt pa den bor-
gerliga sidan, samverkade i kommunalvalet
genom att ga fram med en gemensam lista un-
der nagon beteckning av typen Fram till
val”, ”Kommunens vil”’, ”Kommunal sam-
ling”, ”For kommunens basta” och ”For en
sund samhillsutveckling™.

Forhoppningen var att en 6kad partipoliti-
sering skulle kompensera den utarmning av
den lokala demokratin som befarades bli folj-
den av kommunsammanslagningarna. Parti-
ernas organisation och verksamhetsformer
forandrades. Kommunalpolitiken antog un-
dan foér undan rikspolitikens former. Under
dessa strukturrationaliseringens ar samman-
slogs atskilliga sma lokala partiavdelningar
till stérre enheter med de nybildade kom-
munblocken som bas.

Organisation och verksamhet

Partiernas lokala organisation skiljer sig bade
mellan kommuner och partier. Storstadens
partiorganisation ser annorlunda ut dn gles-
bygdskommunens. Stora partier har vanligen
en mer utbyggd organisation 4n sma partier.



Numera 6verensstimmer partiernas lokala
grundorganisation si gott som alltid med
kommungrédnserna. Skillnaderna mellan
partierna har framfor allt att géra med om
det inom kommunen finns lokala enheter
sasom kommundels- eller stadsdelsforening-
ar. Denna typ av av lokalavdelningar &r
vanligast inom centerpartiet och det social-
demokratiska partiet. Smépartier och lo-
kala partier har emellertid vanligen en enda
kommunorganisation, eventuellt komplet-
terad med nagon ungdoms- eller kvinno-
klubb.

Partiets hogsta beslutsinstans p4 kommu-
nal niva kan vara organiserad pé tva olika
sitt. Antingen fattas besluten av ett 6ppet
medlemsmote, dar alla partimedlemmar har
rostritt, eller av ett representantskap med
foretradare for kommunorganisationens
lokalavdelningar. Medlemsmotesmodellen &r
den vanligaste. Enligt kommunaldemokra-
tiska forskningsgruppens undersokning i slu-
tet av 1970-talet sammantrader medlemsmo-
tet i genomsnitt varannan manad och har ett
trettiotal deltagare.

Samma undersokning visade ocksi att
medlemsmotet dominerade partiernas inter-
na verksamhet. Den externa verksamheten
kulminerade helt naturligt under valaren,
da medlemmarna var engagerade i exempelvis
flygbladsutdelning och torgméten.

Partifinansiering

Riksdagen beslot 1965 att infora statligt parti-
stod till de partier som &r representerade i riks-
dagen. Syftet var att stirka de politiska parti-
ernas stillning i opinionsbildningen och dar-
igenom forbéttra demokratin. Offentligt
partistod skulle kunna minska beroendet av
bidrag fran intresseorganisationer och fore-

tag samt utjamna skillnader i ekonomiska
resurser.

Kommuner och landsting fick genom ett
riksdagsbeslut 1969 mojligheter att ge ekono-
miskt stod till de partier som 4r representera-
dei fullmiktige. Ursprungligen var tanken att
partierna skulle anvidnda stddet till informa-
tion och opinionsbildning, men snart accepte-
rades en vidare syn. Partistodet ar ett allmént
bidrag som stlls till partiernas fria forfogan-
de utan offentlig kontroll.

Det rader enighet kring den allménna prin-
cipen att partistodet inte far gynna eller miss-
gynna vissa partier. Diaremot har det varit
mer omdiskuterat hur denna princip skall
omsittas i praktiken. Liange stadgades en re-
gel om strikt proportionalitet, dvs. att bidra-
get fordelades i forhallande till antalet man-
dat i fullmiktige. I praktiken innebar denna
regel att smapartier missgynnades, eftersom
alla partier har vissa fasta grundkostnader.
En alternativ modell bygger pa en kombina-
tion av grundstod och mandatstod. Efter en
lagidndring 1992 har kommuner och landsting
fatt mojlighet att anvdnda denna metod.
Fortfarande giller bestimmelsen att endast
partier som 4r representerade i fullméktige
kan f4 stod; ett parti som forlorar sin repre-
sentation kan dock som ett avvecklingsstod fa
bidrag under ett extra ar. Réttviseprincipen
har inskrivits genom formuleringen att stodet
inte far utformas sa “att det otillborligt gyn-
nar eller missgynnar ett parti”.

Det statliga partistddet uppgick 1990/91
till 173 miljoner kronor, inklusive bidrag till
partigrupperna i riksdagen. Det kommunala
partistodet okade fran 28 miljoner kronor
1971 till 240 miljoner kronor 1991. Variatio-
nerna mellan kommunerna dr stora. Stodet
per mandat varierade 1989 mellan 1500 och
153400 kronor. Ligsta stodet riaknat per in-
vanare var 9 kronor (Horby, Borgholm och
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Morbylanga) och hogsta 73 kronor (Arjeplog).
Borgerligt styrda kommuner ger genomsnitt-
ligt lagre partistod. Landstingens partistod
okade fran 9 miljoner kronor 1970 till 130 mil-
joner kronor 1991. Det offentliga partistodet
uppgar saledes i dag till sammanlagt 6ver en
halv miljard kronor per ar.

Partiernas kris

En bedomning av partiernas vitalitet pa lokal
niva blir h6gst blandad. Den offentliga parti-
finansieringen har visserligen medfort att det
i alla kommuner finns lokala partiorganisa-
tioner med relativt goda ekonomiska resurser.
Partierna har professionaliserats. I stor ut-
strackning drivs partierna av sarskilt anstalld
personal. Ombudsméin och kanslipersonal dr
partiernas kirna och star fér kontinuiteten.

Diremot 4dr det samre bestidllt med med-
lemsaktiviteten, sarskilt i storstadsomradena.
Flera undersokningar har konstaterat att
andelen partimedlemmar ar storst i de dldre
aldersgrupperna. Det forhallandet att ung-
domar 4r underrepresenterade bland par-
tiernas medlemmar 4r nu inget nytt; situa-
tionen var densamma for nagra artionden
sedan. Diaremot synes partierna ha fatt 6kade
svarigheter att rekrytera den mellangenera-
tion som tidigare statt for nyrekryteringen.
I denna mening riskerar partierna att for-
gubbas.

Fortroendeuppdragsutredningen, som lade
fram sina observationer 1989, kom ocksa till
en pessimistisk slutsats. Partierna formar i
allt mindre grad att locka vanligt folk till att
delta och engagera sig. Det finns en klyfta
mellan medlemmarna och den organiserade
partiverksamheten. De lokala partiférening-
arnas verksamhet dr en verksamhet f6r nagra
fa, ofta styrelsen och en liten krets utanfor

Val

denna. Man kan tolka utredningens slutsats
som att medlemmarna blivit 6verflodiga.
Tryckt informationsmaterial har i mycket
ersatt den uppsokande verksamheten i kon-
takten med viljarna. Partierna befinner sig i
dag langt fran folkrorelsemodellens ideal.
Partiforeningarna féormar inte langre att mo-
bilisera medlemmarna, att kanalisera med-
lemmarnas synpunkter och krav, att vara ett
forum for lokal politisk debatt eller att vara
ett instrument for forankring av partiets
lokal- och rikspolitik.

Partiernas kris 4r inte ett fenomen som ar
unikt for kommunerna eller ens Sverige. Un-
der de senaste artiondena har de etablerade
partierna i alla utvecklade demokratier ront
Okade svarigheter. Viljarkarens ¢kande ror-
lighet medfor att partierna inte kan rikna
med samma stabila rostunderlag. Varderings-
férandringar och massmedias 6kade betydel-
se forsvagar det traditionella masspartiets or-
ganisationsform.

Valrorelser

Det avgorande momentet i en representativ
demokrati 4r viljarnas val mellan konkurre-
rande partier. Fragan dr i vilken man viljarna
har mojlighet att rosta i enlighet med ett ratio-
nellt grundat beslut.

Rationella val

Den statsvetenskapliga valforskningen bru-
kar skilja mellan fem olika villkor som bor
vara uppfyllda. De sammanfattades 1987 av
folkstyrelsekommittén.

For det forsta: Det maste finnas skillnader
mellan partierna i fragor som upplevs som



viktiga av viljarna. Politiken maéste alltsa
innehalla klart urskiljbara alternativ.

For det andra: Viljarna skall kunna lita pa
att partierna under valperioden handlar i en-
lighet med valprogrammen.

For det tredje: Det skall foreligga tillrdcklig
information fore valet om dessa program.
Framfor allt innebar detta ett krav pa att val-
rorelserna i tillracklig utstrickning handlar
om de fragor som viljarna har att ta stillning
till i valet.

For det fjarde: Vidljarna maste nas av denna
information. Den maéste ha savil en spridning
som en form som gor att viljarna kan till-
godogora sig den.

For det femte: Viljarnas val av parti skall
bestimmas av ett stallningstagande som grun-
das pa den information som man fatt och till-
godogjort sig.

Nar det géller valen till riksdagen ger val-
unders6kningarna en relativt ljus bild av den
representativa demokratins funktionssitt.
Flertalet véljare har bestamda uppfattningar i
de aktuella politiska sakfragorna. Det finns
ett tydligt samband mellan asikter och val av
parti. Detta samband, ett matt pa asiktsrost-
ning, tenderar dessutom att forstirkas. En
majoritet av viljarna har korrekta uppfatt-
ningar av partiernas stillningstaganden i de i
valrorelsen aktualiserade fragorna. Valjarnas
bedomningar av partiernas politik har ett
klart samband med rostningen. Partibyten
har ett tydligt samband med stéllningstagan-
denisakfragor. Statsvetaren Soren Holmberg
konstaterar: ’’Slutsatsen av var analys av
asiktsforekomsten och asiktsrostningen bland
svenska véljare blir alltsa 6vervdagande posi-
tiv. Man kan inte utifran vara resultat hivda
att svensk demokrati fungerar daligt pa val-
jarniva.”

Partipolitisering

Fragan ar da hur motsvarande bedémning
skulle utfalla for kommun- och landstings-
valen. De statsvetenskapliga kommunalforsk-
ningsprojekten har givit en bild av vad som
hdnde med den kommunala demokratin fran
1960-talets mitt.

Vad som framfor allt utmarkte politiken i
de gamla smakommunerna var en ldgre grad
av partipolitisering och en lag partipolitisk
konfliktniva. Eftersom det fanns fa partiskil-
jande fragor i kommunernas beslutande for-
samling fanns det foga behov att fora ut den
kommunala debatten till viljarna. I de mind-
re kommunerna férekom det endast undan-
tagsvis att partierna utvecklade lokala hand-
lingsprogram.

Mot slutet av 1970-talet hade situationen
helt forandrats. Partierna hade i omkring 95
procent av kommunerna formulerat kommu-
nala handlingsprogram. Kommunalpolitikens
forandrade forutsattningar i de nya storkom-
munerna fick aterverkningar bland viljarna.
Figur 6.5 sammanfattar intervjuundersok-
ningarnas bild av fordndringarna i véljarnas
kunskaper om kommunalpolitik.

Aven om det 1979 inte var mer 4n en tredje-
del av viljarna som kunde ndmna nagon spe-
ciell kommunal valfraga, hade andelen d4nda
okat mycket starkt sedan 1966, sa endast sex
procent hade lagt marke till nagon valfraga.
Aven kunskapen om det politiska majoritets-
laget i kommunen hade 6kat, fran cirka 60 till
80 procent 1979. Personkdnnedomen hade
for den skull inte minskat; andelen som kunde
namna nagon kandidat pa listorna i kommun-
fullmiktigevalet steg fran 64 till 73 procent.
Denna personkdnnedom hade emellertid bli-
vit alltmer indirekt, formedlad inte minst av
massmedierna. Den direkta, personliga be-
kantskapen med nagon kommunalt fértroen-
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Figur 6.5 Valjarna och de kommunala valen
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devald var mer utbredd i de gamla sméa-
kommunerna. Andelen viljare med personlig
bekantskap med nagon kommunalpolitiker
minskade mellan 1966 och 1979 fran 57 till 48
procent.

Okad information

I jamforelse med 1960-talet och tidigare
férhallanden har dagens véljare tillgang till
mer information om den egna kommunen.
Kommunerna bedriver i storre utstrackning
egen informationsverksamhet, exempelvis
i form av en tidning eller ett informations-
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1979

blad som gar ut till alla invanare.

Lokaltidningarna skriver mer om kommu-
nalpolitik. Lokalradion och de regionala tele-
visionsprogrammen har stiarkt bevakningen
av kommunalpolitiken. I valrorelserna ar vik-
tiga informationskillor dels lokalpressens ny-
hetsbevakning, dels radions och televisionens
speciella valprogram.

Den okade informationstiligingen har
emellertid inte lett till att skillnaderna mellan
kommunerna utjaimnats. Massmediernas lo-
kalpolitiska bevakning, liksom kommuner-
nas egen informationsverksamhet, ar framfor
allt koncentrerad till de storre kommunerna.



Livaktigare kommunalval

Unders6kningarna av de kommunala val-
rorelserna har lett fram till en relativt positiv
slutsats. Forutsattningarna fér rationella par-
tival, grundstenen i den representativa demo-
kratin, har starkt forbattrats. De partipoli-
tiska alternativen framtrader klarare i kom-
munalpolitiken. Informationen om partier-
nas lokala program har 6kat.

Demokratin i kommunerna har foérskjutits
fran den direktdemokratiska till den repre-
sentativa modellen. Politiken pa lokalniva
har blivit mer och mer lik politiken pa riks-
niva.

Det gldmda valet

Slutsatserna hittills avser kommunfullméak-
tigevalen. Valen till landstingen har inte analy-
serats lika ingdende, men tillgdngliga uppgifter
pekar mot betydligt mer negativa slutsatser.
Ienintervjuundersokning 1988 fann Forsk-
ningsgruppen fér samhalls- och informations-
studier, FSI, att viljarnas engagemang i
landstingsvalen var ldgre 4n i kommunalvalen
och, framfor allt, lagre 4n i riksdagsvalet (ta-
bell 6.2). Viljarna ansag sig i landstingsvalen

Tabell 6.2 Viljarna och de tre valen

ha en mindre klar bild av hur de olika partier-
na stallde sig i viktiga fragor. Det var ocksa
farre som ansag det vara viésentligt vilket av
blocken som fick flest roster. Kunskaperna
om partiskiljande fragor var ocksa samre.

Samma unders6kning kunde ocksa visa att
forutsittningarna for ett rationellt partival pa
viktiga omraden inte var uppfyllida i lands-
tingsvalen. Intervjuer i samband med lands-
tingsvalet i Stockholms lan 1988 kunde ex-
empelvis dokumentera att var tredje mode-
ratviljare ville satsa pa lokala vardcentra-
ler och réstade pa moderaterna i tron att par-
tiet ocksa drev denna linje, trots att partiets
instéllning i sjalva verket var den motsatta.
Pa motsvarande sitt rostade en dryg tredje-
del av de socialdemokratiska viljarna under
den felaktiga forestdllningen att det social-
demokratiska partiet ville bygga ut den slut-
na sjukhusvarden. Stora véljargrupper hade
saledes grundliggande missuppfattningar
om partiernas landstingspolitiska stéllnings-
taganden.

Partipolitiseringen i landstingen har varit
mindre framtriddande 4n i rikspolitiken och i
manga kommuner. Landstingsvalen ar ocksa
de av de tre samtidiga valen som dgnas minst
utrymme i massmediernas valrorelsebevak-
ning. Viljarnas informationstillgang ar déar-

Riksdags- Landstings- Kommunal-
Viéljaruppfattningar 1988 valet valet valet
Létt ta stallining i valet 74 67 62
Klar bild av informationen infor valet 46 35 41
Visentligt vilket block som far flest roster 70 60 64
Kénner till en eller fler partiskiljande fragor 89 57 73

Kélla: Osterman 1990, s. 91
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med starkt begriansad. Landstingsvalet har
med betydande ritt kallats “det glémda
valet”.

Valresultat

Lokala réstvariationer

Sveriges politiska geografi uppvisar fortfa-
rande betydande variationer. De sociala skill-
naderna mellan partiernas viljare har, trots
de senaste artiondenas tendenser till forsva-
gad klassrostning, fortfarande ett starkt ge-
nomslag i partiernas rostvariationer. Stodet
fér moderata samlingspartiet varierar exem-
pelvis fran 60 procent i en vilbestilld kom-
mun som Vellinge till runt 4—5 procent i norr-
landskommuner som Arjeplog och Vilhel-
mina. Centerpartiets starkaste kommuner
ligger i glesbygden; i Monsteras fick centern
42 procent och i ytterligare ett tiotal lands-
bygdskommuner 6ver 30 procent. I storstads-
omradena samlade centern emellertid bara ett
par, tre procent av rosterna. Socialdemokra-
ternas starkaste kommuner 1991 var bruks-
orter som Munkfors, Hagfors, Hofors, Hall-
stahammar och Surahammar samt norrbot-
tenskommunerna Kalix, Overkalix och Pitea;
i de sistnamnda rostade cirka 60 procent so-
cialdemokratiskt. Socialdemokraternas sva-
gaste kommuner 4r i gengéld de orter diar mo-
deraterna har sina starkaste fiasten; andelen
socialdemokrater i Danderyd var bara 12 pro-
cent.

Val

Rostdifferenser

Sedan den gemensamma valdagens inférande
1970 har skillnaderna mellan partiernas roste-
tal i riksdagsval och lokalval varit sma men
okande. Huvudintrycket av valresultaten ar
att partierna i stort sett far samma andel i
riksdagsvalet, landstingsvalet och kommun-
valet (tabell 6.3). En ndrmare granskning
visar emellertid att skillnaderna ibland kan
bli mer patagliga. Socialdemokraterna fick
exempelvis 1,7 procentenheter fler roster i
landstingsvalet 1988 dn i kommunvalet sam-
ma ar. Ar 1985 lag folkpartiets rostandel i
riksdagsvalet 1,8 procentenheter hogre 4n i
kommunvalet.

Valstatistiken visar att det inte finns nagot
parti som systematiskt fatt hogre eller ldagre
rostandel i den ena eller andra typen av val.
Moderata samlingspartiet fick under 1970-
och 1980-talen oftast nagot starkare stod i
riksdagsvalen 4n i landstings- och kommun-
valen, men 1991 var forhallandet det omvén-
da. Centern hade pa 1970-talet nagot storre
framgéangar i riksdagsvalen, men vid de tre se-
naste valen har centern gatt starkare pa lokal
niva. Socialdemokraterna har under senare
val haft sdamre resultat i kommunalvalen dn i
riksdagsvalen, men detta fenomen fanns inte
pé 1970-talet. Smapartier som KdS och miljé-
partiet har i vissa, men inte alla, val haft litta-
re att na framgang i de lokala valen 4n i valen
till riksdagen.

Det finns tre mo6jliga forklaringar till att ett
partis rostandel skiljer sig mellan de tre sam-
tidiga valen. For det forsta finns det vissa
skillnader mellan valmanskdrenide tre valen.
For det andra kan valdeltagandet skilja sig at.
For det tredje kan valjarna genom réstsplitt-
ring stodja olika partier.

Den skillnad i valmanskarens sammansétt-
ning som uppkommer av utlandssvenskarnas



Tabell 6.3 Valresultat 1970—-1991

Moderata samlingspartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 11,5 143 156 203 236 21,3 18,3 21,9
Landsting 11,7 140 152 190 223 20,9 183 235
Kommun 118 139 151 186 21,7 20,6 18,1 2272
Centerpartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 199 251 241 18,1 155 98 11,3 8,5
Landsting 19,7 242 224 17,8 15,3 11,4 11,8 10,4
Kommun 19,2 23,7 221 17,7 153 11,9 125 11,2
Folkpartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 16,2 94 11,1 10,6 59 142 122 9,1
Landsting 16,3 10,1 11,5 10,8 6,0 13,4 12,3 10,7
Kommun 16,3 104 11,3 10,5 6,0 124 11,3 9,6
Kristdemokratiska

samhéllspartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 1,8 1,8 1,4 1,4 1,9 2,6 29 71
Landsting 1,8 2,0 1,8 1,9 2,3 1,8 2,9 6,8
Kommun 1,8 2,1 2,0 2,1 2,4 2,0 2,8 5,8
Socialdemokraterna 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 453 43,6 42,7 432 456 44,7 432 37,7
Landsting 456 43,6 43,6 43,6 46,3 44,0 433 38,2
Kommun 453 432 43,0 43,0 455 426 416 36,6
Véansterpartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 4,8 5,3 4,8 5,6 5,6 54 5,8 45
Landsting 4.4 51 4,8 5,7 5,3 53 5,4 49
Kommun 4,4 51 49 5,8 5,4 5,3 5,5 4,8
Miljopartiet 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag - - - - 1,7 1,5 55 3,4
Landsting - - - - 1,9 2,1 5,2 3,3
Kommun - - - - 1,6 2,5 5,6 3,6
Ny demokrati 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag - - - - - - - 6,7
Landsting - — - - - - - 1,0
Kommun - - - - - - - 3,4

Anm.: | landstingen ingér &ven de tre kommuner som saknar landsting
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rostratt i riksdagsvalen dr av sa ringa omfatt-
ning att den har kan ldmnas &sido. Av storre
betydelse 4r daremot invandrarnas ritt att
delta i kommun- och landstingsval. Invand-
rarnas rostningsbeteende har visserligen ana-
lyserats genom nagra intervjuundersokning-
ar, men kunskapen dr dnda ofullstindig.
Eftersom flertalet invandrare arbetar i indu-
stri- och serviceyrken har det funnits anled-
ning att férmoda att socialdemokraterna och
vansterpartiet totalt skulle gynnas av invand-
rarnas rostratt. Olikheterna mellan olika na-
tionaliteter 4r emellertid betydande och sva-
righeterna att generalisera foljaktligen stora.

En annan mojlig férklaring till differenser-
na mellan riksdags-, landstings- och kommun-
valen skulle kunna vara olikheter i bendgen-
heten att utnyttja sin rostratt. Som tidigare
visats i detta kapitel 4r deltagandet i de tre
valen i praktiken identiskt. Differentierat val-
deltagande kan darfor avskrivas som forkla-
ring till att ett parti kan fa olika andel roster.

Réstsplittring

Den viktigaste forklaringen till rostdifferen-
serna mellan de samtidiga valen 4r att ett
okande antal viljare splittrar sina roster mel-
lan olika partier. Andelen av de réstande som
valt skilda partier i riksdagsvalet och kom-
munvalet 6kade mellan 1970 och 1988 fran
6 till 17 procent. Under samma period dkade
andelen viljare med skiljaktiga partival i riks-
dags- och landstingsvalen fran 4 till 12 pro-
cent (figur 6.6). Uppgifterna baseras pa in-
tervjuundersokningar efter valen. '

Pa 1970-talet forekom rostsplittring mesta-
dels inom det borgerliga blocket. Under 1980-
talet 6kade rostsplittringen framfor allt mel-
lan & ena sidan de fem gamla partierna och a
andra sidan de nya smapartierna.

Val

Den tilltagande rostsplittringen beror pa
en kombination av rikspolitiska och lokal-
politiska faktorer. Rostsplittringen ar sérskilt
utbredd bland viljare med svag partiidentifi-
kation och starkt intresse for politik. Beslutet
att rosta pa olika partier sammanhinger niara
med partibyte. Rostsplittringen ar uttryck for
den allmint 6kade rorligheten i védljarkaren.
Rostsplittringen betingas av en 6kad bered-
skap att separera det lokalpolitiska stdllnings-
tagandet fran de rikspolitiska sympatierna.
Farhagorna att den gemensamma valdagen
skulle medféra kommunalpolitikens forsvin-
nande under rikspolitikens tyngd har i detta
avseende inte alls besannats.

I en avhandling om 1988 ars kommunala
val fann Anders Hakansson att den rikspoli-
tiska valvinden bestimde huvuddelen av de
lokala rostforandringarna. De lokalpolitiska
faktorernas relativa betydelse syntes dock ha
okat. I vissa fall visade sig partiernas lokal-
politiska agerande ha stark paverkan pa det
kommunala valresultatet.

Smépartier

Viljarnas tilltagande rorlighet och skepsis har
framfor allt gatt ut 6ver de gamla partierna. I
valet 1970 rostade 98 procent av véljarna pa
nagot av de fem partier, vilka sedan allmdnna
rostrattens inférande dominerat svensk poli-
tik. Vid riksdagsvalet 1991 hade denna andel
minskat till 82 procent. Under 1980- och 1990-
talen har stodet véxt fér nya partier som krist-
demokratiska samhdillspartiet, miljopartiet
och ny demokrati.

P4 kommunal niva finns dessutom ett
okande antal partier av lokal karaktir. Val-
statistiken visar att andelen ”’6vriga partier” i
kommunvalen under en tjugoarsperiod dkat
fran en halv till ndra tre procent (tabell 6.4).



Figur 6.6 Rostsplittring
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Tabell 6.4 Ovriga partier och ogiltiga réster 1970—1991

Ovriga partier 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 0,4 0,6 0,4 0,8 0,2 0,5 0,7 1,0
Landsting 0,5 1,0 0,8 1,2 0,6 1,0 0,9 1,2
Kommun 1,2 1,7 1,5 2,4 2,2 2,6 2,6 2,9
Blanka och ogiltiga réster 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Riksdag 0,2 0,2 0,4 0,6 0,9 0,9 1,2 1,7
Landsting 0,2 0,2 0,3 0,6 0,9 0,9 1,3 2,5
Kommun 0,2 0,2 0,4 0,6 0,9 0,8 1,2 1,9

Anm.: | landstingen ingér dven de tre kommuner som saknar landsting
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103



104

Vid valet 1991 tog smapartier mandat i 88,
dvs. ungefir var tredje, av landets kommuner
(tabell 6.5). Nagra av dessa smapartier har
rikspolitiska ambitioner, men det 6vervaldi-
gande flertalet har rent lokal karaktar. I jam-
nalagen kan lokala partier fa en utslagsgivan-
de position. Ett uppmirksammat exempel var
Stockholmspartiet 1979. I valet 1985 fick
Skanepartiet 7 procent i Malmo, men partiet
gick senare tillbaka.

Blankrdstning

Ett annat tecken pa missndje med de gamla
etablerade partierna dr det okande antalet
viljare som deltar i valen, men som rostar
med blank valsedel (tabell 6.4). I valstatisti-
ken sammanriknas blanka och ogiltiga ros-
ter; den 6vervildigande delen av dessa roster
ar emellertid blanka. Sedan 1970 har andelen
blankroster i riksdagsvalet attafaldigats. I
landstingsvalet 1991 var andelen blanka och
ogiltiga roster rekordhoga 2,5 procent.

Mandaten fordelas

Den representativa demokratin innebédr att
valjarna i fria val utser sina politiska féretra-
dare. Sitten att vélja representanter dr fler-
taliga. En enkel metod 4r att vdljarna i en
territoriellt avgriansad valkrets genom om-
rostning utser sitt ombud till den politiska for-
samlingen. Ett sidant system med majoritets-
valsystem i enmansvalkretsar forekommer
annu 1 dag i atskilliga linder och anvinds
exempelvis vid valen till det engelska under-
huset.

Med uppkomsten av ett modernt parti-
system vid seklets borjan blev en annan val-

Val

Tabell 6.5 Smapartier i
kommunfullméktigevalet 1991

Kommun Parti Andel
roster
%
Botkyrka Botkyrkapartiet 51
Huddinge Huddingepartiet 8,5
Lidingd Lidingépartiet 12,6
Norrtélje Kommunal samling 21
Nyndshamn Pensionéarspartiet 1,9
Sigtuna Samling for Sigtuna 3,1
Sollentuna  Sollentunapartiet 9,6
Stockholm  Stockholmspartiet - 4,2
Tyreso Kommunala réttspartiet
Tyresé 4,6
Taby Tébypartiet (TMF) 3,2
Vallentuna  Solidaritetspartiet 53
Alvkarleby  Demokratiska sarlistan 17,3
Flen Fria kommunpartiet 3,1
Nykdping NAG (Mot storflygplats pa
Skavsta) 3,5
Strangnds  Strangndaspartiet 15,1
Finspang Finspongspartiet 5,6
Kinda Kindapartiet 13,6
Valde-
marsvik Kommunal samverkan 4,1
Atvidaberg  Atvidabergspartiet 16,5
Odeshog Osijo lokalparti 8,7
Aneby Miljopartiet 4,2
Gislaved KPMLR-Revolutiondrerna 3,7
Nassjo Solidaritet, arbete, fred,
ekologi, safe 15,3
Trands Tranasborna 52
Varnamo Arbetarpartiet kommunis-
terna 1,7
Alvesta Alvesta-alternativet 16,7
Markaryd Framstegspartiet 2,1
Borgholm Kommunens bésta — det
enda riktiga oppositions-
partiet i Borgholms
kommun 8,6
Emmaboda Partiet Partiet 18,7
Véstervik VDM Vasterviks demokra-
tiska miljéparti 6,0



Karlshamn
Olofstrom

Béastad
Klippan

Osby

Simrishamn

Astorp
Orkelljunga
Bjuv

Helsingborg

Hoor
Landskrona
Lomma
Malmé
Sjobo
Skurup
Svalév

Svedala
Vellinge
Falkenberg
Halmstad
Hylte
Laholm
Hérryda

Lysekil
Munkedal

Sotends
Tj6érn

Dals-Ed

KPMLR—Revolutiondrerna
Humlorna Sveriges férena-
de stater

Bjérepartiet
Framstegspartiet

Fria demokraterna
Goingepartiet kommunal
samling

Ungdomspartiet Nu
Kommunens vél—
Centrum-Demokraterna
Framstegspartiet
Miljopartiet i Orkelljunga
Framstegspartiet
Sveriges pensionérers in-
tresseparti
Framstegspartiet

Sveriges pensiondrers in-
tresseparti
Sverigedemokraterna
Framstegspartiet
Bjarred-Lommas val
Skénepartiet

Sjébopartiet

Kommunens val
Centrum-Demokraterna—
Kommunens vél
Barapartiet

Vellingepartiet
Samhalislistan aktiv politik
Pensionéarspartiet
Kommunens vél
Pensionarspartiet

Harryda opolitiska pensio-
narsparti
KPMLR—Revolutiondrerna
Kommunal samverkan
med folket i FOCUS—KSFF
Nya Sotenéspartiet
Samhadllets bésta
Kommunalt alternativ
Sverigedemokraterna

8,5

1,5
2,5
2,4
51

19,6
4,2

12,1
8,3
45
3,9

2,9
2,4

2,6
2,5
3,6
4,8
3,5
1,4
22,3

18,4

4,9
12,0
7,3
2,9
3,3

Lerum
Svenljunga
Vénersborg

Gréstorp
Tidaholm
Vara

Hammaré
Karlstad
Laxa
Lindesberg

Ljusnarsberg
Fagersta

Kungsor
Sala
Ludvika
Alvdalen
Ljusdal

Timra
Hérjedalen
Ragunda

Are
Nordmaling

Robertsfors
Arjeplog

Gaéllivare

Haparanda
Jokkmokk
Pajala

Overtorned

Medborgarpartiet i Lerums
kommun

Svenljunga Nya kommu-
nalparti

Folkviljan nej till flygplats i
Skogaryr

Fram fér kommunen
Kommunal samling
Opolitisk kommunal spar-
samhet

V/Kommunal vénster
Vattenvarn i politiken (VIP)
V/Kommunal vénster
Lindesbergs kommuns
obundna demokrater
Ljusnarsbergs obundna
kommunparti
Arbetarpartiet kommunis-
terna

Valskogspartiet
Salapartiet

Bopartiet

Frihetliga kommunalfolket
Frihetliga kommunalfolket
Rédda Ljusdalsbygden
Arbetarlistan
Pensionérspartiet
Arbetarlistan

Fria Norrland
Nordmalings oberoende
parti

Samlingspartiet — Lands-
bygdens béasta

Arjeplogs fria demokrater
Gallivare fria demokrater
Arbetarpartiet kommunis-
terna

Kommunens vl
Samernas val
Arbetarpartiet kommunis-
terna
Overtornea-alternativet

8,9
16,1

9,0
10,5
14,3

7,2
6,4
3,0
15,9

10,5
30,8

4,0
9,2
6,6
9,0
3,2
3,9
2,8
2,3
6,0
1,8
2,2

3,9

4,6
13,9
3,9

1,7
5,3
7,0

2,0
15,0

Forteckningen omfattar endast partier som tagit mandat i fullméktige

Kaélla: SOS, Allménna valen 1991, del 2, SCB, tabell 2.5
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Figur 6.7 Valsystem

Landstings- Kommun-

Riksdagen fullmaktige fullméktige
Antal mandat 349 45-149 31-101
Antal utjdgmningsmandat 39 110 -
Spérrgrans 4% 3% -
Antal valkretsar 28 3-14 0-6
Mandatférdelningsmetod Jamkad uddatal Jamkad uddatal Jamkad uddatal
Utrymme fér personval Litet Litet Litet

metod vanlig, nimligen proportionella val. I
Sverige Overgavs majoritetsvalssystemet i
samband med rostréattsreformen 1907—1909.
Den proportionella valmetoden har successivt
fatt okad tillimpning dven inom kommu-
nerna.

Utgangspunkten for varje valsystem dr pro-
blemet att férdela ett visst antal politiska for-
troendeuppdrag, mandat, med ledning av vil-
jarnas preferenser. Ett proportionellt valsy-
stem dr uppbyggt i fyra steg. For det forsta
giller det att bestimma fullméktigeférsam-
lingens storlek, dvs. totala antalet mandat.
For det andra fordelas mandaten territoriellt,
pé valkretsar. For det tredje fordelas manda-
ten inom varje valkrets pa partier. For det
fjarde faststdlls inom respektive parti vilka
personer som skall utses. I figur 6.7 jamfors
de valsystem som anvinds vid de tre samtidiga
valen.

Antal mandat

Det ar fullméktige sjalv som bestimmer hur
manga mandat som fullméktige skall ha. An-
talet ledamoter i fullméktige maste dock vara
udda (f6r att forhindra dédldagen) och uppga
till vissa minimiantal (tabell 6.6). Inget hind-

Val

rar fullmiktige att vilja ett storre antal. I
praktiken varierar antalet ledamoéter i lands-
tingsfullmiktige mellan 45 (Landstinget Kro-
noberg) och 149 (Stockholms l4ns landsting).
Flera smakommuner har minimiantalet full-
maktigeledamoter, 31, medan Stockholms
stadsfullmiktige har 101 ledamoter.

Valkretsar

For riksdagsval 4r landet indelat i 28 valkret-
sar. Aven landsting och storre kommuner in-
delas i valkretsar. De ndrmare bestimmelser-
na finns i vallagen.

Tabell 6.6 Minsta antal mandat

Antal rostberéttigade invanare

Landstings- Kommun- Antal
fullméktige fullméktige mandat

—140000 -12000 31

12000—-24 000 41

140000-200000 24 000-36000 51

36 000— 61

200000-300000 71

300000- Stockholm 101




Vid valen till landstingsfullmiktige ar alla
landsting indelade i valkretsar. Hur gréin-
serna skall dras bestims av landstinget, men
for att vinna bindande kraft skall valkrets-
indelningen provas och faststillas av lins-
styrelsen. Blekinge ldns landsting dr, for att ta
ett exempel, indelat i Karlskronakretsen,
Ronnebykretsen, Karlshamnskretsen och Lis-
terkretsen.

Nio tiondelar av mandaten 4r fasta val-
kretsmandat. Aterstaende mandat 4r utjim-
ningsmandat. I detta avseende liknar lands-
tingens valsystem det som tillampas vid valen
till riksdagen. _

For val av kommunfullmiktige mdste kom-
munen indelas i valkretsar om kommunen har
fler 4n 24000 rostberittigade eller om full-
maéktige har minst 51 ledaméter. Om antalet
rostberittigade invanare overstiger 6 000 fdr
kommunen indelas i valkretsar. Valkrets-
indelningen beslutas av fullméktige och fast-
stalls av lansstyrelsen. I en kommun som 4r
indelad i manga och sma valkretsar far sma-
partier svarare att ta mandat.

Mandatférdelning

I Sverige anvinds samma system for mandat-
fordelning i valen till riksdagen, landstings-
fullméktige och kommunfullméktige. Denna
s. k. jamkade uddatalsmetod innebér att man-
daten i en valkrets fordelas med ledning av
jamforelsetal som berdknas pa grundval av
antal roster som partierna fatt. Jimforelse-
talen far man fram genom att dividera varje
partis rostetal med forst 1,4 och sedan 3, 5, 7
osv. Att den forsta divisorn satts till 1,4 och
inte till 1,0 (man séger att divisorn jamkats till
1,4) ger effekten att sma partier far svarare att
ta sitt forsta mandat. Sarskilt i valkretsar med
fa mandat missgynnas sméapartier.

For att kompensera denna effekt har man
i riksdagsvalen infért ett system med utjam-
ningsmandat, vilkas syfte ar att se till att
mandatfordelningen i hela riket sa ndra som
mojligt 6verenstimmer med partiernas rost-
andelar i valmanskaren. Utjamningsmandat
finns i landstingsvalen, men inte i kommun-
valen.

Genom den exakta proportionalitet som
utjamningsmandaten astadkommer kan sma
partier ta enstaka mandat. For att forhindra
partisplittring har riksdagsvalen en sparrgrians
pa fyra procent. I landstingsvalen finns mot-
svarande troskel, dven om gransen har satts
nagot lagre. Endast parti som fatt minst tre
procent av rosternai hela landstinget 4r berit-
tigat att delta i fordelningen av mandaten i
landstingsfullmiktige.

Personval

Valsedlarna vid valen till de tre samtidiga va-
len har likartat utseende (gul for riksdagsval,
bla for landstingsval, vit for kommunval).
Den svenska metoden med listval ger jam-
forelsevis litet utrymme for personval. Den
ordningsfoljd mellan kandidaterna som par-
tierna faststéllt vid sina interna nomineringar
bliridet stora flertalet fall avgérande for vilka
personer som invéljsi fullméktige. I de fall det
inom ett parti finns olika listtyper, exempelvis
spréanglistor, ges ett storre utrymme for den
enskilde viljaren att paverka fullmaktiges
personsammansittning.

Mojligheterna att i det svenska valsystemet
infora ett okat inslag av personval har linge
diskuterats. Efter valet 1991 tillsattes en ny
utredning om personval.

Val
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Tabell 6.7 Majoritetsldget i landstingen

1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
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B: Moderata samlingspartiet + centerpartiet + folkpartiet
S: Socialdemokraterna + vénsterpartiet
—: Oklar majoritet (dédldge, KdS och/eller miljépartiet i utslagsgivande position)
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Majoritetslage

Anda fram till slutet av 1980-talet fsrmadde
valsystemet i de flesta fall skapa tydliga majo-
riteter i landstingen. Tabell 6.7 ger en sam-
manfattande Oversikt 6ver majoritetsliget i
landstingen sedan 1970. Med borgerlig majo-
ritet avses hir absolut flertal f6r de tre partier-
na moderata samlingspartiet, centerpartiet
och folkpartiet. Inrdknas dven kristdemokra-
tiska samhdillspartiet 6kas antalet borgerligt
styrda landsting med ytterligare ett eller tva.
Valet 1988 innebar emellertid en ny situation.
Framgangarna for miljopartiet ledde till att
partiet fick utslagsposition i flera landsting.
19 av de 23 landstingen var majoritetsliget
oklart. Det proportionella valsittet och den
partipolitiska fragmenteringen medférde oka-
de svarigheter att bilda majoritet med de gam-
la politiska blocken som grund. Smépartierna
hade pa allvar gjort sitt intrade i landstings-
politiken.

Oversikten i tabell 6.7 visar ocksa att lands-
tingens politiska profil kan skilja sig mycket
starkt. En del landsting har en permanent so-
cialdemokratisk majoritet. Visserligen mins-
kade denna kategori efter socialdemokrater-
nas forlustval 1991, men omfattar fortfaran-

Tabell 6.8 Majoritetslaget i kommunerna

de nio landsting, varav atta sedan linge har
vianstermajoritet (Norrbottens ldn, Jamt-
lands 1an, Visternorrlands lin, Gévleborgs
l4n, Vistmanlands lin, Orebro lin, Blekinge
lan och Sodermanlands l4n). I Viarmland gick
en langvarig socialistisk majoritet forlorad
vid valet 1991. En andra grupp utgor lands-
ting dér de borgerliga partierna i val efter val
far majoritet. Sarskilt fyra landsting har den-
na borgerliga priagel: Jonkopings lan, Kris-
tianstads 1an, Hallands lin och Skaraborgs
lan. En tredje typ av landsting ar politiskt in-
stabila. I denna grupp, dir majoriteten sviangt
fram och tillbaka, ingar Stockholms lin,
Uppsala lan, Kalmar lan, Malmdhus ldan och
Visterbottens ldn. Till denna grupp skulle
ocksa kunna fogas Goteborg och Malmé, dar
kommunen skoter landstingets uppgifter.
Utrymmet tillater inte en motsvarande ge-
nomgang for de cirka 280 kommunerna. En
sammanfattning av majoritetslaget (tabell
6.8) visar dock att utvecklingen pa kommunal
niva varit parallell med de politiska fordnd-
ringarna inom landstingen. Antalet kommu-
ner med socialistisk majoritet ar efter valet
1991 mindre 4n nagon gang sedan de nuva-
rande kommunerna etablerades. I bérjan av
1970-talet var det mycket ovanligt att inte

1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991
Socialistisk majoritet 42 40 45 54 45 44 25
Borgerlig majoritet 46 47 42 31 38 33 60
Oklar majoritet 12 12 13 16 17 23 15
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100
Antal kommuner 278 277 279 284 284 284 286

Socialistiska blocket: S + V. Borgerliga blocket: M + C + Fp + KdS + NyD.

Kélla: Kommunférbundets statistikavdelning
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nagot av de tva traditionella politiska blocken
fick majoritet. Efter valet 1988 saknade
néstan var fjarde kommun klara majoritets-
forhallanden.

Folkomrostningar

Sedan stimman 1952 definitivt avskaffats
som kommunens hégsta beslutsorgan ar folk-
omrostningar det viktigaste direktdemokra-
tiska elementet i den kommunala demokratin.
Debatten om kommunala folkomrostningar
har varit livlig, men denna form f6r medbor-
gerligt direktinflytande har normalt foga be-
tydelse i den kommunala beslutsprocessen.
Folkomréstningar anvdnds endast i undan-
tagsfall och i speciella fragor.

Kommunallagen stadgar att fullmiktige
som ett led i beredningen av ett drende far
inhimta synpunkter fran medlemmar i
kommunen eller landstinget. Detta kan ske
genom ”folkomrostning, opinionsundersok-
ning eller liknande forfarande”. Hur detta
ndarmare skall ga till limnas oreglerat; varken
vallagen eller folkomrdstningslagen ar till-
lamplig pa kommunala folkomrostningar.
Kommunala folkomréstningar dr endast rad-
givande. Det slutliga avgorandet ligger hos
fullmaktige.

Folkomrdstningar har under senare ar sir-
skilt anvidnts for att utréna folkmeningen in-
for forandringar i den kommunala indelning-
en. Folkomrostningar har ocksa utnyttjats
for att pejla folkmeningen i kontroversiella

Val

fragor. Sarskilt uppmiarksammad blev folk-
omrostningeniSjobo 1988, da en majoritet av
kommunens invanare uttalade sig mot att
kommunen skulle engagera sig i flyktingmot-
tagande.

Det har i debatten framforts krav pa att
stirka folkomrostningsinstitutet. Kritiken
mot de nuvarande reglerna har framfor allt
riktat in sig pa tre punkter. Ett krav har varit
att en minoritet, exempelvis en tredjedel, av
fullmiktiges ledamoter skall kunna ta initia-
tiv till en folkomrostning. En annan synpunkt
ar att kommunala folkomrostningar skall
kunna vara beslutande, inte endast radgivan-
de. Ett tredje omrade for kritik dr franvaron
av klara regler fér hur kommunala folkom-
rostningar skall ga till; en tydligare procedur
skulle kunna ge metoden 6kad tyngd. Med-
borgarrittsrorelsen Friheten i Sverige har
ocksa foreslagit att beslutande folkomrdst-
ning skall kunna hallas 6ver redan fattade be-
slut, dels att ett visst antal kommunmedlem-
mar skall kunna féra ut en fraga till allmin
omrostning (folkinitiativ).

I debatten inf6r den nu gillande kommu-
nallagen var de borgerliga partierna och mil-
jOpartiet mer positiva till att utvidga anvind-
ningen av folkomroéstningar. Socialdemokra-
terna ho6ll dock emot och de redan existerande
reglerna beholls ofordndrade. Folkomrost-
ningar ansags vara en undantagsmetod. Om
man skulle ga liangre och inféra beslutande
folkomrostningar eller folkinitiativ ansag den
socialdemokratiska regeringen att risken var
stor ’f6r en urholkning av den representativa
demokratin”.



7 Politiker

Att vara fortroendevald

Begreppet fortroendevald ges i kommunal-
lagen en precis definition. Med foértroende-
vald avses ledamoéter och ersédttare i full-
miktige, namnder och fullmiktigebered-
ningar samt revisorer och revisorsersittare.
Avgrinsningen har betydelse for bl. a. valbar-
het, regler om uppdragets upphorande, ratt
att delta i den kommunala beslutsprocessen
och ekonomiska férmaner.

Fortroendeuppdraget ar alltsd har knutet
till den kommunala organisationen i sndv
mening. Utanf6r definitionen faller uppdrag
i bolag, stiftelser och andra organ, 4ven om
dessa dgs av kommunen eller landstinget.
Inte heller ledaméter som kommuner och
landsting véljer till statliga organ riaknas som
fortroendevalda i lagens mening. Kretsen av
”kommunalpolitiker” och ”landstingspoli-
tiker” kan alltsa vara vidare 4n gruppen "’ for-
troendevalda’ i strikt juridisk mening.

Det finns inget i kommunallagen som kri-
ver den valdes samtycke for att utses till for-
troendeuppdrag. Varje medborgare har en
grundldggande skyldighet att ata sig uppdrag
i kommunen och landstinget. Lagen ger dock
en mojlighet att avga under mandatperioden.

Valbarhet

I riksdagsvalen 4r numera envar som &r
rostberittigad ocksa valbar till riksdagen.

Vid kommun- och landstingsvalen finns
emellertid en inskrankning i valbarheten.
Den som ir anstilld for att ha den ledande
stiallningen bland personalen, som exempel-
vis kommundirektor, kanslichef eller lands-
tingsdirektor, ar inte valbar till fullméktige.
Valbarhetshindret avser att markera prin-
cipen om foérvaltningens opartiskhet.

Den som ér chef for en forvaltning som
hor till en nimnds verksamhetsomrade far
inte véljas till ledamot eller erséttare i ndmn-
den. Aven hér 4r tanken att férhindra dub-
belroller. En skoldirektor far exempelvis inte
sitta i utbildningsnimnden.

Mandattid

Fullmiktiges ledamoter viljs for tre ar raknat
fran och med den 1 november valaret. I Stock-
holms stad rdknas mandattiden fran och med
den 15 oktober valaret.

Kommunstyrelsen respektive landstings-
styrelsen viljs pa tre ar. Den nyvalda styrel-
sen skall ta 6ver senast den 1 januari aret ef-
ter valaret. Fullméktige har dock mojlighet
att genomfora ett snabbare maktskifte genom
att bestimma att styrelsens mandattid skall
rdknas fran och med det sammantrade da
valet forrattas.

Mandattiden i 6vriga nimnder bestams av
fullméktige.
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Erséttning

I aldre tider togs det for givet att de fortro-
endevalda skulle skéta sina uppdrag utan
nagon som helst ersittning. Forst 1923 in-
férdes regler som medgav en viss blygsam
kompensation for resor och uppehille i
samband med uppdraget. Sarskilt arbets-
tyngda politiker kunde da ocksa fa visst ar-
vode.

Uppmjukningen av reglerna aterspeglar
kommunernas demokratisering. Fore den
allminna och lika rostriatten hade de valbe-
stillda ensamma styrt kommunen. I lagfor-
slaget 1923 konstaterades att nar fortroende-
stiallningen foérlorar sin exklusiva karaktar,
mister den jamvial mycket av sin lockelse
for de ekonomiskt vilsituerade, som forut
suttit inne med makten. Aven inom den klass
eller de partier dessa tillhor har darfér upp-
dragen ofta skjutits 6ver pa de ekonomiskt
svagare.”

Med de allt mer omfattande kommunala
uppdragen blev bristen pa ekonomisk ersatt-
ning ett reellt hinder for atskilliga medbor-
gare. Svarigheten att rekrytera nya kommu-
nalpolitiker gjorde ersiattningsfragan an mer
akut.

Det skulle dréja dnda till 1983 innan kom-
muner och landsting tilléts att betala ut ersatt-
ning for forlorad arbetsfortjanst. Anda hade
1986 mer 4n hilften av kommunerna avstatt
fran att utnyttja mojligheten. Danmark, Fin-
Jand och Norge hade da redan infort regler
som innebér en skyldighet att ersitta de for-
troendevalda. T Sverige lagfastes motsvaran-
de princip 1992.

