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Till statsrddet och chefen for Inrikesdepartementet

Regeringen bemyndigade den 22 december 1994 chefen for Civil-
departementet att tillkalla en parlamentarisk kommitté (dir. 1994:151)
for att gora en samlad utvirdering av de reformer och omfattande
fordndringar som har skett i kommunernas och landstingens organisa-
tion och verksamhetsformer samt foresla dtgarder som utvecklar och
starker medborgarnas inflytande 6ver det fortsatta fornyelsearbetet.
Regeringen beslutade den 17 augusti 1995 att ge kommittén tilliggs-
direktiv (dir. 1995:113). Enligt tilliggsdirektiven skall kommittén
bland annat gora en dversyn av kommunalforbundslagen (1985:894)
och oOverviga behovet av alternativa offentligrittsliga former for
samverkan.

Kommittén, som tillkallades av chefen for Finansdepartementet, har
antagit namnet Kommunala férnyelsekommittén (Fi 1995:02).

I arbetet med betdnkandet har som ledamoéter deltagit landshovding-
en Ulf Lonngvist, ordférande, ledamoten av landstingsfullmiktige
Anders Andersson (kd), ledamoten av riksdagen Eva Eriksson (fp),
ledamoten av riksdagen Roland Larsson (c), kommunalridet Sven
Lindgren (m), kommunalradet Birgitta Lonegéard (s), kommunalradet
Ilmar Reepalu (s), ledamoten av riksdagen Pir-Axel Sahlberg (s),
kommunalridet Eva Udd (mp), samt ledamoten av kommunfullmiktige
Inger Wolf (v).

Som sakkunniga har deltagit kammarrittsassessorn Caroline Beck-
Friis, Justitiedepartementet (t.o.m. den 31 januari 1996), utredaren
Lena Furmark Lofgren, Landstingsforbundet, planeringschefen Séren
Hiéggroth, Inrikesdepartementet, departementsridet Dan Johansson,
Finansdepartementet (t.0.m. den 30 juni 1996), kammarrittsassessorn
Helena Jaderblom, Justitiedepartementet (fr.o.m. den 1 februari 1996),
departementssekreteraren Peter Karlberg (t.0.m. den 31 januari 1996),
departementssekreteraren Sten Ljungdahl, Utbildningsdepartementet
(fr.o.m. den 1 februari 1996), departementsradet Thomas Luttropp,
Socialdepartementet, samt adj. professorn och f.d. direktéren Curt
Riberdahl, Svenska Kommunforbundet.

Som experter har deltagit Rolf Andersson, LO, Margareta
Berglund, TCO (t.o.m. den 13 augusti 1996), Jerker Bjérkman, TCO
(fr.o.m. den 13 augusti 1996), Gunnar Haggstrom, SACO, jur. kand.
Thorbjérn Roos och departementsradet Erna Zelmin-Aberg, Inrikes-
departementet.



SOU 1996:169

Kommitténs huvudsekreterare har varit universitetslektorn Erik
Amna, bitridande sekreterare hovrittsassessorn Bjorn Larsson och
universitetslektorn Stig Montin.

Kommittén har tidigare overlimnat betinkandena Medborgerlig
insyn i kommunala entreprenader (SOU 1996:67) och Kommunalfor-
bund och gemensam nimnd - tva former for kommunal samverkan
(SOU 1996:137).

Kommittén far hirmed dverldmna sitt slutbetinkande Fornyelsen av
kommuner och landsting (SOU1996:169).

Ledamoten Eva Eriksson har limnat en reservation. Ledamdoterna
Anders Andersson, Sven Lindgren och Inger Wolf har lamnat
sirskilda yttranden.

Kommitténs arbete dr harmed avslutat.

Stockholm i december 1996

Ulf Lonngvist

Anders Andersson Eva Eriksson Roland Larsson
Sven Lindgren Birgitta Lonegard Ilmar Reepalu
Pir-Axel Sahlberg Eva Udd Inger Wolf

/Erik Amné
Bjorn Larsson

Stig Montin
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1 Reformerade kommuner och landsting

For de svenska kommunerna och landstingen har 1900-talets senare
hilft inneburit ideliga férsok att anpassa sina forvaltningsorganisatio-
ner till de fordnderliga boendemonstren, servicekraven, viarderingarna,
politiska ambitionerna och néringslivsbehoven. Tid efter annan har
savil deras relationer till staten som deras inre arbetsformer reforme-
rats. Olika reformer har betonat olika aspekter pA den kommunala
verksamheten som fokuserats till foljd av 6vergripande foridndringar
inom t.ex. samhaéllsplaneringens omrade.

Den pa sina héll spridda bilden av konservativa, riskobenigna och
gramelerade kommunal- och landstingspolitiker stimmer inte i ljuset
av alla de reformer som mer eller mindre oavbrutet praglat kommuner
och landsting och vars huvudsakliga inriktningar skulle kunna
sammanfattas pa foljande vis.

1.1 Fyrtio- och femtiotal
Kommuner ldggs samman

P4 23 4r forsvann 2 226 kommuner. Sedan ar 1862 hade vi haft
ungefir 2 500 primédrkommuner. Fran och med 1951 minskades deras
antal drastiskt. Syftet med den forsta sammanslagningen var att skapa
enheter stora nog for att ha den befolkning (allra lagst 2 000 invanare)
och det skatteunderlag (ldgst 8 000 skattekronor) som inte minst de
nya socialpolitiska reformerna kridvde, bl.a. i form av fler heltidsan-
stillda tjénstemin. Ar 1940 hade bara 125 kommuner en heltidsan-
stdlld kommunalkamrer. Med storre kommuner skulle det ocksa kunna
bli littare att rekrytera fortroendevalda.

¥.2 Sextio- och tidigt sjuttiotal

Firre och storre kommuner

Befolkningsomflyttningen in till stdderna och de storre titorterna
motverkade effekterna av sammanslagningen. Halften av alla kommu-

ner berdknades minska sin befolkning. Det skulle leda till en sa skev
néringsgeografisk utveckling att kommunerna maste liggas samman
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for att kunna anfortros de nya uppgifterna inom t.ex. grundskolans
omrade, som de politiska partierna pé riksplanet och intresseorganisa-
tionerna enat sig kring. En specialiserad tjinstemannaorganisation
borjade formeras. Men forvaltningsorganisationen savil inom kommu-
nerna som landstingen var i stort sett densamma som tidigare. Anda
fram till 1960-talet hade t.ex. forvaltningsutskottet varit den enda
niamnden inom de flesta landsting.

1.3 Sent sjuttiotal
Fler tjdnstemdn — farre fortroendevalda

Nir de nya indelningsreformerna hade verkstillts, kom sérskilt de
stora kommunernas inre arbetsformer att aktualiseras. Hade effektivi-
teten haft ett for hogt demokratiskt pris? Gick det att ersitta forlusten
av 130 000 fortroendeuppdrag? Kunde man aterkalla ndgot av de
gamla byarnas nirhetskansla, inflytande och 6verblickbarhet utan att
rucka pi storkommunens nyvunna administrativa struktur? Kunde
politiken aterta sin ledning och partiavdelningarna vitaliseras, om de
sektoriserade forvaltningarna slogs sonder och fordes samman till
territoriellt ansvariga organ? Idéer kring sddana lokala organ vixte
fram. Det ledde till ny lagstiftning, utredningar i hundratalet kommu-
ner och experiment i ett tjugotal av dem. Den statliga utredningen om
kommunal demokrati resulterade bl.a. i en mer omfattande ritt till
ledighet i arbetet for att delta i kommunala sammantrdden och
forbattrade ekonomiska villkor. De hogsta politiska beslutsorganens
stillning stirktes ocksd i 1977 ars kommunallag. I sju kommuner
genomfordes nya indelningar.

Under 1970-talet 6kade den reala kommunala konsumtionen med ca
70 % i forhallande till BNP. Mellan aren 1955 och 1980 hade
exempelvis resurserna till hilso- och sjukvarden sjudubblats. Ett stort
antal uppgifter hade forts over fran staten till kommunerna och
landstingen, bl.a. mentalsjukvirden. Ambitionerna hade ocksd hojts
inom t.ex. barnomsorg, utbildning, kultur, regionalpolitik och
kollektivtrafikomridet. Inom landstingen borjade en rad nidmnder
bildas for att ta hand om de nya ansvarsomradena. Lokala direktioner
hade inrittats.

Fler fortroendevalda blev heltidsarvoderade kommunalrad,
landstingsrad och oppositionsrad. I de nya kommunerna hade samtidigt
en ny kader av tjinstemin trdtt in och tagit over manga fritids-
politikers uppgifter pa delegation. Varje ar under sjuttiotalet hade ca
50 000 tjanster tillkommit. Genom den nya medbestimmandelagstift-
ningen fick de kommunalanstillda ocksid formella mojligheter att
paverka kommunala beslut. Konflikten mellan foretagsdemokratin och
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den representativa demokratin uppmérksammades i flera utredningar.
En gréns drogs upp mellan de fortroendevaldas och tjinsteminnens
befogenheter.