Numera har foértroendevalda rétt till ska-
lig ersittning for den arbetsinkomst och de
sociala férmaner som de forlorar nér de full-
gor sina uppdrag. Fullmiktige kan ocksa
besluta om erséttning for resekostnader och
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andra utgifter i samband med uppdraget,
arvode, pension samt andra ekonomiska for-
maner.

Att forlora sitt uppdrag

Den som valts till ett fértroendeuppdrag kan
forlora sitt uppdrag pa tre olika sitt.

Om nagon inte lingre dr valbar, t.ex. ge-
nom att flytta fran kommunen, upphor ocksa
uppdraget genast.

En fértroendevald som vill avgd skall be-
frias fran uppdraget, om det inte finns sar-
skilda skl mot det.

Den som valts till ett uppdrag kan i vissa
fall entledigas. Huvudtanken i den repre-
sentativa demokratin 4r annars att endast
viljaren i ett kommande val kan befria en
representant fran dennes uppdrag. Manga
landers grundlagar innehéller bestimmel-
ser som skall skydda de valda politikerna
mot otillborliga férsok att avsitta dem. Den
svenska regeringsformen medger att en riks-
dagsledamot kan skiljas fran sitt uppdrag
endast om denne genom brott har visat sig
uppenbarligen olamplig fér uppdraget. Ett
sadant beslut kan bara fattas av domstol.
Motsvarande bestimmelse saknas for leda-
moter i kommunfullmiktige och landstings-
fullméktige.

Diremot innehaller kommunallagen regler
for hur ledamoter i styrelser och namnder kan
avsittas. Fullmaktige far aterkalla uppdraget
for en fortroendevald som valts av fullméik-
tige om den f6rtroendevalde antingen har
vagrats ansvarsfrihet eller domts for gréovre
brott. Bestimmelsen &r i forsta hand avsedd
att vara forebyggande och att skapa en ytter-
sta garanti for att en fortroendevald skall
kunna formas avga i de fall da det 4r uppen-
bart péakallat.



Kommunalpolitikerna

Efter valet 1991 finns det 41500 ordinarie
fortroendeuppdrag i kommunerna. Dartill
kommer 34100 uppdrag som ersattare. I
genomsnitt har varje fortroendevald 1,4
uppdrag. Det finns diarmed totalt 54000
svenskar som har kommunala fértroende-
uppdrag. De utgér 0,8 procent av valmans-
kéren.

Tva huvudfaktorer bestimmer hur anta-
let fortroendeuppdrag utvecklats 6ver tid.
Antalet fullmiktigeledamé6ter har framfor
allt betingats av kommunsammanslagning-
arna. Antalet 6vriga uppdrag paverkas nume-

ra framst av foriandringar i kommunernas
namndorganisation.

Antalet kommunfullméaktigeledamoter var
i slutet av 1940-talet cirka 40000. Vagen av
kommunsammanslagningar medférde att
manga fick ldmna sina kommunala uppdrag.
Visserligen 6kade genomsnittsstorleken na-
got pa fullméktigeférsamlingarna, men den-
na effekt kunde inte pa langt ndr kompen-
sera antalet foérsvunna fullméktigeplatser.
Efter 1973 ars val var antalet fullméktigeleda-
moter nere i cirka 13000. Ledamotsantalet
har sedan dess i stort legat kvar pa denna niva
(figur 7.1).

Systemet med ersittare (i tidigare termi-

Figur 7.1 Antal ordinarie ledamoéter i kommunfullméktige
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nologi kallade suppleanter) till fullméktiges
ledamoter inférdes vid 1970 ars val. Ersittare
utses i samband med valet av ordinarie leda-
moter. Under 1970-talet fluktuerade antalet
ersittare till foljd av att reglerna flera ganger
andrades. Fran 1979 blev det obligatoriskt
med ersittare. Antalet ersittare utgdr ungefir
hélften av antalet ordinarie ledaméter. Sam-
manlagda antalet personer som viljs till kom-
munfullméktige dr dirmed drygt 20 000.

Till fullméktige skall ocksa liaggas upp-
dragen i kommunstyrelse och évriga nimn-
der. Under 1970- och 1980-talen skedde en
viss mattlig uppgiang. Nya facknimnder
tillkom under 1970-talets expansionsperiod.

Aven 1980-talets forsok med lokala kom-
mundelsnimnder 6kade antalet uppdrag.
Den friare nimndorganisationen 1992 inne-
bar emellertid en vindpunkt. Manga namn-
der lades ner eller slogs samman. Antalet for-
troendeuppdrag (ordinaric och ersittare)
minskade mellan 1989 och 1992 med nira
8000.

Den sammanlagda bilden av fullmiktige-
och namnduppdrag visar att de senaste de-
cennierna kan indelas i tre distinkta perio-
der (figur 7.2). Kommunsammanldggningar-
na innebar en genomgripande omvandling.
Antalet fortroendeuppdrag mer dn halvera-
des under en tiodrsperiod. En viss stabilise-

Figur 7.2 Antal kommunala fértroendeuppdrag
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ring och aterhdmtning skedde under slutet
av 1970-talet och under 1980-talet. I bérjan
av 1990-talet minskar antalet kommunal-
politiker anyo. Ar 1992 reducerades anta-
let kommunalt fértroendevalda med 5600
personer.

Rekrytering

Orsakerna till att medborgare atar sig kom-
munala uppdrag och limnar kommunala
uppdrag har under senare ar undersokts rela-
tivt noggrant, sirskilt av kommunaldemokra-
tiska forskningsgruppen i slutet av 1970-talet
och den sarskilt tillsatta fortroendeuppdrags-
utredningen i slutet av 1980-talet.

Hur stor ar beredskapen bland allméinhe-
ten att ta pa sig kommunala fértroendeupp-
drag? Intervjuundersokningar visar att om-
kring 17 procent skulle tacka ja om man er-
bjods att bli ledamot i fullmiktige eller nigon
kommunal nimnd eller styrelse. Resterande
83 procent tackar nej eller dr tveksamma.
Nagra storre forandringar i uppdragsbeni-
genheten tycks inte ha 4gt rum; samma svars-
andelar noteradesislutet av 1980-talet som tio
ar tidigare.

Villigheten att engagera sig i kommunen
varierar en del mellan olika grupper. Sarskilt
bland hoégutbildade och hoginkomsttagare
fanns en storre beredvillighet att stilla sig till
forfogande. Utbildning och inkomst &r tva
faktorer som regelmassigt, bade i Sverige och
andra ldnder, visat sig utgora viktiga betingel-
ser for politisk aktivitet. Uppdragsbenigen-
heten var ocksd 6—7 procentenheter hogre
bland mén 4n bland kvinnor.

Till dem som inte var beredda att ata sig
uppdrag stilldes en fraga om vilka sirskilda
skal de hade. Bristande intresse och bristan-
de kunskap dominerade bland svaren. En

jamforelse mellan de tva undersdkningarna
visade att det under 1980-talet dgde rum en
forskjutning i motivens relativa betydelse.
Skilet bristande intresse hade blivit vanliga-
re, bristande kunskap ovanligare. Slutsatsen
ar att bristen pa engagemang, inte framlings-
kédnsla visavi politiken som sadan, utgor
den viktigaste grunden till rekryteringssva-
righeterna.

Nominering

Vigen till det kommunala fortroendeupp-
draget passerar tre huvudetapper. Det forsta
steget, kvalificeringsfasen, bestar i att urskilja
den krets av personer som star till forfogan-
de for uppdrag. I nista etapp, nominerings-
fasen, spelar de politiska partierna den viktiga
rollen att uppstélla kandidater pa valsedlar-
na. Den tredje fasen, valet, innebdr att viljar-
na tar slutlig stallning; som tidigare papekats
ar det endast i det fall som partiet gar fram

med skilda listtyper som véljaren har en reell

chans att paverka personvalet.

Den avgorande makten i den gallringspro-
cess som leder fram till slutliga invalet ligger
dédrmed i praktiken hos partierna. Partierna
brukar i nomineringsprocessen se till att kan-
didatlistorna uppfyller olika krav. Strdvan ar
att de nominerade kandidaterna skall vara
representativa avseende bl. a. kén, alder, yrke
och kommundel.

Sarskilt viktiga dr de framsta platserna
pa valsedeln. Att placeras pa ”valbar plats”
innebér att med stor sannolikhet bli invald
till fullméktige. Systemet med ersittare har
emellertid medfort att gransen mellan val-
bar och icke valbar plats blivit mer flytande.
Nya kandidater blir ofta placerade pa ersit-
tarplats som en inskolning i kommunalpoli-
tiken.
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Social representativitet

Representativ demokrati betyder inte social
representativitet. Skillnaderna i politiskt en-
gagemang mellan olika samhallsgrupper gor
att det bland de politiskt aktiva finns en
overrepresentation av personer med hogre
utbildning och hogre inkomst. I alla demo-
kratier har de valda férsamlingarna pa bade
central och lokal niva en, mer eller mindre,
bristfillig social representativitet. De kom-
munala fullmiktigeférsamlingarna i Sverige
utgdr inget undantag. Den typiske kommu-
nalpolitikern 4r en medelalders, offentlig-
anstélld, hégutbildad man hemmahorande i
medelklassen.

Aven om direkt jaimforbara undersokning-
ar 4r sidllsynta kan man 4dnda konstatera att
politikerkarens sociala skevhet 4r mindre pa-
fallande i Sverige (och de 6vriga nordiska ldan-
derna) 4n i manga andra linder. De politiska
partiernas_ folkrorelsekaraktar har bidragit
till att bredda den sociala rekryteringsbasen.
Det finns heller inga data som tyder pa att
representativiteten forsamrats.

Under senare ar har debatten om politisk
underrepresentation framfor allt handlat om
fyra grupper: kvinnor, ungdomar, invandra-
re och privatanstéllda.

Kvinnor

De forsta kvinnorna fick rostratt i kommuna-
la val 1862. Det gillde dock endast ett mindre
antal ensamstdende, vilbiargade kvinnor.
Kvinnor var heller inte valbara. Gifta kvinnor
var annu inte juridiskt myndiga och kravet pa
h6g inkomst utestingde dnda det stora fler-
talet. Forst genom rostréttsreformen 1918—
1921 blev kvinnor rostberattigade och valbara
i bade riksdagsval och lokala val.

Under lang tid var valdeltagandet lagre
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bland kvinnor dn bland min. Det dréjde
ocksa linge innan mer 4n ett fatal kvinnor
blevinvalda i de kommunala férsamlingarna.
Forst mot 1950-talet hade kvinnorna uppnétt
tioprocentsnivan i kommunfullmiktige och
landsting (figur 7.3).

Under 1960-talet intensifierades debatten
om kvinnornas underordnade stéllning i poli-
tiken. Kraven pa forstarkt kvinnorepresenta-
tion paverkade bland annat partiernas interna
nomineringar. Valen under 1970-talet ledde
till att den genomsnittliga kvinnoandelen i
fullméktigeforsamlingarna steg mot 30 pro-
cent. Kvinnoandelen 6kade ocksa till foljd av
att manga miniborjan av 1970-talet lamnade
kommunalpolitiken nir indelningsreformer-
na reducerade antalet fortroendeuppdrag.
Efter valet 1991 finns det 43 procent kvinnor
i landstingsfullméktige och 34 procent i kom-
munfullméktige. Den nedgéng i andelen val-
da kvinnor som noterades i riksdagsvalet 1991
hade ingen motsvarighet i kommunerna och
landstingen.

Aven i de ovriga nordiska linderna har
kvinnorna blivit fler i lokalpolitiken. I andra
linder 4r mansdominansen fortfarande sa
gott som total. De franska, engelska och ame-
rikanska kommunerna hade i slutet av 1980-
talet omkring fem procent kvinnliga fullmék-
tigeledamoter.

I internationellt perspektiv ligger Sverige
darfor relativt langt framme. Genomsnitts-
talen doljer emellertid stora variationer.
Kvinnorepresentationen ir i allménhet svaga-
re i landsbygdskommuner, starkare i stéder.
Trots att kommunerna efter sammanslag-
ningarna blivit befolkningsméssigt mer lik-
artade finns det fortfarande sadana skillna-
der. Kvinnorna ér bittre representerade i stor-
re kommuner 4n sma (figur 7.4). Skillnaden
mellan sma och stora kommuner har i detta
avseende snarast 6kat under 1970- och 1980-



Figur 7.3 Andel kvinnor i fullméktige
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talen. I storre stader dr andelen kvinnliga full-
maktigeledamoter numera cirka 40 procent. I
Stockholms stadsfullméikige dr andelen kvin-
nor 49 procent.

Faktorer som paverkat kvinnorepresenta-
tionen i gynnsam riktning 4r hog utbildning,
hog forvarvsfrekvens samt valfardssystem
som foraldraledighet, barnomsorg och éldre-
omsorg. Kvinnoférbundens aktiva insatser
har ocksa haft effekt.

Inom kommunerna finns stora konsskill-
nader. Méannen innehar vanligen de ledan-
de posterna i partiernas och kommuner-
nas beslutsorgan. Kvinnorna aterfinns ofta

langst ner i hierarkin.

Uppdragen i de kommunala nimnderna
aterspeglar ocksa tydliga konsskillnader.
Kvinnorna ir framst engagerade pa sociala
och kulturella omraden. Trots vissa kvinn-
liga inbrytningar dominerar mannen fort-
farande i ekonomiska och tekniska ndmn-
der. Tabell 7.1 visar andelen kvinnliga ord-
forande i kommunala organ. Kvinnligt le-
darskap utévas framfor allt i konsument-
namnder, kulturnimnder och socialnimn-
der. Storst andel manliga ordférande finns
i byggnadsnamnder och riddningsndmn-
der.
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Figur 7.4 Kommunstorlek och kvinnorepresentation
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Ungdomar

Aldersfordelningen bland kommunalpoliti-
kerna skiljer sig atskilligt fran valjarkaren. De
medelalders dominerar; genomsnittsaldern
vid intradet i fullméktige ar 44 ar. Ungdomar
och pensionirer ar underrepresenterade.

Endast sex procent av dem som invaldes i
kommunfullméktige 1991 var under 30 ar.
Tva procent av landstingsfullméktiges leda-
moter var under 30 ar. Den laga andelen ung-
domar ir emellertid inget nytt fenomen. Pa
1970-talet var ungdomarna bara en femte-
del sd manga som de skulle varit om fullmék-
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tige hade varit aldersmassigt representativt.

Under senare ar har det funnits tecken som
givit anledning att tro att de unga vander sig
bort fran politiken. De politiska ungdomsfor-
bunden har fatt stora rekryteringsproblem.
Antalet medlemmar under 25 ar sjéonk mellan
1980 och 1987 fran 204 000 till 128 000.

Bilden av ungdomarnas politiska ointresse
ar emellertid en myt. Flera undersdokningar
visar att de ungas engagemang och kunskap i
aktuella samhallsfragor 4r omfattande. Dér-
emot viljer de ofta andra vigar an de tradi-
tionella politiska kanalerna for att framféra
sina krav.



Tabell 7.1 Andel kvinnliga ordférande i
kommunala organ 1989

Kommunalt organ Procent
Konsumentnamnd 60
Kulturnamnd 38
Socialnamnd 36
Skolstyrelse 26
Miljé- och hélsoskyddsnamnd 22
Valndmnd 15
Fullméaktige 14
Teknisk ndmnd 10
Fritidsndmnd 9
Kommunstyrelse 8
Réaddningsndmnd 7
Byggnadsnamnd 7

Kaélla: Kommun-Aktuellt 33, 1989

Invandrare

Naér utlandska medborgare som varit bosatta
ilandet i minst tre ar fick rétt att rosta i lokala
val blev de ocksa valbara till fértroendeupp-
drag i kommuner och landsting. Invandrarna
ar dock starkt underrepresenterade i savil
fullméktigeférsamlingar som nimnder. Mer
an nagon enstaka invandrare aterfinns van-
ligen endast i de speciella invandrarndmnder
som inrittats i en del kommuner.

Vid valet 1991 invaldes 87 utlindska med-
borgare i kommunernas fullméktige, vilket
motsvarar 0,6 procent av samtliga ledaméter.
Det stora flertalet av de invandrare som val-
des in dr nordiska medborgare, nistan alla
kommer fran Europa. Vid landstingsvalen in-
valdes nio utldndska medborgare (som utgor
0,5 procent av samtliga ledamoter). Av dessa
nio kommer atta fran Finland.

Det forekommer relativt ofta att partierna
nominerar utlindska medborgare, men de
placeras mycket sillan pa valbar plats.

Privatanstéllda

Islutet av 1970-talet var 42 procent av de kom-
munalt fértroendevalda anstillda i offentlig
tjanst. Kommunalpolitikerna 4r ofta kom-
munalanstéllda. Privatanstillda utgjorde 21
procent, egna foretagare (inklusive jordbru-
kare) likaledes 21 procent och organisations-
anstdllda 12 procent. Visserligen finns det
numera en betydande andel offentliganstill-
daivalmanskaren, men de offentliganstélldas
Overrepresentation dr ett faktum som bestatt
aven under 1980-talet.

En omstandighet som bidragit till att hind-
ra egna foretagare och flertalet privatanstill-
da att engagera sig i kommunalpolitiken &r att
dessa grupper, till skillnad fran de offent-
liganstillda, saknar avtalsreglerad ritt till le-
dighet for offentliga uppdrag. Det var framst
denna olikhet mellan privat och offentligt
anstéllda som lag bakom beslutet att aldgga
kommunerna att ersitta de fortroendevalda
for forlorad arbetsinkomst.

Véagen till fullméktige

En medborgares vag till fullmaktige gar 6ver
tva trosklar (figur 7.5). Det forsta steget dr att
bli nominerad och placerad pa en valsedel. De
drygt S8000 kandidaterna i 1991 ars kom-
munfullméktigeval motsvarar 0,87 procent
av den valbara befolkningen. Det andra steget
ar att bli invald. Knappt var fjarde, 23 pro-
cent, av kandidaterna pa listorna blev valda
till fullmiktige. Kombineras dessa tva pro-
centtal finner man att sannolikheten for en
rostberittigad medborgare att bli ledamot i
fullméktige 4r 0,20 procent.

Dessa procenttal géller hela valmanskaren.
Med ledning av Riksskatteverkets och Statis-
tiska centralbyrans statistik kan man berdkna
hur sannolikheten att bli nominerad och att
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Figur 7.5 Végen till fullméktige

Valbar befolkning

bli invald skiljer sig mellan olika delar av be-
folkningen. Tabell 7.2 redovisar resultatet av
dessa berdkningar.

Kvinnor har nistan lika stor chans som
maén att bli invalda i kommunfullméktige nar
de vil placerats pa partiernas lista. Daremot
har médn dubbelt sa stor sannolikhet som kvin-
nor att 6ver huvud taget nomineras. Kom-
munfullméktiges skeva aldersprofil kommer
ocksa tydligt till synes i dessa procenttal. Al-
dersgruppen 50—64 ar har storst sannolikhet
béade att nomineras och att bli placerad pa
valbar plats. Aven svenska medborgare har
ett forsteg framfor utlindska medborgare i
bada dessa avseenden. Skillnaderna mellan
inkomstgrupperna ir intressanta. Sannolik-
heten for att en hoginkomsttagare, hir defini-
erad som en inkomst pa 400000 kronor eller
mer i 1990 ars penningvirde, skall lata sig no-
mineras dr lagre 4n for medelinkomsttagare,
men om-en verklig héginkomsttagare fore-
kommer pa valsedeln 4r det med stor sanno-
likhet pa valbar plats.

Vigen till landstingsfullméktige har i stort
sett samma hinder som pad den kommunala
sidan. Sannolikheten att en utlindsk med-
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Valsedel Fullmaktige

23

0,20

borgare eller en laginkomsttagare skall bli
invald i landstinget far rdknas i nagra tusen-
dels procent. Allraldgst sannolikhet, bland de
hiar redovisade grupperna, har ungdomar
under 30 ar. Ungdomar, invandrare och lag-
inkomsttagare blir sidllan nominerade och,
framfor allt, nistan aldrig uppforda pa valbar
plats till landstinget.

Heltidspolitiker

Jamfort med forhéllandena i de gamla smé-
kommunerna har gruppen kommunalpoli-
tiker forandrats i tva viktiga avseenden. Poli-
tikerna har blivit farre och mer professiona-
liserade. Framvéxten av en kar yrkespolitiker
har pa ett avgérande sidtt omformat den poli-
tiska beslutsprocessen i kommuner och lands-
ting.

Kommunsammanslagningarna frambring-
ade stora enheter som fick allt fler uppgifter.
Personalen och byrakratin viaxte. Dessa svil-
lande organisationer blev omgjliga att styra
med den gamla typen av fritidspolitiker i
ledningen. Fler och fler kommuner, inte bara



Tabell 7.2 Viagen till fullméktige

Sannolikhet i procent:

Att Att place- Att bli
nomi- ras paval- invald
neras bar plats
(Nomine- (Valda/ (Valda/
rade/be- nomine-  befolk-
Valet 1991 folkning) rade) ning)
Kommunfullméktige
Samtliga 0,87 23 0,20
Kvinnor 0,64 21 0,14
Man 1,1 24 0,27
18-29 ar 0,38 12 0,05
30-49 1,19 23 0,27
50-64 1,48 29 0,43
65— 0,30 16 0,05
Sv. medborgare 0,89 23 0,21
Utl. medborgare 0,31 13 0,04
0000— 99000 kr 0,51 13 0,07
100000-199 000 1,05 21 0,23
200000-399 000 2,05 40 0,82
400000— 1,55 40 0,61
Landstingsfullméiktige
Samtliga 0,21 13 0,03
Kvinnor 0,19 12 0,02
Méan 0,24 13 0,03
18-29 ar 0,07 4 0,003
30-49 0,28 10 0,03
50-64 0,41 17 0,07
65— 0,06 10 0,01
Sv. medborgare 0,22 13 0,03
Utl. medborgare 0,06 7 0,004
0000- 99000 kr 0,10 4 0,004
100 000-199 000 0,25 9 0,02
200000-399 000 0,63 26 0,16
400000- 0,53 37 0,20 -

de storre staderna, skaffade sig politiker an-
stallda pa heltid eller deltid. Praktiskt taget
alla kommuner (279 av 284 ar 1989) har nume-
ra kommunalrad. Drygt hilften av kommu-
nerna, de mindre landsbygdskommunerna,
har ett enda kommunalrad. I ett trettiotal

storre kommuner finns fyra eller fler kommu-
nalrad. Stockholm, Goteborg och Malmo har
mellan 9 och 18 kommunalrad (i Stockholm
borgarrad). I storre kommuner finns vanligen
kommunalrad som foretrader bade majorite-
ten och oppositionen. Sammanlagda antalet
yrkespolitiker i kommunerna ar knappt 900,
varav heltidsanstéllda cirka 600 och deltids-
anstéllda cirka 300. I gruppen fortroendeval-
da &r yrkespolitikerna en liten minoritet; fri-
tidspolitikerna utgér den helt 6vervildigande
delen. I makthanseende har kommunalraden
desto storre betydelse.

Heltidsanstillda fortroendevalda finns i
samtliga landsting. Ar 1992 fanns det 136
landstingsrad (exklusive kommunalradenide
tre landstingsfria kommunerna). Av dessa
foretrader 76 majoriteten i landstinget och 60
oppositionen. Andelen kvinnor bland lands-
tingsraden &r 28 procent. Medelaldern &r na-
got over 50 ar.

Ordforanden i landstingsstyrelsen dr regel-
massigt ett heltidsanstallt landstingsrad. And-
ra poster som brukar besittas av landstings-
rad ar forste vice ordforande i landstingssty-
relsen samt ordférande i sjukhusnimnden,
hélso- och sjukvardsdelegationen, sociala
namnden, omsorgsnidmnden eller andra tunga
namnder.

Den politiska professionaliseringen tar sig
ocksa uttryck i forekomsten av politiska sek-
reterare. Kommuner och landsting har sedan
1983 ritt att anstdlla bitrdaden till de fortro-
endevalda. Avsikten &r att avlasta de fortro-
endevalda uppgifter som dessa annars skulle
skota. Det kan gélla medverkan vid den poli-
tiska beredningen av ett 4rende och hjialp med
informationen till partigrupper och parti-
organ. De politiska sekreterarna kan ses som
ett komplement till det kommunala partisto-
det. Politiska sekreterare fanns 1991 i 17 kom-
muner och 9 landsting.

Politiker

121



122

Politisk representativitet

Som tidigare papekats finns det vissa klara
brister nér det giller de fortroendevaldas so-
ciala representativitet. Fragan om de valda
politikerna ar politiskt representativa 4r mer
svarbesvarad, men statsvetenskapliga forska-
re har gjort forsok att i siffror méata graden av
representativitet.

I dessa métningar blir den politiska repre-
sentationen i allt vasentligt en fraga om asikts-
overensstammelse. Den centrala tanken &r att
de valda, fullméktigeférsamlingen, sa troget
som mojligt skall avspegla asiktsférdelningen
inom valmanskaren. Folkviljan avses for-
verkligas genom att de valda ar asiktsrepre-
sentativa for sina véljare.

Unders6kningarnas metod baseras pa in-
tervjuundersokningar. Savil viljare som po-
litiker inom ett urval kommuner far besvara
fragor som miter instéllningen till den kom-
munala servicens omfattning och inriktning.
Med ledning av asiktsprofilerna hos viljare
respektive valda avgors graden av asiktsover-
ensstimmelse och darmed politisk represen-
tativitet.

Slutsatserna 4r inte helt entydiga. Asikts-
overensstimmelsen dr givetvis inte helt per-
fekt, men representativiteten ar i manga av-
seenden hog. I de avseenden jamforelser dr
mojliga har det heller inte gatt att konstatera
nagon forsamrad representativitet mellan
1960-talet och slutet av 1970-talet, trots att
kommunerna blev storre.

Det skall papekas att undersékningsmeto-
den har en inbyggd begridnsning. Metoden
koncentreras helt pa politiska fragor som
forts upp pa den offentliga dagordningen och
gjorts till foremal for kommunala beslut.
Denna del av politiken bendmns i samhalls-
vetenskapligt sprakbruk for maktens forsta
dimension. Darmed f6rbises de fragor som
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inte politiserats. Maktens andra ansikte ut-
gors av fragor som genom icke-beslut hind-
rats att komma upp pa den kommunalpoli-
tiska dagordningen. Det 4r en allmén observa-
tion att majoritetens makt ofta utévas genom
att minoritetens fragor inte tas upp till diskus-
sion; majoriteten innehar problemformule-
ringsprivilegiet. I kommunalpolitiken skulle
det inte minst vara ungdomarnas, invandrar-
nas och kvinnornas fragor som pa detta sétt
forbises. Ett viktig begrepp inom kvinno-
rorelsen har ocksa blivit synliggorande, opi-
nionsbildning som gar ut pa att lyfta fram
fragor som tidigare inte betraktats som poli-
tiska. Att paverka maktens andra dimension
innebér att fordndra politikens granser.

Avgangar

Omsittningen av fortroendevalda dr jamfo-
relsevis stor. Omkring en tredjedel av full-
miktigeledamoterna avstar fran att stédlla upp
i nastféljande val. Avgangarna var ungefar
lika vanliga pa 1970-talet som pa 1980-talet.
Omsittningen av ledamoéter i landstings-
fullmiktige 4r ungefir lika omfattande. Av
landstingsledamoéterna 1985 aterkom nidra
var tredje inte efter 1988 ars val. Avgangs-
frekvensen hade okat nagot jamfért med
1980-talets borjan.

Ett inte obetydligt antal ledamoter lamnar
dessutom sina uppdrag under pagaende man-
datperiod. Mellan den 1 januari 1989 och den
1 maj 1990, dvs. en halv mandatperiod, lam-
nade sju procent kommunfullméiktige. Av-
hoppen var vanligast i smapartierna miljopar-
tiet (15 procent) och vinsterpartiet (10 pro-
cent). Flest avhopp fanns i storstider och
bruksorter, medan stabiliteten var storre i
landsbygds- och glesbygdskommuner. Av-
hoppen var ocksa vanligare bland kvinnor



(9 procent) d4n bland mén (6 procent). I under-
sokningen, som utférts av Kommunférbun-
det, konstateras att avhoppen bland kvinnor
och unga méin vittnar om svarigheten att an-
passa sig till den traditionella, mansdomine-
rade politikerrollen.

Intervjuer med avhoppade fullmiktigeleda-
moter, redovisade av fértroendeupppdrags-
utredningen, visar att erfarenheterna av kom-
munalpolitiken varit blandade. De positiva
sidorna dr de kunskaper och erfarenheter som
det politiska arbetet medfort. Ungefar hilften
av avhopparna ansag att det positiva utbytet
uppvigde uppoffringarna.

Nar det géller negativa erfarenheter domi-
nerade bland ménnen brister eller missfor-
hallanden i arbetet med att genomfora poli-
tiken, t.ex. trogheten i systemet, partibun-
denhet eller ohederlighet. Fér en stor del av
kvinnorna sammanhinger de negativa erfa-
renheterna med bristen pa tid och ork; att man
forsummar barnen, kédnslan av att inte ha
nagon fritid utan att alla krafter gar at till att
fa arbete, hem och barn och politiken att ga
ihop.

Ett annat omrade som férekommer bland
de kvinnliga avhopparnas negativa erfaren-
heter, men som helt saknas bland méinnens
kommentarer, har med sammantriddenas form
och innehall att géra. Exempel pa kritiska
synpunkter dr att sammantrddena ar trakiga
med langa eller onddiga inldgg. Kvinnorna
anser ocksa att de har svart att gora sig hérda
bland méinnen. De menar att motena blir
mindre formella om det finns fler kvinnor
med och att kvinnor och min upptréder olika
i kommunalpolitiken.

Politikerrollen

Politiskt ledarskap i en demokrati saknar
forebilder. Varje parallell med andra omra-
den av samhaillslivet 4r ofullstindig. Fore-
tagsledaren, idrottsledaren och den militiare
ledaren arbetar under forutsittningar som en-
dast delvis 4r relevanta i en representativ
demokrati. Manga arhundradens samlade
erfarenheter av politiskt ledarskap, exempli-
fierade av Machiavellis realpolitiska rad till en
furste, utgick fran fatalsvédldets styrelseord-
ning och blev delvis inaktuella for ett sekel se-
dan. Med demokratins genombrott féljde
kravet pa en ny typ av politiker.

Den engelske statsvetaren James Bryce for-
mulerade vid seklets borjan demokratins le-
darskapsproblem som ett dilemma. Den poli-
tiske ledaren i en demokrati maste uppfylla
tvaolika krav. Ett ar initiativkraft. Formagan
att ga fore snarare dn att folja efter, att se
nista steg och ha modet att ta det, utmirker
ledaren. Det andra kravet ar lyhordhet, for-
magan att exakt uppfatta de krafter som styr
manniskors sinnen och att urskilja vad de ons-
kar och dr beredda att stodja.

Den representativa demokratin utgér en
avvagning mellan tva krav, dels kollektivets
handlingsférmaga, dels den enskilde medbor-
garens mojlighet att utéva makt over kollek-
tivet. Demokratin kriver maktsamling och
ledarskap, men ocksa metoder for att folket
skall kunna kontrollera denna politiska makt.
Demokratins ledare maste ha kvaliteter som
tillgodoser bada dessa krav. Initiativkraften
beframjar kollektivets samlade makt. Lyhord-
heten 4r en forutsittning for folkets inflytan-
de 6ver de politiska besluten.

Det 4r en missuppfattning att demokrati
forutsatter absolut likhet i makt. Det faktum
att den politiska makten i alla samhillen lig-
ger koncentrerad i ett fatals hiander har ibland
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lett till en resignerad instéllning. Ar demokra-
ti mojlig om det endast 4r ett litet fatal som i
praktiken styr? Skillnaden mellan demokra-
tier och icke-demokratier dr emellertid inte
forekomsten av en politisk maktelit utan moj-
ligheten att byta ut denna elit. Det utméirkan-
de for en demokrati ar ansvarsutkrivande.
Den representativa demokratin 4r en metod
genom vilken folket kan granska och avsitta
sina ledare.

Rolluppfattningar

Debatten om det demokratiska ledarskapets
innebord har visat att det finns olika uppfatt-
ningar om var tonvikten bor ldggas. En del de-
battérer har sett politikernas initiativkraft
som det visentligaste elementet, andra har i
stillet velat betona lyh6rdheten.

I sin mest extrema form har denna asikts-
motsittning tagit sig uttryck i tva renodlade
och atskilda tankeriktningar. Debatten mel-
lan dessa representationsdoktriner har pagatt
under flera hundra ar. Enligt uppfattningen
om det fria mandatet ar det politikerns upp-
gift att driva sin egen uppfattning och att s6ka
overtyga viljarna om det riktiga i denna.
Doktrinen om det bundna mandatet innebar
att representanten i stillet skall foretrdada sina
viljares asikter sa noggrant som majligt.

Dessa renodlade uppfattningar forutsatte
en dldre typ av valsystem med enmansvalkret-
sar, i vilka véljarna utsag “’sin” representant.
Numera kommer representationsfragan i ett
delvis annat lage eftersom de politiska partier-
na fatt sa central roll i den representativa pro-
cessen. Viljarna rostar numera, dven i kom-
munalvalen, i forsta hand pa parti, inte pa
person.

Det demokratiska ledarskapets dilemma
kan ta sig mycket konkreta uttryck. I lyckliga
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fall 6verensstimmer den egna uppfattningen,
viljarnas 6nskningar och partiets linje. Men
hur skall en politiker stélla sig om olika héin-
synstaganden befinner sig i konflikt? Skall
den valde da folja den egna uppfattningen,
viljarna eller partiet?

Vid intervjuundersdkningar har kommu-
nalpolitiker stillts infér denna situation. Sva-
ren visar att det inte finns ndgon enstimmig
uppfattning. Fullmiktigeledamoterna delar
sig i tre ungefér likstora grupper. De som i
forsta hand skulle gi efter sin egen person-
liga uppfattning utgjorde i slutet av 1970-talet
34 procent, de som prioriterade viljarme-
ningen 38 procent och de som satte parti-
linjen framst 28 procent. Partipolitiseringen
av kommunalpolitiken gjorde att partilinjens
foresprakare blev nagot fler under 1970-talet.

Synen pa uppdraget som fortroendevald
skiljer sig delvis mellan de politiska partierna;
samma skillnad finns for 6vrigt dven bland
riksdagsledamoterna. Uppfattningen att par-
tiets politik véger allra tyngst forekommer
oftare bland socialdemokrater och vianster-
partister. Arbetarrorelsens tradition av kol-
lektiv politisk handling slar hir igenom.
Bland de borgerliga partierna dr synen pa
representationsrollen mer individualistisk.
Partisammanhallningen vid omr6stningar
brukar dock vara hég 6ver hela det politiska
spektrat.

Undersokningen av fullméktigeledamoéter-
na visade ocksd att synen pa representant-
uppdraget hade ett visst samband med det
egna uppdragets langd. Ju langre politikerna
hade suttit i fullmaktige, desto mer dvertyga-
de var de att deras egen uppfattning borde
filla utslaget. Lyhordheten for véaljaruppfatt-
ningen var storst bland de nyvalda ledamoter-
na. Kvinnorna i kommunfullméktige var
ocksd mer bendgna 4n ménnen att sitta val-
jaropinionen framst.



Skiftande roller

De allméinna resonemangen om det politiska
representantuppdragets natur utgar ofta fran
att politikerrollen ar enhetlig. I sjidlva verket
finns det stora skillnader mellan de ménga
olika situationer som den fortroendevalde
kan befinna sig i.

Med den 6kade partipolitiseringen i kom-
munerna foljde en tydligare uppdelning mel-
lan majoritet och opposition. Den dldre typen
av kommunalpolitik, som var mer inriktad pa
samlingsstyre och ddarmed en jamnare makt-
fordelning mellan de fértroendevalda, har
ersatts av forhallanden som mer liknar riks-
politiken. Mojligheterna till inflytande skiljer
sig ddrmed fundamentalt mellan majoriteten
och oppositionens politiker. Aven om deras
antal minskar finns det fortfarande atskilliga
kommuner med antingen stabilt borgerlig
eller stabilt socialdemokratisk majoritet. Op-
positionen befinner sig hir i stindigt under-
lage. I ett 6kande antal kommuner 4r majori-
tetsldaget oklart eller instabilt. Férhandlings-
uppgorelser och koalitionsbildningar far dér-
med 6kad betydelse.

Politikens professionalisering har ocksa
lett till skarpare grianser mellan heltids- och
Sfritidspolitiker. Kommunalrad och landstings-
rad har inte séllan visat storre initiativkraft 4n
lyhordhet. Yrkespolitikerna har tillfért kom-
munalpolitiken 6kad ledningsférméga. Men
maktkoncentrationen till kommunalraden
leder latt till att de lokala partiorganisationer-
na och de fortroendevalda i facknimnderna
hamnar pa undantag.

Uppdelningen mellan fullmdktigepolitiker
och nimndpolitiker har ocksa stor betydelse
for den lokala politikerrollen. Manga fortro-
endevalda forenar fullmiktigeuppdraget med
engagemang i en eller flera nimnder. Denna
blandning av politikerroller har savil fordelar

som nackdelar. Till fordelarna med dubbla
uppdrag hor samordningsvinster och smi-
digare kommunikation. Nackdelarna med
mangsyssleriet 4r maktkoncentration och be-
gransningarnai mojligheterna att fornya poli-
tikerkaren.

I en kommunal ndmnd finns en l4tt iakttag-
bar makthierarki bestaende av ordforande,
ledamot och ersdttare. Spanningen mellan ini-
tiativkraft och lyhordhet gor sig hir ater pa-
mind. Kraven pa kraftfullt ledarskap kan leda
till att ordforanden férsummar férankringen
bland 6vriga ledaméter och i partiorganisa-
tionen. Forhallandet mellan nimnderna och
den centrala kommunledningen spelar hir
ocksé stor roll. Bade i sektorsbaserade fack-
namnder och i territoriellt avgriansade kom-
mundelsndmnder 4r svarigheten att géra de
valda politikerna kollektivt ansvariga for de
uppgifter som de bar ansvaret fér och sam-
tidigt tillse att de kan bidra till kommunens
allménna politiska inriktning.

Politikerns omvirid

Politikerns uppgift ar att finna praktiska 16s-
ningar pa problemet att tillgodose manga,
svarforenliga krav. Arbetssituationen priglas
av ett stiandigt jamkande mellan delvis mot-
stridande hiansynstaganden (figur 7.6). Varje
politiker i ett flerpartisystem stills obevek-
ligen infor dilemmat att férena kraven fran
tre olika arenor, vdljararenan, den interna
partiarenan och den parlamentariska arenan.
For kommunal- och landstingpolitikern till-
kommer dessutom problemet att forena de
lokalpolitiska kraven med rikspolitiken och
de allménpolitiska riktlinjerna om exempelvis
finansiell aterhallsamhet. Den fortroendeval-
des forhallande till den kommunala forvalt-
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Figur 7.6 Politikerns omvirid

Medborgarna

Privatlivet

Internationell
omgivning

Intresse-
organisationer

Massmedia

ningen aktualiserar ett av demokratins sto-
ra problem, relationen mellan politik och
byrakrati. For sin opinionsbildning ar poli-
tikern beroende av massmedierna, vilka
dessutom upptrader som en egen maktfak-
tor med sitt eget speciella sprak. Det tillhor
ocksa dagens politiska verklighet att stidn-
digt bli féoremal f6r uppvaktningar fran in-
tresseorganisationer och andra patryck-
ningsgrupper. Internationaliseringen far i
Okande utstrackning direkta konsekvenser
for politikerna inom landsting och kommu-
ner. Sist, men inte minst, har politikern att
soka forena sin offentliga roll med privat-
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Tjanstemannen

Den lokala parti-
organisationen

Fullmaktige
och namnder

Rikspolitiken

livet, med hemmets, familjens, fritidens och
arbetets krav.

Medborgarna

Redan de klassiska representationsdoktri-
nerna skiljer sig fundamentalt i synen pa
politikerns forhallande till sina valjare. Enligt
doktrinen om det bundna mandatet dr det
den fortroendevaldes uppgift att s noggrant
som mojligt folja uppdragsgivarnas Onsk-
ningar. Uppfattningen om det fria mandatet
tillméter den valdes eget omdome en storre
tyngd.



I strikt mening har véljarna per definition
ingen makt mellan valen. Véljarens uppgift
ar att pa valdagen ge sitt stod at nagon av
de ideologiska huvudriktningar som fore-
trads av de politiska partierna. Mellan valen
ar det politikernas sak att utéva den poli-
tiska makten; viljarnas dom falls forst vid
nésta val.

Men medborgaren fyller ett stort antal
roller vid sidan av rollen som viljare. Med-
borgarna stiller sisom boende, patienter,
anhoriga, forildrar, naturintresserade, id-
rottsutdvare och i andra egenskaper mang-
skiftande och inte sillan hogljudda krav pa
kommunen och landstinget.

Den allminna sambhillsutvecklingen har
accentuerat problemet om medborgarnas
roll i den representativa demokratin. Un-
ders6kningar har dokumenterat att med-
borgarna blir alltmer kritiska och stéller allt
fler krav. Den stigande utbildningsnivén,
kvinnornas 6kande sjdlvstindighet och den
okande informationstillgaingen har lett till
att den moderne medborgaren dr mindre
utanforstdende, mindre okunnig, mindre
auktoritetsbunden och mindre manipuler-
bar.

Dagens politiker tvingas ta hinsyn till att
medborgarnas vilja tar sig uttryck pa tre olika
sitt. Pa valdagen anger medborgarna i egen-
skap av viéljare vilken partipolitisk huvudrikt-
ning som skall vara vigledande f6r kommu-
nen och landstinget. Viljarnas dom blir dess-
utom, till foljd av véljarkarens 6kande ror-
lighet, allt mindre férutsiagbar. Mellan valen
bombarderar enskilda och grupper av med-
borgare politikern med sina sédrintressen och
speciella krav. Dessutom stiller medborgarna
okade krav pa individuell valfrihet, att sjdlva
fa avgora omfattning och inriktning pa savil
privata som offentliga tj4nster.

Partiet

Den moderna representativa demokratin f6r-
utsétter starka och vil sammanhallna politis-
ka partier. Partierna star som ideologiska
viagmairken i det politiska landskapet. Forut-
sdattningarna for vdljarnas ansvarsutkriavande
ar att partiernas uppfattningar dr identifier-
bara och nagorlunda stabila.

Detta krav pa ideologiskt konsistent profil
betyder internt inom partierna en stridvan
efter asiktsméssig sammanhallning. For poli-
tiker i fullmiktige, styrelse och namnder gil-
ler det att forankra stindpunkterna inom det
egna partiet.

Enligt den representativa demokratins teori
spelar partierna diarmed en avgorande roll i
den politiska opinionsbildningsprocessen. I
praktiken innehaller kedjan tva svaga ldnkar.
Det finns ofta en betydande klyfta mellan de
fortroendevalda och de vanliga medlemmar-
na. Om de reella besluten fattas i partiets full-
miktigegrupp eller nimndgrupper minskar
de lokala partiféreningarnas betydelse. Savil
medlemmarna som de fortroendevalda kan
darmed forlora intresset for det lokala parti-
arbetet. Den andra svaga linken ar forbindel-
sen mellan den lokala partiorganisationen och
medborgarna. Som papekats i foregaende
kapitel brister manga av dagens lokala par-
tier i vitalitet. Partierna fungerar sillan som
arenan for den livaktiga lokala debatt och
opinionsbildning som 4r en férutsiattning for
den representativa demokratin.

Den kommunala beslutsarenan

Betydelsen av viljararenan och den interna
partiarenan ligger framfor allt i méjligheterna
att vidga politikerns lyhérdhet infor upp-
dragsgivarnas 6nskemal. Politikerrollens krav
pé initiativkraft gestaltas framfor allt pa den
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kommunala beslutsarenan. Politikens tillta-
gande instabilitet gor det alltmer ovanligt att
ett parti kan forvénta sig att dess forslag auto-
matiskt passerar kommunens eller landsting-
ets politiska beslutsprocess. Det parlamen-
tariska spelet, som tidigare framst utveckla-
des pa riksnivan, har definitivt gjort sitt intag
i den lokala politiken.

Forutsiattningarna for 6verenskommel-
ser, koalitioner och kompromisser ar starkt
beroende av de organisatoriska forutsatt-
ningarna for beslutsfattandet. Mycket av de
senaste arens kommunala reformarbete har
gatt ut pa att forsoka stdrka politikerrollen
genom att dndra gamla organisationsfor-
mer. Inte minst nimndorganisationen har i
manga kommuner pa nagra fa ar undergatt
genomgripande forvandlingar. Utformning-
en av den politiska beslutsorganisationen i
kommuner och landsting 4r ett si stort om-
rade att det nedan behandlas i ett sérskilt
kapitel.

Rikspolitiken

Den lokala partiorganisationen spelar en dub-
belroll. Dels skall den vara ett forum f6r opi-
nionsbildning och beslutsfattande for lokala
politiska problem. Dels utgér det stora fler-
talet partiféreningar grundorganisationen i
riksomfattande politiska partier. Aven om de
rent lokala partierna blivit vanligare, utgor de
trots allt endast en liten minoritet. Lokalpoli-
tikern har darfor vanligen ocksa rikspolitiska
lojaliteter att ta hinsyn till.

Under vilfardssamhaillets expansiva skede
var den kommunala sjédlvstindigheten i
manga avseenden starkt kringskuren. Det var
staten som centralt faststdllde den kommu-
nala servicens inriktning och organisation.
Kommunens tunga omraden skottes av spe-
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cialreglerade namnder enligt ett timligen de-
taljerat regelsystem.

Under senare ar har kommunerna givits
okat sjalvbestimmande, bade vad giller or-
ganisation och verksamhetens utformning.
Denna vidgning av den formella beslutskom-
petensen rakade emellertid intrdda under en
period som kdnnetecknas av en allt mer kdnn-
bar ekonomisk atstramning. Restriktionerna
pa den kommunala utgiftsnivan, som bland
annat kommit till uttryck i ett kommunalt
skattetak, har bestimts av rikspolitiska hin-
synstaganden.

Den lokale politikern befinner sig ddrmed
i en uppenbar lojalitetskonflikt. Som fé6re-
tradare for lokala véljargrupper végleds den
valde av fortsatt stigande krav. Som del av ett
riksparti krymper politikern sjilv de ekono-
miska ramarna fér den egna kommunala
handlingsfriheten.

Forvaltningen

I de gamla smakommunerna var griansen mel-
lan politik och forvaltning hogst flytande. De
fortroendevalda hade hand om hela besluts-
kedjan och svarade for bade beredning, be-
slutsfattande och genomférande. Med ett
okande antal uppgifter ersattes denna lek-
mannaférvaltning undan fér undan av en
administration byggd pa sarskilt anstillda
tjanstemdn. Dirmed uppstod tva problem,
dels att dra en grénslinje mellan politik och
forvaltning, dels att tillse att den vixande for-
valtningsapparaten star under politisk kon-
troll.

Det har visat sig vanskligt att mer precist
formulera vad som utgér skillnaden mellan
politik och foérvaltning. Trots svarigheten att
dra en entydig grédns ir atskillnaden mellan
politik och férvaltning av stor betydelse for



rattssdkerheten. Att besluta om generella nor-
mer och att tillaimpa dessa normer pa enskilda
fall 4r tva olika funktioner som i ett riattssam-
hille 4r uppdelade pa skilda organ.

Med den vidxande forvaltningsapparaten
skirptes ett av demokratins stora problem,
namligen hur de valda politikerna skall kun-
na styra byrakratin. I de stora kommunerna
och landstingen sag det ofta ut som om rol-
lerna bytts. Chefstjanstemidnnen utformade
de langsiktiga planerna. Politikerna mer eller
mindre drianktes i detaljarenden. Nir politi-
kerrollens svarigheter diskuterades under
1970- och 1980-talen var det inte minst for-
hallandet mellan politiker och tjanstemin
som stod i forgrunden. Debatten utmynnade i
overtygelsen att styrningsmodellerna i kom-
muner och landsting borde dndras. Losningen
kom att heta malstyrning. Politikerna skulle
koncentrera sig pa sin grundlaggande uppgift,
att som ombud for medborgarna ange de all-
ménna riktlinjerna. Tjanstemdnnen skulle,
inom ramen f6r dessa av politikerna angivna
mal, ges 6kad sjalvstindighet i valet av medel.
Hur denna allménna tanke kommit att for-
verkligas granskas i nista kapitel.

Massmedia

Nar fortroendeuppdragsutredningen i slutet
av 1980-talet inventerade kommun- och lands-
tingspolitikernas egen problembild visade det
sig att massmedierna ofta vallade irritation.
De flesta kunde ge exempel pé hur fakta for-
vrangts eller forkortats till den grad att de inte
kande igen sig sjdlva eller en handelse nir de
last om den i tidningen. Politikerna tvingas
prioritera inom knappa ekonomiska ramar
och medierna viljer regelmaissigt att uppmark-
samma dem som drabbas. Massmediernas
negativa bild ansags leda till politikerforakt

och svarigheter att rekrytera folk till fértroen-
deuppdrag.