1.4 Tidigt attiotal
Okat tjdnstemannainflytande

I tvévisentligaavseenden problematiserades dterigenhandlingsfriheten
och mandverutrymmet; man sdg det som ett styrproblem. Det gillde
dels de nya, alltmer kompetenta kommunernas frihet gentemot staten,
dels de nya, alltmer specialiserade personalgruppernas sjilvstindighet
gentemot de fortroendevalda. I en stort upplagd férsoksverksamhet
med s.k. frikommuner 14t man kommuner och landsting experimentera
med en mindre detaljreglering som gav storre utrymme for lokala
variationer - men under statligt 6verinseende.

Nir personalgruppernas krav piA medbestimmande och inflytande
dnnu en ging aktualiserades, var det inte lingre inom ramen for en
foretagsdemokratisk politisk idé. Det var inte de anstillda som
kollektiv som krivde mer inflytande. I stillet var det nu de enskilda
professionella, sirskilt cheferna som 6nskade storre frihet for att 16sa
sina uppgifter, i enlighet med de malstyrningsidéer som ocksa det
svenska niringslivet importerat fran bl.a. asiatiska organisationsmiljo-
er.

I minga kommuner framstod samtidigt niringspolitiken som en allt
nodvandigare del av det kommunala ansvaret. Sirskilda funktioner
borjade utvecklas for att gestalta detta delvis nya policyomrade.

1.5 Sent attiotal
Privatisering pa modet

De statsfinansiella bekymren fokuserades forst pa allvar under den
senare hilften av attiotalet. Under 1980-talet hade konsumtionen okat
med drygt 20 % i forhdllande till BNP. Efterkrigstidens expansion
méste hejdas, av ekonomiska skil. Nya styrformer med mer krivande
rationaliseringsincitament utvecklades. I de nya anslagsformerna
tvingades kommunerna till en stramare resurshushillning i utbyte mot
en storre sjilvstyrelse dver dessa knappare resurser.

Men det fanns ocksa en ny ideologisk offensiv som harmonierade
med de statsfinansiella strivandena. Att bryta kommunala monopol,
att bolagisera och utsitta verksamheterna for konkurrens 13g i linje
med ett ideologiskt intresse att minska den offentliga sektorns storlek.
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Ar 1990 nadde privatiseringsvigen sin kulmen i opinionen, som sedan
atervinde till en positiv hallning till offentlig regi. Med offentlig
finansiering vixte privata alternativ fram inom daghem, skola och
dldreomsorg.

P4 liknande sitt, av bade finansiella och ekonomiska skil, dkade
intresset for att lata foreningarna och den ideella verksamheten
komplettera och ibland ta Gver kommunal verksamhet, ibland svara for
direkt serviceproduktion, ibland mer allmint inspirera fornyelse-
arbetet.

1.6 Tidigt nittiotal
Expansionen hejdas

Till skillnad fran tidigare, da staten genom olika utredningar uttolkat
den lokala sjilvstyrelsen och demokratin, 6verldt 1992 drs kommunal-
lag till kommunerna att sjilva gora det, bl.a. genom 6kad brukarmed-
verkan, personvalsinslag och fler folkomrostningar. Maktutredningens
analyser av hur svart medborgarna hade att utéva inflytande dver den
offentliga verksamheten gav rig i ryggen. Relationen mellan stat och
kommun avreglerades for att ge utrymme for mer av “malstyrning”
utifrin skiftande lokala omstindigheter. Det sammanhdllna politiskt-
korporativa nationella styrsystemet skulle ge plats for manga olika
lokala forhandlingsekonomier. Det skedde i ett lige av beskuren
nationell suverinitet och 6kat internationellt beroende.

Bara var tredje kommun behéll den traditionella sektorsstrukturen
for sina nimnder, om #n ofta med ett slags sjélvstindiga resultaten-
heter. Det var dock inte den territoriella nimndstrukturen — kommun-
delsnimnder, omradesstyrelser etc. — som hade tringt ut den utan en
funktionell organisationsmodell som skilde bestéllare och utforare at.
Men specialistforvaltningar och nimnder fusionerades ocksad — den
hir gingen mer for effektivitetens &n demokratins skull. Mainga
landsting avvecklade helt den lokala nivin och samlade politikernas
inflytande till lansnivan. Tidsandan framgér ocksd av det faktum att
det inte lingre gick att uppbéada tva landsting med likadan organisa-
tion.

Den successiva reduceringen av antalet fortroendeuppdrag fortsatte
alltsa, nirmare bestimt med ytterligare 10 %. De fortroendevaldas
paverkan skulle koncentreras till malstyrning pa forhand, utvédrdering
i efterhand — inte detaljstyrning under verksamhetens gang. Utveck-
lingspotentialen lokaliserades inte lingre till vare sig partiféreningarna
eller de fackliga sammanslutningarna, utan till de enskilda brukarna
och cheferna. Efterfrigan pa individualiserad service skulle till-
fredsstillas i en dialog med brukarna inom de olika politiska reviren.



SOU 1996:169 Reformerade kommuner och landsting 13

Den individuella l6nesittningen blev ett annat instrument for att i
ljuset av kdrvare ekonomiska tider och ett annat ideologiskt klimat
effektivisera och kvalitetssdkra tjansteproduktionen i kommuner och
landsting.

I borjan av 1990-talet hejdades for forsta gingen under efter-
krigstiden den kommunala ekonomiska expansionen. Konsumtionen
sjonk med 0,8 % &r 1992, aren déirpa med 1,8 %. Under 1990-talets
tre forsta ar hade antalet anstéllda i kommuner och landsting sjunkit
med 10 % eller 111 000 personer.

§ 2273 Slutsatser

Att i efterhand soka sammanfatta ett mycket sammansatt utvecklings-
forlopp édr forenat med risker. Det dr frestande att Gverdriva entydig-
heten och undervirdera komplexiteten och motsigelsefullheten.
Végrorelserna framstar som si enhetliga; alla tycks pid samma ging
overge de gamla systemen och anamma det senaste organisationsmo-
det. Anda har var och en av Sveriges kommuner och landsting sin
unika historia. Somliga gar i braschen som modellkommuner och
sprider sina idéer till ndgra andra som foljer efter. Andra ater, ibland
de allra flesta, drdjer tills det kommer en andra chans dir de kan
tillgodogora sig andras erfarenheter. En del ddremot genomfor aldrig
reformen i sin ursprungsversion utan anammar endast ndgon del av
den, for att sedan gé sin egen vig. Hela tiden har det ocksd funnits
lokala aktorer som formulerat problem annorlunda. Variations-
rikedomen far inte underskattas, de tvira kasten inte dverskattas.

For somliga dr det vidare viktigast att reformerna leder till
ideologiska fordndringar. Andra diremot bryr sig foga om retoriken
eller den ideologiska marknadsforingen utan tar mer pragmatiskt fasta
pa deras mojliga administrativa effekter. Eftersom reformerna i regel
ar mycket mangtydiga, kan en och samma reform pid samma ging
ddrfor tillgodose olika grupper med mycket olika férvintningar. Att
reformer samtidigt kan tolkas olika kan ocksd vara en styrka i
kommuner och landsting, dir ju manga slags ideologiska virden och
professionella attityder maste existera sida vid sida.

Oversikten kan ocksi forleda nigon att tillmita organisations-
fordndringarna en alltfor stor betydelse for utvecklingen ocksi av
innehéllet i t.ex. barnomsorg, utbildning och sjukvard. Naturligtvis dr
de bara ett slags formella regelverk inom vilka ménniskor utfor sina
sysslor i samspel med varandra. Om det dr en organisationsférandring
eller en teknisk innovation eller ett besparingsbeting som till slut
fordndrar servicekvaliteten, 4r en Oppen fraga. Vad organisatoriska
reformer betyder i jimforelse med allt det andra som sker samtidigt
later sig svarligen frildggas.
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I en bred Oversikt ar det ocksd latt att betrakta de kommunala
organisationsformerna som avskilda frdn samhéllet i Ovrigt och
glomma bort hur beroende de ar av det som hénder i omvérlden. Att
omvirlden i ldnga stycken inte enbart dr nationell framgédr av att
kommuner i andra lander ungefar vid samma tidpunkt 4r utsatta for ett
identiskt forandringstryck med ndrbesldktade ambitioner och paroller
(Blomquist 1996; Lidstrom 1996).

I sjdlva verket kan reformverksamheten betraktas som forsok att
anpassa arbetsformerna till de fordnderliga villkor som kommunerna
ar helt beroende av men knappast sjdlva kan paverka sirskilt mycket.
Det giller t.ex. manniskors flyttningsrorelser, medborgarnas virde-
ringsforskjutningar, de anstélldas kompetenshdjning, byrékratiserings-
tendenser och statsfinansernas utveckling. Det 4r en komplicerad
orsakskedja dir bl.a. efterkrigstidens stora ekonomiska, kulturella,
teknologiska och sociala fordndringar péakallat de stindiga omprov-
ningarna av den kommunala sjalvstyrelsens demokrati-, effektivitets-
och gemenskapsvirden.