Forekomsten av en viss animositet mellan
politiker och journalister 4r varken nagot nytt
eller nagot unikt for svenska kommuner och
landsting. Eftersom massmedia i en 6ppen de-
mokrati fyller en viktig roll som sjilvstandig
granskare finns det en naturlig konflikt mel-
lan journalister och makthavare. Fran demo-
kratisk synpunkt var det tidigare forhallan-
det i manga kommuner mer beténkligt. Anda
fram till 1960-talet radde ofta en symbios
mellan kommunalpolitik och lokaltidning.
Det hinde inte sillan att det var den tunge
kommunalpolitikern som skrev tidningens
ledare.

Framvixten av en mer oberoende och kri-
tisk journalistkar har starkt fordandrat forut-
sattningarna for opinionsbildningen bade pa
nationell och lokal niva. Politikern kan méta
medialiseringen med tva strategier, dels att
ldra sig spela massmedias spel, dels att hiavda
politikens sdrart.

Den moderna journalistiken har infért ett
nytt séitt att tolka och skildra samhillet. Med
den okande informationstillgingen skarps
konkurrensen om allménhetens tid. Massme-
dias sprak har utformats for att fanga upp-
mirksamhet. Nagra av massmediesprakets
effektivaste metoder dr, som papekats av den
norske sociologen Gudmund Hernes, till-
spetsning, foérenkling, polarisering, intensi-
fiering, konkretisering och personifiering.

Massmediernas stdrkta stillning har lett
till sin egen motreaktion. Mediestrategisk
planering ingdr numera som en naturlig
bestandsdel inom foretag, intresseorganisa-
tioner, myndigheter och politiska partier.
Framvixten av massmediekurser, informa-
tionssekreterare och mediekonsulter vittnar
ocksa om de alltmer medvetna forsoken att
utnyttja massmedierna for sina egna syften.
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Figur 7.7 Massmedias varid och
politikens
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Dirmed har medierna fatt en mer fram-
skjuten platsi beslutsprocessen. Tidigare kom
massmedierna in forst nar de politiska beslu-
ten var fattade och verkstillda. I dag kan ut-
spel och lackor tidigt i beslutsprocessen an-
viandas som ett effektivt patryckningsmedel
for att féorsvaga motstandaren och att vinna
over opinionen pa sin sida.

Massmediernas dominans i den politiska
opinionsbildningen kan emellertid leda till att
politikens unika drag suddas ut. I vissa av-
seenden finns det en grundldggande motsétt-
ning mellan massmedias och politikens tolk-
ningsramar (se figur 7.7). Massmedia betonar
den enskilda hidndelsen, politiken sambandet
mellan héndelser och ideologiska helhetsper-
spektiv. Massmedia framhéver personer, me-
dan idéer och principer spelar en mycket stor-
re roll i politiken. Massmedia kraver enkla
svar pa enkla fragor, politiken arbetar med
kompromisser och avviagningar mellan svar-
forenliga krav.

Dagens politiker tvingas ldra sig att utnytt-
ja massmedias eget sprak, men maste ocksa
hidvda politikens sdrart. Opinionsbildning
sker inte enbart p4 massmedias villkor.

Politiker

Internationalisering

Tekniska nydaningar har lett till att geogra-
fiska avstand enklare kan overbryggas. Den
tekniska utvecklingen har ocksa lett till nya
typer av politiska problem som inte kdnner
nagra nationella grinser. Multinationella
storféretag och internationaliserade markna-
der bidrar ocksa till att reducera betydelsen av
nationsgranser.

Sarskilt den europeiska integrationen med-
for genomgripande konsekvenser for svenskt
samhéllsliv. Foéretag, myndigheter, intresse-
organisationer och, inte minst, kommuner
och landsting, maste i 6kad utstrackning ta
hénsyn till regler och beslut pa europeisk niva.
Nya samarbetsformer 6ver grianserna vinner i
betydelse. Regioner och kommuner blir allt
viktigare aktorer pa den internationella are-
nan. Under de nirmaste aren kommer inter-
nationaliseringen i allmédnhet och europeise-
ring i synnerhet att férandra den kommunala
politikerrollen.

Privatlivet

De undersokningar som gjorts om medbor-
garnas beredskap att ta pa sig kommunala
uppdrag och om de fortroendevaldas bené-
genhet att hoppa av visar alla att tidsatgangen
tillméts stor betydelse. Fortroendeuppdraget
innebir en uppoffring som i storre eller mind-
re grad gar ut 6ver familjen, hemmet, fritiden
och yrkeslivet.

De ekonomiska nackdelarna har nu delvis
kompenserats genom kommunernas skyldig-
het att ersdtta de fortroendevalda for deras
forlorade arbetsfortjanst. Kommunernas moj-
lighet att betala arvode och ersitta resekost-
nader och andra kostnader i samband med
uppdraget har ocksa syftet att mildra den rent
ekonomiska uppoffringen.



Andra konflikter med politikerns hemliv
och arbetsliv 4r ol6sta. Intervjuerna med dem
som hoppat av sina uppdrag under mandat-
perioden visade att sdrskilt kvinnorna upp-
lever en stark slitning mellan privatlivets krav
och det offentliga virvet.

Politisk proféssionalisering

Debatten om politikens professionalisering
har hittills framst handlat om férhallandet
mellan yrkespolitiker och amatorpolitiker.
Verksamheten som politiker later sig emel-
lertid inte endast fangas in med en uppdel-
ning efter hur mycket tid som 4gnas at politik.
Vilken &r egentligen politikerns roll i ett sam-
hille med allt fler sjalvstiandiga yrkesspeciali-
teter?

En svensk statsvetare, Hans Meijer, har en
gang formulerat forhallandet mellan politiker
och experter pa foljande sétt. I ett samhille
med sjdlvstyrande yrkesspecialiteter maste
det komma till konflikter mellan olika expert-
krav. Avviagningen mellan dessa expertkrav
kan, enligt demokratisk askadning, inte lim-
nas at experter. Det dr politikerns roll i en
demokrati att vaga expertkraven och komma
fram till ett beslut. Politikern kan, enligt
Meijer, sdgas vara ”expert pa viarderingar”.
I detta perspektiv blir kidrnan i den politiska
kunskapen féormagan att med utgangspunkt

i ens ideologi och allménna varderingsgrund
gora reflekterade, principiella och auktorita-
tiva avvagningar.

Politikens sjélvforstaelse

Bendgenheten att se politikerna som ett ex-
pertskra, jamforbart med andra specialiserade
yrkesgrupper, har ett nira samband med den
offentliga sektorns expansion och politikens
karaktar av serviceproduktion. Under den
epok da allt fler delar av samhéllslivet gjordes
till féremal f6r politiska beslut och da forvalt-
ningsapparaten byggdes ut i rekordfart kom
ocksa synen pa den politiska verksamheten att
forskjutas. Politikern blev hjilten, fixaren,
socialingenjoren och samhillsbyggaren.

Nu haller politikerrollen ater pa att dndras.
Politikern, ar tanken, skall inte ldngre ha det
direkta operativa ansvaret for den offentliga
serviceproduktionen. Ansvaret for produk-
tionen skall avila mer eller mindre sjilvstin-
diga forvaltningsenheter. Politikerns roll blir
bestidllarens och medborgarombudets.

Den nu aktuella diskussionen om politikens
professionalisering bor ses mot denna bak-
grund. En under flera decennier forhirskande
syn pa politikernas verksamhet ifragasitts,
inom saval forskning som politik. En omdefi-
nition av politikerns roll far givetvis direkta
konsekvenser for forhallandet mellan poli-
tiker och viljare och ddarmed for hela demo-
kratins funktionssitt.
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8 Organisation

Fram till 1992 foreskrev staten relativt detal-
jerat hur kommuner och landsting skulle vara
organiserade. Med den nya kommunallagen
har de lokala sjélvstyrelseorganen fatt vidga-
de mojligheter att sjdlva bestimma Over sin
egen organisation. Avsikten 4r att genom
okade mojligheter till delegering underlitta
en Overgang till malstyrning. Staten ger 6kad
beslutanderatt till kommunerna. Inom kom-
munerna kan fullmiktige ge 6kad beslutande-
rétt till nAmnder och personal. Bolagisering
och privatisering Okar ytterligare sjalvstan-
digheten for de serviceproducerande orga-
nen.

Kommunallagen innehaller vissa minimi-
krav pa hur kommuner och landsting skall
vara organiserade. Denna grundorganisation
illustreras i figur 8.1. Redan regeringsformen
stadgar att beslutanderétten skall utovas av
valda forsamlingar. Den representativa demo-
kratins princip forutsatter att fullmdktige ut-
gor det hogsta beslutande organet. For att
bereda och verkstélla besluten valjer fullmak-
tige styrelse och andra ndimnder. Som organ
for granskning skall det dessutom i varje
kommun och landsting finnas av fullméktige
valda revisorer.

Kommunallagen 1991 har infért delvis nya
termer, som innebir att landstingets organ
omdopts i enlighet med kommunernas. Lands-
tinget hette tidigare officiellt landstingskom-
mun. Termen landsting betecknade di den
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valda foérsamlingen, vilken nu fatt namnet
landstingsfullméktige. Landstingsstyrelsen
bendmndes tidigare forvaltningsutskottet.

Fullmaktige
Uppgifter

Fullmiktiges uppgift ar att besluta i alla dren-
den som &r av principiell beskaffenhet eller
annars av storre vikt for kommunen och
landstinget.

Figur 8.1 Grundorganisation
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Diskussionen om fullméktiges befogen-
heter har préglats av en spanning mellan tva
delvis motstridande krav. A ena sidan kréver
den representativa demokratin att de for
kommunen avgorande besluten fattas av fol-
kets valda representanter. A andra sidan finns
en strdvan efter decentralisering genom att
overlata beslutsmakt at styrelse och nimnder.
Dilemmat har I6sts pa tva sitt. For det forsta
preciserar kommunallagen ett antal drenden
som fullméktige maste avgéra och som alltsa
inte far delegeras. For det andra medger kom-
munallagen i ovriga fragor en langtgaende
decentralisering, under férutsittning att full-
maktige genom aterrapportering har mojlig-
het att bedoma i vilken utstrickning som
verksamhetens resultat overensstaimmer med
de politiska mal som fullmiktige satt upp.

Rollen som hogsta beslutande organ inne-
bar att det dr fullmidktige som bestimmer
inom fyra sarskilt utpekade omraden.

En viktig uppgift ar att besluta om madl och
riktlinjer for verksamheten. Det 4r fullmaktige
som hogsta beslutsorgan som fattar overgri-
pande beslut om styrningen av verksamheten.

Till fullmiktiges obligatoriska beslutsom-
rdde hor ocksa att bestimma 6ver kommu-
nens och landstingets ekonomiska ramar.
Beslut om budget, skatt, andra viktiga ekono-
miska fragor, arsredovisning och ansvars-
frihet skall fattas av fullmaktige.

Makten 6ver kommunens och landstingets
organisation och verksamhetsformer ligger
hos fullméktige. Med den nya kommunal-
lagen har handlingsfriheten i detta avseende
okat och mojligheterna utnyttjades snabbt.
Manga kommuner och landsting genomfor i
borjan av 1990-talet omfattande omorganisa-
tioner.

Fullmiktige har slutligen att genom va/ utse
ledaméter och ersittare i nimnder och bered-
ningar samt revisorer och revisorsersittare.

Det dr ocksa fullméktige som bestammer éver
grunderna for ekonomisk ersattning for for-
troendevalda.

Organisation

Fullmiktige utser bland sina ledaméter en
ordfoérande samt en eller flera vice ordféran-
de. Detta presidium motsvarar riksdagens tal-
méan. Kommunfullméktiges ordforande leder
fullméktiges sammantrdden, men har i 6vrigt
ingen beslutsmakt. Uppgifterna dr framst
representativa och motsvarar narmast andra
landers borgmastare.

Riksdagen, som alla moderna parlament,
har flera utskott, vilka spelar en viktig roll i
beredningsprocessen. Fullmiktige i kommu-
ner och landsting far, som ett slags motsvarig-
het, inrétta fullméaktigeberedningar med upp-
gift att bereda drenden. En sddan beredning
skall besta av en eller flera fértroendevalda.

Fullméktige upprittar en arbetsordning
med mer detaljerade foreskrifter om fullmék-
tiges sammantrdden och handlidggningen av
arendena.

Sammantrdaden

Fullméktige bestimmer ndr ordinarie sam-
mantrdden skall héallas. Sammantrdde skall
ocksa hallas om styrelsen eller minst en tredje-
del av fullméktiges ledamoter begér det eller
om ordféranden anser att det behovs.

Fullméaktiges sammantraden maste utannon-
seras minst en vecka i forviag. Sammantrade-
na ir offentliga, men fullmiktige far besluta
att overlaggningen i ett visst &rende skall hal-
las inom stidngda dorrar. I manga kommuner
direktsiands numera fullméktigemétena i nér-
radio, lokalradio eller lokal-TV.
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Protokollet skall redovisa vilka ledamoter
och ersittare som har tjdnstgjort och vilka
arenden som fullmiktige har handlagt. Proto-
kollet skall for varje drende ge upplysning om
vilka forslag och yrkanden som lagts fram,
hur genomforda omréstningar utfallit, vilka
beslut som har fattats, hur ledamoéterna rostat
samt vilka reservationer som anmalts mot be-
sluten.

Initiativratt

Arenden i fullmaktige far vickas av styrelsen
och Ovriga nimnder, av en ledamot genom
motion, av revisorerna och, om fullméktige
sd bestamt, av fullmiktigeberedning och
kommunala foretag. I Stockholm har dven
borgarraden initiativratt.

Beredning

Liksom i riksdagen finns det ett berednings-
tvang for drenden i kommunens och lands-
tingets fullmaktige. Innan ett drende avgors av
fullméktige skall det ha beretts antingen av en
namnd eller av en fullméktigeberedning. Sty-
relsen skall alltid ges tillfdlle att yttra sig och
skall ocksa setill att det finns ett forslag till be-
slut i drendet. Detta 4r huvudregeln. Kommu-
nallagen rdaknar upp nagra drenden som far
avgoras utan beredning; hit hor exempelvis
val och godkédnnande av revisionsberittelse.
Som namnts i ett tidigare kapitel kan full-
maktige som ett led i beredningen av ett dren-
de hora befolkningen genom folkomrdstning,
opinionsundersékning eller liknande.

Beslut

Kravet pa beslutférhet innebar att fullmék-
tige far handlagga ett 4rende bara om mer 4n
halften av ledamoterna dr niarvarande.
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Varje ledamot har en rost. Besluten fattas
normalt med enkel majoritet. Ordféranden
har utslagsrost. Vid val och anstallning racker
det med relativ majoritet. En ledamot har ratt
att avsta fran att delta i omrostningen. Den
som deltagit i avgorandet av ett drende far
reservera sig mot beslutet.

Interpellationer och fragor

I ett parlamentariskt system dr en av folkfor-
samlingens viktigaste uppgifter att granska
den verkstidllande makten. Ett betydelsefullt
instrument for den enskilde ledamoten &r rét-
ten att stédlla fragor till en ansvarig regerings-
medlem. Kommuner och landsting har nu-
mera ett system som motsvarar den svenska
riksdagens. Fullmiktigeledamoten kan vilja
mellan en storre och en mindre variant.

Interpellationer skall ha ett bestimt inne-
héll och vara forsedda med motivering. De
bor avse angeldagenheter av storre intresse for
kommunen eller landstinget. Svaret pa en in-
terpellation kan foljas av en allmin debatt i
fullmiktige.

Fragor har ett mer avgriansat innehall. De
kan vara férsedda med en kort inledande for-
klaring. Nir en fraga besvaras far bara den
som stillt fragan och den som svarar delta i
debatten.

Styrelsen och dvriga
namnder

Om fullmiktige d&r kommunernas och lands-
tingens parallell till riksdagen motsvaras rege-
ringen av kommunstyrelsen respektive lands-
tingsstyrelsen. Liknelsen med riksnivans poli-
tiska system har emellertid tva viktiga undan-



tag. For det forsta viljs styrelsen pa annat
sdtt dnregeringen. For det andra saknar kom-
muner och landsting den for svensk statsfor-
valtning karaktéristiska tudelningen mellan
departement och forvaltningsmyndigheter.
Kommunernas och landstingens forvaltnings-
organ utgors av politiskt styrda namnder.
Styrelsen ar en ndmnd bland andra, d4ven om
den har vissa speciella uppgifter.

Sammansattning

Reglerna for valbarhet till styrelsen och 6vri-
ga namnder Overensstaimmer med dem som
géller vid val till fullméktige. Den som fyllt
18 ar senast pa dagen for nimndvalet 4r val-
bar. For att undvika dubbelroller dr en chef
for en forvaltning som hor till en ndimnds om-
rade inte valbar till namnden.

Fullmiktige bestimmer hur manga leda-
moter som skall finnas i ndmnderna. Styrel-
sen maste emellertid ha minst fem ledamoéter.

Om regeln om relativ majoritet gillde vid
valet till nimnderna skulle det storsta partiet
kunna tillsdatta alla posterna. Platserna i
namnderna fordelas i stillet i forhallande till
partiernas storlek i fullméktige, vanligen efter
overenskommelser mellan partierna. En mi-
noritet kan framtvinga proportionella val till
styrelsen och 6vriga nimnder.

Samlingsstyre eller majoritetsstyre?

Den proportionella principen innebir att
kommuner och landsting styrs av ett slags per-
manent samlingsregering. Styrelsesittet inne-
bir bade fordelar och nackdelar. En eventuell
indring har diskuterats i manga ar.

Bland systemets férdelar har nimnts sam-
lingsstyrelsens inriktning pa kompromiss och

samforstand. Minoriteter och sméapartier far
ocksa bittre insyn i beslutsprocessen. Nack-
delarna dr den otydligare gransen mellan ma-
joritet och opposition. Fullméktiges roll for-
svagas ocksa av att styrelsen och nimnderna i
stallet blir centrum for den viktiga politiska
debatten. Allmédnhetens insyn i nimnderna ir
samre dn i fullmaktige.

Flera forslag har vackts som gar ut pa att
inféra ett mer eller mindre konsekvent majo-
ritetssystem. Enligt den mest langtgdende mo-
dellen skulle fullméktiges politiska majoritet
tillsatta alla ledaméter 1 samtliga namnder.
Ett mer begrinsat forslag dr att styrelsen, och
eventuellt ytterligare nagra viktiga namnder,
tillsitts av majoriteten, medan andra nimn-
der, exempelvis kommundelsnidmnder, dven i
fortsiattningen viljs proportionellt. Beslutet
att 6verga till ett majoritetssystem skulle dess-
utom kunna fattas med kvalificerad majoritet
i fullméktige.

Styrelsens uppgifter

Styrelsens uppgift dr att leda och samordna
forvaltningen av kommunens eller landsting-
ets angeldgenheter och ha uppsikt 6ver 6vriga
namnders verksamhet samt den verksamhet
som kommunen och landstinget bedriver i
bolagsform.

Styrelsen ar fullméktiges beredande organ
och har darmed att bereda och yttra sig 6ver
arenden som skall handldggas av fullmiktige.
Styrelsen har hand om den ekonomiska for-
valtningen, savida inte fullmiktige bestamt
att andra ndmnder skall ha hand om medels-
forvaltningen. Styrelsen 4r ocksa fullmik-
tiges verkstdllande organ.

Kommunallagen ger inte styrelsen nagon
befilsratt over andra namnder. Daremot far
styrelsen begira in yttranden och upplysningar
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fran ndmnderna. I praktiken fungerar dock
styrelsen som ett 6verordnat, centralt makt-
organ.

Némndorganisation

Fore 1991 ars kommunallag fanns detaljerade
regler om vilka nimnder som kommuner och
landsting maste ha. Kommunerna var alagda
att inratta exempelvis riddningsndmnd, bygg-
nadsnidmnd, milj6- och hilsoskyddsnamnd,
skolstyrelse och socialndmnd. Landstingen
skulle bl. a. ha hilso- och sjukvardsnamnd,
tandvardsnamnd och omsorgsnamnd eller
motsvarande namnd.

Obligatoriska ndmnder i kommunerna &r
numera endast kommunstyrelse och val-
namnd. Kommuner som inte har sarskild
overformyndare maste dessutom inrétta en
overformyndarnamnd. I landstingen ar en-
dast landstingsstyrelsen obligatorisk.

I verkligheten kan emellertid varken en
kommun eller ett landsting néja sig med den-
na minimala organisation. For att undvika
dubbelroller maste fler namnder till. En
namnd far exempelvis inte ut6va tillsyn 6ver
en verksamhet som namnden sjalv bedriver.

Det ar fullméktige som bestammer over
namndernas verksamhetsomraden och inbor-
des forhallanden. En modell dr att en ndmnd
ansvarar for en viss verksamhet i hela kom-
munen eller landstinget. En annan modell ar
att en namnd ansvarar for en viss del av kom-
munen eller landstinget. En ndmnds ansvars-
omrade kan avgransas till en eller flera an-
laggningar. En namnd kan vara understalld
en annan nimnd. Ibland kallas en nimnd for
”styrelse”, exempelvis skolstyrelse.

Erfarenheterna av kommunernas organisa-
tion visar att tre principer har styrt namnder-
nas utformning. For enkelhetens skull ren-
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odlas de hir; i praktiken forekommer givetvis
manga kombinationer och blandformer.

En sektoriell organisation innebér att nimn-
dernas uppgifter definieras efter politiskt sak-
omrade. Skolstyrelse, socialndmnd, hilso-
och sjukvardsnamnd och fritidsndmnd &r
exempel pa sddana sektoriellt organiserade
namnder. Under den offentliga sektorns ex-
pansionsperiod var denna nimndtyp helt do-
minerande. Indelningen utgér fran vélfards-
statens vasenden. I praktiken fungerade de
kommunala nimnderna som nedersta ledet i
en hierarki med statens centrala ambetsverk i
spetsen.

Under 1980-talet infordes i atskilliga kom-
muner en territoriell organisation. Avsikten
var att en omradesprincip skulle ersitta sek-
torsprincipen. Grédnserna mellan de gamla
etablerade sektorerna ansags ha blivit alltfor
stela och hindrande for ett flexibelt utnyttjan-
de av resurser. Alternativet blev kommun-
delsnamnder, vilka innebar att atskilliga gam-
la smakommuner delvis aterupprattades inom
ramen for storkommunerna.

I borjan av 1990-talet dndrades ménga
kommuner och landsting i riktning mot en
funktionell organisation. Uppgiftens natur,
inte &mnesomrade eller geografiskt omrade,
blev bestimmande for namndernas avgrans-
ning. Skiljelinjen kom att dras mellan & ena
sidan bestdllande uppgifter och 4 andra sidan
producerande och utforande.

Varje kommun har i dag i genomsnitt tolv
namnder. De friare reglerna for kommuner-
nas namndorganisation har inneburit att an-
talet nimnder minskat. Mellan 1989 och 1992
minskade totala antalet nimnder fran 3900
till 3500. Manga av de tidigare frivilliga, spe-
cialreglerade namnderna har avskaffats eller
forvandlats till utskott under kommunstyrel-
sen. En del kommuner har, som en f6ljd av
Adel-reformen, skapat sirskilda dldrendmn-



der. Drygt var tionde kommun har barn- och
ungdomsndmnder med ansvar for grundskola
och forskola. I dessa kommuner finns sir-
skilda gymnasiendmnder eller bibehéllen skol-
styrelse. I ett sjuttiotal kommuner finns en
gemensam barn- och utbildningsnimnd. Sam-
manslagningar av namnder har i ett hundratal
kommuner lett till en enda nimnd f6ér kultur
och fritid. En del kommuner har infort en
sammanhallen byggnads- och miljoniamnd.
Ett fyrtiotal kommuner har infort eller ar pa
vag att infora en bestéllar-utforarorganisa-
tion.

Frikommunforsoket

I borjan av 1980-talet 6nskade nagra kommu-
ner och landsting prova andra organisations-
former 4n dem som foreskrevs i den davaran-
de kommunallagen. Riksdagen beslot 1984 att
kommuner och landsting skulle kunna séka
dispens fran gillande regler. Reformen be-
skrevs som ett experiment. Frikommunerna
fick mojlighet till friare nimndorganisation,
friare anvandning av statsbidrag, friare for-
mer for kommunal planering, dispens fran
statliga foreskrifter och befrielse fran statlig
tillsyn. Avsikten med ldattnaderna i den stat-
liga regleringen var att ’6ka de enskilda man-
niskornas inflytande p4 den kommunala
verksamheten samtidigt som samhéllsresur-
serna kan utnyttjas pa ett effektivt satt”.

Flera hundra dispensansokningar kom in
till regeringen. Manga godkéndes, men vissa
avslogs. Motstandet mot att slippa den stat-
liga kontrollen var sarskilt starkt bland fack-
departement och sektorsmyndigheter. Mot
slutet av forsoksperioden deltog 36 kommu-
ner och 4 landsting.

De flesta dispenser kunde beslutas av rege-
ringen. Nagra fordrade emellertid lagand-

ring. Riksdagen stiftade bland annat en lag
som gav frikommunerna stor frihet att beslu-
ta om sin nimndorganisation. Endast styrel-
sen och valndmnden gjordes obligatoriska.
Med 1991 ars kommunallag har dessa friare
regler utstrackts till samtliga kommuner och
landsting. Frikommunfoérsokets resultat blev
ddarmed bestaende.

Kommundelsnamnder

Knappt hade kommunsammanslagningarna
genomforts forran delar av kommunerna ater
gavs storre sjdlvstandighet. Under 1970-talet
inrattade flera kommuner /okala organ sdsom
kommundelsrad. Nagra kommuner inférde
sarskilda institutionsstyrelser for exempelvis
alderdomshem, daghem och fritidsanldgg-
ningar. Inom vissa nimnder, som socialnamn-
den, infordes distriktsnamnder. Ar 1979 kom
en sarskild lag om lokala organ i kommuner-
na; motsvarande lagstiftning fér landstingen
kom 1985.

Decentraliseringen inom kommunerna har
under 1980-talet framst kommit till ut-
tryck genom kommundelsnidmnder. De forsta
kommundelsndmnderna inférdes i Orebro
1980 och under det foljande artiondet har ett
trettiotal kommuner provat en organisation
med kommundelsndmnder, i vissa fall dock
endast i delar av kommunen.

Vanligen har kommundelsnamnderna 6ver-
tagit ansvaret for skola, fritid, kultur och
sociala fragor. Sektorsnamnderna inom dessa
omraden har darmed ersatts av ett territori-
ellt, sektorsovergripande organ.

Kommundelsnimnderna motiverades av
bade demokratiska och administrativa skal.
Forhoppningen var att den decentraliserade
organisationen skulle leda till battre kontak-
ter mellan medborgare och fortroendevalda,
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ett okat antal fortroendevalda samt en vitali-
sering av partiernas lokalféreningar. De ad-
ministrativa fordelarna med kommundels-
namnderna ansags vara mojligheterna till mer
flexibelt resursutnyttjande tvirs 6ver gamla
sektorsgranser samt ett lokalt budgetansvar
med atfoljande kostnadsmedvetande.

En omstridd fraga har varit hur kommun-
delsnimnderna skall utses. Centerpartiet,
folkpartiet och miljopartiet har foresprakat
direktvalda lokala organ. Sirskilt socialde-
mokraterna har forsvarat att kommundels-
namnderna dven i fortsattningen utses av full-
méktige. Den nuvarande ordningen innebir
att alla kommundelsndmnder inom kommu-
nen har samma politiska majoritet. Direkt-
valda lokala organ skulle leda till olika majo-
riteter och darmed sannolikt till stérre varia-
tioner mellan kommunens skilda delar.

Alla forhoppningar som en gang stilldes pa
kommundelsndmnderna har inte infriats.
Den reella maktforskjutningen till den lokala
nivan har delvis hejdats av de starka centrala
namnder som ofta finns kvar. Vissa admini-
strativa vinster har mdjligen kunnat uppnas,
men det har inte gatt att visa att den lokala
demokratin signifikant skulle forbattrats. In-
tresset har svalnat och i bérjan av 1990-talet
avskaffade nagra kommuner sina kommun-
delsnamnder.

Kbpa och sélja

Nar kommunernas ekonomiska situation blev
alltmer akut, och dd kommundelsnimnderna
inte visade sig ge de viantade effektivitetsvins-
terna, sokte manga kommuner och landsting
efter nya organisationsformer. Diskussionen
om politikerrollen drev ocksa pa en forand-
ring. Den dldre typen av kommunal organisa-
tion, savil sektorsnamnder som lokala organ,
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ansags vara alltfor svarstyrd. Politikerna satt
formellt i spetsen pa en stor pyramid, men
hade i realiteten sma mojligheter att paverka.
Rollerna som politiker och tjdnsteman gled in
i varandra. Verksamheten fordndrades en-
dast marginellt. Kostnaderna fortsatte att
stiga mer eller mindre okontrollerat.

Losningen heter nu rolluppdelning och
funktionsdelning. Den nya organisationen
skiljer mellan & ena sidan bestdllare och 4 and-
ra sidan utférare och producenter. I kommu-
nen sarskiljs en politisk del, bestdllarnamn-
der, som sitter pa pengarna och som koéper
tjdnster av separata leverantorer. Siljarna,
dvs. de som utfor eller producerar nyttighe-
terna, kan vara namnder, kommun- eller
landstingsdgda bolag, privatiagda bolag eller
andra entreprenorer.

Modellen innebiar 6kad konkurrens. Be-
stillarnimnderna &r i princip fria att kopa
fran den leverantér som erbjuder forman-
ligast villkor. Uppgorelserna mellan kopare
och siljare regleras genom avtal.

Avsikten med den nya organisationen dr
inte minst att ge en ny politikerroll. De fortro-
endevalda skallinte lingre leda férvaltningar-
na och styra produktionen. Politikerna tan-
kes renodla sin roll som medborgarnas om-
bud.

En bestillar-utférarorganisation kan for-
enas med ett storre inslag av valfrihet for de
enskilda medborgarna. I stéllet for att hdn-
visas till en viss skola eller vardcentral kan
medborgarna ges mojligheter att sjdlva vilja.
En teknik ar att ge de berérda medborgarna
en skolpeng eller vardcheck som ger tilltrade
till valfri institution.

En skola, en klinik eller ett daghem kan
med denna organisation inte langre forlita sig
pa att skattepengar via anslag fortsitter auto-
matiskt ar fran ar. Institutionens intékter blir
beroende av medborgarnas val och bestallar-



namndernas upphandling. Avsikten dr att den
okade konkurrensen skall leda till 6kat kost-
nadsmedvetande och storre effektivitet.

Kopa-sdljamodellen ar inte unik for Sve-
rige, utan provas i flera andra ldnders lokala
sjalvstyrelseorgan. Organisationen har inspi-
rerats av de former som utvecklats for styr-
ning av storféretag och koncerner. Internpris-
sdttning och interna marknader 4r dir sedan
linge etablerade metoder.

Uppdelningen av en organisation i mindre
och mer sjdlvstiandiga resultatenheter innebar
risker for fragmentisering. I storforetag kan
den centrala ledningen kontrollera de lokala
enheterna genom ett noggrant och finmaskigt
system for resultatrapportering. I den offent-
liga verksamheten &4r resultatmatten sdllan
lika klara som i ren marknadsproduktion.
Redovisningssystemets uppbyggnad far med
okande decentralisering allt storre betydelse.

Revisorer

Den ekonomiska omslutningen i landsting
och storre kommuner ligger i niva med storre
foretag. Granskningen av kommunens eko-
nomiska skotsel har darfor stor betydelse.
Varje kommun och landsting har skyldighet
att utse sarskildarevisorer. Revisorernas stéll-
ning och uppgifter regleras i kommunallagen.

Stéllning

Revisorer och deras ersittare viljs av full-
maktige pa tre ar. Vanligen utses bade fortro-
endevalda och yrkesrevisorer.

Revisorerna intar en oberoende stillning,
bade i forhallande till dem som skall granskas
och i forhallande till varandra. Varje revisor

fullgér sitt uppdrag sjalvstandigt.

Namnder och anstéllda dr skyldiga att 1am-
na revisorerna de upplysningar som behovs
for revisionsarbetet. Revisorerna har ocksé
rétt att granska riakenskaper och andra hand-
lingar som beror namndernas verksamhet.

Uppgifter

Revisorerna skall granska all verksamhet som
bedrivs inom ndmndernas verksamhetsomra-
den. De provar om verksamheten skots pa ett
andamalsenligt sitt, om rdkenskaperna &r
rattvisande och om den kontroll som gors
inom nimnderna ar tillracklig.

Det finns vissa undantag fran revisorernas
granskningsomrade. Normalt omfattar gransk-
ningen inte drenden som avser myndighets-
utévning mot nagon enskild.

Revisorerna skall varje ar till fullméiktige
avge en revisionsberittelse. I denna kan revi-
sorerna rikta anmérkningar antingen mot en
hel namnd eller mot enskilda fortroendevalda
i en nimnd. Kretsen av revisionsansvariga
omfattar alltsd politikerna, déaremot inte
tjanstemédnnen. Revisionsberittelsen skall in-
nehalla ett sidrskilt uttalande huruvida an-
svarsfrihet tillstyrks eller ej. Om fullméaktige
véagrar bevilja ansvarsfrihet kan fullméktige
besluta att viacka talan om skadestand.

Personal

Den faktor som allra mest paverkat kommu-
nernas och landstingens organisation dr den
viaxande personalen. Under de ar da kom-
munerna och landstingen av staten gavs allt
fler uppgifter anstilldes ett snabbt 6kande an-
tal forskollidrare, grundskolldrare, gymnasie-
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Figur 8.2 Antal offentligt anstilida
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larare, socialarbetare, hemtjanstassistenter,
sjukvéardsbitraden, sjukskoterskor, likare och
administratérer. Mellan mitten av 1960-talet
och 1980 tredubblades den kommunala perso-
nalen (figur 8.2). De flesta nyanstillda var
kvinnor. Landstingen och kommunerna har
cirka 1300000 anstillda, varav 79 procent 4r
kvinnor. I landstingen utgér kvinnorna 84
procent av de anstillda.

Det sdger sig sjalvt att landstingen och de
stora kommunerna med sina tiotusentals an-
stallda inte kan styras med samma metoder
som de gamla smakommunerna med fa och
begransade uppgifter. Samhallets allmidnna
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tendens till specialisering och arbetsdelning
har varit sarskilt tydlig inom kommunerna
ochlandstingen. Den stora och vittférgrenade
organisationen har framtvingat nya former
for styrning och samordning. Experimenten
med nimndorganisationen kan ses som for-
sok att beméstra dessa vaxtproblem.

I b6rjan av 1990-talet dr problemet ett an-
nat. Skattestopp och ekonomisk tillbakagang
framtvingar besparingar och nedskarningar.
I flera landsting och kommuner planeras och
genomfors nu minskningar av personalen.
Sett i procent av den totala personalen ror det
sig annu sa linge endast om marginella for-



dndringar. Men i historiskt perspektiv utgor
det tidiga 1990-talet en viandpunkt. For forsta
gangen minskar personalen i kommuner och
landsting.

Facklig organisering

Svenska Kommunalarbetareférbundet (SKAF),
som ingar i LO, organiserar stora personal-
grupper inom bade kommuner och landsting.
Bland TCO-férbunden 4dr Svenska Kommu-
naltjanstemannaforbundet (SKTF), Sveriges
Lararforbund (SL) och Svenska facklararfor-
bundet (SFL) storainom den kommunala sek-
torn och Svenska hilso- och sjukvardens
tjanstemannaférbund (SHSTF) pa lands-
tingssidan. Inom SACO finns en stor andel
kommunal- och landstingsanstilla i Férbun-
det for jurister, samhallsvetare och ekonomer
(JUSEK), Sveriges Socionomers, Personal-
och Forvaltningstjdnstemidns Riksforbund
(SSR), Lararnas riksférbund (LR) samt Sveri-
ges Lakarforbund.

De snabba foérdandringarna inom den of-
fentliga sektorn medfor att gamla organisa-
tionsgranser 6verskrids. Samverkan mellan
kommuner och landsting tvingar fram nya
samarbetsformer mellan de fackliga organi-
sationerna.

Avtalsférhandlingar

Personalens villkor regleras av vissa bestdm-
melser ilagen om offentlig anstéllning, frimst
arbetskonflikter och skadestand, av den ar-
betsrittsliga lagstiftningen och av kollektiv-
avtal.

Pa central niva foretrdds kommunerna av
Svenska Kommunforbundets och landstingen
av Landstingsforbundets forhandlingsdele-

gationer. Sedan 1970-talet har SACO haft en
forhandlingskartell, SACO-K, som férhand-
lat pad den kommunala sidan. F6r medlemmar
i offentlig férvaltning finns inom TCO para-
plyorganisationen TCO-OF, som pa den
kommunala sidan dr indelad i skolsektorn,
hélso- och sjukvardssektorn samt allmin
kommunal verksamhet. De centrala avtalen
innehaller numera framst allminna anstéll-
ningsvillkor. I praktiken dr de bindande for
kommunerna. For att bli juridiskt bindande
maste de centrala avtalen tasinilokala kollek-
tivavtal,

Som pa andra delar av arbetsmarknaden
infors dven i kommuner och landsting former
for friare lonesittning. De individualiserade
I6nerna, med exempelvis inslag av resultat-
16n, avser att beframja effektiviteten.

Medbestdmmande

Under 1970-talet forandrades den arbetsratts-
liga lagstiftningen med syftet att stdrka de an-
stdlldas inflytande. Inom den offentliga sek-
torn har kraven pa medbestammande lett till
en lang principdebatt. De anstilldas inflytan-
de kan niamligen komma i konflikt med den
politiska demokratin. Tva demokratiska prin-
ciper bryts hiar mot varandra och bildar ett
svarlost dilemma. A ena sidan kréver de an-
stdllda och deras fackliga organisationer att
demokratin inte skall géra halt vid arbetsplat-
sens portar; kraven pa delaktighet och med-
inflytande gor sig inte minst gillande pa den
egna arbetsplatsen. A andra sidan skall den
offentliga verksamheten ytterst styras av
medborgarna och deras valda foretradare. Ett
langtgdende personalinflytande kan darfor
inkrakta pa den representativa demokratin.
De nuvarande reglerna kan ses som ett forsok
till avvdgning mellan dessa bada intressen.
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Forhandlingsritt. Medbestammandelagen
(MBL) ger de fackliga organisationerna maojlig-
het att genom férhandlingar utéva inflytande
paarbetsplatsen. Lagen kompletteras numera
genom ett medbestimmandeavtal (MBA).

Medbestimmandelagens regler ledde till
relativt byrakratiserade och formella proce-
durer. Inriktningenidag 4r att skapa mer flex-
ibla former for medbestimmande som ldgger
storre tonvikt vid de enskilda arbetstagarnas
ansvar och engagemang.

Partssammansatta organ. Fullmiaktige kan
inom en namnds omrade 6verlata beslutande-
ritten i fragor som ror forhallandet mellan
de anstillda och kommunen och landstinget
som arbetsgivare till partssammansatta organ
(PSO). Kommunens foretriadare utses av full-
maktige och de anstilldas av de fackliga orga-
nisationerna. De partssammansatta organen
far inte avgora fragor som ror verksamhetens
mal, inriktning, omfattning eller kvalitet. De
far heller inte avgora drenden som avser myn-
dighetsutovning mot nagon enskild.

Nirvaroritt. Fackliga representanter far nar-
vara vid nimndernas sammantriaden. Nar-
varoratten har vissa undantag: de fackliga
foretradarna far inte vara med niar nimnden
behandlar drenden som innebiar myndighets-
utévning eller nar nimnden upptréder i rollen
som arbetsgivare. Personalforetradarna far
delta i Overldggningarna, men inte i besluten.

Narvaroriatten har varit politiskt starkt
kontroversiell. De borgerliga partierna har
ansett att personalens sdrstillning strider mot
den kommunala demokratin, principen om
lika inflytandemdjligheter for alla medbor-
gare och den kommunala likstéllighetsprin-
cipen. Socialdemokraterna har varit mer ly-
horda for de fackliga organisationernas krav
pa inflytande.

Organisation

Tjanstemannaroller

Pa grundval av intervjuer, som genomfordes i
borjan av 1980-talet, har statsvetaren P.O.
Norell i en avhandling analyserat de kom-
munala administratorerna. Tjinstemidnnen i
kommunerna utgdr inte nagon exklusiv grupp
med avseende pa social bakgrund. Manga
kommer fran hem utan studievana och manga
har vixt upp pa landsbygden. Nio av tio har
en minst trearig gymnasieutbildning, fyra av
tio akademisk utbildning, ofta socionomexa-
men eller motsvarande. Kommunaltjinste-
minnen har i stor utstrdckning erfarenhet
fran arbete inom andra verksamhetsfilt 4n
det kommunala. De dr jamforelsevis starkt
engagerade i foreningsliv, fackliga organisa-
tioner och politiska partier.

Anstéllningen i kommunen nas huvudsak-
ligen via tre karridrvidgar, en internadmini-
strativ, en teknisk-administrativ och en falt-
administrativ. Dessa tre olika végar aterspeg-
las ocksa i den enskilde tjanstemannens ar-
betssituation och rolluppfattning. Med en viss
renodling finns det bland den kommunala
personalen tre skilda rolltyper.

Den centrale administratoren arbetar under
kommunstyrelsen med 6vergripande uppgif-
ter sdsom ekonomi, planering, juridik, perso-
nal och organisation. Rollen dr snarare gene-
ralist dn specialist. Yrket forutsitter omfat-
tande kontakter med bade centrala politiker
och med kommunala férvaltningar, fackfor-
eningar och Kommunférbundet. Rollen for-
utsitter politisk foljsamhet, exempelvis att
invénta direktiv och liagga forslag i linje med
ledningens uppfattning.

Den tekniske administratoren har nira for-
bindelser med den privata sektorn. Arbetet
innebdr sa gott som dagliga kontakter med
foretag, entreprendrer och konsulter. Den
tekniske administratéren uppfattar sig som en



partipolitiskt neutral expert. Den viktigaste
politiska resursen ar professionell kunskap.
Teknikerna har betydande mojligheter att pa-
verka inom den egna sektorn.

Serviceadministratoren ar en vanlig roll
bland yrken som lirare, socialarbetare, bib-
liotekarier, forskolldrare, kuratorer, fritids-
ledare och fritidspedagoger. Dessa tjanste-
mén anser att en av forvaltningens viktigaste
uppgifter ar att foretrdda svaga och andra
som berérs av verksamheten, exempelvis ele-
ver, barn, missbrukare, aldringar, handikap-
pade och klienter. De har ofta vanstersympa-
tier och anser att kommunen bér ha en aktiv
roll som initiativtagare och padrivare.

Norell konstaterar sammanfattningsvis att
de nu aktuella forandringarna delvis férand-
rar forutsdttningarna for tjanstemannen och
deras yrkesroller. Kritiken mot den offentliga
sektorn har i mycket riktats mot den traditio-
nella byrakratrollen. Marknaden har blivit en
viktig rollférebild. Den forandrade politiker-
rollen forutsatter en tydligare rollférdelning
mellan fértroendevalda och anstidllda. Om-
prioriteringar och rationaliseringar stéller
krav pa engagemang, politisk horsamhet, ini-
tiativformaga och féormaga att silja.

Privatisering

Det finns ingen skarp och entydig grins mel-
lan offentligt och privat. Mellan den offent-
liga myndigheten och det privata foéretaget
ryms manga blandformer. Privatisering ar
darmed inget entydigt begrepp. En 6vergang
fran den rena myndighetsformen kan ta sig
manga uttryck.

Uppgiftsfordelningen mellan offentligt och
privat kan bestimmas pa flera olika sitt. En

verksamhet kan vara privat i vissa avseenden
och offentlig i andra.

Initiativ. 1 en strikt privat, marknadsstyrd
modell 4r det den enskilde konsumenten som
via sitt val mellan konkurrerande produkter
bestammer att en vara skall produceras. Of-
fentliga initiativ kommer till stand genom kol-
lektiva, politiska beslut.

Produktion. Det privata bolaget och den
offentliga myndigheten 4r tva principiellt skil-
da verksamhetsformer, men det finns ocksa
andra alternativ sasom enskilda, foreningar
och kooperativ.

Betalning. En privat modell for betalning
innebar att individen sjalv betalar, en offentlig
att finansieringen dr kollektiv. Privatisering
i detta avseende innebdr 6kad avgiftsfinan-
siering. En kombinationsform &r ett system
med service-checkar, som férenar offentlig
finansiering med individuell valfrihet.

Reglering. Den offentliga makten kan in-
gripa via tvingande regler. Avreglering kan
darfor ses som ytterligare en aspekt av priva-
tisering.

Privatisering innehaller saledes flera dimen-
sioner, som kan kombineras pa manga olika
séatt.

Kommuner och landsting har sedan linge
haft mo6jlighet lata vissa uppgifter utforas av
privata entreprendrer. Det har framst gillt
tekniska tjanster sasom renhallning. En poli-
tiskt omstridd fraga har varit om kommuner-
na ocksa skulle kunna ligga ut exempelvis
daghem pa entreprenad. Den socialdemokra-
tiska regeringen accepterade att 6verlata upp-
gifter pa kooperativ och frivilliga féreningar,
men inte pa vinstdrivande féretag (’lex Pyss-
lingen”’). Efter regeringsskiftet 1991 har lagen
dndrats sa att det 4r mojligt att bedriva kom-
munal verksamhet dven inom skol- och vard-
sektorerna med privat huvudmannaskap.

Till kommunernas och landstingens kirn-
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omraden hoér myndighetsutovning gentemot
enskilda. Uppgifter som innebar myndig-
hetsutovning far visserligen Overlamnas till
bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller
enskild individ, men endast med uttryckligt
stod i lag. Riksdagens beslut dr foljaktligen
noédviandigt.

Kommunala féretag

Kommunerna dger i dag cirka 1500 foretag.
Stora delar av den ekonomiskt tunga verk-
samheten bedrivs inom ramen for dessa fore-
tag. Deras sammanlagda tillgdngar 4r storre
an kommunernas Ovriga tillgdngar. Lands-
tingen dgde 1991 sammanlagt 86 foretag.

Antalet kommunigda bolag har i stort sett
varit oférindrat under flera artionden. Den
dominerande, och allt vanligare, formen av
kommunala foretag ar aktiebolag. Kommu-
nerna iger dessutom en del stiftelser, ekono-
miska foreningar och handelsbolag. Flertalet
kommuner dger hogst fyra féretag, men stor-
staderna har vardera flera dussin foretag.

Tva slag av kommunala foretag dr ekono-
miskt helt dominerande, niamligen bostads-
bolag och energibolag. Annan verksambhet
som bedrivs i bolagsform &r park- och fritids-
verksambhet, kollektivtrafik, parkering, stads-
teatrar etc.

Fordelarna med bolagsform ar 6kad effek-
tivitet genom storre ekonomisk rorelsefrihet
samt friare anstillningsformer och l6nesatt-
ning. Nackdelarna ar framfor allt de samre
mojligheterna till insyn och kontroll. Det
finns en del viktiga rittsliga skillnader mel-
lan a ena sidan aktiebolag och a andra sidan
kommunala nidmnder och férvaltningar. Of-
fentlighetsprincipen giller inte i privat verk-
samhet. Ett aktiebolag behover enligt aktie-
bolagslagen endast informera om styrelse-
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sammanséttning, arsredovisning och forvalt-
ningsberattelse. Kommunmedlemmarna har
heller inte besvarsridtt och justiticombuds-
mannen saknar ritt att granska bolag.

Bristerna i demokrati- och rattssikerhets-
hanseende har lett till att 1991 ars kommunal-
lag utvidgats nir det géller reglerna om kom-
munala foretag. Kommunala uppgifter kan
overlamnas till aktiebolag, handelsbolag,
ekonomiska foreningar, ideella fOreningar
och stiftelser. Ett sddant overlamnande kra-
ver fullmiktiges beslut.

Lagen skiljer mellan tva fall, dels helagda
foretag, dels sddana som kommunen och
landstinget 4dger tillsammans med nagon an-
nan. For helagda bolag skall fullmiktige fast-
stalla andamalet med verksamheten samt utse
styrelseledamoter och revisor. Fullmiktige
skall ocksa se till att fullmiktige i forviag far
yttra sig 6ver foretagets beslut som ér av prin-
cipiell beskaffenhet eller av storre vikt. Dess-
utom maste fullmiktige se till -att offentlig-
hetsprincipen giller for foretaget.

For samédgda foretag 4r reglerna mer svi-
vande. Fullmiktige behover bara se till att
foretaget binds av reglerna i en omfattning
som dr rimlig med hénsyn till, som det star i
lagen, andelsférhallandena, verksamhetens
art och omstandigheterna i 6vrigt.

Kommunen som koncern

Nir ekonomiskt betydande delar av kommu-
nernas och landstingens verksamhet bedrivs i
foretagsform ger budget och arsredovisning
en hogst ofullstindig bild av den samlade
verksamheten. Svarigheterna att f4 en 6ver-
blick 6ver kommunernas och landstingens
ekonomiska situation har lett till regler om
att kommunerna fran 1992 maste uppritta
en arsredovisning som dven omfattar sidan



kommunal verksamhet som bedrivs i aktie-
bolag eller andra privata former.

Denna koncernredovisning dr ett uttryck
for att den kommunala organisationen blir
alltmer mangfasetterad. Den traditionella
namndorganisationen 4r numera bara en
bland manga verksamhetsformer.

Vilken ar den basta
organisationen?

Kommunernas och landstingens inre organi-
sation har blivit ett allt mer brannande poli-
tiskt problem. Landets ekonomiska situation
har blivit mer och mer beroende av den stora
offentliga sektorn och denna offentliga sektor
domineras av kommunerna och landstingen.
Forsoken att oka effektiviteten i den offent-
liga verksamheten har inte minst gatt ut pa
att forandra kommunernas och landstingens
organisatoriska uppbyggnad. Jakten pa den
goda organisationen har blivit alltmer inten-
siv.

Smakommuner och storstader

Kommunallagen anger endast vissa grund-
krav pa den kommunala organisationen och
det finns mycket stora variationer mellan oli-
ka kommuner. Organisationenien glesbygds-
kommun med nagra tusen invanare ir givetvis
enklare 4n i stader med hundratusen eller fler
invanare, for att inte tala om Stockholms ldns
landsting med halvannan miljon invanare och
75000 anstillda.

Landets stérsta kommun, Stockholms stad,
har en delvis speciell uppbyggnad och regleras
av vissa sarskilda paragrafer i kommunal-
lagen. Som andra kommuner har Stockholm

kommunfullméktige, kommunstyrelse, nimn-
der, revisorer och kommunigda bolag. De
manga niamnderna i den vittforgrenade for-
valtningen dr emellertid indelade i sju rotlar,
som var och en leds av ett borgarrdd. Borgar-
raden 4r heltidsanstillda fortroendevalda och
motsvarar andra kommuners kommunalrad.
An sa lange utses borgarraden proportionellt
efter partistillningen i fullméktige, men ett
majoritetssystem diskuteras. Med ett sadant
skulle majoriteten besitta de ledande poster-
na inom alla rotlar.

Borgarraden ar normalt ordférande i de
niamnder som hor till deras respektive rotlar.
Borgarraden kan sitta i fullméktige, men inte
i kommunstyrelsen. Tillsammans bildar de
borgarrddsberedningen, som formellt endast
ar ett beredande organ till kommunfullmék-
tige och kommunstyrelsen, men som i reali-
teten utgoér huvudstadens maktcentrum. En
sdrstidllning i borgarradsberedningen intar
finansborgarradet, som bade ar ordférande
och ansvarig for den ekonomiska samord-
ningen. Finansborgarradet ar ocksa chef for
stadskansliet.

Foérandringar

Trots att det dven tidigare funnits en skillnad
mellan sma och stora kommuner fanns det be-
tydande likheter mellan landets olika kommu-
ner. Det var f6r nagra ar sedan férhallandevis
latt att rita upp organisationsschemat for
”normalkommunen”. Den ensartade orga-
nisationen uppkom dels till f6ljd av statens
noggranna reglering i speciallagar och andra
forfattningar, dels av att kommunerna sjalv-
mant efterliknade varandra, inte minst genom
formedling av Svenska Kommunférbundet.
For landstingens del astadkoms motsvaran-
de samordning av Landstingsforbundet. Den
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epokimodern svensk historia som kidnneteck-
nades av centralplanerade standardlésningar
har inte minst satt sin pragel pa kommunerna
och landstingen.

I dag forandras den kommunala organisa-
tionen i tva avseenden. For det forsta 6kar
variationsrikedomen. Forst frikommunfor-
soket och sedan 1991 ars kommunallag har
givit kommunerna friare hander att omst6pa
sin organisation. Olikheterna mellan kommu-
nerna har diarigenom redan 6kat. For det and-
ra finns det 4nda vissa gemensamma drag i de
aktuella trenderna. Manga kommuner experi-
menterar, men de provar ofta samma nya re-
cept. De allmidnna bevekelsegrunderna for
organisationsférdndringarna ar i stort desam-
ma i kommuner savidl som landsting, i stor-
stdder savil som glesbygdskommuner.

Malstyrning

Den allminna bakgrunden till dagens organi-
sationsproblem ar vilkdnda. Medborgarnas
stiller 6kade krav pa vard, omsorg, utbild-
ning och andra tjinster. Kostnaderna stiger.
Samtidigt stagnerar eller minskar den offent-
liga sektorns skatteintikter. En dndamals-
enlig anvdndning av tillgdngliga resurser blir
alltmer angeldgen. Brister i styrning, organi-
sation och uppfoljning himmar effektivite-
ten.

Gemensamma nyckelord i programmen for
forbattrade styrmetoder dr mal, uppf6ljning
och decentralisering. Forslaget till ny kom-
munallag 1991 motiverades med att detalj-
styrning overgetts till forman for en mer 6ver-
gripande styrning med mal och ramar. De for-
troendevalda skall ha det yttersta ansvaret for
hela verksamheten, medan det praktiska ge-
nomfoérandet och beslutsbefogenheter i storre
utstrackning anfortros at de anstéllda.

Organisation

Den borgerliga regeringsforklaringen hos-
ten 1991 angav som ett huvudmal att inleda
”en valfrihetsrevolution i valfardspolitiken”.
Produktionen skulle diremot inte alltid be-
hova skeioffentlig regi: ”Att skilja pa offent-
lig kontroll och finansiering & den ena sidan
och en fri produktion med enskilda, koopera-
tiva och offentliga producenter 4 den andra
blir diarfoér den grundldggande principen for
fornyelse av de olika vilfardssystemen.”

Grundtanken for dagens styrmodell dr tim-
ligen enkel. Riksdagen anger de allminna
principerna och ramarna foér politiken. Flera
allminna s. k. ramlagar innehaller sidana ge-
nerella malformuleringar. Exempel ir social-
tjanstlagen, hilso- och sjukvardslagen, skol-
lagen, miljoskyddslagen och arbetarskydds-
lagen. Manga 6ronméirkta anslag ersitts av
ett allméant statsbidrag till kommunerna. Hur
malen omsitts i praktiken dverlats pa lokala
organ, i synnerhet kommuner och landsting.
Inom de lokala sjédlvstyrelseorganen sker en
motsvarande uppgiftsfordelning. Politiker-
na, ytterst genom fullmiktiges beslut, anger
mal och ramar. Ansvaret for att verkstilla
besluten 6verlats pa sjalvstindiga enheter.

Processen forutsitter saledes en decentrali-
sering i flera led: fran central statlig niva till
kommuner och vidare fran kommunernas po-
litiska ledning till anstéllda eller sjalvstindiga
bolag, stiftelser, kooperativ och féreningar.

Det 4r en allmén princip att makt skall mot-
svaras av ansvar (iven om gapet i verkligheten
oftakan varanogséstort). En decentraliserad
modell innebdr att beslutskompetens Over-
flyttas fran hogre till lagre nivaer i organisa-
tionen. Darmed foljer 6kat ansvar for anstéll-
da och lokala organ. For att den centrala ni-
van skall kunna utkridva ansvar maste den ha
mojlighet att f6lja verksamhetens utveckling.
Redovisning och resultatrapportering blir
darfor en avgorande lank i kedjan.



Denna mal- och resultatstyrning staller
krav pa nya former for relationer mellan cen-
tral och lokal niva. Den nu aktuella forvalt-
ningspolitiken bygger pa en mal- och resultat-
dialog. Staten stiller krav pa att resultatmatt
utvecklas och att kommuner och landsting
svarar for en ekonomisk och verksamhets-
méssig redovisning.

Kritik mot malstyrning

Malstyrningsfilosofin har uppkommit som
ett alternativ till en hierarkisk, centralstyrd
modell som visat sig ha stora brister. Men
4aven malstyrningen har sina kritiker. Organi-
sationsforskaren Bjorn Rombach har sam-
manfattat invidndningarna i en bok med den
talande titeln Det gar inte att styra med mal!
Enligt Rombach finns det fyra argument mot
malstyrning.

Metodens effekter dr osikra. Modellen for-
utsidtter att politikerna formulerar mal som
har tillrdacklig klarhet och precision for att
vara styrande. Erfarenheten visar dock att
malen ofta dr oklara och oférenliga. Det dr
svart att méta resultaten. Varken malangivel-
se eller resultatuppfoljning fungerar darfor
som i den ideala modellen.

Det finns bdttre metoder. Malstyrningen
drivs ofta fram av' experter och tjidnste-
min som vill ersdtta den formella budgetstyr-
ningen med ett annat formellt styrsystem.
Politiker har emellertid andra metoder for
att paverka, exempelvis genom att peka ut
fardriktningen pa andra sitt, att fatta prin-
cipiellt betydelsefulla detaljbeslut, att in-
tressera sig for medel och blanda sig i verklig-
heten.

Metoden passar inte i politikens virld. 1
affarsvarlden d4r malens avsidndare en enhetlig

foretagsledning. I politiken ar det hogsta be-
slutande organet en férsamling av politiker
fran olika lager. Asiktsmotsattningar och de-
batt dr har visentliga och naturliga inslag.
Eftersom 6vergripande mal oftast 4r abstrak-
ta gor malstyrning politiken mindre synlig och
levande.

Metoden dr ogenomtdnkt. Styrmetoden ut-
gar fran orealistiska forestidllningar om hur
beslut fattas och hur organisationer styrs.
Modellens klara atskillnad mellan mél och
medel aterspeglar inte verkligheten. I en be-
slutsprocess diskuteras problem, alternativ
och l6sningar samtidigt.

Malstyrningens kritiker har goda argument.
Tidigare férsok med malstyrning som metod
for politisk maktutovning har givit negativa
erfarenheter. Ett exempel dr 1960-talets pro-
grambudgetidéer, som 6vergavs bland annat
till foljd av svarigheterna att skilja mal och
medel, att formulera klara mal och att finna
tydliga resultatmatt.

Men malstyrningen bor inte ses som en
enda klart utmejslad styrningsmetod som en
gang for alla infors i kommuner och lands-
ting. Vad som i dag hianférs till begreppet
malstyrning 4r en ganska blandad samling
idéer som egentligen bara har det gemensamt
att de riktar sig mot ett traditionellt central-
styrt system som visat sig vara stelt, ineffek-
tivt och foga lyh6rt mot politikers och med-
borgares 6nskningar.

Dagens mélstyrningsexperiment kan i detta
perspektiv ses som en dvergangsfas. Alla for-
sok med bestéllar-utforarndmnder och k6pa-
sdljamodeller blir knappast bestdende. Dar-
emot kommer morgondagens kommuner
sannolikt att ha foga likhet med de centrali-
serade jattehierarkier som f6ljde med efter-
krigstidens kommunsammanslagningar. Om-
organisationerna och sokandet efter den goda
styrelseformen kommer att fortsitta.
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Figur 8.3 Organisationskonsulter

Sensia 4gs av Kommunfoérbundet, Landstings-
forbundet och staten via Sjukvardens och social-
vardens planerings- och rationaliseringsinstitut
Spri. Stérst pa den kommunala konsultmarkna-
den. Anlitades 1991 av 133 kommuner, bl. a. H6-
gands, Linképing, Sollentuna, Umea och Nybro.
Indevo, Institutet fér industriell evolution, aridag
del av en internationell USA-&gd koncern. Upp-
drag i ett halvdussin kommuner, bl. a. Vaxholm.
SMG, Sifo Management Group, ar en konsult-
grupp inom Sifo. Uppdrag i 30 kommuner, bl. a.
Vasteras, Gotland, Malmé, Kalmar och Norrko-
ping.

Bohlin & Stromberg, som &gs av féretagsled-
ningen och de anstéllda, har uppdrag i ett tjugo-
tal kommuner, déribland Habo, Lund, Munkfors,
Tierp och Géteborg.

GW-gruppen i Géteborg har anlitats av bl.a.
Kungélv, Nacka, Halmstad, Kungsbacka och
Orebro.

Sinova ags av personalen och har uppdrag i ett
tjugotal kommuner, bl. a. Trollhattan.

Sevenco arbetade 1991 med uppdrag i bl.a.
Kumla, Taby, Askersund, Orebro och Stock-
holm.

SIAR-Bossard ar en sammanslagning mellan
Scandinavian institute for administrative research
och det franska konsultféretaget Bossard. Fore-
taget anlitas av bl. a. Stockholm, Géteborg och
Malmé.

Kélla: Kommun-Aktuellt 14—15, 1992

Omorganisationer som livsform

For manga som ar verksamma i kommuner
och landsting har omorganisationer blivit en
del av vardagen. Knappt har den ena budget-
reformen genomforts forrdn det dr dags att
lara sig ndsta managementkoncept.
Omorganisationerna har alstrat sin egen

Organisation

marknad. Den kommun som Onskar dndra sin
organisation kan i dag vilja mellan olika rad-
givare. De storsta organisationskonsulterna
fortecknas i figur 8.3. De erbjuder kommu-
nerna losningar nir det giller organisation,
styrformer, ledarutveckling, ekonomistyrning
och effektivisering. Inspirationen kommer
oftast fran det privata néringslivet. Bestéllar-
utférarmodellen hade sannolikt inte fatt sitt
snabba genomslag om den inte saluforts av
organisationskonsulterna. En genomgripan-
de foriandring kan littare genomféras om
kommunledningen kan hamta legitimitet hos
en utanforstaende konsult.

Hur fungerar kommunen?

Omorganisationer har blivit s& vanliga att de
numera utgor ett eget politiskt omrade, vid
sidan av traditionella kommunala uppgifter
som skola, omsorg, energiférsérjning och
kultur. Liksom inom andra omraden &r en be-
démning av hur pass val politiken lyckats
starkt beroende av vilka kriterier som liggs
som jamforelsegrund.

Hur fungerar kommunen? Fragan kommer
i det foljande att besvaras fran tre olika ut-
gangspunkter. Dessa kan hirledas ur den
langa historia som lett fram till dagens de-
mokratiuppfattning. Att samtidigt kunna
forena de tre kraven bildar kommunalpoli-
tikens grundldggande dilemma (figur 8.4).

En central tanke i demokratins teori ar
manniskors lika viarde. Medborgarskapstan-
ken innebdr att alla har lika ratt till delaktig-
het i samhillet. Det moderna medborgarska-
pet har, som redan berorts i bokens inled-
ningskapitel, tre huvudelement. De civila
rattigheterna innebdr att alla ar lika infor la-
gen. De politiska rattigheterna, uttryckta i



Figur 8.4 Kommunalpolitikens dilemma: tre krav

Kommunen som rattssystem
Juridiska krav
Rattssakerhet

?

Kommunen som serviceproducent
Ekonomiska krav
Effektivitet

Kommunen som sjalvstyrande gemenskap

Politiska krav
Demokrati

principen om en medborgare — en rost, be-
tyder att alla har ratt att paverka samhdllets
kollektiva beslut. De sociala rattigheterna
innebdr att alla har ritt att leva sitt liv pa en
godtagbar materiell och kulturell standard.
Dessa allmédnna principer anger tre viktiga
kriterier for en offentlig organisation. De civi-
la rattigheterna innebir att kommunerna och
landstingen maste uppfylla kravet pa rdtts-

sdkerhet. De politiska réttigheterna gor att de
lokala sjélvstyrelseorganen maste bedémas
med utgangspunkt i kravet pad demokrati.
De sociala rattigheterna stiller kommunen
och landstinget infor uppgiften att inom ra-
men for begransade resurser leverera service
till medborgarna; avgoérande blir didrmed
kravet pa effektivitet. Dessa tre Kkriterier
bildar ramen for de foljande tre kapitlen.

Organisation
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9 Effektivitet

Den aktuella debatten om kommunerna och
landstingen betonar framfor allt de ekono-
miska aspekterna. Som tabell 9.1 visar kan
den kommunala sektorns ekonomiska bety-
delse mitas pa flera olika sidtt, men oavsett
indikator maste slutsatsen bli att kommuner
och landsting i dag fatt en avgérande betydel-
se for hela folkhushallet. Den kommunala
sektorns utgifter motsvarar en fjirdedel av
landets samlade bruttonationalprodukt. Sve-
rige har vistvarldens proportionellt stérsta
offentliga sektor och denna domineras av
kommunerna och landstingen. Den kommu-
nala sektorn svarar for en betydande del av
skattetrycket. Inraknat statsbidrag, som fi-
nansieras med statliga skatter, motsvarar
kommunalskatterna 22 procent av brutto-
nationalprodukten 1991, vilket kan jamfoéras
med den totala skattekvoten pa 53 procent.
Under hela 1980-talet har ett viktigt inslag i
den ekonomiska politiken varit att férsoka
bromsa utgiftsdkningarna inom kommuner
och landsting. Med den borgerliga regeringen
1991 har denna atstramningspolitik fatt dn
storre betydelse. Kompletteringspropositio-
nen i april 1992 gjorde klart att kommunerna
och landstingen nu natt en vindpunkt. Situa-
tionen under de nidrmaste decennierna kom-
mer att bli en annan 4n vad den varit under de
expansiva artiondena. Den offentliga verk-
samheten maste stillas om fran expansion till
en stagnerande verksamhetsvolym. De skatte-

Effektivitet

Tabell 9.1 Den kommunala sektorns
storlek 1990

Konsumtion 19 % av BNP
Konsumtion 71 % av offentlig konsumtion

Utgifter 25 % av BNP

Utgifter 39 % av offentliga utgifter
Personal 27 % av antal sysselsatta
Personal 72 % av offentligt anstallda

medel som star till kommunernas forfogande
kommer inte att kunna vixa i samma takt som
efterfrdgan pd den typ av verksamhet som
kommunerna ansvarar for. Organisation och
finansieringsformer kommer att genomga be-
tydande fordndringar.

Det ekonomiska perspektivet pA kommu-
nerna och landstingen stéller resurshushdll-
ningen i férgrunden. Kommuner och lands-
ting ses som tjinsteproducerande organisa-
tioner. Med knappa resurser giller det att
astadkomma kvalitativt och kvantitativt bas-
ta mojliga resultat. Det 6vergripande proble-
met blir dirmed effektivitet. Detta kapitel
granskar forst vilka resurser, vilka inkomster,
som star till kommunernas och landstingens
forfogande. Direfter uppmirksammas re-
sursanvandningen, kommunernas och lands-
tingens wutgifter. De ekonomiska styrnings-
medlen dr framfor allt budget- och redovis-
ningssystem. Forsoken att hoja effektiviteten



gar i dag inte minst ut pa att avskaffa kom-
munala monopol och att infora ett storre in-
slag av konkurrens. Svarigheterna att mita
effektiviteten leder in pa det allménna proble-
met om utvdrdering av den offentliga verk-
samheten.

Inkomster

Den helt dominerande inkomstkallan for bade
kommuner och landsting ar kommunalskatt
(tabell 9.2). Av landstingens inkomster kom-
mer ungefir tva tredjedelar fran skatter, for
kommunernas del svarar kommunalskatterna
for ungefar halften av inkomsterna. Den dér-
nést mest betydande inkomstkéllan dr stats-
bidrag, dvs. statliga skatteintékter som vida-
reférmedlas till kommuner och landsting. For
landstingens del tillkommer dven ersattning-
ar fran sjukforsikringen. Sammantaget star
skatter och statsbidrag for drygt 80 procent av
den kommunala sektorns finansiering.

En mindre, men inte obetydlig, del av in-
komsterna kommer fran avgifter, exempelvis
patientavgifter och kommunala avgifter for
el, vatten, renhallning etc. Under senare tid
har flera kommuner avyttrat fast egendom;
1990 kom tva procent av den kommunala
sektorns inkomster fran forsdljning av mark
och fastigheter. Flera kommuner har ocksa
utnyttjat mojligheten att ta upp /dn pa kredit-
marknaden; i atskilliga fall har lanen anvénts
inte bara for investeringar utan f6r att finan-
siera den l6pande driften.

Kommunalskatt

Skatteunderlaget utgors av den till kommunal
inkomstskatt beskattningsbara inkomsten,
minskad med eventuellt grundavdrag. Skatte-

Tabell 9.2 Inkomster 1990
Kommuner Landsting

Skatt 48 68
Statsbidrag 26 9
Fran sjukférsakringen - 10
Avgifter 16 6
Ovrigt 10 6
Summa procent 100 100

Kélla: Kommunernas finanser 1990, SCB

underlaget berdknas i skattekronor, som
innebar att den beskattningsbara inkomsten
divideras med hundra.

Med en kommuns skattekraft avses skatte-
underlaget dividerat med invanarantalet.
Skattekraften varierade 1992 mellan 1530
skattekronor per invanare (Danderyd) och
604 skattekronor per invanare (Bergs kom-
mun i Jamtlands ldn). Medelskattekraften i
hela landet var 1992 826 skattekronor per in-
vanare.

Landsting, kommuner och forsamlingar
(inkl. kyrkliga samfilligheter) har rétt att ta
ut skatt. Med skattesats avses den procentu-
ella andel av den beskattningsbara inkomsten
som en skattskyldig paférs i kommunal in-
komstskatt. Skattesatsen uttrycks i kronor
per skattekrona, vilket r liktydigt med pro-
cent. Total kommunal skattesats f6r en kom-
mun eller en férsamling utgors av summan av
skattesatsen for kommun, landsting och for-
samling.

Den totala kommunala skattesatsen 1992
var 31,04 kronor per skattekrona. Dirav sva-
rade landstingsskatt for 11,52, kommunal-
skatt foér 18,36 och forsamlingsskatt for 1,15
kronor per skattekrona.

De samlade kommunalskatterna var ar
1960 cirka 15 procent, d4 kommunerna stod
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Figur 9.1 Kommunalskatt
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for cirka 10 procent och landstingen knappt
5 procent (figur 9.1). Under det sena 1960-
talet och under 1970-talet 6kade kommunal-
skatterna i det nirmaste exponentiellt. I slutet
pa 1960-talet hade nivan natt 20 procent, 1975
25 procent och vid 1980-talets inledning 30
procent. Under 1980-talet bromsades expan-
sionen visserligen, men skatterna fortsatte att
stiga. Ar 1991 markerade en historisk vind-
punkt i det avseendet att kommunalskatterna
inte langre okade.

Nir kommunerna 1992 overtog huvud-
mannaskapet for service och vard for dldre
och handikappade fick kommunerna hoja
skatten lika mycket som landstingen var alag-
da att sinka (s.k. skattevixling).

Genomsnittet pa drygt 31 procent doljer
atskilliga variationer (figur 9.2). Lagst total
kommunal skattesats hade 1992 Tdby kom-
mun i Stockholms lan med 26,50 kronor och
hogst Kristinehamns kommun i Varmlands
lin med 33,48 kronor. Ar 1992 hade samman-
lagt 27 kommuner en kommunalskatt som
understeg 30 kronor. Samma ar fanns det 30
hogskattekommuner med en uttaxering pa
33 kronor eller mer. Lagst kommunalskatt
har i allmanhet borgerligt styrda forortskom-
muner med hog skattekraft. Glesbygdskom-
muner i mellersta och norra Sverige har ge-
nomsnittligt h6g kommunalskatt.

Fri beskattningsréatt?

Regeringsformen stadgar att den svenska
folkstyrelsen forverkligas bl.a. genom kom-
munal sjilvstyrelse och att kommunerna far
ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter.
Dessa uttalanden i grundlagen har tolkats sa
att de svenska landstingen och kommunerna
har fri beskattningsritt. I praktiken ar sa inte
fallet.

Fragan om kommunernas beskattningsratt
stiller den lokala sjélvstyrelsens problem pa
sin spets. Hur stor sjdlvbestimmanderitt har
kommuner och landsting? Eftersom flertalet
politiska beslut har ekonomiska konsekven-
ser lagger en begriansning av inkomsterna i
praktiken dven en avgoérande restriktion pa
den politiska handlingsfriheten.

Forarbetena till regeringsformen menar att
formuleringen om den kommunala sjalvsty-
relsen skall tolkas som ett allmént princip-
stadgande. Paragrafen ger “uttryck at princi-
pen om en sjilvstindig och inom vissa ramar
fri bestimmanderitt for kommunerna”. Den
kommunala beskattningsréatten ar starkt for-
bunden med den kommunala initiativratten.
Men omfattningen av denna sjidlvbestam-
manderitt lAmnades 6ppen. Justitieministern
ansag 1973 att den nirmare ansvarsfoérdel-
ningen mellan stat och kommun inte borde
anges i grundlag. Daremot gjordes klart att
den kommunala beskattningsritten inte var
fri ”ens i den meningen att varje kommun helt
obunden kan bestimma skatteuttagets stor-
lek”. Staten forbeholl sig ritten att begrdnsa
kommunernas beskattningsrdtt. Den enda
restriktionen var att en eventuell reglering
maste ske i lagform, dvs. krava riksdagens
godkdnnande.

Den kommunalekonomiska utredningen
14t 1977 tva statsvetare, Bengt Owe Birgersson
och Gunnar Wallin, analysera den kommu-
nala sjdlvstyrelsens inneb6érd. De fann, mot
bakgrund av de motivuttalanden som gjorts
vid grundlagens tillkomst, att ett av staten
beslutat skattetak inte kunde anses strida mot
regeringsformen. Ett skattetak skulle uppen-
bart innebira en inskrdankning av den kom-
munala sjilvstyrelsen. Ju mer sjalvstyrelsen
begransades, desto betidnkligare blir atgar-
den fran konstitutionell synpunkt”. Ingrepp
som skattetak borde darfor anvéndas med
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stor urskillning och varsamhet”. Problemet
sags som “en vidare politisk avvagningsfraga
som det inte 4r mojligt att diskutera enbart pa
tekniska grunder”. I sin grundlagskommentar
ansluter sig Erik Holmberg och Nils Stjern-
quist till de bada statsvetarnas bedomning.

Niar kommunernas ekonomi under 1980-
talet blev ett allt allvarligare politiskt problem
fick ocksa fragan om ett skattetak okad ak-
tualitet. Genom Overenskommelser mellan
regeringen och kommun- och landstingsfor-
bunden begransades skattehdjningarna. Mo-
derata samlingspartiet motionerade i riks-
dagen om att genom lagstiftning sitta ett
stopp for de kommunala skattedkningarna,
men riksdagsmajoriteten avslog kraven. Som
en del av ett ekonomiskt krispaket foreslog
s& den socialdemokratiska regeringen véren
1990 en lag om tillfallig begréansning av kom-
muners ritt att ta ut skatt.

Fragan huruvida ett kommunalt skatte-
stopp var forenlig med grundlagen hade nu
blivit hogst konkret. Bade lagradet och kon-
stitutionsutskottet granskade lagforslagets
forfattningsenlighet.

Lagradet ansag att ingripanden i den kom-
munala skatterdtten ’maste anvidndas med
stor urskillning och varsamhet” och att i ju
hogre grad de innebér en faktisk begransning
av utrymmet for en kommun att handha sina
uppgifter, desto betdnkligare blir atgirden
fran konstitutionell synpunkt”. Fragan hur
langtgdende sadana ingripanden far goras
”maste bedomas med hinsyn till arten och
omfattningen av inskrdnkningarna och till
den tid under vilken de skall gilla”. ”Inom
vissa ramar blir emellertid gransdragningen
en politisk snarare dn en rattslig fraga.” Lag-
radet fann att forslaget inte gick utover vad
som var acceptabelt fran konstitutionell syn-
punkt och godtog ddrmed lagen om kommu-
nalt skattestopp.

Effektivitet

Konstitutionsutskottet hade tidigare av-
styrkt motionskraven om ett tak f6r kommu-
nalskatterna med argumentet att det skulle
betyda ett ingrepp i kommunernas beskatt-
ningsritt som borde undvikas. Nu bytte de
socialdemokratiska ledamoéterna standpunkt:
”Vid en samlad bedomning av syftena med
det nu aktuella forslaget, som har samband
med den planerade skattereformen och de
bedémningar som regeringen gjort av det eko-
nomiska laget i stort, har utskottet funnit att
den tillfialliga begransningen av kommuner-
nas ritt att bestimma sina skattesatser som
foreslas i propositionen kan godtas fran kon-
stitutionell synpunkt.” De aktuella ekonomis-
ka problemen fick vidga tyngre dn de kon-
stitutionella betankligheterna.

Darmed antogs 1990 en lag om ett tvaarigt
kommunalt skattestopp. Den centrala be-
stimmelsen fick foljande formulering: ”Vid
faststdllande av skattesatsen till landstings-
kommun, primidrkommun, forsamling eller
kyrklig samféllighet far skattesatsen f6r aren
1991 och 1992 inte bestimmas hogre dn den
skattesats som for ar 1990 har gillt for respek-
tive kommun, férsamling eller samfillighet.”

Vad skulle nu hidnda efter de tva arens till-
falliga skattestopp? Den ekonomiska situa-
tionen hade inte férdndrats, i alla fall inte till
det battre. En ny regering hade tilltratt, vag-
ledd av dn starkare ambitioner att pressa till-
baka de offentliga utgifterna. Kompletterings-
propositionen i april 1992 inneho6ll en sarskild
del om den kommunala ekonomin. Finans-
ministern konstaterade dar att det samhalls-
ekonomiska ldget var sadant att det inom
Overskadlig tid inte kommer att finnas utrym-
me for en 6kning av den skattefinansierade
verksamheten. Regeringen foreslog darfor att
det kommunala skattestoppet forlingdes med
annu ett ar, dvs. dven 1993. Lagradet gjorde
inga invdandningar.



Om det fanns kommuner, landsting eller for-
samlingar som hamnade i en akut ekonomisk
situation papekade regeringen att den skulle
kunna foresla en lagédndring som ger utrymme
for skattehojning. Denna mojlighet skulle san-
nolikt endast anvindas i rena undantagsfall.

I praktiken har Sverige for narvarande ett
permanent stopp for kommunala skattehoj-
ningar. Begransningarna i den kommunala be-
skattningsratten dr visserligen tillfalliga i rent
formellt avseende; en ny lag stiftas for ett eller
tva ar i taget. Men inget tyder i dag pa att kom-
muner och landsting inom 6verskadlig tid skulle
fa ratt att fritt bestimma Over sin skattesats.

Hur kan en sadan langtgaende inskrankning
i sjdlvbestimmanderitten stimma G6verens
med principen om kommunal sjélvstyrelse och
den darmed forbundna fria beskattningsrit-
ten? Svaret beror pa om man jaimf6r med den
kommunala sjdlvstyrelsens allmdnna och
grundlidggande principer eller med den kom-
munala sjdlvstyrelsen sasom den tolkats i
svensk ritt. Uttolkarna av den svenska rege-
ringsformen och dess férarbeten dr dverens.
Formuleringarna i lagstiftningens forarbeten
ar sa vaga och allméint hallna att den kommu-
nala sjélvstyrelsens granser har gummibandets
flexibilitet. Det finns endast utsagt att den
kommunala sjalvstyrelsen kraver en fri sfér,
men inte hur stor denna sfar skall vara.
Gransdragningen ses som en lamplighetsfraga,
en praktisk arbetsfordelning mellan stat och
kommun. I sista hand 4r det emellertid alltid
staten som bestdmmer var gransen skall dras.

Den kommunala sjdlvstyrelsen dr inte fri
utan begrdnsad. Sa lange staten och kommu-
nerna var overens om att skatterna skulle
hojas stdalldes maktfragan inte pa sin spets.
Naér konflikten nu aktualiserats demonstrerar
staten sin makt. Regeringsformens allmdnna
formuleringar visade sig ge féga skydd at den
lokala sjdlvstyrelsen.

EG och kommunalskatterna

Alla EG-lander har en relativt omfattande
kommunal verksamhet. Finansieringen av den
kommunala verksamheten betraktas som en
nationell angeldgenhet. Danmarks kommu-
ner och amtskommuner har exempelvis egen

-beskattningsritt. Den kommunalekonomiska

kommittén drog 1991 slutsatsen att det i dag
inte finns nagra regler som direkt skulle kun-
na paverka utformningen av det svenska stats-
bidragssystemet eller kommunernas och lands-
tingens ritt till inkomstbeskattning och av-
giftsfinansiering. Inte heller EES-avtalet inne-
bar nagra inskrankningar i detta avseende.
Déremot féar ett utvidgat och fordjupat
samarbete inom ramen f6r den europeiska
unionen sannolikt direkta konsekvenser for
den kommunala beskattningsratten. Carl Jo-
han Aberg, som férst var ordférande i kom-
munalekonomiska kommittén och efter rege-
ringsskiftet sakkunnig i utredningen, fram-
holl i ett sédrskilt yttrande att fragan kan bli
aktuell inom redan nagra f4 ars tid. Det langt-
gaende valutapolitiska samarbetet inom EG
driver fram en harmonisering av medlemslén-
dernas budgetpolitik. Ddrmed beré6rs hela den
offentliga sektorn, 4ven de delar som i Sverige
ligger inom kommuner och landsting. Det ar
respektive lands regering som infor de 6vriga
EG-medlemmarna far svara for denna offent-
liga sektor, inte minst eventuella budget-
underskott. I sddant perspektiv framstar,
enligt Aberg, den kommunala beskattnings-
ratten i Sverige som synnerligen langtgaende.

Staten satter ramarna

Pa grundval av den kommunalekonomiska
kommitténs forslag utvecklade regeringen
1992 de allmédnna foérutsiattningarna for sta-
tens ekonomiska styrning av kommunerna.
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Riktlinjerna utgar fran tva grundlaggande
forhallanden. Det forsta ar att kravet pa sam-
hillsekonomisk balans dr Overordnat alla
andra krav och darfér maste bestaimma det
ekonomiska utrymmet for den ekonomiska
sektorn. Det andra &r att rollférdelningen
mellan staten respektive landstingen och kom-
munerna maste goras tydlig.

Regeringen anger tre uppgifter som ankom-
mer pa staten ensam.

Den forsta ar offentlig verksamhet som har
en given anknytning till hela riket, exempel-
vis utrikespolitik, infrastrukturuppbyggnad,
rattsordningen och skolans innehall.

Den andra dr fordelningspolitik, 6nskema-
let att servicenivan inte varierar alltféor mycket
mellan kommunerna.

Den tredje dr att staten har ett éverordnat
ansvar for samhdllsekonomin och stabilise-
ringspolitiken.

Det 6verordnade ansvaret for att den of-
fentliga verksamheten utvecklas pa ett sitt
som dr férenligt med kravet pa samhaillseko-
nomisk balans innebidr att staten utfardar
riktlinjer for kommuner och landsting. Den
totala finansiella ramen anges genom rikt-
linjer fér den kommunala skattesatsen och de
statliga transfereringarna. Kommunerna och
landstingen skall ges en rimlig planeringshori-
sont, men de samhéillsekonomiska forutsitt-
ningarna kan forandras sa snabbt att regering
och riksdag inte kan ldgga fast ramarna pa sa
lang sikt som tre ar. Darfor ar avsikten att
riksdagen arligen skall revidera riktlinjerna.

Om staten vill ge kommuner och landsting
utvidgade uppgifter skall finansieringsprin-
cipen tillampas, dven om den inte lagfasts.
Inneborden &r att staten bor anvisa hur kost-
nadskrdvande fordandringar skall finansieras.
Det kan ske genom minskande krav inom ob-
ligatoriska eller reglerade omraden eller ge-
nom Okade statsbidrag.

Effektivitet

Ett viktigt syfte 4r att begriansa det samhalls-
ekonomiska utrymmet fér kommunerna.
Kommunalskatterna kan enligt regeringen
inte tillatas att 0ka. Statsbidragens betydelse
for kommunernas finansiering kommer att
minska. Avgiftsfinansiering kommer att fa
okad betydelse. Kommunernas kapitalfor-
valtning kan effektiviseras genom exempelvis
effektivare lokalanvdndning och utf6rsilj-
ning av fastigheter och andra tillgdngar.

De kommunalekonomiska besluten skall
foregas av overldggningar mellan regeringen
och foretrddare for kommunerna och lands-
tingen. Dessa Overldggningar har en oklar
konstitutionell status. De dr informella och
leder inte till bindande avtal. Avsikten 4r att
ge ett beslutsunderlag till regering och riks-
dag. Det finns inget krav pa att parterna skall
komma Overens, dven om eventuella 6verens-
kommelser kan dokumenteras i nagon form.
De berorda forvintas verka for att 6verens-
kommelserna efterlevs. I praktiken blir de
ddarmed bindande.

Nytt statsbidragssystem

Betydande delar av kommunernas och lands-
tingens verksambhet finansieras av 6verforing-
ar fran staten. Genom att knyta bestimda
villkor till dessa bidrag har staten haft ett
effektivt sitt att reglera de lokala sjalvstyrelse-
organen. Liksom i manga andra linder ersétts
nu dessa manga specialdestinerade bidrag av
ett generellt statsbidrag.

Avsikten dr att, inom de fasta ekonomiska
ramar som sitts av staten, ge kommuner och
landsting storre handlingsfrihet nar det giller
verksamhetens utformning och prioriteringen
mellan olika verksamhetsomraden. Tanken
ar att effektiviteten darmed skall 6ka.

Fran 1993 avskaffas sektorsbidraget till det



kommunala offentliga skolvidsendet, bidraget
till kommunal barnomsorg, bidraget till ser-
vice och vard, bidraget till byggande av lins-
trafikanldggningar, bidraget till drift och
byggande av kommunvigar, bidrag till fiard-
tjdnst, bidrag till invandrares svenskundervis-
ning, bostadanpassningsbidraget och flera
andra slags statsbidrag. Dessutom avskaffas
savil den allmdnna som den sirskilda skatte-
utjamningsavgiften samt den avrikningsskatt
som infordes i samband med skattereformen.

Det nya generella statsbidraget benidmns
statligt utjamningsbidrag till kommuner. Ut-
formningen syftar till att jimna ut de ekono-
miska skillnaderna mellan kommunerna.
Kommunalekonomiska kommittén stillde
upp kraven att systemet skall bygga pa gene-
rella och. opaverkbara faktorer. Systemet
skall syfta till att skapa likviardiga ekonomis-
ka forutsattningar for kommunerna att sjialva
kunna styra utformningen av och ambitions-
nivan for sin verksamhet. P4 sikt avses syste-
met leda till att skillnaderna i kommunernas
skatteuttag minskar.

Den automatik som hittills funnits i stats-
bidragen till kommuner och landsting for-
svinner med det nya systemet. Den allmidnna
bidragsramen bestims med utgiangspunkt i
vad regering och riksdag bedomer vara det
samhaillsekonomiska utrymmet for den kom-
munala sektorn.

Den konkreta utformningen av systemet
vickte en intensiv debatt. Sarskilt storstader-
na ansag sig missgynnade. Hur stor vikt skulle
laggas vid olika faktorer, exempelvis en kom-
muns klimatférhallanden? Det system som
riksdagen antog 1992 bestar av tre delar. Den
forsta ar ett bidrag for att utjamna kommu-
nernas skatteinkomster upp till en generell ga-
rantiniva. Den andra delen 6kar eller minskar
detta bidrag med hénsyn till kommunernas
strukturella forhallanden avseende alders-

struktur, social struktur, glesbygds/tatorts-
grad samt klimat. Den tredje delen &r ett till-
lagg for befolkningsminskning.

Overgangen till det nya systemet sker grad-
vis. En expertgrupp har i uppgift att se 6ver
berdkningsgrunderna. For 1993 och 1994 gil-
ler speciella 6vergangsregler som innebir att
ingen kommun skall vinna eller forlora mer
4n en viss mindre del av sina inkomster.

Beslutet om ett generellt statsbidrag atfol;j-
des ocksa av en debatt om statens och med-
borgarnas mojligheter att stilla krav pa kom-
munerna. Grundtanken i det nya systemet ar
att kommunerna, inom ramen f6r den av sta-
ten givna ekonomiska ramen, sjalvstandigt
skall forfoga over tillgangliga resurser. Fra-
gan 4r i vilken méan staten genom lagstiftning
kan tvinga kommunerna att halla en viss mini-
miniva for exempelvis barnomsorg, handi-
kappomsorg och bibliotek.

Avgifter

Med avgift avses en penningprestation som
betalas for en specificerad motprestation fran
det allménnas sida. Inom det kommunala om-
radet har avgifter sedan lange anviants for att
finansiera exempelvis vatten och avlopp,
fjarrvarme, elektricitet, renhallning, sotning,
kollektivtrafik och hamnar. Daremot spelar
avgifter en underordnad roll fér finansiering
av kommunens sociala och kulturella atagan-
den (tabell 9.3).

Regeringens kommunalekonomiska pro-
position 1992 understryker att avgiftsfinan-
siering kommer att bli en allt viktigare in-
komstkilla for kommuner och landsting. De
ekonomiska aspekterna star i foérgrunden.
Avgifter anses fylla en viktig funktion som
effektivitetshojande styrinstrument. Avgifter
sdgs ge en mer korrekt signal om den faktiska
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Tabell 9.3 Avgiftsfinansiering 1990

Verksamhet Procent
Elférsorjning 103
Gasforsorjning 103
Fjarrvdrme 101
Avfallshantering 97
Hamnverksamhet 89
VA 87
Barnomsorg 9
Aldreomsorg 8
Musikskola 8
Fritid 6
Kultur 1

Kélla: Kommunférbundet

resursuppoffringen och ger information om
hur hogt konsumenterna varderar olika tjins-
ter. Finansiering via avgifter blir dirmed en
metod for kommunerna att prioritera mellan
olika verksamheter. Avgifter kan ocksa ut-
nyttjas aktivt for att styra efterfrdgan mellan
olika l6sningar.

En sarskild utredning om kommunala av-
gifter foreslog 1991 att avgifter skall bestim-
mas enligt principen om effektiv prissittning.
Principen innebér att en avgift i férsta hand
skall utformas sa att den speglar den kortsikti-
ga samhillsekonomiska marginalkostnaden.
En avgift skall, enligt avgiftsutredningen, for-
medla korrekta prissignaler, h6ja effektivi-
teten genom att 6ka kostnadsmedvetandet,
sdsom ransoneringsmekanism skapa jamvikt
mellan utbud och efterfragan samt leda till en
skilig inkomstfordelning.

Avgiftsfinansiering har emellertid inte en-
dast ekonomiska aspekter utan aktualiserar
aven juridiska och politiska problem.

Inom den offentliga ratten ar ett linge dis-
kuterat problem hur gransen skall dras mellan
skatter och avgifter. Gransdragningen har be-
tydelse eftersom regeringsformens bestim-
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melser om normgivningskompetens skiljer sig
mellan skatter och avgifter. Sprakbruket ger
foga viagledning. Skogsvardsavgift 4r exem-
pelvis ingen avgift, utan en skatt. En skatt 4r
ett tvangsbidrag till det allmédnna utan direkta
motprestationer fran det allménna. En avgift
betalas som ersittning for en specificerad
motprestation.

Kommunernas taxebeslut har ofta lett till
rattslig provning. Kommunernas mojligheter
att ta ut avgifter har begrdnsats av den kom-
munala kompetensen. Sjilvkostnadsprincipen
har exempelvis férbjudit kommunerna att ta
ut hogre avgifter 4n vad som ansetts vara mo-
tiverat fran kostnadssynpunkt. En friare taxe-
sattning i konkurrensutsatt verksamhet ford-
rar att sjalvkostnadsprincipen inskrianks.

Den kommunala avgiftsritten utdvas i tva
steg. For det forsta kravs ett beslut om avgifts-
taxa, ett normbeslut som vanligen fattas av
fullméktige. For det andra bestdams individu-
ella avgiftsuttag. Dessa normtillimpnings-
beslut fattas vanligen av en namnd eller, efter
delegering, en tjansteman. Avgiftsutredningen
har fast uppmarksamheten pa svarigheten att
laglighetsprova vissa av dessa beslut och fore-
slar att en sarskild avgiftsdomstol inrittas.

En forskjutning fran skattefinansiering i
riktning mot Okad avgiftsfinansiering har
dven politiska konsekvenser. Nar tillgangen
till offentliga tjanster bestims av avgifter blir
den enskilde individens betalningsférmaga
utslagsgivande. Om personer med bristande
ekonomiska resurser utestings fran kommu-
nal service hotas medborgarskapsidéns idé
om medborgarnas lika sociala réattigheter. Av-
giftsfinansieringens férdelningspolitiska kon-
sekvenser kan motverkas pa tva sitt. Ett hog-
kostnadsskydd kan sitta en 6vre grans for
avgiften. Avgifter kan kombineras med skatte-
medel; en viss del av tjansten subventioneras
darmed av offentlig finansiering.



Tabell 9.4 Utgifter 1990

Kommuner Landsting
Léner 52 59
Tjanster 19 11
Material 8 8
Bidrag, erséttningar 8 13
Réntor 3 1
Ovrigt 10 8
Summa procent 100 100

Kélla: Kommunernas finanser 1990, SCB

Bortsett fran de férdelningspolitiska aspek-
terna innebdr valet av finansieringsform dven
ett allmént stillningstagande till samhillets
kollektiva beslutsprincip. Med avgiftsfinan-
siering betonas medborgarens roll som konsu-
ment. Det 4r marknadens efterfragesignaler
som ddrmed styr samhillets kollektiva priori-
teringar. Med skattefinansiering ligger med-
borgarens mojligheter att paverka i rollen
som viljare. Politiska beslut blir ddrmed av-
gorande. Den borgerliga regeringen tar i den
kommunalekonomiska propositionen klar
stallning: ’Det 4r konsumenternas vérdering-
ar som skall styra resursfordelningen mellan
olika sektorer i ekonomin.” Okad avgifts-
finansiering dr i detta perspektiv en logisk
foljd.

Utgifter

En 6versikt 6ver kommunernas och landsting-
ens utgifter (tabell 9.4) visar att 6ver hélften
gar till 16ner. Den kommunala sektorns ex-
pansion innebar framfor allt att kommuner
och landsting anstillde mer personal. Nar da-
gens situation krdver besparingar och ned-
skdrningar blir anstillningsstopp och avske-
danden en vanlig konsekvens.

Utgifternas fordelning speglar landstingens
och kommunernas ansvarsomraden. Hélso-
och sjukvarden star for drygt tre fjardedelar
av landstingens utgifter. Lans- och region-
sjukvard star for cirka 50 procent och primér-
varden for cirka 25 procent av de totala ut-
gifterna.

Kommunernas utgifter fordelas pa flera
omraden, men utbildning, d4ldreomsorg och
barnomsorg tar drygt hélften av vad genom-
snittsmedborgaren betalar i skatt till kommu-
nen (tabell 9.5). Bakom tabellens medeltal
finns stora skillnader mellan olika kommu-
ner. Utgifterna fér socialbidrag dr hogre i
storstiderna. Befolkningens aldersstruktur
avgdr givetvis de relativa kostnaderna for
barnomsorg, skola och dldreomsorg.

Driftkostnader

Redovisningen av driftkostnader omfattar all
I6pande verksambhet, inklusive reparationer
och underhall av anldggningar.
Finansieringen av driftkostnader varierar
starkt mellan olika omraden. Fritids- och kul-
turverksamheten dr nistan helt skattefinan-
sierad. Driftkostnaderna for energi, vatten
och avlopp betalas nistan helt med avgifter.
Statsbidragen har storst betydelse inom ut-
bildningen och det sociala omradet.

Investeringar

Investeringar dr de utgifter som dkar samhal-
lets realkapital. Som investeringar rdknas ut-
gifter for byggnadsverksamhet samt inkop av
maskiner, inventarier, fordon etc.
Kommunernas investeringar gors i forsta
hand inom det tekniska omradet (exempelvis
energi, vatten och avfall) samt for mark och
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Tabell 9.5 Vart gar kommunalskatten?

Genomshitt
Kommunens nettokostnader 1990 kronor
Utbildning 5633
Grundskola 3226
Skolmaltider i grundskolan 545
Laromedel i grundskolan 270
Gymnasieskola 952
Skolmaltider i gymnasieskolan 160
Laromedel i gymnasieskolan 148
Komvux och musikskola 332
Aldreomsorg 4487
Aldreomsorg exkl. fardtjanst 3643
Bostadsbidrag till pensionéarer 844
Barnomsorg 3130
Barnomsorg 2857
Bostadsbidrag till barnfamiljer m. fl. 273
Fritid och kultur 2394
Fritidsverksamhet 1366
Bidrag till fritidsféreningar 305
Kulturverksamhet 538

Bidrag till kulturféreningar och studieférb. 185

Familjeomsorg 1354
Missbrukarvérd, fosterhem m. m. 649
Socialbidrag, exkl. flyktingbidrag 450
Sysselsattningsbeframjande atgérder 255
Kommunikationer 933
Gator, vagar, belysning 933
Samhillsskydd 821
Miljé- och hélsoskydd 136
Brandférsvar och ambulansvasende 685
Ovrigt 4280
Underskott (ej finansierade kostnader) 158
Summa skatt 22994

Kalla: Vad kostar verksamheten i din kommun?
Bokslut 1990. SCB
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bostdder. Huvuddelen av landstingens inves-
teringar sker inom hélso- och sjukvarden. En
betydande del av landstingens investeringar
utgors av teknisk utrustning till sjukhusen.
Bade landstingens och kommunernas in-
vesteringar har minskat under 1980-talet.

Budget och redovisning

Kommunallagens regler om den ekonomiska
forvaltningen har nyligen reviderats. De dldre
bestaimmelserna ansags liagga alltfér stora
restriktioner pa exempelvis kommunernas
formogenhetsforvaltning. Med 1991 ars kom-
munallag har kommunerna fatt 6kat spelrum
i ekonomiskt avseende.

Som allméint mal fér den ekonomiska for-
valtningen uppstiller kommunallagen kravet
att kommuner och landsting skall ha en god
ekonomisk hushdllning i sin verksamhet.
Kommunerna och landstingen skall férvalta
sina medel pa ett sddant sitt att kraven pa god
avkastning och betryggande sidkerhet kan till-
godoses.