Men det ér ocksa rimligt att se reformeringen delvis som en process
dir det r 16sningar som &r pa jakt efter problem. Somliga har helt
enkelt intresse av att propagera for och tillhandahélla vissa 16sningar.
Det kan t.ex. gilla Svenska Kommunforbundet och Landstingsfor-
bundet, vilka kan ha sina skil att virna om specifika, enhetliga
losningar for att foregripa en avreglering gentemot staten. Konsult-
foretagen ser 4 sin sida i kommuner och landsting en betydande
marknadspotential. Aven mediaforetagen kan ge foretride it somliga
utvecklingstendenser medan andra fortigs. Privata entreprenorer som
vill komma in i volymmassigt mycket betydande upphandlingssystem
har bestimda Onskemil om regelsystemet. Inom kommuner och
landsting arbetar ocksa ett stort antal fackliga organisationer och
yrkessammanslutningar, vars krav pi inflytande, rollférdelning,
autonomi etc. innebdr preferenser for vissa organisationslosningar.
Slutligen ir forskarna, inte minst inom samhallsvetenskapen, med-
skapare av den bild som sprids av kommuner och landsting. Det okar
komplexiteten i reformarbetet, vilket i sin tur genererar ytterligare
efterfrigan pa deras tjdnster. Var och en av dessa relevanta aktorer har
alltsd sina skil att antingen fororda vissa l6sningar eller férsvara status
quo.

Nir kommittén nu gér att utviardera en reformepok med mycket
specifika inslag far det inte skymma det faktum att reformerna trots
sina nya bendmningar kan handla mer om langsiktiga trender dn om
udda forandringsforsok. Kommittén kommer darfor att i ett samman-
fattande kapitel tona ned vad som pa kort sikt kan forefalla som
radikala och stora fordndringar for att ge plats it en mer langsiktigt
syftande diskussion kring vad kommunernas och landstingens
organisationsutveckling innebdr for tilltron till demokratin, dess
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representativa arbetsformer och var kollektiva medborgaridentitet.
Kommittén gor det ocksa for att prova om det som ur en organisato-
risk synvinkel framstdr som konflikter och osdkerhet frdn demokratisk
synpunkt ur en annan synvinkel kan vara en styrka och tillging.
Organisationer som aldrig fordndras eller aldrig erkdnner nigon
osdkerhet 10per risk att kapslas in och sluta sig for omvérlden och
stota ifrdn sig den offentliga debatten. De kan darfor utgora ett storre
demokratiproblem 4n organisationer som gjort reformerna till rutin.
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g Utvirderingsuppdraget: nittiotalets
forandringsarbete
2.4 Bakgrund

Nittiotalets forsta hélft innebar ett knappare ekonomiskt utrymme for
Sveriges kommuner och landsting. Med undantag av dren 1960 och
1965 hade hela efterkrigstiden dittills inneburit en oavbruten och
kraftig konsumtionsokning. Aven Attiotalets kommunsektor hade
priglats av mer dn 20 % expansion. Frin och med ar 1992 vinde
utvecklingen och konsumtionen har sedan stadigt sjunkit. Av netto-
kostnaderna stod utbildning, vird och omsorg for tva tredjedelar och
okade under nittiotalet sin andel, medan energi, vatten och avfall
minskade sin.

Privatiseringstrenden och den s.k. hogervidgen innebar att det ar
1990 inom alla svenska partier fanns en majoritet for att minska den
offentliga sektorn (Nilsson 1994b; 1994c). Denna virderingsfor-
skjutning fick till foljd att védljarna bytte parti i en aldrig tidigare
skddad omfattning bade ar 1991 och ar 1994 men de bytte ocksa
stindpunkt nir det gillde den offentliga sektorns storlek. Efter
trendbrottet ar 1991 atertog dock viansterpartiets, socialdemokraternas
och miljGpartiets véljare sina tidigare uppfattningar. Fran ar 1992 har
ocksd de borgerliga sympatisorerna glidit at vénster i denna fraga.

1991 ars kommunal- och landstingsval innebar bl.a. att socialde-
mokraterna och vénsterpartiet, vilka under den foregdende mandat-
perioden hade lett 125 kommuner och 12 landsting endast samlat
majoritet i 72 av de 286 kommunerna och i 9 av de 23 landstingen.
Valet har kallats ”systemskiftesvalet”. Kommunernas och landstingens
inre organisation drogs for forsta gangen fram i det politiska ramplju-
set. Valkampanjerna gillde inte minst rdckvidden av de kollektiva
besluten i forhallande till de enskildas sjdlvbestimmande. I praktiken
handlade det dock inte om nagon forfattningspolitisk fordndring utan
om hur kommuner och landsting skulle kunna utvecklas som service-
producenter bl.a. genom att tilldta alternativa driftsformer.

De lokala och regionala partiskiljaktigheterna skall dock inte
overdrivas. Attiotalets decentraliseringsstrivanden hade haft till-
skyndare ur alla lidger. Kring flera av utvecklingsfragorna fanns en
samsyn. Flera av de reformer som kom att utmirka valperioden
1992—95 var redan forberedda av den blivande oppositionen. Vid
Landstingsforbundets kongress ar 1991 vann t.ex. foljande formule-
ringar allmin uppslutning:
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”Att ge den enskilde stdrre mojligheter att pdverka dr en viktig
utgangspunkt for fornyelsearbetet. ..

Den enskildes valfrihet skall 6kas och det skall finnas garantier for
att alla far vard pé lika villkor...

Styrsystemet skall bygga pa valfrihet, gora ansvar och befogenheter
tydliga och ge okat utrymme for konkurrens och effektivitet...

Den demokratiska styrningen dr viktig. Centrala uppgifter for de
demokratiskt valda ar att prioritera mellan olika virdomraden samt att
utveckla varden och sld vakt om hilsa och grundtrygghet. De
fortroendevaldas roll dr framfor allt att foretrdda medborgarna...

Produktionen skall kunna ske pé olika sdtt — i enskild, kooperativ
och offentlig regi. Alternativen stimuleras. Patienternas val, lokala
forutsattningar och resultaten avgor.”

Nar bara nagra ménader aterstér till ”systemskiftesvalet” — som i hog
grad kom att gilla driftsformerna for sjukvdrden och andra av
politikens “mjuka” fragor — skriver alltsd landstingsforetrddare ur
skilda politiska lager och frdn olika landsdelar sig samman kring
fornyelsearbetets grundtema.

Forandringarna kom att genomforas i form av ngra s.k. organisa-
tionsmodeller. Inom landstingen kretsade den kring tvd huvudstrém-
ningar. Nagra landsting avvecklade helt den lokala nivdn och
koncentrerade fortroendemannaorganisationen uteslutande till 14ns-
nivéan, i nagra fall enbart till fullmiktige och styrelse. Flera av dessa
inrdttade dock utskott inom fullméktige for att forsoka renodla rollen
som medborgarforetrddare. Lika manga landsting strdvade efter att
limna den gamla mal- eller anslagsstyrningen till formin for s.k.
bestillar- och utférarmodeller.

Vid arsskiftet 1991/92 — av landstingsforbundets utredare kallat
”kronet pad den kanske mest genomgripande fornyelse landstingen
genomgéatt” — kan man bland landstingen se att det forekom grovt sett
fyra olika grundmodeller: bestéllarstyrning fran lansniva (2 landsting)
traditionell styrning fran lansniva (6), decentraliserad bestéllarstyrning
(6) samt — for majoriteten eller 12 av landstingen - decentraliserad
traditionell styrning.

Inom kommunerna varierades likaledes ett antal grundmodeller. Pa
basis av deras egna uppgifter fordelade sig kommunernas modellval
pa foljande stt.
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Modell 1988 1993 1995
Mal- och resultatstyrning
- barnomsorg 18 % 70 % 75 %
- dldre- och handikappoms. 15 % 55 % 62 %
- grundskola 10 % 62 % 68 %
Alternativa anordnare
- barnomsorg 40 % 67 % 68 %
- dldre- och handikappoms. 5% 20 % 25 %
- grundskola 5% 21% 27 %
Extern anbudskonkurrens
- barnomsorg 0% 5% 4 %
- dldre- och handikappoms. 0 % 12 % 17 %
- grundskola 0 % 2 % 2%
Kundvalssystem
- barnomsorg 0% 7 % 8 %
- dldre- och handikappoms. 0 % 2% 3%
- grundskola 0 % 9 % 10 %

Bestillar/utforarorganisation
pa tjdnstemannaniva

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

Bestéllar/utférarorganisation
pa politisk nivé

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

Tabell 2.1 Andel kommuner i Sverige som sdger sig ha genomfort olika
fornyelsemodeller under perioden 1988—1995. Kdlla: Bilaga V.

I det hdr kapitlet skall forst huvuddragen i dessa och nagra andra
organisationsforandringar presenteras mycket kortfattat. Direfter
beskrivs kommitténs uppdrag och metoder for utvirdering.