Budget

Kommunerna och landstingen ar skyldiga att
arligen uppritta en budget. Budgeten skall in-
nehalla en plan for verksamheten och ekono-
min under budgetaret. Det kommunala bud-
getaret sammanfaller med kalenderar; statens
budgetar borjar daremot den 1 juli. I planen
skall skattesatsen och anslagen anges. Lagen
kraver vidare att det av planen skall framga
hur utgifterna skall finansieras och hur den
ekonomiska stallningen berdknas bli vid bud-
getarets slut.

Budgeten skall ocksa innehalla en plan for



Figur 9.3 Budgetprocessen i kommuner och landsting
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ekonomin under de ndrmaste tre aren. Denna
rullande trearsplanering avser att 6ka intres-
set for den politiska diskussionen om kommu-
nens och landstingets langsiktiga utveckling
och strukturella problem.

Det tidigare kravet pa att budgeten skall
vara balanserad finns inte ldngre kvar. Inte
heller forslaget om budgetbalans i ett treérs-
perspektiv har lagfists. En konsekvent under-
balansering av budgeten skulle dock sta i strid
med det allmidnna kravet pa god ekonomisk
hushallning.

Budgetprocessen

Budgeten tillhor de politiskt tunga fragor som
ligger inom fullmiktiges beslutsdomin. Fore
det slutliga budgetbeslutet ligger en lang f6r-

beredelseprocess (figur 9.3). Fullméktige an-
ger de allmédnna ramarna genom trearsbudge-
ten. I borjan av aret utfardar styrelsen nirma-
re direktiv till nimnderna. Pa grundval av
namndernas forslag utarbetar styrelsen under
hosten ett budgetforslag, som normalt skall
overlamnas till fullmiktige fore oktober ma-
nads utgang. Budgeten skall direfter hallas
tillganglig for allmidnheten. Under novem-
ber behandlar fullmiktige budgetforslaget.
Beslut om budgeten, och diarmed skattesat-
sen, for niastfoljande ar skall normalt tas fore
november manads utgang.

Det dr en omdiskuterad fraga vilken reell
betydelse budgetprocessen har f6r den ekono-
miska utvecklingen i kommunen och lands-
tinget. Den statsvetenskapliga forskningen
har i allmdnhet kommit fram till resultat som
ger anledning till viss skepsis. Betydelsefulla
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avgoranden med stora ekonomiska konse-
kvenser fattas i andra sammanhang 4n inom
ramen for budgetprocessen. Sjdlva budget-
beslutet blir dirmed i huvudsak av bekréftan-
de karaktar. Daremot kan budgetprocessen
ha betydelse i andra avseenden dn de strikt
ekonomiska. Budgeten har en inte obetydlig
symbolisk betydelse.

Redovisning

Utvecklingen mot 6kad malstyrning gor att
arsredovisningens roll som kontrollinstru-
ment 6kar. Genom redovisningen skall full-
miktige kunna bilda sig en uppfattning om
huruvida ndmnderna foljt fullmaktiges rikt-
linjer och om de politiska malen uppnétts.
Tanken bakom kommunallagens regler ar att
fullméktige, om det visar sig att namnderna
inte forvaltat tilldelade medel enligt fullmék-
tiges mal for verksamheten, skall kunna vidta
korrigeringar genom att i den kommande
budgeten fortydliga eller precisera sina rikt-
linjer for verksamheten.

Arsredovisningen skall ge upplysning om
utfallet av verksamheten, verksamhetens fi-
nansiering och den ekonomiska stillningen
vid arets slut. Upplysning skall ocksa ldmnas
om borgensfoérbindelser och 6vriga ansvars-
forbindelser. Kravet pa koncernredovisning
innebdr att arsredovisningen numera dven
skall omfatta sddan kommunal verksamhet
som drivs i form av aktiebolag, stiftelse, eko-
nomisk forening, ideell foérening eller han-
delsbolag.

Arsredovisningen skall lamnas 6ver till full-
maktige och revisorerna senast den 1 juni aret
efter det ar som redovisningen avser. Pa grund-
val av revisionsberittelsen beslutar fullmikti-
ge om ansvarsfrihet skall beviljas eller vigras.
Efter det att ansvarsfrihet har beviljats skall
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arsredovisningen godkinnas av fullméktige.

For att att forstarka ”medborgarrevisio-
nen” stadgar kommunallagen att arsredovis-
ningen skall hallas tillganglig for allmdnheten
fran och med kungérandet av det sammantra-
de med fullméktige da arsredovisningen skall
godkinnas.

Ekonomistyrning

Kommunallagen ger endast de allméinna ra-
marna fér kommunernas och landstingens
budget- och redovisningsmetoder. Av stor
betydelse idr det redovisningsreglemente som
utformats av Svenska Kommunférbundet
och Landstingsférbundet.

For att mojliggora noggrannare ekonomis-
ka analyser av verksamheten rekommendera-
de de bada féorbunden 1987 en ny budget- och
redovisningsmodell. Denna innebar att drift-
och investeringsbudgetarna sammanfattas i
tre nya budgetdokument: resultatbudget, fi-
nansieringsbudget och balansprognos. I re-
sultatbudgeten redovisas den planerade verk-
samhetens nettokostnader, resultatet efter
skatteintdkter och radntenetto och som en
foljd av detta fordndringarna av det egna ka-
pitalet. I finansieringsbudgeten redovisas in-
och utbetalningarna av penningmedel, dvs.
prognoser éver hur kommunens rérelsekapi-
tal kommer att férandras under budgetaret.
Balansprognosen utvisar den beriknade eko-
nomiska stillningen vid budgetarets slut, dvs.
tillgangarna, skulderna och det egna kapita-
let. Det egna kapitalet 4r skillnaden mellan
tillgangar och skulder.

Redovisningssystemet dr i modellen direkt
kopplat till budgeten. Det bestar av resultat-
rdkning, finansieringsanalys och balansrak-
ning. Arsredovisningen omfattar dven drift-
redovisning och investeringsredovisning.



Syftet med redovisningen &r att tillgodose
kravet pa extern information, utgora ett in-
strument for intern styrning och ge underlag
for beslut, exempelvis om prisséttning. Under
1960-talet utvecklades en kommunal konto-
plan, K-planen, som kom att fa en omfattande
anvindning. Med tiden visade denna konto-
plan ha dalig flexibilitet nér det géllde infor-
mationsforsorjningen. Ett 6kande antal kom-
muner har darfor gatt over till BAS-planen,
som under 1970-talet utvecklades av Svenska
Arbetsgivareforeningen och Sveriges Mekan-
forbund och som numera anvinds av minga
tjansteproducerande féretag. Systemet, som
ar avpassat f6r datoranvandning, medger stor-
re flexibilitet. Den allmidnna uppdelningen i
verksamhetsomraden (figur 9.4) ansluter
dock till den tidigare anvdnda kontoplanen.

Det stills i dag motstridande krav pa redo-
visningen i kommuner och landsting. A ena
sidan gar utvecklingen i riktning mot 6kad de-
centralisering och flexibilitet; olika kommu-
ner och landsting ges darfér 6kade mojlighe-
ter att vilja delvis olika redovisningssystem.
A andra sidan leder de skirpta kraven pa ef-
fektivitet att verksamheten skall kunna jam-
foras kommuner och landsting emellan; redo-
visningssystemen maste da goras enhetliga.

Figur 9.4 Verksamhetsindelning i
kommunal redovisning
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Utvéardering

Malet for kommunernas och landstingens
ekonomiska férvaltning ar ”god hushall-
ning”. Det finns olika s4tt att méta hur vl de
tillgangliga resurserna anvénts. Figur 9.5 vi-
sar hur tre vanligt férekommande begrepp
brukar definieras. Om de insatta resurserna
relateras till kommunens och landstingens
prestationer erhélls ett matt pa verksamhetens
produktivitet. En annan sak &r i vilken man
prestationerna verkligen bidrar till att uppna
de mal som uppsatts. Om prestationerna rela-
teras till de uppnadda resultaten fas ett matt
pa madluppfyllelsen. Den samlade beddom-
ningen av produktivitet och maluppfyllelsen,
dvs. relationen mellan resurser och resultat,
blir ett matt pa verksamhetens effektivitet.

Nyckeltal

Svarigheten att bedoma maluppfyllelsen har
gjort att de flesta studier av resursutnyttjan-
detiden kommunala sektorn begrénsar sig till
produktiviteten. Avsevird moda har lagts ned
pa att genom nyckeltal skapa jamforbara
matt pa forhallandet mellan prestationer och
resurser.

Ett sadant exempel ir Kommunforbun-
dets och Statistiska centralbyrans publikation
Vad kostar verksamheten i din kommun?,
som baseras pa kommunernas bokslutssta-
tistik. Skillnader i redovisningssystem gor att
jamforelser far goras med viss forsiktighet.
Nyckeltalen redovisas i form av kronor per
invanare, kronor per viss malgrupp och som
procenttal. Vissa nyckeltal berdknas per nor-
malinkomsttagare.

Uppgifterna fran 1990 visar exempelvis
att en elev i grundskolan kostade i genomsnitt
48 400 kronor per ar, vilket motsvarar en kost-
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Figur 9.5 Tre slag av utvirdering
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nad pa 43 kronor per lektion. En heltidsplats
i barnomsorgen kostade 72 000 kronor, vilket
motsvarar 40 kronor per omsorgstimme.

Den statistiska sammanstéllningen visar att
dessa styckkostnader skiljer sig atskilligt fran
kommun till kommun. Kostnaderna for en
daghemsplats varierade mellan 49000 och
101 000 kronor. En skolmaltid kostade mellan
12 och 28 kronor per skolelev och skoldag.

En jamfo6relse mellan de nordiska lander-
na, som genomforts av Statskontoret, visade
att kostnaderna for bl.a. for barnomsorg och
aldringsvard i allménhet var hogst i Sverige.
En anledning &r att I6nerna i Sverige var rela-
tivt sett hoga och att Sverige ofta anstéllt mer
kvalificerad personal dn de andra nordiska
ldnderna.

Skillnaderna mellan de svenska kommu-
nernas styckkostnader beror pa flera olika
faktorer. Kommunens strukturella forhallan-
den leder i vissa fall till 6kade kostnader. I
glesbygdskommuner med langa avstand och
fa invanare bidrar skolskjutsar och smé klas-
ser till att kostnaderna per elev blir jamforel-
sevis hoga.

Aven partipolitiska faktorer spelar in. I
borgerliga kommuner ar kostnaderna for so-
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cialbidraglagre aniandra kommuner. Social-
demokratiska kommuner ger i genomsnitt
hogre bostadsbidrag till barnfamiljer och
pensiondrer, lamnar mer stod till kultur- och
fritidsféreningar samt satsar mer pa syssel-
sattningsbefrimjande atgarder.

Produktivitet

Alla skillnader i styckkostnader kan emeller-
tid inte hanforas till strukturella och politiska
faktorer. En del hoga kostnader forklaras av
daligt resursutnyttjande. Att mer exakt mata
produktiviteten och dess forandringar har dock
visat sig vara forenat med stora svarigheter.

Ett exempel 4r de studier som visat att pro-
duktiviteten métt som antal besok per lakare
vid vardcentraler och akutsjukhus minskat sett
Over en lidngre period. Resultaten blir emeller-
tid missvisande om man inte samtidigt beak-
tar att vardcentralerna och akutmottagning-
arna nu skall klara av svarare och mera kost-
nadskriavande fall. En 6kning av styckkost-
naderna behover inte vara en f6ljd av forsam-
rad produktivitet, utan kan bero pa forand-
rade krav.



Flera myndigheter och andra organ ar en-
gagerade i forsoken att mita produktiviteten i
den offentliga sektorn. Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsférbundet har bedrivit
atskilliga effektivitetsprojekt. Landstingsfor-
bundet och Sjukvardens och socialvardens
planerings- och rationaliseringsinstitut, Spri,
har bidragit med prestationsmatt och nyckel-
tal for att kunna jamfora kostnader och pres-
tationer inom sjukvardsomradet.

Den till finansdepartementet knutna Ex-
pertgruppen for studier i offentlig ekonomi,
ESO, har bestillt och producerat en rad rap-
porter om effektivitetsproblem i bade statlig
och kommunal forvaltning. Statliga myndig-
heter som Statskontoret har genomf6rt un-
dersokningar av prestationer i bade statlig och
kommunal verksamhet. En av Skolverkets
huvuduppgifter ar att utvardera skolans verk-
samhet.

Nagra offentliga utredningar, sirskilt Pro-
duktivitetsdelegationen, Konkurrenskommit-
tén och Langtidsutredningen, har diskuterat
effektivitetsproblemen inom den offentliga
sektorn.

Produktivitetsdelegationen fann 1991 att
produktiviteten minskat under den offentliga
sektorns expansionsperiod pa 1960- och 1970-
talen. Vissa resultat tyder dock pa att produk-
tiviteten 6kade nagot under 1980-talet.

Konkurrens

Produktivitetsdelegationen varnade for allt-
for snabba slutsatser av det faktum att pro-
duktiviteten inom delar av den offentliga sek-
torn visat sig vara lag. Att produktivitetstill-
vaxten varit svagare i den offentliga sektorn
4n i industrin kan bero pa tjansteproduktio-
nens karaktdr snarare dn pa huvudmannaska-

pet. I arbetsintensiva sektorer dar ménsklig
omsorg och kontakt ar visentliga inslag kan
produktiviteten inte hojas pa samma sitt som
i automatiserad industriell produktion.

Utredningens slutsats var att den svagare
produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor
mer forklaras av bristande konkurrens 4n av
det offentliga huvudmannaskapet. Produk-
tiviteten kan hdjas patagligt om konkurrens
infors i sddan verksamhet som tidigare legat
under offentligt monopol.

Denna tanke har vidareutvecklats i den rap-
port om konkurrensen inom den kommunala
sektorn som Konkurrenskommittén avldm-
nade 1991. Utredningen fOreslar ett sitt att
ersitta kommunala monopol med en effektiv
konkurrens. Modellen forutsitter avreglering,
minskade subventioner, utbuds- och konkur-
rensbefrimjande atgiarder samt okade val-
mojligheter och brukarinflytande. Overgang-
en tankes 4ga rum i tre steg. I det forsta steget
inférs resultatenheter inom den kommunala
forvaltningen. Ansvar och befogenheter over-
fors till exempelvis daghem, skolor och vard-
centraler, vilka ges ett sjalvstindigt budget-
och resultatansvar. I andra steget infoérs kon-
kurrens med externa leverantérer. Om ett pri-
vat bolag eller en kooperativ férening kan
erbjuda tjanster till ldgre kostnad och till sam-
ma eller hogre kvalitet bor den ldggas ut pa
entreprenad. Kommuner och landsting kan
dven lata egna utférarenheter konkurrera ge-
nom intraprenad. 1 det tredje steget ges de
offentliga subventionerna i form av en per-
sonlig servicecheck. Medborgaren blir en
kund med full valfrihet att vilja leverantor.
Detta steg innebar en mer eller mindre full-
standigt genomford avkommunalisering och
privatisering.

Konkurrenskommittén foreslog att kom-
muner och landsting tillats att i viss utstrack-
ning ata sig uppdrag utanfor det egna omréa-
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det och dirigenom konkurrera med andra
kommuner och landsting. Kommunerna och
landstingen skall fa svarare att anvanda dolda
subventioner i konkurrensutsatt naringsverk-
samhet. Utredningen foreslog dven att regler-
na om kommunal upphandling skérps, bl.a. i
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enlighet med EG:s regler. Huvudtanken med
de nya bestimmelserna 4r att kommuner och
landsting skall tvingas effektivisera sin verk-
samhet genom att utnyttja marknadsoriente-
rade metoder.



10 Rattssakerhet

En viktig etapp i den europeiska historien
markeras av rdttsstatens fodelse. Mot de dldre
tidernas hirskarmakt baserad pa personlig
makt och godtycke stilldes en ny form av
maktutovning, makt bunden av forutbestam-
da rittsregler.

For undersaten och den enskilde individen
ar skillnaden fundamental. Att kdnna sina
rittigheter, och ha mojlighet att hiavda dem
infor oberoende domstolar, blev ett avgoran-
de steg i utvecklingen mot ett fullvardigt med-
borgarskap som samhéallsmedlem.

Den enskildes rattssdkerhet bygger pa for-
utsebarhet. Rittsstatens princip innebir att
medborgaren i férvag skall kunna bedéma de
réttsliga foljderna av sina handlingar.

I den svenska regeringsformen kommer
rattsstatens grundldggande princip till uttryck
redan i inledningsparagrafen: ”Den offentli-
ga makten utovas under lagarna.” Regerings-
formen stadgar ocksa att domstolar samt for-
valtningsmyndigheter och andra som fullgér
uppgifter inom den offentliga forvaltningen
skall ’beakta allas likhet infor lagen samt
iakttaga saklighet och opartiskhet”. I ett sar-
skilt kapitel preciserar regeringsformen de
grundldggande fri- och rittigheter som varje
medborgare atnjuter.

Historiskt sett riktades kraven pa rattssa-
kerhet frimst mot den gamla Overhetsstaten.
Den moderna formuleringen avser emellertid
inte endast staten i sniv mening, utan den

offentliga makteniallminhet. Med de senaste
artiondenas vidgade uppgifter for de lokala
och regionala sjdlvstyrelseorganen moéter
medborgarna den offentliga makten framfo6r
allt i skepnad av kommuner och landsting. I
vilken man Sverige i dag lever upp till ratts-
statens krav avgérs darfor inte minst av hur
kommuner och landsting arbetar. Vad rege-
ringsformen bendmner forvaltningsmyndig-
heter innefattar kommunernas och landsting-
ens styrelser och namnder. Med ”andra som
fullgoér uppgifter inom den offentliga forvalt-
ningen” avses bolag och andra privata ratts-
subjekt som svarar for férvaltningsuppgifter.

Rattssakerhet ar en allmén princip som kan
forverkligas genom skilda metoder. Fér kom-
munernas och landstingens del kan man
urskilja flera olika sdrdrag som &r speciellt
agnade att vdrna rittsstatens krav pa lagenlig-
het. Vissa av dessa metoder har tillkommit for
att forebygga eller forhindra brott mot ratts-
samhaéllets principer, andra ar inriktade p4 att
uppticka och korrigera felaktiga beslut.

Det finns speciella regler for den offentliga
maktens organisation. Sarskilda bestammel-
ser reglerar forfarandet i forvaltningen. De
offentligt anstillda har ett speciellt ¢jdnste-
ansvar. For den offentliga verksamheten ra-
der en offentlighetsprincip. Beslut hos kom-
muner och landsting kan 6verklagas och ut-
sittas for en laglighetsprovning. Den offent-
liga verksamheten utsitts for sdrskilt organi-
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serad granskning. Dessa sdrdrag skiljer den
offentliga verksamheten fran den privata. En
vardering av hur vial kommunen och lands-
tinget fungerar fran rattssdkerhetssynpunkt
maste grundas pd en samlad bedémning av
hur dessa krav uppfylls.

Organisation

Rittsstaten bygger pa opersonlig maktutov-
ning. Den offentlige tjanstemannen iklider
sigrollen som innehavare av ett @émbete, vilket
regleras av bestimda foreskrifter. Som en
forebild for den offentlige tjanstemannen
fungerar i detta avseende den yrkesgrupp som
har rittstillimpning till huvuduppgift, nim-
ligen juristen.

I den centrala statsforvaltningen, med sina
gamla dmbetsmannatraditioner, dr inslaget
av jurister fortfarande starkt, sarskilt i depar-
tementen. Kommunalfoérvaltningen, som i
dldre tider skottes av frivilliga fortroende-
valda, har haft en annan karaktir. Grins-
dragningen mellan politik och férvaltning har
inte varit lika skarp och den juridiska karak-
taren inte lika framtriddande. I staten fattas
besluten vanligen av anstillda, i kommuner
och landsting ingar fullmiktige och namnder
i ett politikerstyrt system.

Med framviaxten av de stora férvaltningar-
na inom kommuner och landsting féljde ock-
sa en arbetsdelning och specialisering som
gjorde att likheterna med den statliga forvalt-
ningen 6kade. Men, som papekats i tidigare
kapitel, den svillande byrakratin visade sig
vara mycket svarstyrd. De vidgade mojlighe-
terna att sjalva bestimma 6ver sin inre organi-
sation har lett till att kommuner och landsting
provar mer flexibla arbetsformer, samman-
slagningar av nimnder och bolagiseringar.

Rittssidkerhet

Visserligen stdller kommunallagen fort-
farande vissa grundkrav pa organisationen,
bland annat for att forhindra att en namnd
spelar dubbelrollen som bade beslutande och
granskande instans. Det dr dnda uppenbart
att experimenten med mer pragmatiska ar-
betsformer kan innebira risker fran ritts-
sidkerhetssynpunkt. Kraven pa rolldelning
och strikta organisationsgranser har tillkom-
mit for att viarna réttssidkerheten. Stravan ef-
ter 6kad effektivitet och lanet av det privata
foretagets organisationsformer kan gé ut 6ver
den formbundenhet som avser att timja den
offentliga makten.

Forfarande

Det var linge oklart exakt vilka rittigheter
som medborgarna hade i métet med de of-
fentliga myndigheterna. Forst 1971 infordes
en enhetlig forvaltningslag; en andrad version
tradde i kraft 1987. Forvaltningslagen inne-
haller grundldggande regler om hur myndig-
heter fattar beslut. Lagen innehaller ocksa
regler om myndigheternas serviceskyldighet
gentemot allminheten, krav pa enkelt och
snabbt forfarande samt lattbegripligt sprak.

Forvaltningslagen giller forvaltnings-
myndigheters handldggning av arenden”.
Begreppet forvaltningsmyndighet inbegriper
styrelser och nimnder i kommuner och lands-
ting, men inte kommun- och landstingsdgda
bolag (savida inte det finns sirskilda bestam-
melser om att lagen skall tillimpas). Forvalt-
ningslagen giller heller inte beslutande for-
samlingar som kommunfullmiktige och lands-
tingsfullmiktige.

Uttrycket ”handlidggning av drenden” tic-
ker bara en viss del av den offentliga verksam-
heten. Att halla en lektion i en skola 4r inte att



handldgga ett drende, men didremot att utdela
en disciplinir bestraffning till en elev. En ope-
ration pa ett sjukhus 4r inte drendehandligg-
ning, men daremot att debitera en patient for
sjukhusvard.

Myndighetsutdvning

En sarskilt viktig del av d&rendehandldggning-
en utgdrs av de fall som definieras som myn-
dighetsutovning. Tjanstemannen upptriader
har som foretrddare for den offentliga mak-
ten. Med myndighetsutévning avses utévning
av befogenhet att for enskild bestimma om
féorman, rittighet, skyldighet, disciplinpa-
foljd, avskedande eller annat jamforbart for-
hallande.

Vissa regler i forvaltningslagen handlar
speciellt om beslut som innebar myndighets-
utovning. Tjdnstemannens ansvar vid sada-
na beslut ar sérskilt stort; som senare kommer
att framga ar mojligheten att utdéma ansvar
for tjanstefel knutet till just myndighets-
utdvning.

Jav

Kravet pa opartiskhet gor att den som kan
misstinkas ha personliga intressen inte far
delta eller nirvara vid handldaggningen av ett
arende. Bestimmelserna géller bade fortroen-
devalda och anstillda. Det aligger den som
berors att sjalv anmaila jav. I styrelser och
namnder inom kommuner och landsting finns
det flera olika slags jav.

Sakdgarjdv innebédr att handlaggaren sjalv
4r part i drendet.

Intressejdv foreligger nir saken ”kan vén-
tas medfora synnerlig nytta eller skada” for
den som deltar i handldggningen och beslutet.

Den som dger en stor aktiepost i ett bolag, som
ar part i ett 4rende, har exempelvis eget intres-
se i saken.

Sliktskapsjdv innebir att inte endast hand-
laggaren sjalv kan vantas dra nytta eller skada
av drendets utgang, utan dven make, maka,
sambo, forilder, barn eller annan nérstaende.

Stdllforetrddarjdv intrader da handlagga-
ren eller ndgon denne nérstaende, exempelvis
som firmatecknare for ett bolag, foretrader den
som saken angar eller nigon som kan vinta
synnerlig nytta eller skada av drendets utgang.

Ombudsjdv betyder att man dr jévig om
man har fort talan som ombud.

Bitrddesjav definieras som att mot ersitt-
ning bitrdda nagon i saken.

Delikatessjdv kallas den generalklausul
som innebdir att det finns nagon sarskild om-
standighet som 4r dgnad att rubba f6rtroen-
det for nagons opartiskhet i 4rendet.

I statlig forvaltning finns ytterligare en
javsgrund, s. k. tvainstansjav, som innebar
att samma tjansteman inte far besluta i sam-
ma drende i tva olika instanser. I kommuner
och landsting har denna regel inte gjorts till-
lampbar. Det ar inte ovanligt att ordféran-
dena i tunga nimnder ocksa ir ledaméter i
styrelsen. En sarskild regel i kommunallagen
tillater att den som tidigare handlagt ett dren-
de i en namnd ocksa far lov att delta i hand-
ldggningen i en annan namnd.

Det finns ocksa dubbla engagemang i
niamnder och kommunala foretag. Namnd-
ledamoter och ledande tjansteman hos nimn-
der har uppdrag i bolag och stiftelser som ver-
kar inom namndens verksamhetsomrade. I de
fall da kommunen eller landstinget 4r majori-
tetsdagare i bolaget, eller har majoriteten av
styrelseposterna, betraktas det som ersittning
for eller som komplement till verksamheten i
niamndregi. En sidan dubbelroll medfor dar-
for inte jav.
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Ytterligare ett problem fran javssynpunkt
ar dubbla engagemang i nimnd och forenings-
liv. Manga fortroendevalda ar aktivt engage-
radeiolika organisationer. Vad hander néir en
férening soker bidrag fran en nimnd dar det
sitter en ledande foretradare for foreningen?
I drenden som ror generella féreningsbidrag
ar fordelningsprinciperna ofta fastlagda i for-
vdg och beslutet blir dirmed inte ett val mellan
olika mojligheter. Situationen dr emellertid
enannan om flera féreningar konkurrerar om
exempelvis ett anslag eller ett kontrakt om
foreningsdrift av en anldggning. I sidana fall
kan kraven pa opartisk och objektiv hand-
laggning sdttas pa prov. Kommunallagens
forarbeten antar att dessa fall kan undvikas
genom delegering.

Dessa javsregler giller for styrelser och
namnder. For fullmiktiges ledamoter ar reg-
lerna inte fullt sa strdnga. Héar galler endast
regeln att en ledamot inte far deltai handldgg-
ningen av ett 4rende som personligen ror leda-
moten sjilv, ledamotens make, sambo, for-
aldrar, barn, syskon eller ndgon annan nir-
staende.

Tjansteansvar

Det finns tre olika typer av brott i tjansten:
mutbrott, tjdnstefel och brott mot tystnads-
plikt.

Mutor

Ett sarskilt allvarligt fall av maktmissbruk ar
att mot betalning paverka utgdngen av ett
drende. Risken for sadant otillborligt infly-
tande har gjort att regler for mutbrott gjorts
mycket stranga.

Rattssdkerhet

Mutbrott innebir att nagon tar emot,
later at sig utlova eller begédr muta eller annan
otillbérlig beloning for sin tjdnsteutévning”.
Bestickning dr att utlova eller erbjuda en
muta.

Lagen omfattar bade offentliga och privata
arbetstagare. Reglerna giller 4ven ledamoter i
statliga och kommunala styrelser och namn-
der.

Ett kommunalrad, tillika ordférande i kom-
munstyrelsen och den centrala byggnadskom-
mittén, som férdelade uppdrag mellan olika
foretag, uppvaktades pa sin sextioarsdag med
ett presentkort pa tusen kronor av direktoren
for ett i kommunen verksamt privat byggbo-
lag. Kommunalradet domdes fér mutbrott
och direktoren for bestickning.

Avsaknaden av systematiska kartlaggning-
ar gor det svart att bedoma hur ofta mutor och
bestickning forekommer i Sverige. Det ar
emellertid en vanlig bedémning att korrup-
tionen Okar, bade inom den privata och den
offentliga sektorn.

Tjanstefel

Sedan gammalt har statliga tjdnstemidn haft
ett omfattande straffansvar f6r sina handling-
ar i tjansten. Nar anstdllningsforhallandena
inom den offentliga sektorn under 1970-talet
anpassades till den privata arbetsmarknaden
uttunnades dmbetsansvaret. Under 1980-talet
svingde opinionen emellertid ater och riks-
dagen beslot att skdrpa de offentliganstalldas
straffrittsliga ansvar. Brottsbalkens nuva-
rande regler om tjanstefel infordes 1989.
Straffansvaret dr knutet till myndighets-
utovning. Lagen stadgar att den som “uppsat-
ligen eller av oaktsamhet vid myndighets-
utévning genom handling eller underlatenhet
asidositter vad som galler for uppgiften”



skall domas for tjdnstefel till boter eller fang-
else i hogst tva ar. Om gérningen anses som
ringa skall ansvar inte utdémas. Om brottet
diaremot har begatts uppsatligen och &r att
anse som grovt skall domas for grovt tjdnste-
Sel till fangelse i minst sex manader och h6gst
sex ar.

Reglerna om tjanstefel giller bade anstéll-
da och fértroendevalda i styrelser och nimn-
der. Diaremot undantas ledaméter av beslu-
tande statliga och kommunala férsamlingar,
dvs. fullméktigeledamoter.

Tillsyn i hélso- och sjukvard

For hélso- och sjukvardspersonal giller en
sarskild lag om tillsyn. Disciplinansvar kan
enligt denna utdémas for den som uppsat-
ligen eller av oaktsamhet asidoséitter vad som
aligger honom i hans yrkesutdovning”. Folj-
den kan bli erinran eller varning, i grovre fall
anmadlan till atal.

Fragan om disciplinansvar provas av
Halso- och sjukvéardens ansvarsnimnd, som
ocksa har ratt att aterkalla legitimation.

Enligt en sirskild forordning dr landsting
skyldiga att till Socialstyrelsen anmala skador
och sjukdomar som intraffat i hilso- och
sjukvarden.

Offentlighet

Ett gammalt inslag i svenskt offentligt liv ar
offentlighetsprincipen. Regeln om allmidnna
handlingars offentlighet ar ett arv fran fri-
hetstiden och skrevs in redan i 1766 ars tryck-
frihetsférordning. Motsvarande bestimmelse
har forst langt senare inforts i en del andra
landers forfattningar. I manga stater rader

fortfarande den motsatta huvudregeln, nim-
ligen att alla handlingar hos myndigheterna ar
hemliga.

Offentlighetsprincipen har motiverats med
flera olika skil. Den offentliga debatten och
massmedias granskning underlidttas av att
myndigheternas beslutsunderlag ar allmint
tillgangligt. Byrakratisk ineffektivitet kan lat-
tare doljas under en sl6ja av hemlighetsmake-
ri. Men offentlighetsprincipen har inte minst
forsvarats med rattssakerhetsskidl. Medbor-
garnas fria insyn i fOrvaltningen utgor ett
skydd mot att otillb6rliga hansyn tillats inver-
ka pa beslutsprocessen.

De grundldggande bestimmelserna for of-
fentlighetsprincipen aterfinns i tryckfrihets-
férordningen. Huvudregeln har féljande for-
mulering: " Till frimjande av ett fritt menings-
utbyte och en allsidig upplysning skall varje
svensk medborgare ha rétt att taga del av all-
minna handlingar.” (Det kan tillfogas att ut-
lindska medborgare vid lagens tillampning i
princip ar likstidllda med svenska medborga-
re.) Det finns tva huvudproblem ndr man
skall tillampa denna allménna princip. Det
ena 4r att definiera vad som avses med all-
man handling”. Det andra &r att precisera
vilka undantagen ir; offentlighetsprincipen
inskrianks genom ett antal regler om sekretess
och tystnadsplikt.

Allman handling

Med handling forstas i lagens mening inte en-
dast skriftliga dokument. Den mer allmdnna
formuleringen framstéllning i skrift eller
bild samt upptagning som kan lasas, avlyss-
nas eller pa annat sétt uppfattas endast med
tekniskt hjalpmedel” inrymmer dven exem-
pelvis kartor och dataregister.

For att en handling skall betraktas som
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allmdn fordras dels att den forvaras hos en
myndighet, dels att den &ar att anse som in-
kommen till eller upprittad hos en myn-
dighet.

Styrelser och nidmnder i kommuner och
landsting 4r myndigheter och omfattas dar-
med av offentlighetsprincipen. Genom en sir-
skild lagbestimmelse innefattas dven kom-
munfullmiktige och landstingsfullméktige.
Offentlighetsprincipen giller inte inom den
privata sektorn. Daremot stadgar kommunal-
lagen, som namnts i tidigare kapitel, att kom-
munen och landstinget maste bestimma att
offentlighetsprincipen skall gilla dven i hel-
dgda bolag och stiftelser.

For att uppfylla kravet pa att vara allmén
maste en handling dessutom vara, som det
heter, inkommen till eller upprittad hos en
myndighet.

Huvudregeln ér att all inkommande post dr
offentlig. For att utomstaende skall kunna
orientera sig 4r en myndighet skyldig att féra
ett diarium, en férteckning 6ver inkommande
handlingar. Ett sitt att kringga offentlig-
hetsprincipen, for att exempelvis lata de so-
kande till en chefsbefattning vara anonyma,
ar att lata handlingarna ga till ett konsult-
bolag i stéllet for till myndigheten.

En handling anses vara upprittad nér dren-
det ar slutbehandlat. Offentlighetsprincipen
giller alltsa inte under sjdlva handldggningen.
Forst nir drendet expedierats blir handlingar-
na offentliga.

Sekretess

En allmédn handling &r inte alltid offentlig.
Offentlighetsprincipen har vissa noggrant
reglerade undantag. Tryckfrihetsférordning-
en anger i vilka fall rdtten att ta del av allmén-
na handlingar far begridnsas. Dessa undantag
preciseras i en sarskild lag, sekretesslagen.

Réttssdkerhet

Sekretessen giller inom féljande omraden:
rikets sdkerhet, rikets centrala finanspolitik,
penningpolitik eller valutapolitik, myndig-
hets verksamhet for inspektion, kontroll eller
annan tillsyn, intresset att forebygga eller be-
ivra brott, det allmidnnas ekonomiska intres-
se, skyddet for enskilds personliga eller eko-
nomiska férhallanden samt intresset att be-
vara djur- eller vixtart.

En allmin handling far hemlighallas endast
om det finns uttryckligt stod i sekretesslagen.
Anteckningar av typen ”fortroligt” eller
”konfidentiellt” far inte goras. En myndighet
kan visserligen forse en handling med anteck-
ningen ”hemlig”, under forutsittning att an-
teckningen atfo6ljs av upplysning om vilken
lagparagraf som aberopas, datum f6r anteck-
ningen och vilken myndighet som gjort an-
teckningen. Hemligstimplingen har emeller-
tid ingen sjalvstandig réttskraft, utan 4r en
paminnelse till tjainstemannen att handlingen
innehaller uppgifter som gor att den inte far
lamnas ut.

Tystnadsplikt

Sekretess innebar ett forbud att réja en upp-
gift, oavsett om det sker muntligen, genom att
en handling ldamnas ut eller om det sker pa
annat sitt. Tystnadsplikt foljer darmed av
sekretess. Inom viktiga omraden av kommu-
nernas och landstingens verksamhet, exem-
pelvis socialtjansten och hilso- och sjukvard,
ar anstdllda och fortroendevalda bundna av
en langtgaende tystnadsplikt med héinsyn till
enskildas personliga férhallanden.

Meddelarfrihet

Bestammelserna om offentlighet och sekre-
tess ar uppbyggda som en serie av regler, un-
dantag och undantag till undantag. Huvud-



regeln dr offentlighet. Undantaget dr sekre-
tess. Undantaget till sekretess ar meddelar-
frihet.

En tjansteman har i vissa fall ratt att limna
ut en uppgift som dr sekretessbelagd. Denna
ritt foljer ndmligen av den for tryckfrihe-
ten grundliggande principen om meddelar-
frihet, som innebir att var och en, dvs. dven
offentliga tjanstemédn, har ratt att limna
uppgifter i vilket &mne som helst till mass-
media. Genom den yttrandefrihetsgrundlag,
som trdadde i kraft 1992, giller meddelarfri-
heten inte bara tryckta medier utan #ven
radio, television, nyhetsbyraer, filmer och
ljudupptagningar.

Meddelarfriheten dr en konsekvens av prin-
cipen om ensamansvar i tryckfrihetsritten.
Endast en person, t.ex. ansvarig utgivare
for periodisk skrift, kan stillas till ansvar
for otillatet offentliggorande. Alla andra som
lamnat bidrag gar fria. En meddelare har ritt
till anonymitet.

Kvalificerade hemligheter

Meddelarfriheten géller emellertid inte oin-
skrankt. Det finns tre undantag.

Det dr inte tillatet att limna uppgifter till
massmedia om man ddrmed gor sig skyldig till
allvarligare brott mot rikets sikerhet.

Det idr inte tillatet att till massmedia limna
ut en allman handling som dr hemlig. Medde-
larfriheten innebdr alltsa inte att man har ratt
att kopiera en hemlig handling, eller del av
denna, och 6verlimna den till en redaktion.
Diremot far man referera innehallet, savida
inte foregaende eller nedanstaende fall &r till-
lampligt.

Det ir inte tillatet att bryta vissa tystnads-
plikter. Sekretesslagen riaknar upp ett antal
fall dar tystnadsplikten tar 6ver meddelarfri-

heten. Det giller exempelvis de flesta uppgif-
ter om enskildas forhallanden inom hilsovar-
den och socialtjansten.

Overklaganden

Principen om frihet under ansvar géller inte
minst kommuner och landsting. Redan 1860-
talets sjalvstyrelsereform byggde pa tanken
att kommuner och landsting sjilva fick varda
sina angeldgenheter under forutsittning att
kommunernas medlemmar kunde 6verklaga
kommunens beslut om de ansag att kommu-
nen Overtritt sina befogenheter.

Mojligheten att 6verklaga myndigheters
beslut har langa traditioner och gar tillbaka
pa den gamla ritten att ’ga till kungs”. Sve-
rige skiljer sig fran manga andra ldnder i det
avseendet att de allmdnna domstolarna i prin-
cip inte spelar nagon roll nédr det giller att
overprova myndigheternas beslut. I stillet
finns ett sirskilt system med f6rvaltnings-
domstolar. Dessa domstolar dr organiserade i
tre instanser: lansrétter, kammarratter och
regeringsritten (figur 10.1).

Besvarsriatten dr i forsta hand en ratts-
sidkerhetsgaranti for den enskilde medborga-
ren. I det svenska systemet utgor 6verklagan-
den den viktigaste vigen att soka rittelse
for den som anser sig felaktigt behandlad
av en myndighet. Den praxis som vixt fram
ur forvaltningsdomstolarnas utslag har ocksa
fatt riktningsgivande betydelse fér kommu-
nerna. Grianserna fér den kommunala kom-
petensen har, som namnts i kapitel S, under
aren preciserats genom utslag i regerings-
ritten.

Svensk forvaltningsritt skiljer mellan tva
typer av Overklaganden, forvaltningsbesvir
och kommunalbesvir.
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Figur 10.1 Nagra viktiga besvarsvagar
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Forvaltningsbesvar

Genom forvaltningsbesvar overklagas dels
statliga myndigheters beslut, dels de beslut
som kommuner och landsting fattar med stod
av statlig speciallagstiftning sasom social-
tjanstlagen, hilso- och sjukvardslagen och
omsorgslagen.

Besvarsratt vid forvaltningsbesvar har den
som 4r intressent, dvs. den som ar berdrd av
beslutet.

Den normala instansvigen dr att myndig-
hetens, exempelvis socialndmndens, beslut
forst overklagas till lansratten. Lénsrittens
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beslut kan i sin tur 6verklagas till kammar-
ratten. For att kammarréttens beslut darefter
skall tas upp av regeringsriatten fordras att
malet 4r av principiell betydelse. Tidigare
kunde flera typer av drenden 6verklagas 4nda
till regeringen, men stravan 4r nu att minska
regeringens arbetsborda genom att delegera
sadana mal till andra myndigheter eller sér-
skilda domstolar.

Vid forvaltningsbesviar kan domstolen pro-
va dels beslutets laglighet, dvs. om det till-
kommit i laga ordning, dels beslutets ldmplig-
het. Besvirsinstansen kan hér alltsa bade upp-
héva och dndra beslutet.

Kommunalbesvér

Kommunalbesvar dr en form av medborgar-
talan. Andamalet r att se till att den kommu-
nala sjélvstyrelsen utévas pa ett rattsenligt
satt.

Kommunalbesvir skiljer sig fran forvalt-
ningsbesvir i nagra viktiga avseenden. Medan
endast en intressent har ratt att inge forvalt-
ningsbesvir, kan varje kommunmedlem an-
féora kommunalbesvir. Forvaltningsbesvir
leder till en prévning av bade lagligheten och
lampligheten hos beslutet; kommunalbesvir
innebédr emellertid endast en granskning av
beslutets laglighet. 1 den senaste kommunal-
lagen benamns kommunalbesvéren f6ljdenligt
laglighetsprovning. Besluten kan endast pro-
vas pa de punkter som anges i kommunal-
lagen. Beslut som 6verklagas genom férvalt-
ningsbesvir kan bade upphivas och idndras,
kommunalbesvir kan endast upphdivas. Kom-
munalbesviar anférs hos en kammarritt.
Kammarrittens beslut kan, om prévnings-
tillstdnd beviljas, provas av regeringsritten.

Kommunallagen anger grunderna for lag-
lighetsprovningen. Ett 6verklagat beslut skall



upphévas om det inte tillkommit i laga ord-
ning, om beslutet hanfor sig till nagot som inte
dr en angeldgenhet for kommunen eller lands-
tinget, om organet som fattat beslutet dver-
skridit sina befogenheter eller om beslutet
strider mot lag eller annan forfattning.

Medlemskap

Ritten att krdva en laglighetsprovning av
kommunens eller landstingets beslut ar alltsa
forbehallen en kommunmedlem. Den som
har intresseisaken, men sominte 4&r kommun-
medlem, saknar alltsa besvarsritt. Den som
ar kommunmedlem, men som inte sjilv 4r be-
rord, har daremot besvirsritt.

Begreppet medlemskap ges en precis defini-
tion i kommunallagen. Medlem av en kom-
mun 4r den som dr folkbokférd i kommunen,
dger fast egendom i kommunen eller 4r taxe-
rad till kommunalskatt dar. Medlem av ett
landsting 4r den som dr medlem av en kom-
mun inom landstinget.

Avgransningen av kommunmedlemskapet
har betydelse i kommuner med stor fritids-
bebyggelse. Sommargisterna har, i den man
de ar fastighetsdgare, besvirsratt och kan
déarigenom paverka kommunens beslut om
t. ex. markanvéindning. Lagen kan nu komma
att dndras pa denna punkt.

Eftersom juridiska personer kan dga fast
egendom kan exempelvis bolag, stiftelser och
foreningar i lagens mening vara kommun-
medlemmar och dirmed ha besvirsritt.

Kommunalbot?

Forvaltningsdomstolarna kan alltsd genom
laglighetsprovning upphidva kommunala be-
slut. Det finns emellertid inga mojligheter att

vidta sanktioner mot kommuner som vigrar
folja domstolarnas beslut. Nagra kommuner
har medvetet satt sig 6ver kammarrittens ut-
slag i kommunalbesvarsmal. Ett uppmark-
sammat exempel dr det s. k. Gullspangsmalet.
Fullméktige i Gullspdngs kommun beslét att
ge ekonomiskt stod at ett privat foretag. Be-
slutet overklagades och kammarratten upp-
hiavde beslutet, men kommunstyrelsen ingick
anda ett avtal med foretaget. Justitieckanslern
atalade kommunstyrelsens ledamoter, men de
friades eftersom reglerna om tjdnsteansvar
inte ansags tillimpliga.

Detta och nagra andra liknande fall ledde
till att en utredning tillsattes for att undersoka
behovet av atgirder for att motverka kommu-
nala kompetensoverskridanden och domstols-
trots. Kommittén foreslog att en kommun
eller ett landsting skulle kunna aldggas kom-
munalbot, pa upp till tio miljoner kronor, vid
grovt asidosidttande av en kompetensfore-
skrift eller vid 6vertriadelse av ett verkstallig-
hetsforbud.

Forslaget har emellertid inte lett till ndgon
lagstiftning. Flertalet remissinstanser, inte
bara fran kommunalt hall, var kritiska. Den
foreslagna boten ansags innebdra en betank-
liginskrankning i den kommunala sjélvstyrel-
sen. Manga fann det ocksa principiellt fel-
aktigt att infora en paféljd som inte skulle
drabba de direkt ansvariga utan kommun-
medlemmarna i egenskap av skattebetalare.

Granskning

Genom Overgangen fran detaljstyrning till
mal- och resultatstyrning méste staten skaffa
sig delvis andra sitt att overvaka att kommu-
ner och landsting inte bryter mot de allménna
ramar och principer som staten satt upp. Den
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granskande makten far darmed allt storre be-
tydelse. Uppgiften for statens centrala for-
valtningsmyndigheter forskjuts fran verksam-
hetsansvar till uppfoljning och utvérdering.
Det finns i dag flera statliga organ som grans-
kar kommuner och landsting.

JO och JK

Justiticombudsmannen, JO, tillkom redan i
boérjan av 1800-talet som riksdagens véktare
over lagarnas efterlevnad. JO skulle tillvarata
folkets rattigheter och gavs befogenhet att
atala ambetsman.

Justitiekanslern, JK, 4r regeringens jurist
och har flera olika uppgifter. En av dessa ar
att ha tillsyn 6ver att de som ut6var offent-
lig verksamhet efterlever lagar och andra
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forfattningar samt i ovrigt fullgor sina alig-
ganden.

Bade JO:s och JK:s tillsynsomrade omfat-
tar numera bade statliga och kommunala
myndigheter. Diaremot 4r kommun- och
landstingsfullmiktige undantagna gransk-
ningen.

JO:s granskningar kan initieras pa tva olika
sétt. Arligen inkommer cirka tre tusen anmil-
ningar fran allmianheten. Andra granskning-
ar och inspektioner genomfor JO genom egna
initiativ. Uppméirksamhet i massmedia kan
exempelvis foranleda granskning.

I ungefir 400 drenden arligen framfor JO
erinran eller annan kritik. De tva vanligaste
omradena for kritik dr socialtjansten och
offentlighetsirenden. Endast nédgra fa fall
leder emellertid till atal eller discipliniar be-
straffning.



11 Demokrati

Finns det nyckeltal f6r demokrati? Kan man,
paliknande sitt som for ekonomisk effektivi-
tet, mita graden av demokrati?

Svaret i detta kapitel 4r i princip ja. Visser-
ligen 4r det sdllan mojligt att méata demokrati
i exakta siffror, men det finns ett antal tamli-
gen klara kriterier som uttrycker i vilken man
en kommun eller ett landsting nar upp till
demokratins ideal. Darmed dr det mojligt att
jamfora kommuner och landsting sinsemel-
lan for att avgoéra vem som dr mest demokra-
tisk. For enskilda kommuner och landsting
gar det ocksa att besvara fragan om utveck-
lingen gar i riktning mot 6kad eller minskad
demokrati.

Demokratiforskning

For den statsvetenskapliga forskningen har
demokratins problem ldnge varit ett huvud-
omrade. Demokratiforskningen har skt sig
fram langs tre olika vagar.

Manga unders6kningar handlar om demo-
kratins teori. Med begreppsanalys och andra
fackfilosofiska metoder dissekeras och preci-
seras demokratins innebord. Uppgiften har
inte minst varit att bestimma foérhallandet
mellan demokratibegreppet och andra mer
eller mindre besléktade begrepp sasom frihet,
autonomi, makt, riattvisa och jamlikhet.

Ett andra undersokningsfalt ror demokrati-
debatten. Eftersom demokrati dr ett sa all-
mint och samtidigt starkt positivt virdelad-
dat ord har manga debattorer under arens
lopp haft lika bestimda som skiljaktiga upp-
fattningar om vad som &r den “’verkliga” de-
mokratin och hur vigen dit ser ut. Denna
langa idédebatt har lamnat ett rikt material
som bland annat legat till grund for indelning-
ar i olika demokratiskolor. Nagra skiljelinjer
idemokratidebatten har redan berorts i denna
bok. En meningsbrytning har skilt anhidngar-
na till direkt demokrati och dem som fore-
sprakar representativ demokrati. En annan
asiktsmotsattning rér huruvida man bor lagga
tonvikten vid demokratins individorienterade
eller dess kollektivistiska element.

Den tredje forskningsstrategin har varit att
studera hur demokratin fungerar i praktiken.
Denna empiriska demokratiforskning har un-
dersokt manga enskilda aspekter av den de-
mokratiska processen, exempelvis valsystem,
viljarbeteende, partivdsende och politiskt
deltagande, men ocksa sokt att ge en overgri-
pande karaktéristik av hur demokratin funge-
rar inom nationer, lokala sjdlvstyrelseorgan
och organisationer.

Dessa tre skilda traditioner i demokrati-
forskningen 4r uttryck for en specialisering av
det statsvetenskapliga arbetet som framtving-
ats av forskningsproblemets stora vidd. Det
hindrar emellertid inte att det finns starka
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inbordes forbindelser mellan de tre omrade-
na. Idédebatten betingas givetvis av erfaren-
heterna av demokratins funktionssitt. Empi-
riska undersokningar av demokratin vigleds
av operationaliseringar och hypoteser som
alstrats i samband med begreppsutredningar
och idéanalyser. Dessa inbordes impulser har
inte minst gynnats av de omfattande interna-
tionella férbindelser som utvecklats inom den
statsvetenskapliga forskningen. Aven om
varje samhélle har sina unika forutsattningar
ar demokratins allmidnna innebdrd universell.

Minimum och optimum

En viktig del av demokratiforskningen dgnas
at demokratins historia. Hur blev demokra-
tierna demokratier? Varfor har demokratise-
ringen varit mer framgangsrik i vissa lander
4an andra? Dessa undersokningar forutsiatter
att man kan finna tillrackligt skarpa kriterier
som skiljer demokratiska fran icke-demokra-
tiska system. Ddrmed urskiljs ett antal mini-
mikrav som maste vara uppfyllda for att ett
samhille skall betraktas som demokratiskt.
Nagra av dessa for demokratin nédvindiga
villkor dr allmén och lika rostratt, fria val, or-
ganisationsfrihet, asiktsfrihet, yttrandefrihet
och tryckfrihet.

Nir ett samhille vil blivit demokratiskt
uppkommer nidsta fraga. Ndrmare bestimt
hur skall regler och institutioner praktiskt ut-
formas?

Ett exempel pa ett problem som alla demo-
kratier stills infor dr att bestimma valsystem.
Vilket valsystem ar bést: majoritetsval i en-
mansvalkretsar, proportionella val eller na-
gon annan modell? Demokratins teori ger hiar
inget svar. Varje land har valt sitt eget val-
system. En del lander har ansett det vara vik-
tigast att partiernas andel i den valda férsam-
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lingen exakt avspeglar rosternas fordelning,
andra betonar starkare inslaget av personval,
ater andra framhéver kravet pa en stark rege-
ringsmakt.

Ett annat exempel pa demokratins inne-
boende dilemman rér ett problem som ar
centralt for denna bok, nidmligen balansen
mellan centralt och lokalt. Som papekats i
bokens forsta kapitel finns det en spanning
mellan & ena sidan medborgaren som medlem
i ett nationellt politiskt samfund och a andra
sidan medborgaren som medlem i ett lokalt
sjalvstyrelseorgan.

Det ror sig hdar om avvagningar mellan del-
vis of6renliga krav. Problemet dr hér att finna
ett optimum, det under omstdndigheterna
mest gynnsamma resultatet. Demokratins mi-
nimikrav 4r nédviandiga, men inte tillrdck-
liga. Demokratin fordrar en stiandig debatt
Over optimumkraven och hur dessa avvig-
ningar skall goras.

Kommunal demokrati

En central fraga i bade svensk och utlindsk
kommunalforskning har varit pa vilket sitt
den kommunala demokratin bor definieras.
Som ledare for Kommunalforskningsgrup-
pen, det stora statsvetenskapliga forsknings-
program som igangsattes i mitten av 1960-
talet, formulerade Jorgen Westerstihl en
demokratimodell som ofta a4beropats. De tva
grundldggande demokratiska viarden som ut-
pekas dr forverkligandet av medborgarnas
vilja samt sjalvstandig asiktsbildning. Nar det
galler det demokratiska beslutsfattandet ur-
skiljs tre olika tekniker. I anslutning till Abra-
ham Lincolns tal i Gettysburg framhévs sty-
relse genom folket (participation), styrelse av
folket (representation) och styrelse for folket
(antecipation). Participation innebir direkt



deltagande fran medborgarnas sida. Den re-
presentativa demokratin forverkligas genom i
forsta hand asiktsrepresentativitet, men dven
grupprepresentativitet nimns som ett varde.
Till antecipationstekniken knyts ett varde
som bendmns asiktsrespekt; tanken 4r att be-
slutsfattaren bor efterstrava att utréona och ta
hansyn till valjarnas asikter.

De olika delarna i demokratimodellen kom
inte att tillmétas samma tyngd. Representa-
tion bedémdes ha storre betydelse dn partici-
pation och antecipation. Den representativa
principen forverkligas framfér allt genom
asiktsrepresentativitet. I praktiken kom mit-
ningarna av hur véal politikernas attityder
overensstimde med viljarnas att bli den vik-
tigaste delen i utvarderingen av den kommu-
nala demokratin.

Kommunalforskningsgruppens demokrati-
modell kom snart att utsattas for kritik. Lag-
inkomstutredningens ordférande, sociologen
Sten Johansson, skrev 1971 den uppméarksam-
made rapporten Politiska resurser. Enligt Jo-
hanssons tolkning av demokratins teori var det
poédnglost att med empiriska matningar visa att
asiktsfordelningen bland de valda inte stim-
mer med asiktsférdelningen bland viljarna.
Den representativa demokratins teori uppstal-
ler inget krav pa att den representativa forsam-
lingen skall vara en exakt miniatyr av valmans-
karen. Laginkomstutredningen lade starkare
tonvikt pa medborgarnas eget deltagande i de
politiska beslutsprocesserna.

En liknande kritik mot den svenska kom-
munalforskningsgruppen framférdes av de
finlandska statsvetarna Voitto Helander och
Krister Stahlberg. Aven deras invdndningar
riktade sig mot valet att ge asiktséverensstam-
melse en s central plats i demokratidefinitio-
nen. Representativ demokrati behover inte
betyda att de valda exakt aterspeglar viljarna.
Modellen tar ingen hénsyn till pa vilket satt

som asiktsoverensstimmelsen uppnatts. Inte
heller asiktsrespekt ansags vara ett lampligt
matt pa demokrati.

I slutet av 1970-talet genomfoérdes en upp-
foljning av Kommunalforskningsgruppens
undersOkningar. Det nya forskningsprogram-
met, Kommunaldemokratiska forskningsgrup-
pen, anknot till den tidigare demokratimodel-
len. Aven nu definierades folkviljans forverk-
ligande och den fria asiktsbildningen som
demokratins 6verordnade mal. Asiktsrepre-
sentativitet sags alltjimt som ett visentligt
demokratiskt teknikvarde. Kommunalfors-
karna hade emellertid delvis beaktat kritiken
mot den tidigare modellen. Medborgardel-
tagandet gavs en mer framtradande plats. Un-
dersokningarna dgnade stérre uppmarksam-
het at medborgarnas aktivitet genom aktioner
och organisationer samt enskildas direkta
kontakter med kommunens politiker och
tjansteméan.

Denna intresseférskjutning i svensk kom-
munalforskning f6ljer huvudriktningen i in-
ternationella unders6kningar. Det politiska
deltagandet har dar givits en framtrddande
plats. En stor jamférande undersokning av
lokalpolitiken i Indien, Polen, Forenta Stater-
na och Jugoslavien uppmérksammade fram-
for allt sambandet mellan medborgarengage-
mang och ledarnas vidrderingar. Resultaten
redovisades i en bok med titeln Values and the
active community.

I en specialundersokning av amerikanska
kommuner studerades samspelet mellan & ena
sidan det politiska deltagandets omfattning
och foérdelning och 4 andra sidan politikernas
asiktsrepresentativitet. Forskarna, Sidney
Verba och Norman Nie, visade med sofistike-
rade metoder att det politiska deltagandets
konsekvenser varierade. En hog aktivitets-
niva ledde till 6kad representativitet endast
om olika sociala grupper var lika aktiva. Om
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de passiva medborgarna har andra asikter 4n
de aktiva, kan hojt deltagande forstirka den
politiska ojamlikheten.

Organisationsdemokrati

I och med att politiken i kommuner och lands-
ting alltmer kommit att likna rikspolitiken ar
det foga forvanande att demokratimodeller-
na framfor allt inspirerats av den nationella
demokratins former. Den lokala sjalvstyrel-
sens idé innehaller emellertid ocksa andra in-
slag. Betoningen av det frivilliga engagemang-
et gor att den lokala sjilvstyrelsens tradition
har nira slaktskap med folkrorelsens idé. De-
batten om kommunal demokrati kan darfor
draldardomar om den diskussion som férts om
medlemsinflytandet i stora organisationer.

I boken Folket och eliterna formulerade
Leif Lewin en modell foér interaktiv demo-
krati. I den tidigare debatten hade tva upp-
fattningar dominerat. Deltagardemokraterna
betonade medborgarnas aktivitet, elitteoreti-
kerna daremot konkurrensen mellan de poli-
tiska ledarna. Den interaktiva demokratimo-
dellen uppstélldes som ett alternativ. Demo-
kratins mal sidges vara att genom samspelet
mellan ledare och ledda utveckla den enskil-
des allmidnanda. Modellens huvudvariabler
ar opinionsbildning (aktivitet, kompetens och
systemorientering), samstammighetsuppbyg-
gande (legitimitet, asiktsoverensstimmelse,
krav och skolning), beslut samt auktoritativ
verkstallighet.

Lewin tog denna modell som utgangspunkt
for en undersokning av demokratin inom LO.
Pa grundval av intervjuer med medlemmar
och ledare i femtio fackavdelningar drog Le-
win slutsatsen att opinionsbildningsprocessen
hade vissa brister, sisom relativt mattlig med-
lemsaktivitet, begriansad kunskap i fackliga
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fragor och inskrinkningar i asiktsfriheten,
men ett gott samstimmighetsuppbyggande
med hoég asiktsOverensstimmelse mellan
medlemmar och styrelser.

I en unders6kning av medlemsinflytandet
inom TCO utgick Michele Micheletti fran att
organisationernas interna organisering kan
bed6mas utifran tva skilda modeller. Den ny-
korporativa modellen baseras pa interaktiv
demokrati, konfliktundvikande, underfor-
statt samtycke och enhillighetsprincipen.
Den pluralistiska modellen accepterar interna
konflikter och baseras pa tolerans, kompro-
misser, omrostningar och mdjligheter att av-
sitta ledningen genom misstroendeforklaring.
Svenska intresseorganisationer, som tradi-
tionellt organiserats pd den nykorporativa
modellens princip, har fatt 6kade svarigheter
till f61jd av att medlemskaren blivit mer hete-
rogen och att det omgivande samhdllet for-
andrats i riktning mot individualism och 6kat
medieberoende.

Demokratins innebord

Den statsvetenskapliga demokratiforskning-
en uppvisar sdlunda en kombination av en-
stimmighet och oenighet. Det rader allmin
enighet om att demokratins grundvirde ir
folkviljans forverkligande. Ett demokratiskt
system 4r ett autonomt system i den meningen
att medlemmarna lever under regler som de
sjalva varit med om att sitta. Alla kan ocksa
enas om att ett demokratiskt styrelsesitt ford-
rar att vissa minimikrav 4r uppfyllda.
Daremot rader det betydande oenighet om
vad som ar demokratins optimumkrav. Vissa
forskare liagger till exempel storre tonvikt vid
den representativa processen, medan andra
hellre betonar medborgarnas aktiva deltagan-



de. Oenigheten ar foga forvanande. Det ligger
i optimumkravens natur att de ar delvis of6r-
enliga. Att praktiskt utforma demokratins
institutioner blir ddrmed ett avvigningspro-
blem. Det finns ingen allmén filosofisk prin-
cip som anvisar den ritta Iosningen.

Demokratins dubbla dilemma

Debatten om den kommunala demokratin be-
stams av ett dubbelt dilemma. For det forsta
maste demokratin vidgas mot andra virden
som ocksad kraver att bli tillgodosedda. For
det andra ar demokrati inget enhetligt be-
grepp utan dr sammansatt av flera olika di-
mensioner; det finns dirmed spinningar
inom demokratibegreppet.

Som tidigare namnts kan man ur upplys-
ningens idéer och den allmidnna medborgar-
skapstanken héarleda tre stora krav som stills
pad den offentliga organisationen. En kom-
mun, ett landsting och en stat skall samtidigt
uppfylla kraven pa effektivitet, rattssikerhet
och demokrati. I lyckliga fall harmonierar
dessa tre stravanden, men det finns tillrackligt
manga fall avinbordes konflikter for att man
skall tala om ett dilemma. Den mest effektiva
l6sningen kan staistrid med viktiga demokra-
tiska varden. Rattssdkerheten sitter grianser
for medborgares och politikers handlingsut-
rymme.

Aveninom demokratin sjalv rader inbordes
konflikter. Demokratidebatten har visat att
det goda styrelsesattet kan forverkligas langs
olika vagar. Problemet 4r att alla dessa vigar
inte kan antrddas; utformningen av demokra-
tins institutioner kraver val och prioritering-
ar. Man kan exempelvis inte bygga ett system
pa kraftfulla representativa institutioner och
samtidigt lata beslutande folkomrostningar
avgora de tunga besluten.

Vem bestdmmer vad som ar
demokrati?

Demokratin fordrar medvetna val. En fraga
ar vem som skall vilja demokratikriterium.
Inte heller hir finns det nagot givet svar. En
forskare kan med full ratt vilja ett eller par
kriterier och utesluta andra. En sidan stipula-
tiv definition gor givetvis att undersokningen
blir begrdnsad, men all teoretiskt styrd veten-
skap bygger pa en medveten avgrinsning. Gi-
vet att man med demokrati menar X blir slut-
satsen att en viss kommun 4r mer eller mindre
demokratisk.

Ett annat svar pa frdgan vem som skall be-
stimma hur kommunal demokrati skall preci-
seras ar staten. Under arens lopp har statliga
utredningar och arbetsgrupper diskuterat den
lokala sjilvstyrelsens problem. I propositio-
ner, motioner, utskottsutlatanden och andra
forarbeten har regering och riksdag uttalat sig
om vad som utgér den goda demokratin i
kommuner och landsting. Detta dr den cen-
traliserade demokratitolkningens metod.

En tredje mojlighet dr att fragan om de-
mokratins innebord éverlamnas &t kommu-
nerna och landstingen sjalva. De lokala sjalv-
styrelseorganen har redan fatt 6kad frihet att
sjalva besluta om sin inre organisation. I for-
langningen av denna utveckling ligger ocksa
att kommuner och landsting blir mer autono-
ma i det avseendet att de 4n mer sjalvstandigt
och medvetet uppstiller krav pa sin egen de-
mokrati.

Denna mojlighet, den decentraliserade de-
mokratitolkningens modell, erbjuder en for-
dndrad roll for den statsvetenskaplige forska-
ren. Det blir inte langre fraga om att ensidigt
vilja den ena demokratidefinitionen framfor
den andra. I stillet aktualiseras tva stora
forskningsuppgifter. Den ena 4r att systema-
tiskt redovisa tidigare erfarenheter av olika
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Figur 1.1
Medborgarnas maéjligheter att paverka
Full- Kommunen
maktige Landstinget

Medborgar-yos O°% Direkt

edborga irekta
val samhallet O O kontakter
Medborgarna

demokratitolkningar. Den andra &r att obser-
vera och analysera den process genom vilken
kommuner och landsting sjdlva soker, provar
och finner sin egen demokratimodell.

Demokrati som process

Demokratins grundldggande varden dr uni-
versella, men demokratins praktiska gestalt-
ning dr férdnderlig. Demokratins institutio-
ner uppvisar stora variationer, bade mellan
olika politiska system och éver tid. Vad som
ar den basta demokratiska modellen i en viss
historisk situation behover inte vara den
lampligaste l6sningen nir samhéllet forand-
rats.

Sjalva foranderligheten &r ett inneboende
drag hos demokratin. Demokratins samhille
ar ett Oppet sambhdlle, som bygger pa kontinu-
erlig debatt och kritik. Inget samhéllssystem
ar perfekt, men demokratins idé bygger pa
mojligheten att ldra av misstag. Demokratin

Demokrati

ar darmed ett oavslutat, stdndigt pagaende
projekt.

Demokratin &r inte en organisationsform
som redan har férverkligats, eller ens som na-
gonting som slutgiltigt kan férverkligas, utan
ett politiskt styrelsesatt vilket formar att stan-
digt fornya sig.

Demokratins dimensioner

Detta kapitel redovisar nagra erfarenheter
fran den statsvetenskapliga demokratiforsk-
ningen. Det blir ddrmed ocksa tillfille att
aterknyta till forskningsresultat som presen-
terats i tidigare kapitel.

Till grund for diskussionen ligger en enkel
oversikt over de viktigaste vigarna fér med-
borgarnas mojligheter att paverka det politis-
ka beslutsfattandet i kommuner och landsting
(figur 11.1). Som viljare kan medborgarna
via representativ demokrati paverka det hogs-
ta beslutsorganets sammansattning. Den plu-
ralistiska demokratin krdver ett vitalt med-
borgarsamhidlle grundat pa mangfald och
konkurrens. Vid sidan av dessa kollektiva ut-
trycksformer kan medborgaren som enskild
individ, exempelvis genom direkta kontakter
med politiker och tjinstemidn, paverka sin
situation. Demokratin ar beroende av med-
borgarnas delaktighet i de kollektiva beslu-
ten.

Dessa allmédnna teman kan sedan preciseras
ytterligare i flera led (figur 11.2). For bedom-
ningen av den representativa demokratin upp-
marksammas val, politiska partier, valrorel-
ser och politiker. Medborgarsamhdllets kvali-
tet bestams framfor allt av féreningslivet och
opinionsbildningen. Folkets delaktighet ar
beroende av medborgardeltagande och gra-
den av legitimitet.

Aven om forteckningen dver demokrati-



Figur 11.2 Krav pa den kommunala demokratin

Representativ demokrati
Val
Valsystem
Valinformation
Valdeltagande
Politiska partier
Partisystem
Partiorganisation
Valrorelser
Valdebatt
Valhandling
Politiker
Social representativitet
Asiktsrepresentativitet

Medborgarsamhélle

Féreningsliv
Organisationsvédsende
Medlemsférankring

Opinionsbildning
Offentlighet
Mediesystem
Lokal debatt
Demokratidiskussion

Medborgarnas delaktighet
Deltagande
Paverkansvagar
Aktivitet
Politisk jamlikhet
Legitimitet
Fértroende
Sjalvfértroende
Tolerans
Identitet

Ar valsystemet rattvist? Kan valjaren paverka vem som blir vald?
Vet véljarna hur valet gar till?
Utnyttjar medborgarna sin réstrétt?

Foretrader partierna de viktiga asiktsriktningarna?
Ar partierna en vital I&nk mellan medborgare och beslutsfattare?

Formulerar partierna klara alternativ?
Rdéstar véljarna rationellt?

Ar politikerna socialt representativa?
Avspeglar de politiska besluten véljarnas énskningar?

Finns det en mangfald sjélvsténdiga organisationer?
Bygger foreningslivet pa ett brett och aktivt medlemsengagemang?

Har allmanheten insyn i de lokala beslutsprocesserna?
Finns det manga oberoende massmedier?

Finns det en levande debatt bland medborgare och politiker?
Finns det en kritisk utvardering av den lokala sjélvstyrelsen?

Hur kan medborgarna paverka sin egen och sitt samhalles framtid?
Utnyttjar medborgarna mojligheterna att paverka?
Skiljer sig medborgarinflytandet mellan olika grupper?

Har medborgarna tilltro till de politiska institutionerna?

Har medborgaren tilltro till sin egen férméaga att paverka?
Respekteras meningsmotstandare och avvikare?

Kéanner medborgaren sig som en del av en lokal gemenskap?
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dimensioner inte gor ansprak pa fullstandig-
het ticker den dnda de viktigaste aspekterna
av demokratidebatten.

Representativ demokrati
Val

Valsystem. Medborgarnas mojligheter att ut-
kriva ansvar av de politiska beslutsfattarna be-
stims av valsystemet. Sverige har infort ett
ensartat valsystem, som i sina huvuddrag fatt
samma utformning pa savil nationell som re-
gional och lokal niva. Systemet tillférsdkrar en
hog grad av proportionell rattvisa mellan par-
tierna, men ger foga utrymme f6r personval.

Fragan om det svenska valsystemet borde
erbjuda storre mojligheter for viljaren att pa-
verka vem som blir vald har diskuterats lange
och dr nu ater foremal for utredning. En for-
starkning av personvalsinslaget skulle kunna
fa betydande konsekvenser for bade kommu-
ner och landsting. Partiernas makt 6ver nomi-
neringen skulle minska och de direkta kon-
takterna mellan viljare och politiker skulle
kunna o6ka.

Kommunernas och landstingens mojlig-
heter att sjalva paverka valsystemet ar ytterst
begransade. Riksdagen har genom lagstiftning
bestamt hur valen skall ga till. Det enda hand-
lingsutrymmet har egentligen medelstora kom-
muner, som kan vilja att for kommunfull-
miktigevalet dela in kommunen i valkretsar.
En sadan indelning kan foérsvara f6r smapar-
tier att ta mandat.

En allmin fraga ar om kommuner och
landsting vill eller bor ha storre mojligheter
att paverka sitt valsystem. Tva ansprak star
hér emot varandra. A ena sidan innebir auto-
nomiprincipen att de lokala sjéalvstyrelseorga-
nen sjalva bestimmer over sina egna former.
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A andra sidan visar erfarenheterna, bade fran
Sverige och andra liander, att mojligheterna
att manipulera valsystemet till sin egen fordel
ar en oemotstandlig frestelse fér manga politi-
ker. Konstitutionella avgoranden fordrar en
férmaga att resa sig over dagspolitiken. Mak-
ten Over valsystemet kraver atskilligt stats-
mannaskap.

Valinformation. Klyftan mellan formella rit-
tigheter och det faktiska utnyttjandet av dessa
rittigheter kan ibland vara mycket stor. For
att rostritten skall ha nagon mening maste
medborgarna vara bekanta med hur valet gar
till. Aven om valdeltagandet i Sverige 4r jam-
forelsevis hogt, finns det grupper av lagutbil-
dade och socialt isolerade som star frimman-
de for den representativa demokratin. Vid
varje val ut6kas valmanskaren med grupper
for vilka valet 4r nytt. Kunskaperna ar sérskilt
bristfilliga bland ungdomar och invandrare.

Ett matt pa demokratin i detta avseende &r
vilka anstrdngningar kommunen och lands-
tinget gor for att sprida upplysning om rost-
ratt och valprocedur.

Valdeltagande. I den statsvetenskapliga de-
mokratiforskningen dr det en omdiskuterad
fraga om valdeltagandets niva kan tas som en
omedelbar indikator pa demokratins kvalitet.
Det finns exempel i historien pa hur hogt val-
deltagande och ett inflammerat politiskt kli-
mat drivit fram politiska kriser som hotat de-
mokratin. Under 1950-talet hivdade en skola,
framfor allt bland amerikanska statsvetare,
till och med att en viss apati var hdlsosam for
det politiska systemet.

Den i dag dominerande uppfattningen ir
hur som helst att andelen rostberittigade
medborgare som inte utnyttjar sin rostritt ar
ett varningstecken. Ju ligre valdeltagande,
desto sdmre representativitet.



Politiska partier

Partisystem. I den moderna representativa
demokratin dr viljarens beslut framfor allt ett
val mellan partier. Med kommunalpolitikens
rikspolitisering har partivdasendet dven pa lo-
kal niva blivit den avgorande linken mellan
medborgarna och den politiska makten.

Politiska partier kan ses som ett sitt att
minska informationskostnaderna. En poli-
tiskt normalintresserad medborgare har i
praktiken inte tid att sétta sig in i politikens
alla detaljfragor. Det politiska beslutsfattan-
det Overlats pa valda representanter. Politi-
kernas ansvar grundas pa att de foretrader en
bestamd ideologi. En ideologi forutsétter kon-
sekvens och ett visst samband mellan still-
ningstaganden i enskilda sakfragor. De poli-
tiska partierna utgér samlande symboler for
de asiktsméssiga huvudgrupperingarna bland
medborgarna.

Det idr orealistiskt att tinka sig att varje par-
ti vid varje tidpunkt skulle vara representativ
i varje fraga for varje av dess viljare. Dar-
emot forutsitter det representativa systemet
att alla stérre meningsriktningar féretrads av
nagot politiskt parti.

Det finns ddrmed tva motstridande ansprak
pa partisystemet. A ena sidan fordras en viss
permanens for att valjarna skall kunna kdnna
igen de politiska huvudalternativen och for
att de valda representanterna skall kunna stél-
las till ansvar i kommande val. A andra sidan
kan ett partisystem inte forvantas att forbli
helt stabilt. Nya asiktsstromningar och for-
dndringar i viljarkarens virderingsmonster
kraver antingen att gamla partier dndrar in-
riktning eller att nya partier fangar upp och
formulerar de nya kraven.

Sverige dr for narvarande inne i ett skede da
ett partisystem, som internationellt sett varit
unikt stabilt under en lang tid, utmanas av nya

politiska partier. Pariksnivan har den 6kande
rorligheten tagit sig uttryck i att nya partier
kommit in i riksdagen. Aven p4 lokal niva har
partisystemet blivit mer uppsplittrat. Det be-
ror dels pa den allmdnna utvecklingen fran ett
femparti- till ett attapartisystem, dels pa det
Okande antalet lokala partier.

Trots att de partipolitiska valalternati-
ven blir fler och fler finns det tecken pa att
vdljarna blir allt mer otillfredsstdllda med
partisystemet. Viljarintervjuer har visat att
partiidentifikationen, upplevelsen att vara
anhingare till ett bestimt parti, successivt
har forsvagats. En annan indikator dr ande-
len blankrostare, dvs. andelen som utnyttjar
sin rostriatt men inte viljer nagot parti alls,
okat under en f6ljd av ar. Sarskilt landstings-
valet 1991 var i detta avseende en varnings-
signal.

Partiorganisation. Undersokningar visar att
medborgarnas politiska aktivitet under de se-
naste artiondena i allménhet stigit. Det finns
dock ett undantag. Aktiviteten inom ramen
for de lokala partiorganisationerna har stag-
nerat eller till och med sjunkit.

Det bristande engagemanget utgor ett all-
varligt hot mot partiernas férmaga att sta i
levande kontakt med anhdngare och medbor-
gare. Den offentliga partifinansieringen har
visserligen medfort att partierna genom att
anstillda ombudsmin kunnat upprétthalla en
kontinuerlig verksamhet. Ett alltfor starkt
beroende av partistod riskerar emellertid att
gora medlemmarna 6verflodiga.

Denna bild av partiorganisationernas be-
kymmer ir ett riksgenomsnitt som doljer sto-
ra lokala variationer. For en bedomning av
den representativa demokratins vitalitet i en
kommun eller ett landsting dr det lokala parti-
arbetet och medlemsdemokratin inom parti-
erna en viktig faktor.
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Valrérelser

Valdebatt. Valhandlingen har bade en tillbaka-
blickande och en framatblickande aspekt.
Valet erbjuder medborgaren en mojlighet att
filla en dom 6ver den politik som forts i kom-
munen och landstinget. Dessutom utgor valet
ett stdllningstagande till partiernas program
for den framtida utvecklingen; den represen-
tativa demokratin fordrar dven att partier vid
makten strivar efter att férverkliga sina pro-
gram. For att valhandlingen skall bli menings-
full fordras tydliga alternativ.

Parlamentarismens idé bygger pa en klar
boskillnad mellan regering och opposition.
Hir ryms ytterligare ett av demokratins inne-
boende dilemman. Viljarna har storst mojlig-
heter att utkriva ansvar om antalet valalter-
nativ begrénsas till tva. Star valet endast mel-
lan ett regeringsparti (eller ett sammanhallet
block av regerande partier) och ett opposi-
tionsparti (eller oppositionsblock) blir viljar-
nas dom omedelbar. Antingen sitter regering-
en kvar eller sa avgar den.

Mot denna renodlade parlamentarism av
engelskt snitt star tva andra krav. Det ena ar
striavan efter samforstand och breda 16sning-
ar. Kommunernas tradition av samlingsstyre
star i konflikt med 6nskan om ansvarsfordel-
ning och tydliga valalternativ. Det andra kra-
vet 4r partisystemets representativitet. Ju fler
meningsriktningar som gor ansprak pa att bli
foretradda, ju svarare blir det att fa till stand
en valdebatt dir en regering kontrasteras mot
en opposition.

I praktiskt taget alla kommuner forekom-
mer det numera att partierna gar fram med
lokala handlingsprogram. En viktig forutsitt-
ning for den representativa demokratin ar dér-
med uppfylld. Daremot édr det en 6ppen fraga
hur tydliga alternativ som diarmed erbjuds
och i vilken man partierna genom inboérdes
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debatt infor vdljarna klargoér argument och
motargument. Den lokala valdebattens kvali-
tet avgors dels av partierna sjilva, dels av
massmedias bevakning.

Valhandling. Som nidmnts i tidigare kapitel
har valforskare formulerat ett antal krav som
maste vara uppfyllda for att man skall kunna
tala om rationella valhandlingar. Den ena f6r-
utsdttningen har redan berorts, namligen att
partierna infor viljarna presenterar tydliga
alternativ. Den andra férutsattningen ar att
viljarna tillgodogor sig denna information
och liagger den till grund for sitt stidllnings-
tagande.

For att kunna gora mer ingdende och syste-
matiska bedomningar av valhandlingens inne-
bord dr statsvetenskapliga forskare hénvisade
till intervjuundersékningar, vanligen base-
rade pa representativa urval av viljarkaren
i riket, landstinget eller kommunen. Som
namnts i kapitel 6 dr forskningen om viljar-
beteende mest utvecklad pa riksniva, minst pa
landstingsniva. Kunskapen i dag har darfor
betydande luckor, men de undersékningar
som gjorts tyder pa att viljarna uppvisar en
betydande och dirtill 6kande grad av ratio-
nalitet i riksdagsvalen och numera dven i
kommunfullmiktigevalen, men att landstings-
valen i detta avseende uppvisar betydande
brister.

Politiker

Social representativitet. Kravet pa social re-
presentativitet 4r kontroversiellt. Vissa fors-
kare och debattorer foretrader uppfattningen
att social representativitet 4r av underordnad
betydelse; det priméra dr den asiktsmissiga
representativiteten. Andra tillméter daremot
politikernas sociala tillhorighet storre vikt.



Underrepresenterade grupper anses ha svara-
re att gora sig gillande.

Det ar ett faktum att kommun- och lands-
tingspolitikerna som grupp betraktad i flera
avseenden avviker starkt fran viljarna. Kvin-
nor, ungdomar, pensionirer, invandrare och
laginkomsttagare har farre féretradare 4n vad
som vore fallet vid strikt proportionell grupp-
representation.

Asiktsrepresentativitet. Overensstimmelsen
mellan viljare och valda i fraga om attityder
och prioriteringar har statt i forgrunden f6r
utvarderingarna av den kommunala demo-
kratin. Argumenten for denna inriktning ar
vil utvecklade, men det finns ocksa skil som
talar mot.

En svaghet hos de demokratimitningar
som ensidigt forlitar sig pa graden av asikts-
overensstimmelse har redan tidigare namnts.
Det ligger i sakens natur att det dr de politise-
rade sakfragorna som uppmirksammas; me-
toden begriansas darmed till maktens forsta
dimension. Andra aspekter, sdisom medvetan-
degorande och makten Over dagordningen,
féorsummas.

Tanken att den representativa processen
endast utgor en enkel avspegling av viljaropi-
nionen underskattar politikernas ansvar for
att upplysa, argumentera och férsoka bilda
opinion for sina egna uppfattningar.

En viktig invandning &r att asiktsmétning-
arna vanligen utgar fran att viljarnas asikter
ar givna. Fragan hur véljarnas uppfattningar
tillkommit ldamnas diarmed darhian. Men en
central del av demokratins teori har just hand-
lat om den process genom vilken meningar
bildas och forandras. Sjdlva opinionsbild-
ningsprocessen forsummas.

Det 4r heller inte sjalvklart att demokratins
kollektiva beslut behover utgéra en enkel
summering av de enskilda medborgarnas egna

preferenser. Medborgaren kan ha tva onsk-
ningar: en om vad som ir bist i den snidva
egennyttans perspektiv, en annan om vad
man onskar i egenskap av en bland manga
samhillsmedborgare. Intervjuunders6kning-
ar visar att viljare inte sidllan rostar mot sitt
kortsiktiga egenintresse; hansynstaganden till
allménideologiska varderingar viager da tyng-
re.

Attitydmatningar och servicebarometrar
kan ha sitt intresse for att utréna hur néjda
kommunmedlemmarna &r i egenskap av kon-
sumenter. Som matt pa demokratins vitalitet
har de daremot stora begransningar.

Medborgarsamhalle
Foreningsliv

Organisationsvisende. Vissa demokratitolk-
ningar stannar vid den representativa demo-
kratin. Kraven pa demokrati begréansas da till
det politiska systemet i sndv mening. Demo-
kratitanken kan emellertid ges en vidare inne-
bord. Med ett demokratiskt samhille avses
da ett pluralistiskt och 6ppet samhélle. Som
namnts i kapitel 1 finns det tva olika demo-
kratitolkningar, en monolitisk och en plura-
listisk.

Ett for det pluralistiska samhéllet avgéran-
de signum ir forekomsten av en mangfald,
autonoma organisationer. Sjilva variations-
rikedomen ses hir som ett varde i sig. Tanken
ar att risken for maktmissbruk minskar om
det finns en levande konkurrens mellan olika
maktcentra. En stérre mangfald erbjuder den
enskilde medborgaren ett utokat antal hand-
lingsalternativ och minskar darmed sannolik-
heten for maktloshet. Frivilliga organisatio-
ner innebar ocksa mojligheter till gemenskap,
ansvarstagande och medinflytande.
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Varje kommun och landsting har sitt eget
medborgarsamhaille. I vilken man detta civila
samhdlle uppfyller kravet pa pluralism blir i
praktiken avhingigt av forekomsten av for-
eningar, intresseorganisationer, kyrkor, sam-
fund, stiftelser och andra samfilligheter.

Diskussionen kan dven vidgas till narings-
livets och massmedias struktur. En kommun
som 4r beroende av ett enda foretag 4r mindre
pluralistisk 4n en kommun med mer varierad
néringsstruktur. En ort med en enda domine-
rande tidning 4r mindre pluralistisk 4n en ort
som har konkurrens mellan olika massme-
dier.

Graden av pluralism blir ytterst ett uttryck
for hur pass spridd eller koncentrerad makten
ar. Kommunens maktstruktur behandlas nér-
mare i niasta kapitel.

Medlemsforankring. Medborgarsamhallets
grundidé ar dels att det finns manga oberoen-
de organisationer, dels att dessa organisatio-
ner bygger pa medlemmarnas stéd. Folkrorel-
sernas tanke pa frivilligt engagemang och
sjalvverksambhet &r ett sitt att forverkliga ett
civilt samhalle. Vitaliteten hos detta medbor-
garsambhdlle blir ddrmed beroende av hur pass
brett och aktivt medlemmarnas engagemang
ar.

Det resonemang som forts om de politiska
partiernas lokala organisation kan darfor till-
lampas dven pé organisationsvidsendet i stort.
Maktutredningens medborgarundersokning
fran slutet av 1980-talet visade att de stora
organisationernas medlemssiffror ofta dolde
en avsevird klyfta mellan formell tillhorighet
och reellt engagemang. Manga etablerade ro-
relser styrs i praktiken av anstillda tjdnste-
mén. Ett fatal intensivt engagerade medlem-
mar star for en stor del av den samlade akti-
viteten; det stora flertalet medlemmar ar i
allménhet passiva.

Demokrati

Denna bild baseras pa ett tvarsnitt av alla
organisationstyper och alla landsandar. Bak-
om medeltalen doljer sig emellertid stora va-
riationer, bade mellan olika organisationer
och olika orter. Foreningslivets medlemsfor-
ankring ir ett viktigt matt pa livaktigheten i
kommunens och landstingets medborgarsam-
hille.

Opinionsbildning

Offentlighet. Mojligheten till insyn har, som
tidigare namnts, stor betydelse f6r att kon-
trollera att rattssikerheten efterlevs i besluts-
fattandet inom kommuner och landsting. Of-
fentlighet 4r ocksa d4gnad att minska benégen-
heten for sloseri och har diarmed ocksa en
effektivitetshojande verkan. Slutligen, och
inte minst, 4r offentlighet ett villkor fér an-
svarsutkrdavande och diarmed avgoérande for
den politiska demokratin.

Den sedan ldange grundlagsfasta offentlig-
hetsprincipen gor att huvudregeln fér kom-
muner och landsting 4r 6ppenhet. Sekretess 4r
ett undantag som i varje enskilt fall kraver
sarskild motivering.

I praktiken kan manga viktiga beslut va-
ra undandragna offentlighet. Grundlagens
regler giller endast allmidnna handlingar
hos myndigheterna. Beslutsunderlag kanske
inte dokumenteras; de reella besluten kan
fattas under informella kontakter. Bolagi-
sering, privatisering och dvergangen till and-
ra verksamhetsformer 4dn den traditionella
myndighetsformen kan inskrianka offentlig-
heten.

Graden av offentlighet kan i inte obetydlig
utstrackning medvetet paverkas av kommu-
nen och landstinget. Hinsynstagandet till
medborgarnas mojligheter till insyn kan kri-
va sirskilda beslut.



Figur 11.3 Politisk kommunikation
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Mediesystem. Massmedia dr den del av det
pluralistiska samhéllet som 4r av storst direkt
betydelse for opinionsbildningen och fortja-
nar darfor siarskild uppmirksamhet. Medie-
koncentration och avsaknad av debattarenor
hammar den fria asiktsbildningen.

Mediepolitiken har hittills framst varit en
rikspolitisk angeldgenhet. Det ar riksdagen
som avgjort reglerna for presstod och lagstift-
ningen om radio och television. Aven mass-
medieforskningen har, med vissa undantag,
utgatt fran den nationella nivan.

For diskussionen om demokratins forverk-
ligande i kommuner och landsting far fragan
om massmediestrukturen allt storre relevans.
Medborgaren i landstingen och dagens stora
kommuner har i allmidnhet sma mdjligheter
att bilda sig en uppfattning pa grundval av
egna direkta erfarenheter. Massmedia 4r dér-
med den priméra kallan f6r information och
debatt. Forekomsten av manga oberoende
massmedier ar i detta perspektiv ett viktigt
kriterium pa ett demokratiskt samhélle. Det
blir i nista kapitel tillfélle att aterkomma till
massmedias betydelse.

Lokal debatt. Massmedia och andra arenor
for opinionsbildning utgér forutsidttningen
for politisk debatt. Ett fortldpande, engage-
rat och synpunktsrikt samtal om kommunens

och landstingets angeldgenheter ar en viktig
aspekt av ett demokratiskt samhille.

Ordet kommunikation har samma ursprung
som ordet kommun, latinets communis, som
betyder gemensam. Att kommunicera inne-
bar att stai forbindelse med. Kdrnan i begrep-
pen kommunikation och kommun &r delaktig-
het.

Demokrati dr en metod for att fatta kollek-
tiva, for medborgarna bindande beslut. Idealt
sett skall dessa beslut vara uttryck for med-
borgarnas aktiva samtycke. I de fall enighet
inte kan uppnés skall majoritetsuppfattning-
en bli gillande forst efter en ingaende debatt
déar argument och motargument brutits mot
varandra. Demokratin bygger pa det ratio-
nella samtalets metod.

Man kan stilla tre krav pa en fungerande
kommunikationsstruktur i en demokrati (fi-
gur 11.3). Det ena 4r att det finns mojligheter
till samtal mellan medborgare och mellan
grupper av medborgare. Det andra 4r att det
finns en debatt politiker och partier emellan.
Det tredje ar att det finns ett utbyte mellan
medborgare och politiker, mellan véljare och
valda.

Den representativa demokratin befriar inte
kommunens och landstingets invanare fran
kravet att som medborgare bilda sig en upp-
fattning om sitt samhdlles sk6tsel. En aktiv
debatt medborgare och medborgargrupper
emellan beframjar vilunderbyggda uppfatt-
ningar. Vitaliteten i denna medborgardiskus-
sion ar ett vasentligt kdannemarke pa en funge-
rande kommunikation.

Den andra férutsattningen for en aktiv lo-
kal debatt ar ett fortlopande och klargérande
samtal mellan partier och politiker. Tanken ar
att en saclan diskussion har en dubbelt vil-
gorande verkan. Besluten blir battre om for-
och nackdelar hos olika handlingsalternativ
genomlysts i en offentlig debatt. Medborgar-
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Figur 11.4
Massmedias betydelse for debatten
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nas mojligheter att sjalvstandigt ta stéllning
underlittas om det pagar en kvalificerad poli-
tisk debatt 4ven mellan valen.

Det tredje inslaget i demokratins kommu-
nikationsstruktur 4r en formedlande lank
mellan medborgare och politiker. Idén om en
interaktiv demokrati forutsiatter mojligheter
till ett fortlopande meningsutbyte mellan vél-
jare och valda.

Massmedia kan endast till hilften uppfylla
dessa krav (figur 11.4). Press, radio och tele-
vision dr effektiva medel for att driva debatt
pa elitniva och for att férmedla information
fran eliten till massan. Daremot har de endast
marginell betydelse for att upprétthalla en
debatt bland medborgarna sjilva. De spora-
diska uttryck for folkopinionen som kommer
till tals i massmedia uppfyller inte kraven pa
den interaktiva demokratins dubbelriktade
process.

Demokratidiskussion. En viktig del av debat-
ten i en demokrati handlar om demokratin.
Om man betraktar demokratin som en pa-
gaende process och dessutom forutsitter att
ansvaret for demokratins praktiska gestalt-
ning decentraliseras till kommunerna och
landstingen blir ett kriterium pa demokratins
vitalitet i vilken utstrackning det fors en kri-
tisk, sjalvprovande debatt om demokratin.

Demokrati

En sadan demokratidiskussion 4r bade till-
bakablickande och framatsyftande. Under-
laget for diskussionen utgors av det egna sjalv-
styrelseorganets erfarenheter. En fortlopande
granskning av demokratins funktionssatt kan
fasta uppmiarksamheten pa de speciella bris-
ter som finns i kommunen och landstinget.
Med utgangspunkt i dessa och andras erfaren-
heter kan olika alternativ provas. Erfaren-
hetsbasen ir inte begrinsad till Sverige. In-
ternationaliseringen beroér dven demokrati-
debatten. Det europeiska samarbetet har re-
dan lett till ett flitigare utbyte av kommunal-
demokratiska erfarenheter 6ver grianserna.

Medborgarnas delaktighet
Deltagande

Paverkansvigar. Eftersom demokrati innebar
folkviljans forverkligande kan graden av demo-
krati bedomas med utgangspunkt i den enskil-
de medborgarens perspektiv. Hur manga och
hur effektiva paverkansvégar star till buds?

Tidigare i detta kapitel urskildes tre huvud-
végar for den enskilde medborgaren att pa-
verka besluten i kommuner och landsting.
Den ena vigen gar via den representativa de-
mokratin, den andra via medborgarsamhail-
lets organiserade intressen och den tredje via
individuella kontakter. Denna indelning ar
endast en grov sortering; listan 6ver direkta
och indirekta inflytandemdjligheter kan go-
ras mycket langre. .

Demokratins inre dilemma gér sig hir sir-
skilt tydligt gdllande. Det 4r ogorligt att dpp-
na alla paverkanskanaler samtidigt. Olika
slag av inflytande skulle di blockera varand-
ra. Demokratins konstitutionella problem gar
ut pa att avvdaga och balansera olika slag av
makt.



Ett exempel pad en kontroversiell avvig-
ningsfraga giller personalens fackliga infly-
tande. Tva demokratikrav star hiar mot var-
andra. A ena sidan har de offentliganstilldas
fackliga organisationer krdvt samma med-
bestimmande som inom den privata sektorn.
A andra sidan fordrar den representativa de-
mokratin att det r viljarna och de valda poli-
tikerna som skall ha sista ordet. Fragan om
personalrepresentanternas nirvaroritt i ndmn-
der och styrelser har stillt denna avvignings-
fraga pa sin spets.

Enskilt och kollektivt inflytande kan ocksa
komma i konflikt med varandra. Skall den
aktiva och pastridiga fordldern fa foretrade i
daghemskon framfér den passiva och tysta?
En annan fraga ar vilket inflytande som skall
ges at organiserade sdrintressen. Hur mycket
kan exempelvis patientorganisationer paver-
ka medicinska prioriteringar och hur mycket
bor de fa paverka?

Folkomrgstningar 4r ett instrument for att
lata folkmeningen komma till direkt uttryck.
Metoden ar dock forknippad med flera pro-
blem. Komplicerade sakfragor reduceras till
tva alternativ, for eller emot. Makten Gver
frageformuleringen kan ofta vara avgérande.
Lagt deltagande i omréstningen forsamrar
representativiteten. Manga folkomrostningar
leder till att politikerna kan skylla ifran sig
pa folket; ansvarsutkridvandet vid valen for-
svaras ddrmed.

Aktivitet. En fraga ar vilka paverkansvigar
som teoretiskt star till buds, en annan &r i vil-
ken utstrackning medborgarna faktiskt ut-
nyttjar sina mojligheter att paverka. Valdelta-
gandet 4r ett matt pa klyftan mellan formella
mojligheter och reellt utnyttjande inom den
representativa demokratins ram. I princip ar
det ocksa mojlighet att mita motsvarigheten
till valdeltagandet inom andra omraden.

I maktutredningens medborgarundersok-
ning gjordes nagra sidana forsok att faststal-
lai vilken utstrackning medborgarna begagn-
ar sig av tillgangliga paverkansmojligheter. 1
denna riksomfattande intervjuundersokning
fick de tillfragade besvara ett antal fragor
rorande om man under det senaste aret gjort
nagot for att soka astadkomma forbattringar
eller motarbeta forsdmringar inom nigra om-
rdden som rorde ens egen situation. Samman-
lagt 60 procent av de forviarvsarbetande hade
forsokt paverka forhallandet pa arbetsplat-
sen, 35 procent av skolbarnsforildrarna for-
hallandena i skolan, 28 procent av de boende
problem som rorde bostaden, 27 procent av
forskolefordldrarna saker som rorde dag-
hemmet eller barnomsorgen samt 18 procent
av patienterna och de anhériga nagot som
gallde varden.

Det finns emellertid flera problem forknip-
pade med dessa enkla mitningar av aktivitets-
nivan.

Hogt deltagande behover inte betyda stort
inflytande. I den aktuella undersokningen
stalldes kompletterande fragor om i vad man
man ansag sig fatt sina 6nskemal tillgodosed-
da. Skillnaderna mellan olika omraden visade
sig vara avseviarda. Inom arbetslivet fanns
jamforelsevis manga missnéjda, men det var
ocksa manga som hade tagit nagot initiativ
och som ansag sig ha haft framgang i sina pa-
verkansforsok. Inom andra omraden, exem-
pelvis barnomsorgen, fanns det en relativt

. stor andel som ansag att paverkansforsoken

misslyckats.

Ett annat problem 4r hur man skall tolka
dem som inte deltar eller utnyttjar sina maoj-
ligheter att paverka. Det finns tva diametralt
skilda tolkningar. Den ena 4r att de passiva ar
missnodjda, men till f61jd av hinder eller bris-
tande resurser ar maktlosa. Den andra mojlig-
heten 4r att franvaron av aktivitet &r ett ut-
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tryck for att man dr néjd och darfor inte ser
nagon anledning att agera; hilsan tiger still.
Det 4r inte mojligt att endast med utgangs-
punktiensiffra 6ver deltagandets omfattning
dra nagra slutsatser om passivitetens orsaker.
Kompletterande unders6kningar dr har nod-
vandiga.

De hir refererade méitningarna hade som
utgangspunkt den egna privata situationen.
Det finns dartill andra former av deltagande
som har syftet att paverka forhallandena, inte
bara for en sjalv, utan for en storre grupp av
medborgare eller hela kommunen och lands-
tinget. Det visar sig att detta allmdnna sam-
hillsengagemang kan ta sig manga olika ut-
tryck. Politiskt deltagande ar inte entydigt.
Ett drygt tjugotal skilda aktiviteter kunde
grupperas i fem stérre kategorier. En form
av politiskt deltagande 4r rostning, en annan
lokal partiaktivitet.

Men det finns ocksa kanaler for politisk
paverkan vid sidan av den representativa de-
mokratin. Under de senaste decennierna har
dessa kommit att utnyttjas av allt fler med-
borgare. En sadan form for politisk aktivitet
ar kontakter med politiker och tjdnsteméin i
kommunen och landstinget. En annan typ av
politiskt deltagande 4r manifestationer sisom
namnlistor, insamlingskampanjer, bojkott-
aktioner och demonstrationer. En mer mili-
tant variant av politiskt handlande &r olagliga
protestaktioner och strejker.

En jamforelse med tidigare genomférda
undersokningar visade att hypotesen om 6kad
politisk likgiltighet inte holl streck. Medbor-
garna var mer aktiva dn nagonsin tillforne.
Daremot tar sig samhillsengagemanget delvis
nya former.

Politisk jamlikhet. Redan analysen av de val-
da politikernas grupprepresentativitet avslo-
jade att det politiska engagemanget varierar
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starkt mellan olika samhallsgrupper. Statsve-
tenskapliga och sociologiska undersokningar
i manga linder har med bedévande monotoni
belagt hur social och ekonomisk fattigdom
ocksa leder till politisk fattigdom. De politiskt
talfora brukar oftast vara vilutbildade, me-
delalders man fran den vélsituerade medel-
klassen.