19
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272 Atta teman i fornyelsearbetet

22.1 Decentralisering

Decentraliseringen innebdr en fordndring av den vertikala maktférdel-
ningen i riktning mot 6kat sjilvbestimmande for lokala enheter. Den
kan gilla olika slag och grader av befogenheter och ansvar.

Decentraliseringen i nittiotalets fornyelsearbete innebar att uppgifter
som tidigare avilat staten tilldelades kommunerna. Kommunerna har
exempelvis fatt det fulla ansvaret for skolans personal liksom for
befolkningsskydd och raddningstjdnst pa den lokala nivdn. Verksam-
heter som tidigare avilade landstingen har ocksd forts over till
kommunerna, bl.a. ildrevarden, sdrskolan och de sirskilda om-
sorgerna for utvecklingsstorda.

Statens styrmedel gentemot kommuner och landsting dndrade ocksd
karaktir. Det skedde en avreglering for att oka det kommunala
handlingsutrymmet. Kommunallagen lit kommunerna sjilva bestimma
om sin inre organisation. Ett nytt statligt bidragssystem innebar att de
specialdestinerade anslagen med en relativt detaljerad anvisning om
hur medlen skulle anvidndas (“regelstyrning”) skulle ersittas av ett
maélorienterat anslag for flera sakomrdden med okad tonvikt pa
utvirdering och tillsyn (mal- och resultatstyrning”).

Decentraliseringens tankefigur priglade ocksé de interna styrformer-
nas utveckling i kommuner och landsting. Exempelvis uttrycker bade
kommundelsnimnder och bestillar/utforarsystem en onskan att befria
den centrala ledningen fran beslut i frigor som lika gdrna kan fattas
pa lokal niva i kraft av en bittre lokalkinnedom. Ledningen kan
dirmed skirpa sin helhetskontroll, t.ex. 6ver de ekonomiska ramar,
inom vilka de decentraliserade besluten fattas. Chefsrollen fokuserades
i syfte att fa till stdnd klarare befogenheter och tydligare ansvar samt
forstarka medarbetarnas lojalitet mot chefen.

2122 Koncentrering

Flera av reformerna bars av tanken att koncentrera eller renodla de
fortroendevaldas direkta ansvar till att strategiskt styra de politiskt
sarskilt viktiga omrddena. Bakom denna strdvan 14g ambitioner av mer
praktiskt slag — att minska 6verbelastningen for de politiska besluts-
fattarna. Ibland fanns ocksa en ideologisk 6nskan att prioritera vad
som kom att kallas kdrnomradena, dvs. skola, barnomsorg, miljo,
hilso- och sjukvard. Andra verksamheter, vilka med tiden kommit att
bli kommunala — energi, trafik, avlopp och fritid bl.a. — kunde foras
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ut ur den kommunala forvaltningsorganisationen antingen till egna
bolag eller privata foretag eller foreningar.

2.23 Marknadisering

Av bade ideologiska och finansiella skidl kom ocksa fornyelsearbetet
att innebara forsok att ta till vara marknadens rationaliseringsin-
citament. Delvis i pakt med upphandlingslagen och EES-avtalet sokte
man pé det sittet skapa en kostnadssinkande konkurrensutsittning.
Bolag, foreningar, samfilligheter, stiftelser eller enskilda individer
fick driftsansvar for t.ex. skolor, daghem, socialtjinstverksamheter
samt hilso- och sjukvardsuppgifter. Nya verksamhetsformer ut-
vecklades for kvarvarande operativa uppgifter inom kommuner och
landsting, t.ex. sjdlvstindiga resultatenheter och intraprenader.

Aven gamla forvaltningsenheter utmanades att prova nya synsitt pa
bade sig sjdlva och sin omvirld. En avmystifiering inleddes. Fran
niringslivet importerades inte bara organisationsmodellerna utan ocksé
ett sprdk som var nytt for manga av de gamla kommunala yrkes-
grupperna; t.ex. produktionsdirektor, affirsidé, konkurrens, plusbarn,
affirsomrade, kop/siljsystem, koncernsynsitt och kund. Ledare inom
kommuner och landsting var pé jakt efter en ny universell identitet.
De forsokte skapa moderna, formella organisationer — “vilka som
helst” — genom att tona ned det sérskiljande och unika draget av
demokratiska arbetsformer ledda av medborgarforetradare.

224 Integrering

Den nya kommunallagen fran &r 1992 14t kommunerna och landstingen
sjdlva bestimma vilka nimnder som skulle inréttas. I och med detta
kunde en etthundrafemtiodrig tradition av nimndobligatorier avslutas.
Den integrerade socialnimnden fran ar 1979, kommundelsnimnden
fran ar 1980 och frikommunférsoket fran ar 1984 hade var och en pé
sitt sitt foregripit detta skifte. Men si sent som ar 1987 hade
riksdagen avslagit en regeringsproposition som skulle ge kommuner
mojlighet att avskaffa de centrala obligatoriska nimnderna.

Minga kommuner bestimde sig for att sl4 samman gamla nimnder
till nya, mer sektorsovergripande och malgruppsorienterade — i
enlighet med forarbetena till den nya kommunallagen. Exempelvis
uppstod miljo- och byggndmnder, bildningsnimnder samt barn- och
ungdomsnamnder.

P4 somliga platser inleddes ocksé experiment med nidmnder tvirs
over etablerade huvudmannaskapsgrinser. Exempelvis upprittades
med stod av sirskild lagstiftning ett bestallarforbund i Stenungsund for
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att ta ett samlat befolkningsansvar inom sjukvard, socialférsékring och
socialtjanst (”Projekt 4S”).

2.2.5 Differentiering

Samtidigt som man férde samman verksamheter som dittills varit
fristdende fran varandra, efterstrdvades ofta en storre organisatorisk
tydlighet och reda i friga om uppgifter, ansvar och befogenheter. Man
ville formalisera relationerna mellan olika organisatoriska enheter och
halla isdr uppgifter som blandats ihop i de tidigare, sammanhéllna
forvaltningsorganisationerna.

Ett sitt att gora detta var att inféra en s.k. bestdllar-/utforar-
organisation som sokte avgridnsa det politiska uppdraget fran den
operativa verkstélligheten, att skilja politiken frin produktionen, som
det kom att heta. I forhoppningen ingick en tydligare politikerroll,
som just sysslade med mal och inriktning men limnade frigor om
medel och detaljer att skotas av andra. Att underlitta utvecklingen av
denna och andra former for s.k. malstyrning med 4tf6ljande delegering
var ocksa ett uttalat syfte bakom den nya kommunallagen.

2.2.6 Individualisering

De delvis nya “management”-idéerna var inte bara ett svar pd interna
organisatoriska forandringar som hade med den allmédnna expansionen,
professionaliseringen och specialiseringen att gora. De stod ocksé i
samklang med mer generella varderingsforskjutningar i samhallet. Ett
ideologiskt mycket hett inslag var individualiseringen av den kommu-
nala tjénsteproduktionen. Valfrihet och kundval blev riktmirken for
flera kommuners organisatoriska fornyelse.

2024 Demokratisering

Att en 6kad valfrihet infordes i t.ex. sjukvérd, skola, barnomsorg och
dldreomsorg innebar dock inte att demokratiseringen i den kollektiva
meningen avstannade. Fornyelsearbetet kom ocksé att innebara forsok
med forvaltningsrdd och liknande inom vissa kommundelar och
brukarstyrelser vid somliga driftsenheter.

I de landsting och kommuner diar man har forsokt att klargdra och
renodla politikerrollerna har det ocksd funnits en forhoppning om att
fa till stind en starkare demokratisk styrning av forvaltningen.
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2.2.8 Ideologisering

P4 ett plan kom det kommunala fornyelsearbetet att bli en arena for
den stora kraftmétningen mellan & ena sidan den kollektiva demokrati-
modellen och & andra sidan den alternativa, individuella demokratifor-
men. Det var i de lokala fornyelseprocesserna som bade den starka
statens anhéngare och den starka individens foresprikare tvangs att
Oversitta sina visioner till organisationstablder, maélbeskrivningar,
bolagsordningar, anbudskungoérelser, avtalstexter ochutvarderingsupp-
drag.

A andra sidan skoljde t.ex. privatiseringsvigen dver alla politiska
lager. Aven ménga socialdemokrater och vinsterpartister gav under
slutet av 1980-talet upp sitt motstdind mot privata driftsformer i
offentlig verksamhet. Som mest ville &r 1990 tre ganger si ménga
medborgare reducera som 0ka den offentliga sektorns storlek. Tre till
fyra ar senare fanns en starkt avvisande hallning till vidare privatise-
ringar inom skola, vird och omsorg — oberoende av om man sjilv
utnyttjade den eller inte.

Den lokalpolitiska utvecklingen var emellertid inte bara en serie
smdskaliga varianter av den stora systemfejden. Olikheter i friga om
t.ex. politisk kultur, ekonomiska forutsittningar, ledarskap och
mediastruktur gjorde att forutséttningarna for och drivkrafterna bakom
fornyelsearbetet varierade kraftigt mellan kommunerna. Som kommit-
tén redan anat fanns det mer av i fornyelsearbetet 4n vad en ytlig
betraktelse ger vid handen. Dirfor foljde de lokala experimenten inte
den nationella blockbaserade kartan. 220 kommuner hade minst en
barnstuga i enskild drift, 164 kommuner minst en skola samt 46
kommuner minst en driftsenhet inom éldre- och handikappomsorg. Av
landets 72 kommuner med socialistisk majoritet hade 70 % enskilda
alternativ i juni 1994. Bara 61 stycken av alla landets kommuner
saknade da over huvud enskild drift.

Detta monster av avideologisering framgér dnnu tydligare i det
utvecklingsarbete som under helt andra partipolitiska styrkefor-
héllanden pagir efter 1994 drs allménna val. Alla landsting som &r
1995 anvénde sig av nagon form av bestéllar-/utféorarmodell var
exempelvis socialdemokratiskt styrda, dven om fordndringarna inte
alltid dgt rum under deras majoritetstid. Sedan 4r det naturligtvis
rimligt att anta, att borgerliga och socialdemokratiska regimer ger
olika inriktningar och forutséttningar for t.ex. en privatiseringsatgérd.

Annorlunda uttryckt pagick, och pagér, ett lirande, som naturligtvis
inte dr begrinsat till vart land utan som i stigande utstriackning ingar
i ett erfarenhets- och idéutbyte med andra lander, vilka ocksa stracker
sig efter arbetsformer som samtidigt kan maximera demokrati och
kvalitet, effektivitet och rittssakerhet.
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2.3 Kommitténs uppdrag

Kommitténs arbete ar ett led i detta kollektiva ldrande. Kommittén har
nimligen till uppgift att utvirdera konsekvenserna av de organisatoris-
ka forandringarna och de nya verksamhetsformerna med avseende pé
bl.a. demokrati, effektivitet, kvalitet, fordelningen av kommunala
nyttigheter och samhéllsekonomiska konsekvenser (dir. 1994:151. Se
bilaga 1.). Konstitutionsutskottets forvantan dr emellertid att ocksa fa
en sammanhdallen uppfoljning och utvirdering som grund for den
framtida utvecklingen (1993/94:KU40).

For att kunna delta i fornyelsearbetet miste medborgarna bl.a. ha
tillgdng till information om verksamheten. Kommittén har alagts
sarskild uppmarksamhet at fragor rérande insyn i och kontroll av
kommunal verksamhet som bedrivs pd entreprenad. I betinkandet
Medborgerlig insyn i kommunala entreprenader (SOU 1996:67) har
kommittén lamnat forslag pa okad insyn i de fall en kommun anlitar
ett foretag eller annan juridisk person som inte omfattas av regler om
handlingsoffentlighet.

Betriffande de foretag m.fl. som sedan ar 1995 omfattas av regler
om handlingsoffentlighet har kommittén fatt i uppdrag att folja upp
tillimpningen och de forsta erfarenheterna av denna reglering samt att
vid behov limna forslag pa atgirder. Yttrandefriheten och med-
delarfriheten ér viktiga delar av offentlighetsprincipen. I vissa fall har
kritik riktats mot foretradare for kommuner och landsting for att de
agerat mot anstillda som anvint sig av sina grundlagsskyddade
rittigheter. Kommitténs uppgift ar att klargora vidden av de kommu-
nalt anstilldas yttrandefrihet samt Overvidga om sérskilda atgirder
behovs for att bittre tillimpa de regler som giller om handlingsoffent-
lighet i kommuner och landsting.

Den allminna utgingspunkten &r alltsd, att allsidigt redovisa
erfarenheterna av olika slag av forandringar med avseende pd de
politiskt centrala fragestillningarna. Fornyelseprojekten skall granskas
ur olika avnidmares och intressenters, sinsemellan ibland motstridiga
perspektiv. Forst giller det medborgarnas krav pa oppenhet, insyn,
inflytande, sekretess och rittvis fordelning. Brukarna har & sin sida
mer preciserade forvintningar i friga om kvalitet, inflytande och
rittssikerhet. De fortroendevalda méste ha insyn sa att de kan styra,
folja upp och hallas ansvariga. Personalens kompetens behovs for att
sikerstilla kvalitet och samverkan. Deras yttrandefrihet skall skyddas
av rittssidkerhetsskdl. De som direkt och indirekt skall finansiera
verksamheten har intresse av hur intdkter, kostnader och effektivitet
paverkas till foljd av de nya organisationsformerna. Slutligen har
staten ett Overgripande ansvar for utvecklingen av kvalitet och
servicevariationer samt sina egna mdjligheter till uppfoljning och
kontroll av den kommunala verksamheten. P4 olika sitt kommer
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kommittén att forsdka ge en flerdimensionell bild av fornyelsearbetets
demokrati- och effektivitetsvérden.

Kommittén vill inte bara skdrskada vad fornyelsearbetet ledde till —
hur det blev — utan i ndgon mén ocksa forsoka fanga in hur det gick
till. I offentlig verksamhet dr det ju inte bara resultatet som skall
kvalitetssdkras frdn demokrati- och effektivitetssynpunkt; vigen dit
skall prdglas av samma demokratiska kontroll, medborgerliga
inflytande, professionalism, medbestimmande och 6ppna debatt som
skall prigla de ”firdiga” organisationsformerna. I flera avseenden
utgér dessutom de senaste arens ofta intensiva, konfliktfyllda,
motségelsefulla och omvilvande processer en sa unik fas i kommuner-
nas och landstingens moderna utveckling, att man bér kunna dra
lirdomar infér framtida innovationsforsok.

Vad kommittén har haft att utvirdera, ir inte nagra fardigutvecklade
system som har ”satt sig” genom att ha natt ett slags varaktighet och
stabilitet. Det handlar snarare om svarfingade och rorliga av- och
omldrningsprocesser. Kommitténs uppgift 4r att beddoma om de
processer som dnnu pagar helt eller till vissa delar har forutsittningar
att utvecklas i en riktning som ar politiskt acceptabel eller rent av
onskvidrd. Genom att ocksd studera ndgra sérskilt intressanta in-
novationer i olika svenska kommuner och landsting liksom i andra
lander har kommittén slutligen forsokt att virdera nagra av de mest
loftesrika losningarna pd samtidens demokratiska och finansiella
problem

I form av ett tilldggsdirektiv (dir. 1995:113, bilaga 2) har ytterligare
fragestdllningar fogats till kommittéarbetet. De géller huvudsakligen
tvd problemomrdden. Det ena handlar om hur man i allméinhet
forbittrar de fortroendevaldas arbetsforutsittningar och fokuserar
sarskilt skiftarbetarnas méjligheter att engagera sig. Fragor om varfor
sd manga ldmnar sina politiska uppdrag antingen i fortid eller efter en
mycket kort tid hor hemma dér, liksom hur representativiteten hos de
fortroendevalda utvecklas. Det andra avser att se over kommunalfor-
bundslagen och édven foresld andra former for samverkan mellan
kommuner och landsting. I det senare fallet har kommittén tidigare
avlamnat betinkandet Kommunalforbund och gemensam ndmnd — tva
Jformer for kommunal samverkan (SOU 1996:137).

I sitt arbete har kommittén beaktat de generella direktiven om EG-
aspekter (dir. 1988:43), regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50),
jamstalldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124) och omprévningen
av offentliga dtaganden (dir. 1994:23).
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2.4 Kommitténs arbetssatt

Vissa begrinsningar inom uppdragets ram har varit nodvéindiga.
Visserligen handlar kommitténs uppdrag inte i forsta hand om att
utvirdera nagra enskilda kommuner, landsting eller ens nigra s.k.
modeller — vare sig de varit framgangsrika eller inte. Snarare har
ambitionen varit att lidra nagot av det ymniga experimenterandet — i
ljuset av de kvaliteter som skall utmirka offentlig verksamhet
framover. Men for att kunna formulera nagra allménna slutsatser om
fornyelsearbetet maste & andra sidan vissa konkreta fornyelseprocesser
studeras pa djupet och jimforas i ndgra olika kommuner och landsting.

Samtidigt ar det svart att i tiden avgrdnsa de reformer som skall
utvirderas till enbart nittiotalet. Fornyelsearbetet har burits upp av
olika variationer pa ett och samma tema om en foretagsekonomiskt
préaglad organisation. Kostnadsmedvetenheten men kanske dnnu mer
mojligheterna/tvanget att paverka de egna kostnaderna har utgjort en
hornsten i det reformarbetet. Tankegingarna slog rot i svenska
kommuner och landsting i mitten av attiotalet. De beredde marken for
en del radikala organisationslosningar som emellertid i flera fall inte
kom att genomforas férran under nittiotalet. Ibland blev de organisato-
riska foljderna inte alls si omvilvande. Idéerna kom att i olika
utstrackning paverka handlandet inom ramen utan nigra dramatiska
fordndringar av arbetsformerna. Darfor framstir det nya sattet att
tinka kring sin organisation, sin egen roll, medborgarna , kunderna
etc - mer 4n de organisatoriska uttrycken - vara det som bor
utviarderas med avseende pa vilka foljder det fick for politikerna, de
anstdllda, medborgarna och brukarna. Det giller bidde de nya
relationer som uppstod och de nya kriterier, bendmningar och vérden
som vixte fram.