Men jamforande undersokningar visar att
den allmdnna regeln har ménga undantag.
Det finns politiska system dar sambandet mel-
lan sociala resurser och politiskt deltagande ar
mycket starkt, men det finns ocksa exempel
pa system dir den politiska ojamlikheten ar
mindre markerad. Det visar sig att organisa-
toriska och institutionella faktorer har stor
betydelse. I linder med ett vdlorganiserat for-
eningsliv, som ocksa omfattar lagutbildade,
arbetare och kvinnor, férmar de kollektiva
organisationsresurserna delvis att kompense-
ra bristande individuella resurser.

For bedomningen av medborgarengage-
manget i en kommun eller ett landsting maste
uppmarksamheten darfor riktas inte endast
pa deltagandets niva utan ocksa pa dess for-
delning. Allmént tillgangliga uppgifter ar val-
deltagandet i olika valdistrikt. Omraden med
lagt valdeltagande signalerar att det hiar kan
finnas ménga invanare som r politiskt utan-
forstaende. For att kunna fa en uppfattning
om andra aspekter av den politiska ojamlik-
heten kan det vara nédvindigt att gora inter-
vjuundersokningar.

Kvinnornas representation i kommunens
och landstingets styrelseorgan har starkts un-
der de senaste artiondena. Det dr emellertid
langt kvar till fullstdndig politisk jamstéalldhet
mellan kvinnor och mén. Anstringningarna
att 6ka kvinnornas inflytande i politiken har
anda delvis burit frukt och visar att den poli-
tiska ojamlikheten kan hivas genom politiskt
arbete.



Legitimitet

Fortroende. Viljarunders6kningar har visat
att medborgarnas fértroende for partier och
politik under flera artionden successivt har
minskat. Misstroendet riktas emellertid inte
endast mot de politiska institutionerna; dven
andra maktcentra har drabbats av en legitimi-
tetskris.

Legitimitet och fértroende dr mycket all-
mainna begrepp och de kan preciseras i skilda
riktningar. En sadan uppdelning tar fasta pa
vad fortroendet nirmare bestdmt riktar sig
mot. Ar det de for tillfillet styrande politiker-
na, den radande uppsittningen partier eller
styrelseskicket i allmédnhet som atnjuter legiti-
mitet? Det dr uppenbart att fértroendet for de
politiker som for tillfillet innehar makten ar
mera labilt och kan bade skifta over tid och
variera mellan olika politiska asiktsriktning-
ar. Den for det demokratiska systemet vikti-
gaste aspekten ir fortroendet for den demo-
kratiska ordningen som helhet. Demokratins
beslutsmetod bygger pa frivilligt samtycke.
Om medborgarna inte anser att demokratin
fungerar pa ett skaligt och rattvist satt saknas
en av folkstyrelsens grundvalar.

Sjalvfortroende. En typ av fortroende ar de
attityder som riktas mot det politiska syste-
met, en annan den slags uppfattning som en
medborgare har om sig sjalv som politisk va-
relse. Graden av politiskt sjalvfortroende kan
variera hogst betydligt. I den engelsksprakiga
facklitteraturen studeras detta psykologiska
fenomen under rubriken political efficacy.

Unders6kningar visar att kdnslan av poli-
tiskt sjalvfortroende dr en viktig betingelse
for politisk aktivitet. Orsaksverkan ar dess-
utom dubbelriktad. Politiskt sjalvfortroende
leder till politisk aktivitet; framgangsrikt poli-
tiskt handlande resulterar i sin tur i forstarkt

sjalvfortroende. Redan en av 1800-talets stora
demokratiteoretiker, John Stuart Mill, un-
derstrok denna demokratins dynamiska, per-
sonlighetsutvecklande effekt.

Ett matt pa demokratins kvalitet 4r darfor i
vilken man det politiska systemet formar att
tillvarata och utveckla medborgarens egen
kapacitet som aktiv samhillsmedlem.

Tolerans. Demokratin kraver inte bara en for-
maga att hidvda sina egna speciella intressen,
utan dven respekt for att andra medborgare
besitter samma ritt. Toleransen sitts pa sin
spets nir medborgaren konfronteras med me-
ningsmotstandare och avvikare.

I en demokrati har tolerans ett virde i sig.
Kravet pa tolerans foljer av den allmidnna
principen att varje person har ritt att forma
sitt eget liv sa ldnge inte andra skadas. Den
mangfald som dr en nodvandig betingelse for
ett oppet, pluralistiskt samhille forutsétter
tolerans.

Identitet. Demokratin kan ses enbart som ett
tekniskt instrument, som en metod att till-
fredsstilla medborgarnas materiella Onsk-
ningar. Bilden av politiken som ett varuhus
blir i detta perspektiv traffande.

Demokratin kan emellertid d4ven ges andra
kvaliteter. En demokrati kan ses som en form
av kollektiv identitet. Demokratin i detta av-
seende forverkligas i den man medborgarna
kdnner sig vara del av en storre gemenskap.
Kinslan av tillhorighet blir dirmed avgéran-
de.

De svenska kommungrinserna har framfor
allt dragits med ledning av niringsgeografiska
och ekonomiska kriterier. Pendlingsrorelser
och inkopsvanor kom att styra definitionen
av centralort och omland. Ett alternativt eller
kompletterande sitt att bestimma vad som &r
en kommun utgar fran medborgarnas egna
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upplevelser av tillhorighet. Gemensam kultur
uttryckt i sprakliga dialekter, traditioner och
andra sociala vanor ges darmed storre vikt.

Hur demokratisk?

Detta kapitel har endast kunnat ge en kort-
fattad och oversiktlig presentation av nagra
viktiga tolkningar som forekommit i svensk
och utlandsk demokratidebatt. Listan skulle
bade kunna forldngas och goras mer detalje-
rad. Den principiella slutsatsen torde emeller-
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tid redan sta klar. Demokratins innebérd kan
inte fangas med nagon enda enkel indikator.
Det gar forvisso att rangordna och jamfora
kommuner och landsting efter graden av de-
mokrati, men det finns manga olika matt-
stockar.

Som redan flera ganger framhallits ar valet
av demokratikriterier till yttermera visso
manga ganger ett dilemma. Visserligen kan
manga av demokratins dimensioner samtidigt
forverkligas, men tillrackligt manga star i
konflikt med varandra for att avviagningspro-
blemen skall vara standigt aktuella.



12 Makten i kommunen

Eftersom demokrati betyder folkstyrelse dr
det ofrankomligt att begreppen demokrati
och makt har ett ndra samband. Detta kapitel
staller fragan hur makten utévas inom kom-
munen. Nista kapitel handlar om kommu-
nens makt.

Makt tillhor ett av samhillsforskningens
mest svardefinierade och omstridda begrepp.
Svarigheterna ar emellertid inte stérre dn att
man med hjilp av sedvanliga analysmetoder
kan na tdmligen sdkra och systematiska slut-
satser om maktfordelning och maktutévning.
Det finns férvisso ingen enda enkel indikator
pa makt, men debatten om maktbegreppet
har klargjort att problemet kan angripas fran
olika infallsvinklar som var och en har for-
delar, men ocksa begransningar.

Perspektiv pa lokal makt

Den svenska kommunalforskningen har, av
skil som kan diskuteras, i huvudsak valt att
undvika maktperspektivet. De statsvetenskap-
liga erfarenheterna av kommunala maktana-
lyser maste darfor i allt vdsentligt hamtas
fran andraldander. Som inom flera andra sam-
hallsvetenskapliga omraden har den inter-
nationella forskningsdebatten framfor allt
dominerats av anglo-amerikanska undersok-
ningar.

En harskande elit?

Utgangspunkten for maktdebatten &r ett
ifrdgasdttande av antagandet att demokratins
idealbild ocksa stimmer som en beskrivning
av hur samhallet faktiskt styrs. Ar det verkli-
gen sa att folket i realiteten bestimmer genom
att rosta och att paverka genom organiserade
intressegrupper?

Pa 1950-talet ifragasatte flera amerikanska
samhaillsforskare den idylliska bilden av de-
mokratin. Dessa kritiker ansag sig kunna visa
att samhadllet i sjdlva verket kontrollerades av
en liten hiarskande elit. Sociologen C. Wright
Mills undersokte de inflytelserika kretsarna i
Washington. Floyd Hunter kunde efter en
studie av Atlanta konstatera att dven denna
stad styrdes av ett litet fatal personer. Under-
sokningsmetoden gick framfé6r allt ut pa att
pa grundval av utsagor om de ledande per-
sonerna inom politik, néringsliv och andra
institutioner visa att gemensam bakgrund,
slaktskapsband och personliga forbindelser
knot ihop ledarna till en sammanhallen makt-
elit.

Elitteoretikerna fick emellertid inte sta
oemotsagda ldnge. Flera forskargrupper sokte
pa grundval av nytt material prova hypotesen
om en hirskande elit. Statsvetaren Robert
Dahl gjorde en undersékning av beslutsfat-
tandet i nagra tunga lokala fragor i staden
New Haven i Connecticut. Kollegan Nelson
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Polsby bidrog med parallella studier. Slutsat-
sen blev att det reella inflytandet i den kom-
munala beslutsprocessen visserligen endast
utévades av relativt fa personer. Men, och
detta menade forskarna vara det viktiga, det
var inte samma elitgrupp som styrde i alla
fragor. Det faktum att olika intressen kunde
gora sig gillande inom olika omraden gav
stéd for hypotesen om pluralism. Maktutov-
ningen kontrollerades inte av en enda grupp,
utan av flera skilda och inbordes konkurre-
rande grupper.

Pluralisternas studier av beslutsprocesser
blev i sin tur kritiserade. Invindningen var
framfor allt att unders6kningsmetoden hade
begrédnsningen att den endast uppmérksam-
made de fragor som tagits upp pa den politis-
ka dagordningen. De fragor som inte politise-
rats f6ll dirmed utanfor. Forskare som Peter
Bachrach och Morton Baratz hdvdade att
icke-beslut, valet att inte ta upp ett politiskt
problem, kunde vara vil sa avgorande. Plura-
listernas studier kom darfor, menade kritiker-
na, att undervirdera minoriteters, exempelvis
de svartas, maktloshet.

Debatten fortsatte genom en kritik mot
icke-beslutshypotesen, eller snarare genom en
ytterligare en vidgning av perspektivet. Makt-
en over dagordningen kunde visserligen vara
viktig, menade engelsmannen Steven Lukes,
men man maste ocksa ta hiansyn till de fak-
torer som avgor varfor vissa intressen over
huvud taget aldrig artikuleras. Med maktens
tredje dimension menas kontrollen dver opi-
nioner, medvetande och politikens symboler.

Debatten om debatten

Briénslet till maktdebatten kom inte endast
fran unders6kningar av makt utan sa sma-
ningom #ven fran debatten sjilv. En stor och
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vixande litteraturgenre handlar om begrepp,
analysmetoder och tolkningar. Maktdebatten
har ddrmed i mycket blivit en debatt om de-
batten.

Redan tidigt konstaterades att det fanns ett
samband mellan metod och resultat. Elitteo-
retikernas slutsatser baserades framfor allt pa
sociologiska studier av ledarnas rykte, bak-
grund och kontakter. Pluralisterna nadde
fram till sina resultat efter att ha analyserat
politiska beslutsprocesser.

Det faktum att undersokningsmetoden syn-
tes betinga forskningsresultatet ledde till tva
skilda slutsatser. En var ett resignerat konsta-
terande att maktforskningen ofrankomligen
var godtycklig, att man kunde fa vilket resul-
tat som helst genom att vilja ratt metod. Den
andra slutsatsen var att man borde s6ka en
utvig ur de lasta positionerna. Meningsskilj-
aktigheter som sagts ha teoretisk natur var i
sjdlva verket av empirisk art och borde darfor
losas genom undersékningar av verkligheten.
De tva skolorna borde inte ses som tva of6r-
sonliga lager utan som varandra komplette-
rande perspektiv.

Ett exempel pa en unders6kning som lyck-
ats integrera maktens alla tre dimensioner ar
John Gaventas forskning om kolgruvearbe-
tarnas maktloshet i Appalacherna i Forenta
Staterna. Beslutsfattande, icke-beslut och
medvetandegorande kan ses som tre skilda
stadier i en politisk beslutsprocess och alla
delar visade sig ha betydelse.

Makten att

Senare ars forskning om lokal makt har ocksa
kommit att ifragasitta sjalva utgangspunkten
for den langa maktdebatten. En forutsittning
for saval pluralister som elitteoretiker &r att
makten utévas inom ett enhetligt system, styrt



genom politiska beslut. Makten antas vara
samlad i enda punkt, den politiska besluts-
makten, och den omstridda fragan har varit
hur manga som har del av denna makt.

Det alternativa perspektivet skiljer sig fran
de traditionella maktanalyserna i flera avse-
enden. En foretradare for denna riktning ar
Clarence Stone, som med nya analytiska verk-
tyg atervint till en av den amerikanska makt-
forskningens mest analyserade stdder, Atlan-
ta. Samhillet betraktas inte som enhetligt,
utan som ett relativt 16st natverk av institutio-
nella arrangemang. Informella processer kan
vara viktigare 4n formella beslut. Innehavet av
formell beslutsmakt kan vara en maktresurs,
men det finns ocksi manga andra killor till
inflytande. Vantan pa Det stora beslutet 4r
vanligtvis fafang. Informella koalitioner mel-
lan olika intressen kan forindra samhallet.
Vad som forefaller vara sma detaljfragor kan
i langre perspektiv visa sig fa stor betydelse.

Figur 12.1 Tolkningsram fér maktanalyser

I detta perspektiv ar fragan om makten
over mindre traffande 4n fragan om makten
att. Makten summa ir inte konstant. I ett
splittrat och fragmenterat sambhille med
manga motstridande intressen och forsvaga-
de politiska institutioner giller problemet
snarast att fa till stand nagon form for kollek-
tiv handling. Det centrala dr formagan att
6ver huvud taget kunna géra nagot mojligt.

Maktspelet i kommunen

Ett forsta steg i forsoket att fa en dverblick
over de informella maktprocesserna i kom-
munen ir att skilja mellan aktorer, fragor och
tid (figur 12.1). Detta enkla schema askadlig-
gor mojligheterna men ocksd de praktiska
svarigheterna att genomféra en heltdckande
maktanalys. Kretsen av intressenter och pre-
sumtiva aktorer kan vara mycket omfattande.
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Antalet fragor och politiska problem &r lika-
ledes mycket stort, sarskilt om man beaktar
dven fragor som dnnu ej aktualiserats eller
forts upp pa den politiska dagordningen.
Aven tidsaspekten 4r av betydelse. Aktorers
intressen och inflytande kan variera fran en
tid tillen annan. Politiska fragors relativa vikt
kan skifta snabbt.

Den tredimensionella figuren illustrerar
ocksa nagra mojliga forskningsmetoder. Om
det i praktiken dr omojligt att studera alla ak-
torer och alla fragor 6ver en lang tid maste
analysen begrénsas till ett urval. Kuben kan
strimlas i olika ledder. Den minst omfattande
studien dr begransad till en aktor, en fraga och
en tidpunkt. For att fi ndgon jamforelse-
punkt kan analysen utstrackas i olika rikt-
ningar. En mojlig analysuppldggning ar att
begrinsa sig till en akt6r och jamfora hur in-
tressen och inflytande varierar mellan olika
sakfragor. En alternativ strategi ar att kon-
centrera sig till en enda fraga och i stdllet jam-
fora manga olika aktorers agerande. Fors
dessutom tidsaspekten, och darmed ett dyna-
miskt perspektiv, in i bilden 6ppnas ytterliga-
re analysmojligheter.

Kommunen som aktor

Det tredimensionella analysschemat kan sy-
nas bade forenklat och sjalvklart. Det skiljer
sig emellertid pa en fundamental punkt fran
etablerade forestallningar om kommunalpoli-
tik. Kommunen betraktas nu som en bland
andra aktorer. Det konventionella portrattet
av den politiska processen dr att kommunen,
det politiska beslutssystemet, star i modellens
centrum; andra aktorer reduceras till rollen
som intressegrupper och patryckare. I makt-
modellen har kommunen emellertid ingen
given privilegierad position. Det 4r en 6ppen
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fraga huruvida kommunen, i kraft av sina
speciella maktresurser, kan hivda sig i ett
maktspel som dven omfattar manga andra
parter.

Diskussionen har hittills utgatt fran ett for-
enklat och orealistiskt antagande, namligen
att kommunen utgor en enhetlig aktor. I ratts-
ligt och ekonomiskt avseende kan det visser-
ligen vara beréttigat att betrakta kommunen
som en juridisk person respektive en enda
koncern. I ett statsvetenskapligt maktperspek-
tiv ar ddremot fragan i vilken utstrackning
kommunen upptrader som en sammanhallen
enhet ett forskningsproblem som med fordel
kan goras till foremal f6r undersékning. In-
tressemotsittningarna inom kommunen kan
vara vil sa stora som konflikterna gentemot
andra aktorer. Kommunen dr i sddant fall inte
en enda utan flera olika aktérer.

Konstellationer

Det tredimensionella schemats strikta linje-
ring kan ge intrycket att fragor, liksom akto-
rer, dr skilda fran varandra genom vattentita
skott. I verklighetens maktspel dr givetvis sa
ingalunda fallet. Politiska problem har inbor-
des samband; ett centralt inslag i politisk stra-
tegi ar att forsoka fora ihop eller halla isar oli-
ka slags fragor. Politisk kohandel dr ett exem-
pel pa hur 6verenskommelser kan nas genom
omsesidiga eftergifter i skilda fragor.

Inte heller aktorer 4r, annat 4n i de teoretis-
ka modellernas rena virld, isolerade fran var-
andra. Aktorer med helt eller delvis férenliga
intressen tenderar att soka samarbete med
varandra. Sadana tillfilliga eller mer perma-
nenta intressekoalitioner tillhér maktspelets
vardag. For maktforskningen ar det en viktig
uppgift att dokumentera dessa maktkonstel-
lationer. Olika metoder har utvecklats for att



tolka omsesidiga maktrelationer och for att
forstad hur maktkoalitioner bildas, vidmakt-
halls och uppléses.

De formella institutionsgranserna visar sig
sdllan ge nagon vigledning for koalitionsbild-
ningen. Den dldre maktdelningsldran hivdade
att maktens granser gick, eller atminstone bor-
de gd, mellan statsmaktens olika funktioner sa-
som lagstiftande, verkstdllande och démande
makt. Inom ramen f6r dagens samhaélle skulle
tankegangen kunna fullféljas genom antagan-
det att maktuppdelningen gick mellan exem-
pelvis offentliga organ, privata foretag och
massmedia. De faktiska koalitionsbildnings-
monstren visar emellertid att de formella gran-
serna ofta dverkorsas genom intresseallianser.

UndersOkningar av samtida politik visar att
sdrskilt starka intressekoalitioner bildats inom
olika sektorer. Bostadssektorn, den sociala
sektorn, utbildningssektorn och manga andra
sektorer halls samman genom kraftfulla in-
tresseallianser. Maktdelningen f6ljer sektors-
granser snarare dn den dldre statsldarans funk-
tionsgrinser.

Vilka koalitioner som bildas avgors dven av
karaktdren hos de intressen som star pa spel.
Vissa intressen gar ut pa att fordndra ett ra-
dande tillstind. Men dven status quo har ofta
talfora forsvarare. En typ av intresseallians ar
darfor vetokoalitionen, en samling ofta skilda
intressen som atminstone har det gemensamt
att de motsitter sig en fordandring. En sadan
gruppering i lokaliseringsfragor gar i engelsk-
sprakig litteratur under beteckningen NIM-
BY, Not in my backyard.

Resurser

Om makt betyder mojlighet att paverka ar
framgangsrik maktutovning beroende av till-
gangen till resurser. Maktlitteraturen ar full

av forsok att forteckna, systematisera och
rangordna olika slag av maktresurser. Det
finns ingen universell teori om maktresursers
betydelse, men en ofta férekommande in-
delning utgar fran tre olika medel fér makt-
utévning. Ett slags maktresurs dr tillgangen
till tvangsmakt, som grundas pa mojligheten
att utdoma sanktioner. I den konstitutionella
rattsstaten innehar staten monopol pa tvangs-
makt och bruket av tvangsmakt 4r noggrant
reglerat av lagar. En annan maktbas ar ekono-
miska resurser, mojligheten att kunna kopa
sig inflytande. En tredje maktresurs bygger
pa opinionsbildning; makten utovas i detta
fall genom Overtalning, propaganda, informa-
tionskontroll och andra sitt att paverka and-
ras forestdllningar.

En allmin historisk tendens ar att tvangs-
makten genom demokratisering och med-
borgarnas okande sjalvstindighet blivit allt
svarare att utnyttja. Ekonomisk makt och
makten Sver tanken har i gengéld blivit allt
viktigare.

En sadan klassificering i nagra allmidnna
kategorier dr emellertid inte uttémmande.
Makt kan utovas pa en mangfald olika satt.

Maktresursers betydelse dr heller inte lika
stor i alla situationer. I en debatt 4r formagan
att 6vertyga avgorande. P4 en marknad faller
ekonomiska resurser utslaget. Debatten om
samhillets institutioner och regelsystem far
darfor direkta konsekvenser for maktforhal-
landen. En utvidgning av marknadens doman
Okar ytterligare de ekonomiska resursernas
betydelse.

Néatverk

Monstret av aktorer och olika slag av intresse-
allianser blir snart relativt komplicerat. Som
en metod for att kartldgga och systematisera
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Figur 12.2 Konfliktsituationer
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Kélla: Knoke 1990, s. 135

maktstrukturen har samhéllsforskare i stigan-
de grad kommit att begagna sig av nitverks-
analys.

De grundldggande byggstenarna i ett nét-
verk dr aktorer och relationer. Natverksana-
lysen erbjuder ett slags grammatik och ett
formelsprak for att beskriva och tolka kon-
stellationer av aktorer sammanbundna av
relationer.

Figur 12.2 visar hur nagra typer av kon-
fliktsituationer kan askadliggéras genom nét-
verksanalys. Tre kollektiva aktorer (A, B och
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C) antas vara foresprakare for ett férslag me-
dan tre (X, Y och Z) ar motstandare. I den
centralstyrda situationen har alla parter nira
relationer och konflikten kan 16sas genom
direkta kontakter mellan de inblandade. I den
polariserade modellen atskiljs de tva sidorna
av ett stort avstand; inga direkta kontakter
eller forbindelseldnkar kan har dampa kon-
flikten. Forhandlingssituationen utmarks av
att atminstone nagra foéretradare for de bada
lagren har nira kontakter och kan fungera
som underhandlare. En polycentrisk struktur



utmarks av att det finns flera mojliga sam-
arbetsalternativ men inte nigot samordnande
centrum.

Nar aktorerna blir fler stiger antalet teore-
tiskt mojliga relationer sprangartat. Det 4r en
allmén utveckling, pa lokal och nationell niva
och bade i Sverige och andra lidnder, att anta-
let aktorer och intressenter 6kar. Fler och fler
parter gor ansprak pa att fa ta del i beslutspro-
cesserna. Maktstrukturen blir dirmed alltmer
komplex. Nitverksanalysens kade populari-
tet speglar behovet av att finna metoder for att
tolka och forstd denna forandring av makt-
strukturen.

Sociologen David Knoke har sammanfattat
huvudresultaten fran ett antal amerikanska
och europeiska lokalmaktstudier baserade pa
néitverksanalys.

De mest inflytelserika aktorerna ér inte in-
divider utan organisationer, féretag, myndig-
heter och andra slag av institutionaliserade
kollektiv. Ju storre och ju mer komplexa
kommunerna dr, desto mer dominerar de kol-
lektiva aktérerna.

Ett huvudproblem for alla organisationer
ar att minska sitt resursberoende. Att sjalv-
standigt kontrollera sina resurser, och und-
vika att bli beroende av andra, stiarker organi-
sationens stéllning.

Lokala maktstrukturer utgors oftast av
komplexa nitverk som bildas av utbyte av
information och resurser. Ju mer centralt en
organisation ar placerad i sdidana nitverk des-
to storre inflytande kan den utéva.

Mojligheten till inflytande kan 6kas genom
koalitionsbildning. Gemensamma intressen
och korta kommunikationslinjer 6kar sanno-
likheten for allianser. Maktrelationer kan
vara Omsesidiga genom ett utbyte baserat pa
intresse och kontroll.

Fa kommunala maktstrukturer visade
sig besta av en hierarki kontrollerad av en

ekonomisk elit. Flertalet nitverk kunde be-
skrivas som decentraliserade forhandlings-
system.

Rorelsen och Rotary

Undersokningarna om lokal makt i Sverige ar
dannu sa linge fa. Ett forskningsprojekt om
makten i Malmo har avsatt flera rapporter.
Ett annat projekt har analyserat makten i Ka-
trineholm.

Katrineholmsstudien ingar i den lokalunder-
sokning som genomfé6rts inom ramen for
maktutredningen. En grupp sociologer be-
skrev pa grundval av omfattande intervjuer
hur invanarnas levnadsférhallanden och sam-
hillsuppfattningar fériandrats. Denna med-
borgarunders6kning kompletterades med en
undersokning av den lokala maktelitens re-
krytering, struktur och ideologi. Den foljande
framstdllningen bygger pa en rapport forfat-
tad av Ulf Drugge och Stefan Svallfors.

Katrineholm ar en mellansvensk industri-
stad med stark arbetarrorelse. Stadens na-
ringsliv domineras av tillverkningsindustrier
som ingar i multinationella koncerner. Social-
demokraterna har under lang tid haft egen
majoritet i kommunfullméktige. Undersok-
ningens slutsatser 4r givetvis betingade av
kommunens speciella struktur.

Elitunders6kningen utgick fran flera olika
urval. En vidare krets innefattade i stort sett
alla ordinarie ledaméter i kommunala ndmn-
der och styrelser samt alla medlemmar i olika
foretagsregister. Denna lokala maktelit do-
mineras helt av mén; endast sex procent var
kvinnor. En snivare krets begransades till po-
litiker med flera ordinarie uppdrag, ledande
chefer inom offentlig och privat sektor samt
fackliga ordférande med kommunala politis-
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ka uppdrag. Langre intervjuer genomfoérdes
med elva centralt placerade befattningshava-
re inom politik, ekonomi, foérvaltning och
facklig verksambhet.

Politisk makt

Alla tillfragade var ense om att kommunal-
radet var utan konkurrens mest inflytelserik i
kommunalpolitiken. En del ansag att kom-
munalradet var den ende med stort infly-
tande.

Den faktiska beslutsprocessen avvek starkt
fran den idealiserade bilden av den parlamen-
tariska styrningskedjan. Enligt denna modell
emanerar kraven fran viljarna, fors vidare
via partierna till politikerna, som genom mal-
formuleringar 6verlamnar beslutet till tjanste-
ménnen f6r implementering och férverkli-
gande. I verkligheten var det mycket sillan
som initiativen vixte fram inom en bredare
offentlighet. Oftast vicks fragorna inom en
liten grupp centralt placerade politiker.

I en kommun med stabil enpartimajoritet
blir sjdlva beslutsfattandet mer eller mindre
en expeditionsaffar. Oppositionen ar splitt-
rad och har som minoritet ingen maojlighet
att hindra beslutet. Majoriteten anvinder
emellertid inte sin makt helt envildigt. Ett
nyckelbegrepp ar forankring. Politiska for-
slag fors ut till en vidare krets for att forank-
ras, varefter fragan ater drivs fran toppen.
Viljares och vanliga partimedlemmars upp-
fattningar framtriader huvudsakligen som
en grans for hur langt man kan ga i besluts-
fattandet.

Tjanstemannens inflytande gjorde sig gil-
lande pa flera stadier i beslutsprocessen. Inte
bara i verkstillighetsfasen utan dven i bered-
ningsfasen har tjanstemadnnen stora mojlig-
heter att paverka.
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Informella kontakter

Den formella beslutsprocessen speglade emel-
lertid endast en sida av maktutovningen. Alla
inblandade var 6verens om de informella kon-
takternas stora betydelse. Viktiga beslut om
stadsplanefragor fattades i praktiken genom
informella 6verldggningar och 6verenskom-
melser. En intervjuperson berattade om ett ti-
digare kommunalrad: ”Han delade upp det
hir, du far bygga det hiar kvarteret, du far
bygga det hdar och kommunen far bygga det
har.”

De elva viktigaste beslutsfattarna i kommu-
nen tillfrdgades om hur ofta de traffade var-
andra. Uppgifterna om kontaktfrekvenserna
ladestill grund f6r en kartldggning av aktorer-
nasinbordes relationer. Figur 12.3 visar resul-
tatet av den statistiska analysen. Omfattande
kontakter tolkas som nira relationer och re-
presenteras av korta avstand; fa kontakter av-
bildas med ldngre avstind. Metoden ger en
kartbild 6ver de inbordes relationerna inom
makteliten.

Kommunalradet hade, tillsammans med en
av de kommunala chefstjanstemidnnen, det
mest omfattande kontaktnitet. De tita kon-
takterna mellan kommunens politiker och
tjansteman leder till att de placeras som en re-
lativt valintegrerad grupp i mitten av kartan.
Pa ena sidan i diagrammet finns en grupp
foretradare for det lokala naringslivet, pa
andra sidan fackforeningsrorelsens foretri-
dare.

Hypotesen om en enda hérskande elit fick
inget stod. Det fanns heller inga beldgg for
existensen av en pluralistisk samhallsstruktur
med en mangfald konkurrerande maktcentra.
I stdllet framtonade bilden av #vd sidstillda
makteliter, naringslivet och arbetarrorelsen.
Denna maktstruktur har slaende likheter med
den bild av den svenska modellens nationella



Figur 12.3 Nérhet och avstand inom makteliten i Katrineholm
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Kélla: Drugge & Svallfors 1991

maktstruktur, som var ett huvudresultat av
maktutredningens elitundersokning.

I Katrineholm kom denna dubbla maktelit
tydligt till uttryck i ledarnas informella kon-
takter. Sociologerna benimnde denna dub-
belstruktur med orden Rorelsen och Rotary.
Rorelsen dr den socialdemokratiska rorelse-
sfaren, dir arbetarkommunen, fackforenings-
rorelsen och andra foreningar som Folkets
Hus-foreningen bildar ett vilintegrerat nit-
verk. Rotary ar en losare sammansatt infor-
mell struktur i vilken stadens foretagsledare,
bankdirektorer, hogre privata tjdnstemén
samt en del hogre kommunala tjdnstemén
samlas for att utbyta erfarenheter och infor-
mation. Rotary-luncherna hade stor betydel-
se for att uppritthalla detta nitverk baserat
pa informella kontakter.

Férhandlingsplanering

De informella dverldggningarnas betydelse i
beslutsprocessen &r inte minst pataglig i stads-
byggnadsfragor. Den formella beslutsproces-
senregleras i plan- och bygglagen. Manga sto-
ra byggprojekt, sirskilt i de storre stdderna,
har dock i praktiken utformats genom en
komplicerad férhandlingsprocess med méanga
inblandade parter. Begreppet forhandlings-
planering har myntats som en samlande be-
teckning f6r de forhandlingar som foregar de
formella besluten i samhallsplaneringen.
Huvudaktorerna i forhandlingsplanering-
en kan, enligt en doktorsavhandling av G6ran
Cars, indelas i tre grupper. Initiativtagarna ar
vanligen markigare, byggherrar och entre-
prenorer. Regelansvariga ar kommunala och
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statliga myndigheter. Berorda kan vara med-
borgare, foretag, organisationer och kommu-
nala nimnder. I de fall projektet blir foremal
for opinionsbildning spelar dven massmedia
en viktig roll.

Forhandlingsplaneringen fick 6kad bety-
delse under 1980-talet. Flera faktorer bidrar
till att forklara att just denna beslutsmetod
kom att fa si stor anvindning. Under hog-
konjunkturens ar stegrades intresset for fas-
tigheter, byggande och markanvindning.
Dessa ar sammanfo6ll med den period da kom-
munerna fick allt sndvare ekonomiska ramar.
Déarmed blev kommunerna mer beroende av
samverkan med néringslivet. Samhéllsplane-
ringen decentraliserades genom den nya plan-
och bygglagen, som gav kommunerna dkat
inflytande 6ver planering och markanviand-
ning. :

Forhandlingsprocessen bakom dessa pro-
jekt har gt rum som ett spel mellan olika par-
ter med ett dmsesidigt utbyte av prestationer
och motprestationer. Kommunen har kunnat
utnyttja sin makt Oover markanvidndningen
genom att uppstélla villkor f6r de privata byg-
garna. ”Ni far bygga en vaning till, om ni
bidrar till att fa till stand den trafikrondell
som kommunen sjilv inte har rad att betala.”

Flera av Stockholms stora byggprojekt un-
der 1980-talet har tillkommit genom férhand-
lingsplanering. Nagra exempel dr Globen,
Vasaterminalen, Kvarteret Sparvagnen och
Sveaplans gymnasium. Motsvarande projekt
har genomforts dven i andra stiader. Denna
typ av beslutsprocess ar inte unik fér Sverige;
liknande férhandlingsspel forekommer ocksa
i manga andra linder. Forhandlingsplanering
kan ses som ett exempel pa den blandning av
politiska och ekonomiska beslutsprocesser
som férekommer inte bara pa lokal utan dven
pé nationell och internationell niva.

Byggandet av Kvarteret Ringen i Stock-
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holm illustrerar vilka parter som kan vara
inblandade i en forhandlingsplanering (figur
12.4). Aktérerna binds samman av olika slags
beroenden grundade pa exempelvis formell
beslutsmakt, ekonomiska resurser och kun-
skap. Monstret bildar ett niatverk av makt-
och inflytanderelationer.

I en unders6kning av de byggnadspolitiska
besluten i Malmo under 1980-talet konstate-
rar Bengt Johannesson att fastighetsidgare och
byggforetag var de externa aktorer som haft
stérst makt 6ver kommunens byggnadspoli-
tiska beslut. Andra centrala aktorer i makt-
nitverket var konsultforetag, massmedier
och intresseorganisationer. Inom kommunen
var makten koncentrerad till ett litet antal
ledande politiker och tjanstemédn. Sarskilt
ordférandeposterna i kommunstyrelsen, fas-
tighetsnimnden och byggnadsniamnden var
av strategisk betydelse. Bland tjanstemidnnen
hade de hogsta cheferna pa stadsbyggnads-
kontoret och fastighetskontoret stort infly-
tande. Det relativt stora antalet aktérer med-
forde att planerings- och genomférandepro-
cessen blev komplex och darmed langdragen.

Privat och offentligt

I sin avhandling, baserad pa nagra av 1980-
talets stora byggprojekt, konstaterar Cars att
det finns finns grundlaggande skillnader mel-
lan privata och offentliga parter. Rollen som
forhandlare betingas av skilda férutsittning-
ar och mandat.

Privatforetagets ansvar och mal ar jam-
forelsevis enkelt och entydigt; det ekonomis-
ka vinstkriteriet 4r 6verordnat andra véirden.
For den offentlige aktoren dr ansvar och mal
mer komplext och begridnsat. Politikern mas-
te i mycket storre utstrackning ta hinsyn till
skilda och ofta motstridande intressen.



Figur 12.4 Foérhandlingsplaneringens néitverk: exemplet Ringen, Stockholm
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Aven i frAga om organisationsstruktur finns
avsevirda skillnader. Naringslivssidan utgors
av ett begriansat antal berérda med likartade
intressen. En kommun bestar diremot av
manga berérda med skilda intressen. Kom-
munen upptrider i olika roller, till exempel
som planerare, tillstandsgivare och fastig-
hetsédgare. I féorhandlingarna upptrader kom-
munen sdllan som en enhetlig aktor. Det hén-
der inte sdllan att olika nimnder, exempelvis
stadsbyggnadskontoret, byggnadsnimnden
och fastighetskontoret, upptrader som mot-
parter.

Graden av insyn och éppenhet utgjorde
ocksa en visentlig skillnad i forutsattningar.

Arkitekter Byggherrar
Anstéllda
Lokalhyrare™— Byggare —
| Markéagare

Entreprendrer Leverantorer

Rivningsfirma

Bolag och privata organisationer behéver
endast medge sa mycket insyn som de sjdlva
onskar. Offentlighetsprincipen och kravet pa
insyn innebir att kommunen maste arbeta un-
der helt andra villkor. Interna motsittningar,
exempelvis partipolitiska meningsskiljaktig-
heter, spelas upp infér 6ppen rida.

Ett hot?

Forhandlingsplanering som beslutsmetod har
vickt atskilliga fragor, bade i forskarkretsar
och den allminna debatten. Farhagorna har
sarskilt utgatt fran de tre krav som &r ett led-
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motiv i denna bok, ndmligen effektivitet,
rattssiakerhet och demokrati.

Ar forhandlingsplaneringen verkligen effek-
tiv? Har parterna fatt ut det basta resultatet
i forhallande till de givna resurserna? Den
nyssndamnda avhandlingen ar delvis kritisk.
Bade privata och offentliga aktorer hade
ibland stora svarigheter att fran borjan for-
mulera klara mal och intressen. Kommuner-
nas interna samordningsproblem hdmmade
ocksa den offentliga sidans mojligheter att
tillvarata sina intressen. Fler alternativ hade
dessutom kunnat 6ppna lasta positioner un-
der forhandlingsprocessen.

Star forhandlingsplaneringen i Overens-
stimmelse med kraven pa rattssikerhet? Ges
privata intressenter hir inte mojligheten att
kopa sig inflytande 6ver kommunens beslut?
Handeln med byggritter och de informella
overlaggningarna med olika intressenter ris-
kerar att asidositta det kommunala planmo-
nopolet och lagens krav pa den formella be-
slutsprocessen. Forhandlingsplaneringen har
emellertid ansetts rymmas inom lagens ramaér-
ken. Kommunen har stor frihet att organisera
beredningsprocessen. Sa linge de formellt
ansvariga organen inom kommunen behéller
den yttersta beslutsmakten dr férhandlingar
acceptabla.

Inskranker férhandlingsplaneringen pa de-
mokratins krav pd insyn, debatt och politiskt
inflytande? Om de reella besluten fattas under
informella, hemliga férhandlingar finns det
en betydande risk att medborgarna och de
valda politikerna far svarare att gora sig gil-
lande. Visserligen bibehaller fullmiktige for-
mellt sin handlingsfrihet, men det kan i prak-
tiken vara omojligt att filla en uppgorelse
som kommunens foretridare forhandlat
fram.

Kritiken mot férhandlingsplaneringen har
bland annat gatt ut pa att beslutsmetoden i
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praktiken inneburit mest férhandling, men
mindre av planering. Kommunen har blivit
beroende av kortsiktiga nyttointressen, men
forlorat mycket av mojligheten att styra sam-
hallsplaneringen efter mer langsiktiga och
strategiska linjer.

I 1990-talets borjan har den ekonomiska
lagkonjunkturen inneburit att de stora bygg-
projekten blivit fiarre. Forhandlingsplane-
ringen har didrmed mist nagra av sina mer
spektakulidra inslag. Denna tillbakagang ar
emellertid sannolikt konjunkturbetingad. I
sin allmidnna form har férhandlingsplane-
ringen kommit for att stanna. Stora beslut
inom kommunerna formas i praktiken i ett
férhandlingsspel med manga inblandade
aktorer. Kommunens mojligheter att hidvda
sig i denna slags beslutsprocess ar i mycket
beroende av férmagan att formulera demo-
kratiskt forankrade samhillsmal och mer
sammanhallna perspektiv fér kommunens
framtid.

Naringslivet

Fallstudierna fran Katrineholm och Malmé
samt de olika studierna av forhandlingsplane-
ring dokumenterar tydligt att privata foretag
kan ha stor makt i kommunen.

Niringslivets makt tar sig emellertid olika
uttryck. Det finns en skillnad mellan nérings-
livets kollektiva inflytande och den paverkan
som ett enskilt foretag kan utéva i den kom-
munala beslutsprocessen. Naringslivets makt
varierar ocksa fran det ena omradet till det
andra; inflytandet 6ver néringspolitik och
byggnadsiarenden 4r rent allmént stOorre dn
inom skola, omsorg och kultur. Slutligen, och
inte minst, bor man skilja mellan direkt och
indirekt inflytande.



Indirekt inflytande

Diskussionen hittills har framst handlat om
foretagarnas mojligheter att direkt paverka
de kommunala besluten, exempelvis via in-
formella kontakter med kommunens ledande
politiker och tjidnstemin eller via sin starka
position i forhandlingsplanering.

Niringslivets indirekta inflytande tar sig and-
ra uttryck. I manga kommuner 4r arbetstill-
féllen och ddarmed skatteinkomster starkt be-
roende av ett eller nagra fa dominerande fore-
tag pa orten. Enbart denna position skaffar
néringslivet en sdrstiallning i makthanseende.

Katrineholmsunders6kningen visade att
antalet foretagare och foretagsledare som var
aktiva i kommunalpolitiken successivt hade
minskat under flera artionden. Dels har de
kommunala uppdragen blivit mera arbetskréa-
vande, dels, och framf6r allt, forsvagas fore-
tagarnas forankring i den ort dar foretaget
rakar ligga. Den multinationella féretagskon-
cernen hade blivit en betydligt viktigare orien-
teringspunkt 4n kommunen. Inte nagon av de
intervjuade foretagsledarna uppgav att de
fragar personer utanfor foretaget i Katrine-
holm om rad infor viktiga beslut.

Foretagens viktigaste maktresurs grundas
inte pa mojligheten att agera patryckare utan
pa hotet att flytta produktionen till nagot an-
nat stille. Internationaliseringen férstarker
ytterligare denna konflikt mellan global eko-
nomi och lokal politik. Kommunens beroende
av ndringslivet 6kar och niringslivets beroen-
de av kommunen minskar.

Organisationer

Sverige 4r ett vélorganiserat land dir over
90 procent av medborgarna ar foreningsmed-
lemmar och dir 6ver 20 miljoner medlems-

kort loses varje ar. Samtidigt dras manga
av de etablerade organisationerna med stora
problem. Det 4r svart att mobilisera med-
lemmarna till mer aktivt engagemang. En
stor del av folkrorelse-Sverige drivs av an-
stallda ombudsmén och ett litet antal eld-
sjalar.

Forhallandet mellan organisationerna och
den offentliga sektorn har utvecklats till ett
omsesidigt beroende. Organisationerna har
kunnat skaffa sig politiskt inflytande. Varje
ar passerar miljarder kronor av skattemedel
som st6d fran staten, landstingen och kom-
munerna till de frivilliga organisationerna.
Inom vissa omraden har féreningarna snarast
blivit en del av den kommunala férvaltning-
en. Sarskilt i tider av besparingar och ned-
skiarningar vands blickarna, bade i Sverige
och i andra ldnder, mot féreningsdrift av
exempelvis idrottsanldggningar, barnomsorg
och andra kommunala ataganden.

Kontakter

De fackliga organisationernas inflytande ge-
nom medbestimmande, partssammansatta
organ och narvaroritt i kommunala namnder
har redan berorts i ett tidigare kapitel. Aven
andra organisationer har emellertid rika moj-
ligheter att gora sig gdllande i den kommunala
beslutsprocessen.

Pensiondrer och handikappade kan vara
foretradda i referensorgan och samradsgrup-
per. Invandrarféreningar brukar ha nira for-
bindelser med invandrarférvaltningen. Inom
missbrukarvarden spelar frivilliga féreningar
stor roll. Patientorganisationer 4r viktiga pa-
tryckningsgrupper i sjukvarden. Inom skol-
omradet finns Hem- och skolaféreningar och
organ for samverkan mellan skola och arbets-
liv. Kommunens idrotts-, fritids- och ung-
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domsverksamhet skots i ndra samverkan med
foreningslivet.

Inom ramen for forskningsprojektet om
makten i Malmo6é undersokte Tomas Berg-
strom vilka férvaltningar som hade mest for-
eningskontakter. Det skall pdminnas om att
kommunen i Malmé dven skoter de uppgifter
som annorstides aligger landstinget. Om in-
kommande post togs som en indikator pa
kontakternas omfattning visade det sig att de
niamnder som mest uppvaktades av forening-
arna var sjukvardsstyrelsen, socialndmnden,
kommunstyrelsen, skolstyrelsen och miljo-
och hilsoskyddsnamnden.

Personallianser

I teorin kan man gora en distinktion mel-
lan olika kanaler f6r inflytande. Den re-
presentativa demokratin via politiska partier
och val 4r en sadan kanal. En annan utgors
av medborgarsamhallets
tioner.

I verkligheten finns det ndra samband mel-
lan dessa kanaler. Sarskilt i partisystem som
de nordiska, dér flera av partierna av historis-
ka skil har en stark férankring i olika folk-
rorelser, finns det ett nira samband mellan
politiska partier och intresseorganisationer.

Forbindelserna mellan partier och organi-
sationer tar sig ofta uttryck i personallianser.
Organisationslivets eldsjdlar &r inte sillan
aktiva dven i kommunalpolitiken. Den enkit-
undersokning med fortroendevalda som ge-
nomfé6rdes i Malmoprojektet visar att 15 pro-
cent av politikerna var anstédllda i nagon orga-
nisation. Néstan var fjarde, 23 procent, av de
socialdemokratiska politikerna var organi-
sationsanstillda, oftast som ombudsmin i
facket.

Makten i kommunen

olika organisa-

Lokal korporatism?

Med korporatism avses i den samhallsveten-
skapliga litteraturen en speciell typ av intresse-
allians. Visserligen anvidnds ordet ibland i
skiftande betydelser, men under senare ar-
tionden har termen frimst kommit att beteck-
na ett niara och fortroendefullt samarbete
mellan staten och de tunga ekonomiska sam-
manslutningarna.

Sverige, och de 6vriga nordiska ldnderna,
har utmairkts av jamforelsevis starkt utveck-
lad korporatism. Férdndringarna under de
allra senaste aren har emellertid gatt i motsatt
riktning. Sarskilt de fackliga centralorganisa-
tionerna har férlorat atskilligt i politiskt in-
flytande.

Diskussionen om forhallandet mellan in-
tresseorganisationerna och politiken, i syn-
nerhet fenomenet korporatism, har framfor
allt handlat om férhallandet pa nationell
statsmaktsniva. Litteraturen om lokal korpo-
ratism dr betydligt mindre omfattande och
slutsatserna maste darfor dras med forsik-
tighet.

I slutet av 1970-talet konstaterade Gud-
mund Hernes och Arne Selvik att det fanns en
tydlig utveckling i riktning mot 6kad korpora-
tism dven pa kommunal niva. Observationen
grundades framfor allt pa norska iakttagel-
ser, men slutsatsen utstricktes, sannolikt pa
goda grunder, till hela Skandinavien. Kontak-
terna mellan foretag och kommunala organ
hade intensifierats. Kommunernas dkade an-
svar, inte minst for sysselsidttningen, ledde till
ett okat beroende av ndringslivet. Narings-
livet hade 4 sin sida genom allt fler regleringar
och den offentliga sektorns expansion blivit
alltmer beroende av kommunala beslut. Sam-
arbetet mellan foretag och kommuner hade
dédrmed blivit mer intimt.

Bilden av lokal korporatism maste emeller-



tid kvalificerasitva hanseenden. For det fors-
ta rymmer korporatismbegreppet 4ven andra
aspekter dn dem som hér berérts. Korporatis-
mens centraliserade 6verenskommelser forut-
sédtter ocksa att organisationerna formar att
disciplinera sina medlemmar. Huruvida de
tatare kontakterna mellan kommuner och
foretag dven fick denna konsekvens dr hogst
osdkert. For det andra begréinsas slutsatserna
till arbetsmarknadspolitik och ndringspolitik.
Inom andra omraden av den kommunala
verksamheten, exempelvis ekonomiskt tunga
sektorer som skola, barnomsorg och aldre-
omsorg, spelar organisationerna en delvis
annan roll.

Massmedia

Nir politikerna i Malmo 1988 tillfragades om
de senaste arens viktigaste maktférandringar
ansags massmedia vara den aktor vars makt
okat mest (tabell 12.1). Denna bild av makten
kan visserligen vara uttryck for politikernas
speciella perspektiv, men det star utom allt
tvivel att massmedias makt okat. Under de
senaste artiondena har massmedia kommit att
inta en i forhallande till andra maktcentra
alltmer sjélvstindig stallning. Journalistkaren
har blivit mer sjalvmedveten, nya medier har
tillkommit och opinionsbildningens allmdnna
betydelse har 6kat. Den utveckling som ldnge
varit skonjbar i andra linder och pa nationell
niva i Sverige gor sig numera dven gillande i
kommunalpolitiken.

Den offentliga debattens och ddrmed mass-
medias allmidnna betydelse féor demokratin
har redan behandlats i féregaende kapitel och
skall hir inte ndrmare beroras. En fraga som
iett maktperspektiv fortjanar ytterligare upp-
marksambhet dr i vilken man det rader konkur-

Tabell 12.1 Malmépolitikernas
uppfattning om maktférandringar

% *’6kat inflytande”
minus
% "’minskat inflytande”’

Radio, television 84
Press 83
Aktionsgrupper 60
Kommunanstélldas fack 58
Kommunstyrelse 46
Néringsliv 42
Ovriga fack 31
Tjdnstemén 27
Statliga myndigheter 14
Fullmé&ktige 6

”'| jdgmférelse med fér 10—15 &r sedan, hur har enligt Er
mening de nedan upprdknade organisationernas makt
och inflytande péa utvecklingen i Malmé férdndrats?”’
Kélla: Norrving 1991a

rens mellan olika medier. Tanken pa mang-
fald i debatten ar central i den pluralistiska de-
mokratin och har ocksa varit viagledande for
de senaste artiondenas statliga presspolitik.

Agarkoncentration

Berdkningar inom maktutredningen kunde
visa att en stor klyfta skiljer pluralismens
ideal fran den svenska massmedieverklig-
heten. P4 manga orter dominerar en enda
morgontidning. Hilften av hushallen utan-
for storstaderna saknar mojlighet att vilja
flerdagars morgontidning utgiven i den egna
regionen. Maktkoncentrationen inom dags-
pressen har dessutom o6kat. Bland Zgarna
dominerar dels familjen Bonnier, dels starka
regionala tidningségare.
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Konformitet

I en doktorsavhandling om massmedierna
och kommunalpolitiken fann statsvetaren
Mats Sjolin att olika tidningar gav en kon-
form bild av kommunalpolitiken. Det ar
i stort sett samma typ av kommunala fra-
gor som bevakas. Beslutsinformation och
refererande material dominerade nyhetsut-
budet. Bevakningen koncentrerades till de
kommunala namndernas och styrelsernas
verksamhet. Kommunernas egna informa-
tionsinsatser genom presskonferenser och ut-
sindning av material forstirkte denna ten-
dens.

Lokalradio

Med lokalradions och televisionens regionala
nyhetssandningar har det lokala medieutbu-
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det vidgats. Sjolins jamforelse mellan inne-
hallet i lokalpressen och lokalradion visar
emellertid att likheterna ar betydligt storre
4n skillnaderna. Liknande bevakningsrutiner
och gemensam journalistisk nyhetssyn ar tva
viktiga forklaringar. Bristande resurser tving-
ar dessutom lokalradion att i betydande ut-
strackning forlita sig pa lokalpressens nyhets-
material.

Innehallsanalyser visar dessutom att lokal-
radions bevakning framst ar koncentrerad till
sindningsorten. I de mindre kommunerna ar
bevakningen hogst sporadisk.

Den friare etableringsritten inom radio-
omradet leder till ytterligare variation i den
lokala mediestrukturen. I vilken man de nya
reklamfinansierade radiostationerna kom-
mer att leda till en férdjupning av den kom-
munalpolitiska bevakningen och den lokala
debatten 4r dnnu en hogst 6ppen fraga.



13 Kommunens makt

Kommunens maktproblem kan belysas ur tva
perspektiv. En mojlighet ar att, som i forega-
ende kapitel, kartldgga maktcentra och makt-
spel inom kommunens geografiska omrade.
Det 4r da uppenbart att kommunen som poli-
tiskt system endast 4r en bland manga aktorer
och att kommunen dessutom ofta upptréder i
skepnad av flera olika aktorer. Det andra per-
spektivet 4r att stdlla sig pA kommunens ut-
gangspunkt och fraga sig vilken makt kom-
munen egentligen har. Vilka mojligheter har
en kommun i dag att genomfora de krav som
medborgarna stéller?

Demokratins problem dr darmed ett makt-
problem. Som redan flera ginger papekats
har demokratin ett inbyggt dilemma. Som vi-
sats av diskussionen om forhallandet mellan
storlek och demokrati stills det ett dubbelt
krav pa demokratins beslutssystem. Medbor-
garen skall kunna utéva makt 6éver kommu-
nens beslut (citizen effectiveness) och kom-
munen skall ha mojlighet att genomfoéra det
som medborgarna onskar (system capacity).
Politikerrollen priglas av just denna spanning
mellan lyhordhet och handlingskraft.

Demokratins maktproblem har darfor tva
sidor. Kommunen som beslutssystem beting-
as, for det forsta, av inre faktorer. Formar
kommunen samla sig till kollektiva, legitima
beslut? Kommunens handlingsmojligheter
bestams, for det andra, av yttre omstindig-
heter. Ar omvirlden si beskaffad att kom-

munen kan genomféra medborgarnas onsk-
ningar?

Inre faktorer

Med inre faktorer avses hidr egenskaper hos
sjélva det politiska systemet. Framstdllningen
kan pa denna punkt géras kort; en stor del av
denna bok har just handlat om hur kommu-
nerna och landstingen 4r uppbyggda och hur
de fungerar som demokratiska samfillig-
heter.

Visioner

En sjalvklar forutsattning for att en kommun
skall kunna genomfora sina Onskningar &r att
den 6ver huvud taget har nagra onskningar.
Opinionsbildningen och de politiska partier-
na spelar hir en avgorande roll. Sjalvstyrelse-
idén innebar att medborgarna under ett fort-
l6pande samtal formulerar visioner om sin
gemensamma framtid. De politiska partier-
nas uppgift ar att fanga upp stamningar bland
kommuninvanarna, bilda opinion och ut-
arbeta riktlinjer som f6rbinder langsiktiga
ideologiska perspektiv med kortsiktiga hand-
lingsprogram.

Den representativa demokratins svarighet
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ar att forena detta krav pad gemensam hand-
lingslinje med pluralismens idé om en mang-
fald skilda asiktsriktningar. Det proportio-
nella valséttet och viljarkarens 6kande rorlig-
het har medfort en tilltagande partipolitisk
fragmentering. Sma minoriteter har ddrmed
fatt okade mojligheter att blockera beslut.
Det politiska systemets handlingskraft dr dar-
med beroende av mojligheten att bilda breda,
nagorlunda stabila, koalitioner som bade
atnjuter legitimitet och kan genomfora sam-
manhingande program.

Politiker

Trots enstaka folkomrostningar och forsok
med o6kat individuellt medborgarinflytande
forutsitter den representativa demokratin att
den politiska makten huvudsakligen utovas
av fortroendevalda. De valda representanter-
nas formaga att genomfora sina politiska vi-
sioner ar darmed avgorande for demokratins
forverkligande.

Diskussionen om politikerrollen visar vilka
problem som de fortroendevalda i dag har
med att hidvda sin stidllning. Klyftan mellan
medborgarnas forvantningar och politiker-
nas ofoérmaga alstrar en legitimitetskonflikt
som pa sikt kan underminera tilltron till de-
mokratin som beslutssystem.

Organisation

Experimenten med olika organisationsmodel-
ler speglar de manga, ofta motstridiga, krav
som stills pA kommunens inre gestaltning.
Manga skil har talat for en relativt finforde-
lad uppgiftsfordelning. Réttssidkerheten ford-
rar att forvaltningsmyndigheter har en nog-
grant avgransad kompetenssfar. Demokratin
har fatt motivera ett stort antal olika nimnder
och ddrmed okade mojligheter att enrollera

Kommunens makt

fler medborgare som fortroendevalda. Aven
effektivitetsskil har ofta talat fér arbetsdel-
ning och specialisering.

Men de kommunala maktstudierna visar
att olika kommunala organ inte sidllan ham-
nar i konflikt med varandra. Kommunen blir
tungrodd om manga olika viljor skall sam-
manjamkas i den interna beslutsprocessen.
Sarskilt i forhandlingar med privata foretag
kan kommunens inre organisation upplevas
som otymplig och himmande.

Yttre faktorer

Kommunens makt bestims av en kombina-
tion av mojligheter och begriansningar. Som
namnts i foregaende kapitel ar litteraturen om
maktbegreppet full av férslag pa indelningar i
olika typer av maktresurser. Utan ansprak pa
fullstandighet anges i figur 13.1 tre viktiga
betingelser for kommunens makt.

Dessa tre faktorer motsvarar hornen i den
triangel som bildar det grundldggande sche-
mat for denna bok. Kravet pa rattssakerhet
aktualiserar de rdttsliga betingelserna for
kommunens handlande. Effektiviteten bildar
utgangspunkt for det ekonomiska perspek-
tivet pA kommunens makt. Kommunen som
ett demokratiskt organ reser fridgan om de
politiska forutsattningarna for kommuner-
nas maktutdvning.

Var och en av dessa faktorer innebar bade
mojligheter och begransningar. De erbjuder
kommunen resurser for maktutdvningen,
men de lagger ocksa restriktioner pa kommu-
nens handlingsmojligheter.

Rattsliga faktorer

En av de viktigaste maktresurserna utgar fran
det faktum att kommunerna och landstingen



Figur 13.1 Betingelser for kommunens makt
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ar en del av den offentliga makten. Kommu-
nerna har befogenhet att besluta om tvingan-
de foreskrifter. Som tillimpare av lagar och
forordningar bestimmer kommunala organ
genom myndighetsutévning Over viktiga de-
lar av medborgarnas liv.

Denna maktresurs begriansas emellertid av
betydande restriktioner. Faran for maktmiss-
bruk gor att procedurregler och medborger-
liga rittigheter kringgiardar anvandningen av
myndighetsmakten. Kommunernas sjalvstian-
diga beslutsmakt reduceras ocksa inom manga
omraden av detaljerad speciallagstiftning.

Den allmidnna utvecklingslinjen i dag gar
mot att kommunerna far stérre mojligheter
att anvédnda réttsliga instrument. Strédvan un-
der senare ar har varit att minska den stat-
liga detaljregleringen. Kommuner och lands-
ting har inte minst fatt 6kade befogenheter
att sjialva bestimma Over sin inre organisa-
tion.

Ekonomiska faktorer

Trots att dagens diskussion om besparingar
och nedskérningar kan ge intryck av knapp-
het forfogar de svenska kommunerna och

landstingen Over betydande ekonomiska re-
surser. I internationellt perspektiv har Sverige
en mycket stor offentlig sektor. Kommuner
och landsting svarar dessutom for en propor-
tionellt storre andel av denna sektor dn an-
norstédes.

Det 4r anda givetvis ett faktum att det i dag
knappast finns nagot utrymme f6r ytterligare
Okningar av skatteintidkterna. I detta avseen-
de begransas kommunens handlingsutrymme
av en betydande restriktion.

De ekonomiska resurserna bestims dess-
utom av kommunens niringsstruktur. Ett
svagt utvecklat niringsliv eller en ensidig in-
dustristruktur ger givetvis inte samma resur-
ser som i en vidlmaende férortskommun med
hog skattekraft. Visserligen syftar det statliga
statsbidragssystemet till att utjaimna dessa
ndringsgeografiskt betingade olikheter, men
dven efter denna kompensation aterstar be-
tydande skillnader mellan kommunerna.

Politiska faktorer

Den visentligaste politiska betingelsen for
kommunens handlingsféormaga ar principen
om lokal sjilvstyrelse. Med en travesti pa
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Tabell 13.1 Politikens handlings-
begransningar

Procentuell andel
stor begrénsning

Ekonomisk situation 89
Centrala Ioneuppgorelser 59
Lagstiftning 59
Befolkningsutveckling 57
Statliga rekommendationer 49
Sysselsattning 46
Massmedia 38
Medbestdammandelagen 30
Kommunfullmaktiges rekommendationer 28
Kommunala avtal 20
Konventioner 12

Enkét med malmépolitiker 1988.

”Kommunens beslutsfattande paverkas av olika om-
sténdigheter som begrédnsar handlingsméjligheterna. |
vilken utstrédckning anser Ni att nedanstéende faktorer
begréansar handlingsutrymmet i Er styrelse/némnd?” |
tabellen visas svaren mycket stor utstrdckning och
ganska stor utstrdckning.

Kélla: Norrving 1991a

en populir slogan skulle kommunledningen
kunna sédga att vdljarna ar var viktigaste re-
surs. Den legitimitet som demokratins folk-
liga forankring skdnker kommunens ledning
ger kommunen en sarstillning i forhallande
till andra politiska aktorer.

Den lokala sjalvstyrelsen dr emellertid inte
obegransad. Medborgarna upptriader dven i
andra roller och darmed ldggs betydelsefulla
restriktioner pd kommunens politiska sjalv-
standighet. Ett politiskt system med tre val-
sedlar leder med nodvéndighet till spanningar
och konflikter mellan olika organisations-
nivder. Gransen mellan statens och sjilv-
styrelseorganens befogenheter dr ett perma-
nent debattdmne. Aven foérhallandet mellan
kommunerna och landstingen foranleder

Kommunens makt

konflikter, jamkningar och kompromisser.
Med internationaliseringen far forhallandet
till overnationella organ allt storre betydelse
for kommunernas och landstingens hand-
lingsmojligheter.

Det normala dr att de kommunala beslu-
ten vixer fram genom ett maktspel diar kom-
munen bara ir en bland manga parter. Kom-
munens makt i kommunen 4dr darfor sillan
odelad. Dessa maktpolitiska realiteter inne-
bér en begransning i kommunens handlings-
mojligheter. Men en beslutsprocess med
manga politiska aktorer innebar ocksa moj-
ligheter. Genom fo6rhandlingar, allianser,
koalitionsbildningar och patryckningar kan
olika aktorer, sa dven kommunen, frimja
sina intressen.

De krav och forvantningar som framfors
fran medborgare och olika slag av organisera-
de intressen ldgger en restriktion pa vad som
ar politiskt mo6jligt. Sddana forvantningar ar
emellertid inte konstanter, utan i hég grad
paverkbara. Opinionsbildning och politiskt
ledarskap kan vidga politikens handlingsra-
mar.

Upplevda begrénsningar

Den relativa betydelsen av dessa resurser och
restriktioner kan skifta starkt mellan olika
kommuner, fran tid till annan och mellan
skilda politiska sakomraden. Det kan ocksa
finnas en diskrepans mellan de faktiska resur-
serna och restriktionerna och den subjektiva
upplevelsen av dessa.

En bild av hur kommunalpolitiker i slutet
av 1980-talet sdg pa lokalpolitikens begrans-
ningar ges genom den enkidtundersokning
bland malmoépolitiker som tidigare &abero-
pats. Tabell 13.1 visar att den stora majorite-
ten bland de fortroendevalda ansag att den



Figur 13.2 Makt och vanmakt i beslutsprocessen
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ekonomiska situationen utgjorde en betydel-
sefull begriansning. Centrala 16neuppgorel-
ser, lagstiftning och befolkningsutveckling
ansags ocksa i allmidnhet utgoéra viktiga re-
striktioner, dven om dessa faktorer inte till-
mittes fullt sa stor vikt som den ekonomiska
knappheten.

Samma unders6kning visade att det var
massmedia som, enligt politikernas egna be-
domningar, mest 6kat sin makt under senare
ar. Det kan mot denna bakgrund vara virt att
notera att massmedia inte betraktas som en
storre restriktion pa handlingsmojligheterna.
I jamforelse med yttre ekonomiska, struktu-
rella och statliga faktorer bleknar till och med
massmedias betydelse.

Beslutsprocess

Kommunalpolitiken kan ses som en metod for
att 16sa problem. Beslutsprocessen bildar en
serie steg genom vilka ett samhillsproblem
behandlas och bringas till ett lyckligt slut (fi-
gur 13.2). Tanken &r att ett problem f6rs upp
pa den politiska dagordningen och gors till en
fraga. Fragan bereds och ldggs till grund for
ett politiskt beslut. Beslutet forverkligas ge-
nom att bli foremal for tjdnsteminnens ge-
nomforande. Till sist leder det genomforda
beslutet till asyftat resultat.

Icke-beslut

Ostyrbarhet

Denna modell kan ses som ett ideal for
framgangsrik politisk maktutévning. Men
varjeldankikedjan kan brista. Figuren visar de
olika sitt pa vilka processen kan spara ur.
Darmed bildas en katalog over den politiska
vanmaktens olika former.

Som maktdebatten si tydligt visat ar en for-
utsattning for hela den politiska beslutspro-
cessen att olika individer och grupper kan for-
mulera sina intressen och problem. Vad som
bendmnts maktens tredje dimension handlar
just om detta avgorande steg da medvetandet
vicks. Endast ett begransat antal fragor ryms
i offentligheten. De intressen som faller utan-
for debatten blir offer for samhaéllets tystnad.

Inte alla aktuella fragor blir féremal for be-
slut. Makten dver den politiska dagordningen
utgor nasta troskel i beslutsprocessen. Icke-
beslut innebir att fragor definieras bort och
utesluts fran de politiska beslutsorganens
uppmairksamhet.

De fragor som forts upp pa den politiska
dagordningen och det handlingsalternativ
som samlar mest stdd bildar kommunens be-
slut. Men beslutet stannar vid en formulering
pa ett papper om det inte genomfors. Sverige
har varit kint for att inte bara kunna na fram
till beslut utan ocksa for att kunna forverkliga
dem. I manga andra liander har det i debatten
funnits en utbredd oro 6ver det politiska
systemets bristande formaga att bringa beslu-
ten till faktiskt utforande. Begreppet ostyr-
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Figur 13.3 Beslutsfattarnas bedémning av inflytande
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Kélla: Djerf & Pierre 1991

barhet, ungovernability, har myntats for att
beteckna denna aspekt av politikens van-
makt. Fragan 4r om inte Sverige nu &ven i
detta avseende niarmar sig det allmineuro-
peiska monstret.

Det ar emellertid inte tillfyllest att besluten
genomfors. Fortfarande dr det osdkert huru-
vida den ursprungliga avsikten forverkligats.
Det giller, for att anvanda en nu gingse for-
mulering, inte endast att gora saker ritt utan
ocksa att gora ratt saker. Begreppet ineffekti-
vitet ssmmanfattar alla de avvikelser mellan
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1
Makt dver dagordningen00

mal och resultat som kan upptrada nir politis-
ka beslut skall genomféras i en ofta komplex,
instabil och of6rutsagbar omgivning.

Det saknas tillrackligt underlag for att dra
nagra generella slutsatser om vilken form av
politisk vanmakt som dr den mest betydelse-
fulla. En undersokning av de kommunala be-
slutsfattarnas attityder stillde fragan om oli-
ka aktorers relativa betydelse dels for makten
over dagordningen, dels for makten over be-
sluten (figur 13.3). Att sa gott som alla tillfra-
gade tillmitte kommunalpolitiker och kom-



munaltjinstemén inflytande 6ver savil dag-
ordning som beslut ligger i sakens natur. Mer
intressant dr de skiftande omdémen som av-
gavs om Ovriga aktorer. Statliga myndigheter,
det lokala néringslivet och intresseorganisa-
tioner ansags vara inflytelserika i bada av-
seendena. Daremot tilldomdes lokalpressen
storre betydelse for den politiska dagordning-
en dn utfallet av sjdlva besluten. Andra mass-
medier ansigs didremot ha jamforelsevis
mindre inflytande.

Kommunal samverkan

Diskussionen hittills i detta kapitel har utgatt
fran den orealistiska forutsittningen att kom-
munerna och landstingen 4r utlimnade at
sig sjédlva. I praktiken spelar olika former av
samverkan stor roll for kommunernas moj-
ligheter att hidvda sina intressen.

Mellankommunal samverkan

Kommunernas granser drogs en gang upp
med avsikten att skapa effektiva administra-
tiva enheter for vilfardssamhallets service-
produktion. Manga politiska problem beror
emellertid geografiska omraden som inte
sammanfaller med kommungrinser. Gemen-
samma miljointressen férenar kommunerna
langs ett vattendrag. Transporter, flygplatser
och kollektivtrafik fordrar samlade insatser
" av grannkommuner. Avfallshanteringens pro-
blem gar inte alltid att I6sa inom ramen for en
enstaka kommun. Efter hand har allt fler for-
mer for mellankommunal samverkan véixt
fram. Kommunalritten erbjuder kommunal-
forbundet som en sirskild juridisk form fér
sadan samverkan. Det finns emellertid manga
andra alternativa organisationsformer, exem-
pelvis gemensamma bolag, féreningar, stif-
telser eller mer informella samradsgrupper.

Figur 13.4 Vastsvenska natverk
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Kaélla: Véstsverigeutredningen, delrapport 1991-12-04
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Tabell 13.2 Regeringskansliets
kontakter 1988

Procentuell andel

Organisation med kontakt

LO 51
TCO 48
Kommunfdrbundet 44
SACO 39
Landstingsforbundet 36
Industriférbundet 35
SAF 30
Konsumentkooperationen 19
LRF 17
Grossistforbundet 17

Samverkansformerna ar inte begrénsade
till enbart kommuner eller enbart landsting.
Sérskilt politiska problem av storre regional
betydelse kan samla flera olika slags organ.
Det finns manga exempel pa samverkan mel-
lan lansstyrelser, andra statliga myndigheter
pa regional och lokal niva, landsting, kom-
muner, kommunférbundens lansavdelning-
ar, utvecklingsfonder, hogskolor och nérings-
liv. I figur 13.4 ges nagra prov pa niatverk som
bildats i Viastsverige (hiar med avgransningen
Hallands lan, Géteborgs och Bohus lidn, Alvs-
borgs 14an och Skaraborgs lan).

Kommun- och landstingsférbunden

Nagra av Organisations-Sveriges frimsta ak-
torer pa nationell niva 4r Svenska Kommun-
forbundet och Landstingsforbundet. Ett matt
pa dessa organisationers narhet till den cen-
trala statsmakten dr den undersékning av re-
geringskansliets kontakter som 1988 genom-
fordes inom ramen for maktutredningen.

Kommunens makt

Bade politiker och tjanstemin i departemen-
ten medverkade i undersékningen. De organi-
sationer som visade sig ha titast kontakter
med regeringskansliet var dels de tre fackliga
centralorganisationerna, dels kommun- och
landstingsforbunden (tabell 13.2).

Den europeiska oversikten i bokens andra
kapitel visade att kommunerna i norra och
s6dra Europa har olika strategier for att pa-
verka beslutsfattarnaihuvudstaden. Den syd-
europeiska traditionen bygger pa den lokale
borgmistarens goda personliga forbindelser
med makthavare i parlament och ministerier.
I Nordeuropa utévar kommunerna sitt natio-
nella inflytande framfor allt genom kollek-
tiva, starka intresseorganisationer. Svenska
Kommunférbundet och Landstingsférbun-
det dr tva mycket tydliga uttryck for den nord-
europeiska modellen.

Formellt 4r de bada férbunden rent frivil-
liga, privatrittsliga sammanslutningar. Alla
kommuner respektive landsting 4r emellertid
medlemmar och forbunden har som foretra-
dare for kommuner och landsting fatt en halv-
officiell stallning.

Organisation. Svenska Kommunférbundet ar
indelat i lansforbund (utom Gotlands lin,
som omfattar en enda kommun).

Den hogsta beslutanderitten utévas av en
forbundskongress med 401 ombud. Ordinarie
kongress sammantrader vart tredje ar. Kon-
gressombuden utses av linsférbunden utom i
Stockholms, Gotlands, Malmé och Gote-
borgs kommuner diar kommunfullmiktige
viljer ombud. Kommunerna &r representera-
de i férhallande till antalet rostberéttigade i
kommunen.

Mellan kongresserna utdvar en styrelse led-
ningen av férbundets verksamhet. Styrelsen,
som bestar av 21 ledamoéter, tillsédtts pa parti-
politiska grunder. Efter 1991 ars val fick for-



Figur 13.5
Svenska Kommunférbundet
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bundet borgerligt flertal och den socialdemo-
kratiske ordféranden ersattes av en foretra-
dare for moderata samlingspartiet, Joakim
Ollén.

Landstingsforbundet saknar av naturliga
skil motsvarighet till linsférbund, men har i
ovrigt liknande ledningsorgan. Medlemmar i
forbundet dr, utover de 23 landstingen, ocksa
Goteborg, Malmo och Gotland. Aven Lands-
tingsforbundet leds fran 1992 av en moderat
ordférande, Bengt Mollstedt.

Kommunférbundet har cirka 340 anstéllda
(exkl. lansforbund och bolag) och Lands-
tingsforbundet cirka 180 anstéllda. Bade kom-
mun- och landstingsférbunden har sina for-
bundskanslier forlagda till Stockholm. Orga-

Landstingsforbundet

Kongress

Styrelse

|
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nisationsuppbyggnadens huvuddrag framgar
av figur 13.5. Inom respektive férbund leds
arbetet av en forbundsdirektor, som ar en
tjanstemannabefattning. Svenska Kommun-
forbundets kansli dr uppdelat i avdelningar
for allmdn kommunalpolitik, personalpoli-
tik, juridik, kommunalteknik samt kommu-
nalekonomi och samhillsplanering. I Lands-
tingsforbundets nya kansliorganisation ingar
avdelningar for hilso- och sjukvardspolitik,
vardproducentfragor, regional utveckling,
arbetsgivarfragor samt administration och
service. Forbunden utger ocksa tidningarna
Kommun-Aktuellt respektive Landstings-
Virlden.

Kommunférbundet har ett antal hel- och
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deligda foretag, samlade i koncernen For-
enade Kommunforetag, FKF. Foretagens upp-
gift dr att sdlja tjanster till kommunerna. Hit
hor revisionsforetaget Komrev samt Kom-
mundata AB, Sensia Konsulter AB, K-Kon-
sult, AB Svensk Laboratorietjanst Svelab,
Kommentus Gruppen AB och Kommunernas
Forsakrings AB KFA.

Uppgifter. 1 ett styrelsebeslut 1991 drog
Landstingsforbundet upp riktlinjerna f6r sin
nya organisation. Kansliets utformning be-
stimdes av uppfattningen att forbundet hade
tva huvuduppgifter. Som intresseorganisa-
tion ir uppgiften att foretrada landstingens
intressen, i forsta hand gentemot den politis-
ka nivan i samhillet, men ocksa genom mer
allmin opinionsbildning. Som branschorga-
nisation lamnar forbundet service till dem
som har ansvaret for produktionen i lands-
tingen. I denna uppgift som branschorgan har
kansliet kontakt med chefer och yrkesgrupper
pa olika nivéer. I rollen som arbetsgivarorga-
nisation ingar bada dessa uppgifter och inne-
bir sirskilda kontaktytor mot arbetsmark-
nadens organisationer. Samma allminna be-
skrivning kan ges dven for Svenska Kommun-
forbundets uppgifter.

Bada forbunden har haft stora uppgifter i
samband med de aktuella fordndringarna
inom kommuner och landsting. Personalpoli-
tiska och kommunalekonomiska fragor har
fatt allt storre betydelse genom statens eko-
nomiska restriktioner. Kommun- och lands-
tingsforbundens overldggningar med rege-
ringen i kommunalekonomiska fragor har bli-
vit ett reguljart inslag i svensk ekonomisk
politik. Kommunernas och landstingens me-
toder for redovisning och revision har starkt
paverkats av forbundens rekommendationer.
De dndrade ansvarsforhédllandena for dldre-
och handikappomsorg samt det #ndrade
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huvudmannaskapet for skolan har ocksa ge-
nomférts under medverkan av forbunden.
Forbunden har engagerat sig i stravandena att
oka effektiviteten inom den offentliga sek-
torn, bl.a. genom projekt, seminarier, kur-
ser, konferenser och publikationer. Konse-
kvenserna av internationaliseringen, sarskilt
niarmandet till EG, har foranlett flera insat-
ser. I borjan av 1992 utgavs exempelvis skrif-
terna ”’Landstingen och EG” och ”Kommu-
nala konsekvenser av medlemskap i EG”.

Inflytande. Kommun- och landstingsférbun-
den verkar som intresseorganisationer gent-
emot staten. Graden av inflytande torde va-
riera over tid och fran omrade till omrade. I en
avhandling 1972 fann Jan Gunnarsson att
stora kommuner hade storst mojligheter att
paverka Kommunfoérbundets beslut. For-
bundskansliets tjinsteman syntes ofta ha haft
ett betydande inflytande 6ver forbundets
stallningstaganden. Forhallandet mellan sta-
ten och Kommunférbundet beskrevs som
”symbiotiskt”’; det fanns fa 6ppna konflikter
och bada parter striavade efter samforstands-
losningar.

Faktaunderlaget for denna avhandling ar
nu foraldrat. Avsaknaden av aktuella under-
sokningar gor det svart att dra mer definitiva
slutsatser om forhallandena i dag. Det tidiga
1970-talets samforstandsklimat har rent all-
maént ersatts av skarpare markerade konflik-
ter. Inom vissa omraden har kommunernas
och landstingens foretrddare haft svarare att
hivda sina intressen. De ekonomiska atstram-
ningarna och lagstiftningen om kommunalt
skattestopp har visat att staten inte tvekar att
anvianda maktsprak, dven om den lokala
sjalvstyrelsens fundamentala principer riske-
rar att trddas for niar. Inom andra omraden
har kommun- och landstingsférbunden emel-
lertid haft lattare att gora sig gillande. Fri-



kommunforsoket och den nya kommunal-
lagens friare organisationsformer innebér att
staten tillmotesgatt kraven fran kommuner
och landstingen. Nir dndringar i lagstiftning
som berér kommuner och landsting forbereds
i utredningar och arbetsgrupper ir det regel
att kommun- och landstingsférbunden ar
foretradda.

De aktuella problemen f6r de bada férbun-
den formas av de allménna férandringar som
ber6r kommuner och landsting. Om lands-
tingen ifragasitts férlorar 4ven Landstings-
forbundet sitt existensberittigande. Enskilda
landsting har forklarat att de OGverviger att
lamna sitt forbund. En sammanslagning mel-
lan de tva férbunden har dven tidigare dis-
kuterats, men fragan har nu blivit 4n mer
aktuell.

Internationell samverkan

Landstingsforbundet och Svenska Kommun-
forbundet dr medlemmar i kommunférbun-
dens internationella samarbetsorganisation
International Union of Local Authorities,
IULA. Vid kongressen, som dger rum vart-
annat ar, valjs ett rad (council) som viljer sty-
relse (executive council). IULA har sitt kansli
i Haag.

Den europeiska organisationen Council of
European Municipalities and Regions,
CEMR, var tidigare en fristiende organisa-
tion, men utgér nu den europeiska sektionen
av IULA. CEMR:s beslutande forsamling
(assembly) mots vartannat ar. De svenska
- delegaterna utses av Kommunférbundet och
Landstingsférbundet. Styrelsen, European
Policy Committee, har cirka hundra medlem-
mar, varav Kommunférbundet och Lands-
tingsforbundet utser vardera tva. Kansliet
flyttar 1993 fran Paris till Bryssel.

Inom Europaradet finns en sarskild kom-
munalkonferens, Standing Conference of
Local and Regional Authorities of Europe,
CLRAE. Den har ingen beslutanderitt, men
kan anta resolutioner och vidcka forslag till
ministerkommittén, som &r Europaradets
beslutande organ. Initiativet till Europakon-
ventionen om lokal sjilvstyrelse kom exem-
pelvis fran kommunalkonferensen. Konferen-
sen har sju kommittéer. Sverige har en leda-
mot i varje kommitté. Landstingsférbundet
har platserna i regionalkommittén och hilso-
och sjukvardskommittén. Kommunférbun-
det foretrader Sverige i miljokommittén,
byggnadskommittén samt i kommittén for
kultur, utbildning och media. De tva férbun-
den har vixelvis platserna i finanskommittén
och arbetsutskottet. Kommunalkonferensens
séte ar beldget i Strasbourg.

Utover dessa formella samarbetsorganisa-
tioner pa global och europeisk niva finns flera
andra varianter av internationell kommunal
samverkan. Ett exempel 4r de former for
gransregionalt samarbete som utvecklats
inom Norden.

Kommunerna och Europa

Internationalisering ar inte bara EG. Over-
gangen fran det traditionella industrisamhal-
let till ett internationaliserat kunskapssam-
hillet gor sig i dag gallande inom manga sam-
hillsomraden. Nya typer av politiska fragor,
exempelvis miljoproblem, tar ingen hinsyn
till nationalstatens territoriella granser. Kom-
munikationsteknologin skapar helt nya forut-
sdttningar att snabbt gverfora stora mangder
information 6ver obegransade avstand. Kapi-
talmarknadernas internationalisering mins-
kar betydelsen av gamla nationsgrédnser. Den
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Figur 13.6 Den europeiska integrationens tre steg
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EU Deninre marknaden Politiska institutioner Monetar och  Maastricht- 1995-1999?
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europeiska integrationen kan ses som ett
bland ménga uttryck fér denna samhallslivets
allminna internationalisering.

Europeisering

Efter det kalla krigets slut har regeringen och
riksdagen nu slagit fast att Sverige skall soka
ndarmare samarbete med den europeiska ge-
menskapen EG. Denna europeiska integra-
tion kan ses som en process i tre steg (figur
13.6).

Det forsta steget ar att Sverige, som ett av
EFTA-linderna, ingar ett avtal med EG om
att skapa ett Europeiskt Ekonomiskt Sam-
arbetsomrade, EES. Avsikten ar att EES-
avtalet skall trdada i kraft den 1 januari 1993,
samtidigt som EG:s s.k. inre marknad full-
bordas. Avtalet innehaller bestimmelser om
vad som brukar bendmnas de fyra friheterna,
dvs. fri rorlighet fér personer, varor, kapital
och tjanster. Avsikten ir att frimja handel
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och 6vrig ekonomisk samverkan mellan par-
terna under ett regelsystem med likalydande
regler. Avtalet innebéar att cirka 1400 ratts-
akter inom EG:s regelsystem inférlivas med
EFTA-lindernas rattsordningar.

Det andra steget ar fullt medlemskap i den
Europeiska Gemenskapen, EG. 1 juli 1991
inlimnade davarande statsministern Ingvar
Carlsson Sveriges ansokan om medlemskap i
EG. I sinregeringsforklaring hosten 1991 f6r-
klarade statsminister Carl Bildt att en av re-
geringens viktigaste uppgifter var att féra in
Sverige i det europeiska samarbetet genom
forhandlingarna om medlemskapi EG. Enligt
regeringens tidsplan skulle Sverige kunna bli
medlem i EG den 1 januari 1995. En folkom-
rostning skall hallas senast pa valdagen i sep-
tember 1994.

Jamfort med EES-avtalet skulle ett EG-
medlemskap utvidga samarbetet i tva avse-
enden. For det forsta far Sverige del i EG:s
beslutsorgan, av vilka de viktigaste 4r kom-
missionen, ministerradet, Europaparlamen-



Figur 13.7 Europeiseringens konsekvenser fér kommunerna

Restriktioner
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Inskrénkning i fri beskattningsratt?

tet och EG-domstolen. For det andra berors
ocksd andra omraden 4n dem som tdcks av
EES-avtalet. EG omfattar en fullsténdig tull-
union. I EG-samarbetet ingar dven omraden
som atomenergi, kol och stal, jordbruk samt
fiske.

Samtidigt som Sverige soker medlemskap
genomgar EG en inre omvandling. Avsikten
ar att fordjupa samarbetet inom det monetira
och politiska omradet. Vid en regeringskon-
ferens i Maastricht i december 1991 enades
EG-lianderna om att med borjan 1993 skapa
en Europeisk Union, EU. Traktaten under-
tecknades i februari 1992. Unionsarbetet av-
ses vara avslutat den 1 januari 1999.

Maastricht-6verenskommelsen innebir en
heltdckande union vilande pa ett enhetligt in-
stitutionellt ramverk. Medlemsldnderna ena-
des om en Gvergang till en gemensam valuta
och europeisk centralbank senast 1999. Sam-
arbetet utvidgas till en gemensam utrikes- och
sdkerhetspolitik med siktet installt pa en ge-
mensam forsvarspolitik som senare kan ut-
byggas till att omfatta ett gemensamt forsvar.
Kommissionen ges en starkt stdllning inom de
utrikes- och inrikespolitiska omradena, ma-

joritetsregeln anvinds oftare i ministerradet
och Europaparlamentets stdllning starks.
Storbritannien stillde sig dock utanfor den
forstarkta integrationen pa det sociala omra-
det. I juni 1992 rostade en majoritet av de
danska véljarna nej till unionsforslaget.

Betydelse for kommunerna

I makthinseende far denna utveckling viktiga
konsekvenser fér kommunerna. Europeise-
ringen betyder samtidigt nya resurser och nya
restriktioner (figur 13.7).

EES innebir ingen dramatisk foérandring
for kommuner och landsting. Syftet med EES
4r att undanrdja konkurrensbegrinsningar.
Mojligheterna att av sysselsattningsskal stod-
ja enskilda foretag har redan begriansats i den
nya kommunallagen och blir i och med EES
dnnu mindre.

Den mest patagliga konsekvensen f6r kom-
munerna och landstingen géiller annars regler-
na for upphandling. Den offentliga upphand-
lingen i Sverige beriknas uppga till 255 miljar-
der kronor per ar. Kommunerna svarar for
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75 miljarder, de kommunala bolagen fér 50
miljarder, landstingen for 30 miljarder och
staten for 100 miljarder kronor. Den offentli-
gaupphandlingen inom EG beriknas till 4 500
miljarder kronor. Genom EES-avtalet far
svenska foretag tilltrade till EG-marknaden. 1
gengild skall EG-ldndernas foretag fa samma
rétt att konkurrera om den svenska offentliga
upphandlingen. Kommunernas mojligheter
att favorisera lokala néringsidkare minskar.
Tanken ir att den okade konkurrensen skall
leda till lagre priser. F6r kommunernas del
kan konsekvensen bli, som det uttrycks i en
EG-rapport fran Kalmar lins kommunfor-
bund, ”fler tyska brandbilar och finska sop-
sdckar”.

EG:s upphandlingsregler giller kommu-
ner, landsting och andra juridiska personer
som helt eller delvis ar offentligt 4gda, exem-
pelvis kommunala bolag. Reglerna géller all
upphandling 6verstigande en viss ekonomisk
niva. For sddan upphandling stills sarskilda
krav pa annonsering, anbudsférfarande, mi-
nimitider och val av anbud. Reglerna innebar
restriktioner pA kommunernas och landsting-
ens upphandling, men i gengild 6ppnas moj-
ligheter till kommunal tjansteexport pa den
europeiska marknaden.

Ett fullt medlemskap i nuvarande EG skulle
inte heller dramatiskt dndra de svenska kom-
munernas och landstingens stillning. Enligt
Svenska Kommunférbundets bedomning lag-
ger sig EG inte i kommunernas inre organisa-
tionsformer, de fortroendevaldas roller och

villkor eller hur kommunaldemokratin r ut- -

formad. Givetvis skulle kommuner och lands-
ting beroras pa samma séitt som andra delar av
det svenska samhallet; EG:s regelverk ersétter
visentliga delar av den nationella lagstiftning-
en. Ett osdkerhetsmoment &r i vilken man ett
EG-medlemskap framtvingar en sédnkning av
mervirdeskattens nivd. En mer betydande
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sinkning av skattesatsen skulle fa direkta
konsekvenser for den del av kommunernas
och landstingens inkomster som kommer via
statsbidrag.

Den politiska maktens tyngdpunkt for-
skjuts fran Stockholm till Bryssel. A ena sidan
minskar ddrmed betydelsen av hiavdvunna
inflytandekanaler till kanslihuset och riks-
dagen. A andra sidan 6ppnas nya mojligheter
att paverka beslutsfattandet inom EG. Ett
sarskilt rad med foretradare for kommuner
och regioner ir knutet till den miktiga EG-
kommissionen. Detta Consultative Council
of Regional and Local Authorities utgors av
kommunalpolitiker fran EG:s medlemslan-
der. Som icke medlem saknar Sverige for nar-
varande representation i detta organ.

Liksom alla intressegrupper har dven kom-
muner och landsting mojlighet att ska paver-
ka EG:s beslutsfattande via mer informella
kanaler. Sadan lobbyverksambhet spelar ofta
en viktig roll i den faktiska beslutsprocessen.
Flera svenska kommuner och landsting har
redan, antingen sjilva eller i samverkan, eta-
blerat kontor i Bryssel.

Det har berdknats att ungefiar hilften av
EG:s lagstiftning far konsekvenser fér kom-
muner och landsting. Inom vissa omraden
kan de materiella férdelarna av EG-beslut
vara mycket konkreta. Via EG:s institutioner
kanaliseras salunda betydande penningsum-
mor som regionalpolitiskt stod. Det 4r 4nnu
osidkert om svenska landsidndar kan komma i
atnjutande av sidana bidrag.

Utvecklingen mot den europeiska unionen,
EU, iarvisserligen skisserad i Maastricht-6ver-
enskommelsen, men dnnu 4r den konkreta
gestaltningen holjd i dunkel. De allmédnna
principerna bakom EU innebér fér kommu-
nernas och landstingens del bade mojligheter
och begrdnsningar.

Nirhetsprincipen (subsidiaritetsprincipen)



har uttryckligen skrivits in som en vigledande
idé. I kraft av denna kan lokala och regionala
sjalvstyrelseorgan hidvda sin stdllning som
oberoende maktcentra. EU:s institutioner
andras ocksa for att ge kommuner och regio-
ner storre inflytande 6ver beslutsfattandet.
Det tyska kravet pa ett tvakammarsystem,
med en kammare som direkt foretradare for
regionerna, gick visserligen inte igenom, men
i jamforelse med det nuvarande styrelsesittet
skulle sjéalvstyrelseorganens positioner flyttas
fram.

Begriansningarna foljer framfor allt av den
ekonomiska och monetira unionens krav.
Medlemsliandernas ekonomi skall harmonie-
ras; inget land kommer darfor att fa avvika
mer dn marginellt fran de europeiska rikt-
viardena. Denna konvergens ldgger betydande
restriktioner pd varje lands budgetunder-
skott, ranteniva, inflationstakt och offentliga
sektor. Det 4r dnnu osidkert vad unionskraven
pa den offentliga sektorn konkret skulle bety-
da for kommuner och landsting. En mojlighet
ar, som namnts i ett tidigare kapitel, att prin-
cipen om fri beskattningsrétt i praktiken in-
skranks ytterligare.

Integration

EES-avtalet var resultatet av mycket omfat-
tande och langdragna férhandlingar. Ansé-
kan om medlemskap f6ljs av minst lika be-
tydande overlaggningar. Aven om Sverige i
manga avseenden tvingas anpassa sig till EG:s
radande regelsystem dr manga punkter for-
handlingsbara. Sverige, och svenska intresse-
grupper, har darmed vissa mojligheter att
paverka integrationsprocessens utfall.
Europaintegrationen har lett till nya insti-
tutioner pa svensk sida. Riksdagen har tillska-
pat ett nytt, siarskilt utskott fér EES-avtalet. I

regeringskansliet skots samordningen i integ-
rationsarbetet av utrikesdepartementet under
ledning av en sirskild Europaminister. Det
praktiska arbetet 4ger rum inom 26 olika ar-
betsgrupper med féretradare for departement
och myndigheter. Till flertalet arbetsgrupper
har knutits referensgrupper med foretradare
for berorda intressen. Svenska Kommunfor-
bundet deltar i referensgrupppen for handels-
politik samt arbets- och referensgrupperna
for naringslivs- och regionalpolitiska fragor,
informationsfragor, arbetsliv/arbetsmiljo och
personers rorlighet. Dessutom medverkar
Kommunférbundet i finansdepartementets
interna arbetsgrupp for offentlig upphand-
ling.

Tre framtidsperspektiv

Europaintegrationen dr en pagaende politisk
process med flera alternativa utvecklings-
viagar. Svenska Kommunforbundet anger i
sin EG-rapport 1992 tre mojliga framtidsper-
spektiv.

Oférindrad organisation, men minskat
sjdlvbestimmande. Ekonomiska restriktio-
ner och budgetatstramning gér att kommu-
nernas sjdlvbestaimmande och den fria be-
skattningsritten blir alltmer fiktiva. Kommu-
nerna reduceras till utforare, till lokala admi-
nistratérer av en politik som i allt visentligt
bestamts centralt.

Regionparlament. Ett alternativ ar att Sve-
rige inrdttar en mellannivd med lénsparla-
ment som §vertar uppgifter bade fran staten
och kommunerna. Den lokala sjélvstyrelsen
uttunnas och kommunerna foérsvagas. Kom-
munerna blir serviceproducenter utan ansvar
for kommunens utveckling.

Aktiva kommuner som anvinder EG:s av-
sikt med ndrhetsprincipen. Kommunerna star
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oforandrat starka, samverkar vad giller re-
gional planering, arbetar aktivt for att i kraft
av sin kompetens och gemensamma styrka
inga i Regionernas Europa. Kommuner i sam-
verkan och med egen finansiell bas skulle kun-
na vinna pa integrationen.

Som de tre perspektiven formulerats dr det
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inte nagon overraskning att det ar det tredje
som vinner Kommunférbundets hjirta. De
tva forsta vdgarna &r, skriver forbundet,
oforenliga med svenska traditioner, medan
den tredje vdgen vil Gverensstimmer med
svenska kommuners nuvarande kompetens
och sambhdllsroll.



14 Kommuner under debatt

I sin moderna form utmejslades idén om lokal
sjalvstyrelse under inflytande av franska re-
volutionens paroller om frihet, jimlikhet och
broderskap. Fria kommuner uppstilldes un-
der 1800-talet som ett varn mot fatalsvaldets
Overhetsstat.

Under 1900-talet blev kommunernas for-
hallande till staten diametralt foérdndrat.
Kommunerna fick huvudansvaret for att ge-
nomfora valfardsstatens stora projekt. Kom-
munerna ingick i en symbiotisk forening med
staten i en allomfattande offentlig sektor.

Debatten om kommunerna har fatt sin pra-
gel av detta motségelsefyllda forhallande till
staten. A ena sidan innebér principen om lo-
kal sjdlvstyrelse att kommunens medborgare
sjalvstandigt skall bestimma 6ver sina egna
angeldgenheter. A andra sidan har kommu-
nernas vaxande betydelse for den offentliga
sektorn och hela samhillsutvecklingen for-
anlett staten att pa olika sitt ingripa i kom-
munernas skotsel.

For nagra artionden sedan oroades staten
for att kommunerna inte snabbt och effektivt
nog skulle kunna ombesorja det stora antal
nya uppgifter som alades dem. Kommunsam-
manslagningar, hardhint rationalisering och
professionalisering var medel som fick ge-
nomgripande konsekvenser for kommunal-
politiken.

I dag ar problembilden helt annorlunda.
Dagens debatt bor ses som en reaktion pa den

tidigare epoken och en anpassning till tre sto-
ra huvudtendenser.

Den offentliga sektorns ekonomiska pro-
blem star givetvis i férgrunden. De samhalls-
ekonomiska kraven pa besparingar har gjort
sig gillande under 1980-talet, men forst i bor-
jan av 1990-talet har reella nedskirningar bli-
vit aktuella.

Europeiseringen far konsekvenser for olika
delar av samhillet, men paverkar inte minst
kommunerna och landstingen. Anpassningen
till EG innebir savil nya mojligheter, men
ocksa nya restriktioner. Darmed berors dven
det inbordes forhallandet mellan den politis-
ka organisationens olika nivaer, inte minst
genom nyregionalismen.

Medborgarnas 6kade krav bildar ytterligare
en viktig bakgrund till dagens debatt. Anspra-
ken pa forbéttrad service och vidgad individu-
ell valfrihet 6kar pressen pa de kommunala
institutionerna.

Forsoken att finna 1osningar pa dessa stora
krav formas i spanningsfiltet mellan de tre
poler som kringgéirdar den offentliga organi-
sationen. Den perfekta balansen mellan ratts-
sidkerhet, demokrati och effektivitet dr en
utopi. Forsoken att finna standigt battre av-
véagningar 4r en oavslutad men dnda ofréan-
komlig process.

Det star utom tvivel att effektiviteten i da-
gens situation blivit det 6verordnade kriteriet.
Parallellen med det privata foretagets modell
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forekommer nu allméint i debatten om kom-
munernas framtid. Med néringslivet som fore-
bild diskuteras kommunerna i termer av kon-
cern, konkurrens, interna marknader, kopa,
sdlja och prissittning.

Betraktar man debatten 6ver en lite ldngre
tid dr det pafallande hur olika modevagor dy-
ker upp for att lika raskt forsvinna. Debattens
allt hastigare pendelslag markerar dessa mot-
reaktioner pa tidigare reaktioner.

En generalisering om debattens allmdnna
kvalitet 4r givetvis vansklig, men manga in-
lagg maste betraktas som tamligen ytliga. Dis-
kussionen om kommunernas och landsting-
ens framtid préaglas av en brist pa systematisk
och vetenskapligt grundad atervinning av tidi-
gare vunna lirdomar.

Dagens starka betoning pa effektivitet och
affarsmissighet kommer med stor sannolik-
het att frambringa en motreaktion. Det 4r i
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dag en obesvarad fraga hur kommunen skall
utformas for att kunna fungera som en demo-
kratisk samfillighet i en tid praglad av inter-
nationalisering, regionalisering, decentralise-
ring, reorganisering och individualisering.

I den europeiska debatten finns i dag ett
sokande efter nya former av kollektivt hand-
lande. Den centralistiska planmodellen har
overgivits, men den rena marknadsmodellen
formar inte heller l16sa alla samhéllsproblem.
Behovet av institutioner for gemensam pro-
blemlosning 6kar darmed.

Mojligen var den ndra symbiosen mellan
kommuner och stat endast en parentes, for-
mad av de speciella kraven under valfards-
statens uppbyggnadsskede. Upplysningstidens
ursprungliga idé om lokal sjidlvstyrelse kan
darmed fa fornyad aktualitet. Kanske ar
kommunerna nu ater pa vég att bli en del av
medborgarsamhaillet, det civila sambhillet.
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