For att finga in dessa sammansatta erfarenheter har kommittén
anvint flera metoder for att bygga upp sin kunskap. Forst har
kommittén tagit hjélp av de redan dokumenterade erfarenheter som
redovisats i forskningsrapporter fran olika hogskolor och universitet
dir fornyelsearbetet analyserats. Aven FoU-skrifter fran enskilda
kommuner ock landsting, branschorganisationer och fackliga samman-
slutningar har tagits till vara. Kontakter med pigéende forskningspro-
gram av relevans for fragestillningarna har ocksa uppritthéllits.

For att studera konsekvenserna av fornyelsearbetet har kommittén
vidare initierat en rad egna studier, mestadels i form av jaimférande
fallstudier enligt en strategi dir man kombinerar likheter och olik-
heter. Syftet har varit tvafaldigt, ndmligen att dels undersoka konse-
kvenserna i de kommuner som bedrivit det aktuella fornyelsearbetet,
dels forsoka besvara frdgan om vad som héinder i andra kommuner
som inte genomfort samma formella férandring. For flertalet fall av
fornyelsearbete har kommittén valt ut en kommun och gjort jamforan-
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de studier med en annan kommun som 4r "lika”. De har utgitt frin
Kommunforbundets kommungruppsindelning.

Nirmare bestdimt har kommittén for det forsta latit genomfora
parvisa studier mellan férnyelsekommuner och normalkommuner. For
det andra har vissa totalundersokningar gjorts. For det tredje har
kommittén genomfort urvalsstudier. Det giéller dels en enkitundersok-
ning av ledamoéter och ersittare i 18 fullméktigeforsamlingar, dels en
studie av den externa finansiella stdllningen och utvecklingen i 13
kommuner som genomforts av Kommunforskning i Vist (KFi). Den
senare studien avrapporteras dock inte i kommitténs rapporter, utan
har anvints som arbetsmaterial.

For det fjarde har fallstudier genomforts, som i sig inkluderar jim-
forelser inom kommunerna. Det giller studien av konkurrens inom
dldreomsorgen i Stockholms stad, fornyelsearbetet ur ett kons- och
jamstalldhetsperspektiv i Helsingborg samt alternativa driftsformer i
Helsingborg och i andra kommuner. Aven studien av bestillar-/utfo-
rarmodellen i landstingen dr huvudsakligen en fallstudie av Bohuslén.
Sammantaget har 17 delstudier genomforts.

I tabell 2.2 redovisas vilka kommuner som jamforts parvis utifran
olika formella organisationsmodeller och styrsystem samt Ovriga
studier. Tabellen omfattar det som redovisas i de olika bilagorna.
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Fornyelseaspekt Undersoknings- Matchnings- Redovisning
kommun kommun
Organisationsférandringar och Alla kommuner Bilaga V,
effektivitet kapitel 2
Fullmiktiges roll m.m. Urval bestaende av 18 Bilaga V,
kommuer kapitel 3
Nya arbetsformer i Samtliga kommuner i Bilaga V,
fullmaktige landet kapitel 3
Fa och ménga Mariestad Ystad Bilaga V,
namnder kapitel 5
Bestillar/utforarorganisation Ostersund Ornskoldsvik Bilaga V,
Bohuslandstinget Vistmanlands lans kapitel 7,
landsting kapitel 4
och 6
Alternativa driftsformer Helsingborg Omskoldsvik Bilaga V,
kapitel 8
och 9
Fornyelse ur ett kons- och Helsingborg Bilaga V,
jamstilldhetsperspektiv kapitel 10
Kommunalt primarvards- Helsingborg Orebro Bilaga V,
ansvar kapitel 11
Samverkan mellan stat, Stenungsund Finspang Bilaga V,
kommun och landsting kapitel 12
Kollektivt inflytande i skolan Sundsvall Lulea Bilaga V,
kapitel 13
Stat-kommun-relationer Helsingborg, Bilaga II
(tva delstudier) Ljusnarsberg,
Sundsvall och
Ostersund
Behovsbudgetering Norrkoping Eskilstuna Bilaga III
Konkurrens inom Nio distrikt i Bilaga IV
dldreomsorgen Stockholms stad
Finansiell analys Helsingborg, Eskilstuna, Orebro, Arbets-
Norrkoping, Ormskoldsvik, material
Ostersund, Mariestad Ystad, Finspang,
och Hofors Laxa, Ljusnarsberg
och Mellerud

Tabell 2.2 Sammanstillning av undersékta kommuner och landsting.
Anmdrkningar: 18-kommunurvalet bestar av féljande kommuner: Danderyd,
Ekero, Eskilstuna, Finspdng, Helsingborg, Jarfilla, Ljusnarsberg, Luled,
Mariestad, Norberg. Norrkiping, Stenungsund, Sundsvall, Surahammar,

Torsby, Orebro, Ornskoldsvik samt Ostersund.
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Alla studier har letts av disputerade forskare vid olika universitet och
hogskolor. Ett vetenskapligt rdd har dessutom varit knutet till
sekretariatet for att sdkerstilla kvaliteten och relevansen pa forsknings-
metoderna. I radet har ingétt professorerna Peter Bogason (Roskilde,
Danmark), Harald Baldersheim (Oslo, Norge), Gunnel Gustafsson
(Umed), Benny Hjern (Jonkoping), Bengt Jacobsson (Stockholm) och
Dick Ramstrom (Stockholm) samt docenterna Per-Erik Ellstrom
(Link6ping) och Lennart Hansson (Lund).

De metoder som valts for att utvardera hur offentlighetsprincipen
tillimpas redovisas utforligt i inledningen av kapitel 5 nedan. Studien
av offentlighetsprincipen redovisas i sin helhet i bilaga 3.

Vidare har kommittén vid sirskilda foredragningar vid sina
sammantrdden orienterat sig om erfarenheterna av de organisatoriska
experimenten. Genom studiebesok i Ronneby kommun, Malmé stad
samt Ballerups kommun och inrikesministeriet i Danmark har
ledaméterna ocksa skaffat sig en gemensam grund for sina stéllnings-
taganden.

Sekretariatet har i olika utstrickning ocksd samratt och utvixlat
information med andra statliga kommittéer, nimligen Forvaltnings-
politiskakommissionen, Demokratiutvecklingskommittén, Storstadsut-
redningen, Socialtjanstkommittén och Kommittén for hilso- och
sjukvardens finansiering och organisation (HSU 2000).

I de foljande kapitlen kommer nu resultatet av var granskning av det
kommunala fornyelsearbetet att presenteras med avseende pa de olika
typerna av reformer. Nir kommittén 6versiktligt granskar de senaste
drens organisatoriska och andra forindringar i kommuner och
landsting samt fordndringar i relationen mellan stat och kommun
framtrdder en komplex bild. En rad olika drivkrafter sisom minskade
resurser, okad individualism i samhillet, internationalisering, minskat
fortroende for etablerade politiska organisationer och en allmént hojd
medborgerlig kompetens har skapat en osikerhet som partier och for-
troendevalda forsoker reducera pd olika sitt. En grundliggande
osdkerhet handlar om relationen mellan befintliga organisatoriska och
institutionella arrangemang 4 ena sidan och det politiska substantiella
utflédet 4 den andra.

Ett sitt att hantera denna osdkerhet &r att organisera om och prova
nya styrsystem. Sedan ungefir mitten av 1980-talet har lokal for-
valtningspolitik fatt stor betydelse i kommuner och landsting. Ett
flertal modeller och system har provats och prévas alltjimt. En
overgripande friga som kommittén soker svar pa ir vilken betydelse
dessa fordndringar haft for demokratin och effektiviteten. Vad finns
kvar av den lokala folkstyrelsemodellen i termer av representativ
demokrati och politisk styrning/politiskt ansvar? Ar modellen forenlig
med senare drs utvecklingstendenser? Hur ser politikutformningen och
politikgenomforandet ut i praktiken?
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Dessa fragor ir uttolkade och formulerade med kommittédirektiven
som grund. I det foljande redovisas och diskuteras nigra resultat som
framkommit i de empiriska studier som genomforts inom ramen for
kommitténs arbete. I det sista kapitlet kommer sedan erfarenheterna
att viigas samman i overvaganden och slutsatser.
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3 Demokratiska aspekter

Kommittén har studerat fem teman i landstingens och kommunernas
fornyelsearbete: styrning och kontroll, flexibilitet och marknadisering,
medborgare som kunder, samordning och samverkan samt politisk
decentralisering och kollektivt brukarinflytande. Kommittén har ocksa
haft att prova hur reformerna Gver lag fallit ut nir det giller de
fortroendevaldas arbetsforutsittningar, férhillandet mellan méin och
kvinnor samt i ndgon mén 4ven yrkesgruppernas stillning.

Kommitténs underlag bestir av dels de studier kommittén Iatit
forskare utfora, piA kommitténs uppdrag, dels annan forskning pa
omradet. Hir sammanfattas erfarenheterna, vilka utforligare redovisas
i bilagor.

3.1 Styrning och kontroll

Ett forsta, framtrddande syfte for stora delar av fornyelsearbetet har
varit att dstadkomma effektivare styrning och kontroll, bade politisk
och ekonomisk. Inom ramen for detta syfte kan kommittén hiinfora
t.ex. sammanslagning av nimnder, aktivering av fullmiktige, stirkt
stdllning for kommun- respektive landstingsstyrelsen, inférande av
malstyrning samt betoning pé ledarskapskompetens. Framfor allt det
senare fick ett starkt genomslag fran mitten av 1980-talet. Strategiskt
ledarskap och modernt ”"management”-kunnande hos chefer blev i
flera fall viktigare an det innehdllsliga yrkeskunnandet. Det ekono-
miskt inriktade ledarskapet blev betydelsefullt. Aven det politiska
ledarskapet har fitt 6kad betydelse. En effekt av detta ar att avstindet
mellan heltidspolitiker och fritidspolitiker tenderar att 6ka.

3.1l Néimndsammanslagningar

Némnder slogs samman i ganska stor omfattning i kommunerna.
Svirigheter att 4stadkomma verklig integration av skilda yrkesomraden
och forvaltningskulturer har varit pafallande. Nimndintegreringar har
ofta varit startpunkten for en genomgripande forindringsprocess
snarare n resultat av och slutpunkten pa en noggrann problemanalys.
I denna forédndringsprocess finns det ocksé inslag av att kommunstyrel-
sens stéllning gentemot nimnder och férvaltningar har stirkts.
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En jimforande fallstudie av tvi kommuner genomfordes i slutet av
ar 1995 (bilaga V, kapitel 5). I Mariestad reducerades antalet namnder
fran tio till sex vid borjan av 1990-talet. I Ystad finns sedan linge
dubbelt si minga nimnder. Huvudfragestillningen i studien géllde
forekomst av malstyrning, inkl. uppfoljning och utvardering, relatio-
nen mellan presidieledaméterna och forvaltningscheferna samt
kommunstyrelsens roll visavi nimnderna. Resultaten fran studien kan
sammanfattas i féljande punkter:

— Malstyrningen var svagt utvecklad i bida kommunerna. Tva
namnder i Mariestad hade fram till &r 1995 inget mildokument.
Det var vanligare med maldokument i Ystad, men dess betydelse
for verksamheten varierade. Genomgéende framstod malen som
mer preciserade inom den tekniska verksamheten dn inom ovriga
verksamhetsomraden.

—  Uppfoljning och utvirdering forekom sparsamt i bada kommuner-
na. Uppféljningsverksamheten var mer systematiserad inom den
tekniska verksamheten 4n i annan verksamhet. Vanligast fore-
kommande var ekonomisk uppfoljning, ibland med hjilp av
nyckeltal. 1 6vrigt fordes diskussioner om uppfdljning och ut-
virdering, med olika grader av systematik och entusiasm.

—  Vad giller forhillandet mellan ndmndernas presidier och forvalt-
ningscheferna forefoll det i bada kommunerna finnas ett samspel
och ett omsesidigt beroende. Trots vissa markeringar i termer av
rollférdelning i bida kommunerna sysslade savil forvaltnings-
chefer som politiker med strategiska frigor. Det fanns ocksa
inslag av att politiker dgnade sig at timligen detaljerade sporsmél.
Samarbetet mellan politiker och chefstjinstemin var i bada
kommunerna betydligt mer pragmatiskt n vad olika teser om
rollférdelning rekommenderar.

— Kommunstyrelsens roll framtridde starkare i Mariestad &n i
Ystad. En forklaring till det var att den process som namnd-
integreringen medforde kantades av stor osdkerhet om makt och
ansvar mellan olika aktorer. I denna situation gick kommunstyrel-
sen in och detaljstyrde i flera avseenden.

Enligt forskarna visar studien, att nimndsammanslagningar innebdr att
en process startas snarare an att en ny organisation etablerats.
Forindringen ifragasitter den faktiska organissringen. Den hotar rucka
maktbalansen mellan t.ex. olika specialistgrupper, administratorer och
politiker. En 6vergripande rubrik for det som sker ar hantering av
osikerhet. Politiker och tjinstemin gir in i forandringen med olika
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virderingar, forvintningar och intressen. Processen innebér att
invanda forestdllningar och arbetssitt ifragasitts. Olika slags for-
handlingssituationer uppstar. Den organisation som s smaningom
konsolideras kan sdgas vara lika mycket resultat av dessa forhand-
lingar som ett resultat av rationella 6vervdganden frin centralt hall.

Med andra ord visar dessa studier att organisationsféridndringarna
inte rddde pd de kulturer och arbetssitt som utvecklats inom olika
verksamhetsgrenar. Skillnader i frdga om politisk styrning inom en
kommun eller ett landsting — det ma gélla f eller madnga nimnder —
ar darfor storre 4n mellan tvd kommuner eller landsting som valt olika
organisationsmodeller. Decentraliseringen skapar och forstarker dessa
variationer. De generella systemen — t.ex. totalkostnadskontroll,
behovsbudgetering, valfrihet, prestationserséttning etc. — &r visserli-
gen desamma och diskuteras ungefar samtidigt ¢verallt. Men nir de
ska tilldampas i praktiken blir variationerna mycket kraftiga, vilket i
och for sig ocksa efterstrdvas men kan vara nog si provocerande for
en overgripande ledningsnivd med kontrollambitioner.

3.12 Behovsbudgetering

Det pégér ett sokande efter nya och béttre budgetsystem. En strdvan
har varit att komma ifrdn marginalismen och forsoka renodla de
politiska momenten i budgetarbetet. Ett sentida inslag i detta sokande
ar s.k. behovsbudgetering. Flertalet kommuner med geografiskt
heltickande kommundelsnimnder, liksom bl.a. Stockholms lins
landsting har sokt sig in pa denna vég. I korthet innebér den att det tas
politiska beslut om vilka objektiva kriterier som skall anvédndas for att
bedoma olika kommundelars eller andra geografiska omrddens behov
av viss kommunal service. P4 grundval av denna behovsinventering
fordelas sedan resurserna utifrdn befolkningsunderlag och andra
socioekonomiska eller geografiska forutsittningar som kommundelen
har for att producera service. Budgeten ger inga anvisningar om hur
medlen skall fordelas pa olika behovsgrupper eller verksamheter. Den
lokala nimnden har till uppgift att géra den prioriteringen mellan olika
behov och verksamheter.

Ett av syftena med behovsbudgeteringen dr att komma ifrdn det
produktionstinkande som utgédr frén vad som tidigare producerats. I
stdllet ska man analysera behovet mer forutsittningslost. Det politiska
momentet bestar i att dels faststélla vilka behovskriterier som skall
gilla, dels ange vikterna for varje kriterium. Det blir direfter en rent
teknisk uppgift att rakna fram budgetutfallet for varje omrade. P4 det
sdttet hoppas man att kunna 6ka politikernas inflytande dver resursfor-
delningen.

Av en studie att doma genomfors detta budgetsystem med olika

2 16-1158
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grader av framgang (bilaga III). Utifrdn tvd kommuner — Eskilstuna
och Norrkdping — menar forskaren bl.a., att manga politiker och
tjinstemén betraktar systemet som en framgang som befriat dem fran
tidigare, mindre meningsfulla budgetprocesser. Kommundelsndmn-
derna har fatt en okad betydelse for hur resurserna fordelas lokalt.
Samtidigt har den centrala politiska nivins samlade grepp om de
kommunala utgifterna stirkts. Diskussionerna om vilka behov som
faktiskt finns i olika delar av kommunen har férdjupats och fatt ett.
tydligare samband med resursférdelningen, enligt studien.

Problemen med det nya budgetsystemet bestdr, enligt forskarna,
bl.a. i att den centrala politiska nivdn kan forlora en del av sin makt
till de decentraliserade enheterna. Den maktforskjutningen skapar
osikerhet; de centralt placerade politikerna litar inte riktigt pa att deras
prioriteringar fir genomslag i kommundelarna. Naturligtvis dr det
heller inte si enkelt fér dem att Gverge sin traditionella besluts-
fattarroll for att bli normgivare, samtalspart och garant for att
Kommunallagens likabehandlingsprincip efterlevs.

3.2 Flexibilitet och marknadisering

Den andra gruppen av forindringar syftade till att skapa flexibilitet i
serviceproduktionen och oka effektiviteten genom att marknadisera den
kommunala verksamheten. Inom ramen for detta syfte infordes bl.a.
resultatenheter, upphandling i konkurrens, bestéllarutférarmodeller och
liknande samt vissa former av privatisering.

Studier av denna typ av organisationsforandringar i kommuner och
landsting uppvisar inte nigra entydiga resultat. I vissa fall fram-
kommer att forandringarna huvudsakligen befinner sig p retorisk niva
eller modellniva. Det betyder att det talas mycket om fordndringarna
och deras fortrifflighet samt att vissa nya modeller har introducerats.
I den konkreta politiska och professionella verksamheten ér det
emellertid ofta andra faktorer som dr mer avgorande 4n de formella
forandringarna.

Det finns emellertid studier som blottligger timligen djupa forénd-
ringar i vissa verksamheter till foljd av organisationsforandringarna.
Efter att t.ex. resultatenheter fitt 6kat ekonomiskt ansvar for sévil
kostnader som intdkter har personalens och ledningens rationalitet
forindrats fran innehallsligt professionellt tinkande i riktning mot mer
ekonomiskt tinkande och en viss slutenhet gentemot omvérlden.
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2.0 Konkurrensutsittning

Studier av konkurrensutséttning i ganska stor skala inom dldreomsor-
gen i Stockholms stad gav resultatet att effektiviteten 6kade i form av
lagre kostnader utan kvalitetsforsimringar (bilaga IV). Upphandlings-
forfarandet, liksom omférhandlingar av avtal ledde till 12 % kost-
nadssinkning som mest. Mitt i kronor har blotta hotet om att
konkurrensutsittas lett till att icke konkurrensutsatta enheter effektivi-
serat sin verksamhet (Hogberg 1996). "Hotade” enhetschefer har
pressat ned kostnaderna for helarsanstallningar med 9—10 %, 6vriga
med 5—6% (Almgqvist 1996).

Pé liknande sitt framgéar det att i de landsting som infort olika
varianter av bestéllar-/utférarmodeller har produktiviteten okat i
sjukvirden. Om och i sa fall pa vilket sétt denna produktivitetsokning
mer exakt kan dterforas pa fordndring i organisations- och styrsystem,
ar daremot inte helt klarlagt. Genom att kostnadsmiéta prestationer och
betala for utforda prestationer har i varje fall kostnadsmedvetenheten
okat. A andra sidan kan hivdas att en sidan produktivitetsokning
ocksd kan dstadkommas utan nigra genomgripande forindringar i den
politiska organisationen. Till detta kan ocksa foras att det inom de
landsting som har en bestillar-/utférarmodell ver lag finns en upp-
fattning om att transaktionskostnaderna har 6kat samtidigt (Anell
1996). En forskare menar dock att dessa kostnader atminstone delvis
kommer att klinga av med tiden (Hogberg 1996).

Erfarenheter frdn nya styrmodeller inom hilso- och sjukvérden ger
intrycket av att konkurrenstdnkandet successivt ersitts (eller komplette-
ras) med idéer om samverkan, dels i form av atergang till centralise-
ring och stordrift, dels genom samverkan Gver sektorsgrinser. En
forklaring till detta forlopp ar att den interna konkurrensen inom
landstingens hélso- och sjukvard skapade spinningar mellan be-
stdllarndmnder och den centrala politiska ledningen. Dirmed borjade
hélso- och sjukvérden i landstinget ater betraktas som en organisato-
risk enhet och den centrala styrningen 6kade.

Studien av landsting med bestillar-/utforarmodeller och andra
studier av konkurrensutsattning (bilaga IV samt bilaga V, kapitel 6 och
8) leder forskarna till slutsatser bl.a. om att den faktiska organise-
ringen ofta dr ett resultat av att olika politiker och yrkesgrupper
strdvar efter att finna en ny maktbalans snarare dn att uppnd det
organisatoriska tillstind som en viss modell foéreskriver (se dven
Hasselbladh 1994).

Till flexibilitet och marknadisering kan ocksd féras det okade
inslaget av offentligtprivat samarbete, framfor allt i form av entrepre-
nader. Vissa studier visar att i jaimforelse med interna resultatenheter
lever entreprenader en timligen trygg tillvaro under kontraktstiden. De
interna resultatenheterna utsitts ofta for nya forutsittningar under
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budgetérets lopp (bilaga V, kapitel 9). A andra sidan visar en
fallstudie att Aven entreprenader i upphandlingsprocessen kan utsattas
for patryckningar som upplevs som orittvisa (bilaga V, kapitel 8).

Det finns vidare studier som visar att entreprenadverksamhet kan
stimulera utvecklingen inom den egna verksamheten. A andra sidan
finns det observationer om att entreprendrer har gynnats framfor
verksambhet i egen regi.

3:2:2 Alternativa driftsformer

En jimforande fallstudie av kommunala och alternativa enheter inom
barnomsorg, grundskola och ildreomsorg i Helsingborg har ge-
nomforts (bilaga V, kapitel 8). Det giller ett forildrakooperativt
daghem och ett kommunalt daghem, en friskola och en kommunal
skola samt ett kommunalt respektive privat vardbolag inom dldreom-
sorgen. Studien gav huvudsakligen f6ljande resultat:

—  Nir det giller dldreomsorgen fungerade de bida vardbolagen pa
ungefir samma sitt. Bada hade en framtridande affarsmassig
inriktning i betydelsen att de ingatt avtal med kommunen med
fasta priser. Aven relationen till omsorgstagarna var likartad. I
béda fallen upprittades olika former av kontrakt mellan virdbolag
och omsorgstagare.

—  Bade det forildrakooperativa daghemmet och friskolan anség att
deras resurser var otillrickliga. Personalen pa det kommunala
daghemmet ansig ocksa att deras verksamliet l4g pd ”smartgran-
sen”. P4 den kommunala skolan ansigs diremot inte resursbristen
vara pifallande. En forklaring till det senare var att skolan haft
en god tillstrémning av elever som lockats av skolans profilering.

—  Friskolan och forildrakooperativet hade ett hogre resursutnyttjan-
de. De hyrde sina lokaler, stidade sjdlva och ordnade matinkopen
pa egen hand. Friskolan fick ocksa en légre ersittning per elev &n
den kommunala skolan.

— Bada skolorna kinnetecknades av profilering; friskolan var
montissoriinriktad och den kommunala skolan hade en musik- och
sportprofil.

—  Bada skolorna uppvisade ocksa ett organiserat foréldrainflytande.
Skolledningen i bida skolorna ansag att forildrarna var en viktig
resurs for verksamheten.
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— Inte pa négon skola eller pa nagot daghem ansig personalen att
de hann med att utvirdera sin verksamhet i onskvird utstrick-
ning. Det férekom s.k. piltavleenkiter, men de tillméttes ingen
storre betydelse for utvirdering av verksamhetens innehall.

— Personalen pé de bdda daghemmen ansig att deras arbetssituation
hade forsdmrats under de senaste aren. De upplevde stora hinder
for att tillgodose de enskilda barnens behov.

— Foridldramedverkan var av naturliga skil mer omfattande i det
fordldrakooperativa daghemmet é4n i det kommunala. Det fanns
emellertid en tendens till att férdldrarna vid kooperativet minska-
de sina arbetsinsatser.

— Inom &ldreomsorgen upprittas kundplaner och mélkontrakt med
omsorgstagarna och dessa foljs upp kontinuerligt. P4 bida vard-
bolagen ansdgs uppféljnings- och utvirderingssystemet fungera
ganska vil.

Sammanfattningsvis menar forskarna att marknadiseringen dven i den
kommunalégda skolan inneburit en tydlig profilering och ett organise-
rat forildrainflytande. Fornyelsearbetet hade uppenbarligen haft
spridningseffekter. Brukarinflytandet var dock mer omfattande inom
dagiskooperativet 4n inom den kommunala barnstugan. Skillnaden
héanfor forskarna bl.a. till skillnaderna i forildragruppernas resursstyr-
ka. Inom dldreomsorgen innebar vidare virdbolagens monopol att
nagon reell valfrihet aldrig uppstod.

Nir det giller resursutnyttjandet hidvdar forskarna vidare, att
verksamheterna — oavsett driftsform — har likartade drag av brist pa
resurser. De privata barnomsorgs- och skolalternativen bedémdes dock
ha ett hogre resursutnyttjande i kraft av deras ldgre anslag och
flexiblare organisering och lokalanskaffning. Skillnaden mellan den
kommunala skolans relativt goda resurser och det kommunala
daghemmets mer knappa resurser stod bl.a. att finna i att skolans
profilering genererat nyrekrytering med atfoljande intikter till skillnad
frin daghemmet som var mer bundet till sin territoriella placering i ett
socialt krdvande omréide. Ingen av driftsformerna kunde slutligen
vinda den utveckling som barnomsorgspersonalen talade om i termer
av en forsimrad arbetssituation med tilltagande svérigheter att
tillfredsstélla barnens behov.
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3:2:3 Marknadisering

Det fanns en ambition att "ta marknaden i politikens tjdnst”, dvs. att
bruka marknadsmekanismerna for att fi en storre effektivitet i
verksamheten. En systematisk jimforelse mellan tvd kommuner som
har olika forvaltningspolitisk inriktning har genomforts (bilaga V,
kapitel 8). Den ena kommunen (Helsingborg) kdnnetecknas av
inriktning mot marknadisering och konkurrensutsittning. Ett flertal
alternativa driftsformer inom barnomsorg och aldreomsorg har
etablerats. Den andra kommunen (Ornskoldsvik) har kvar sin
traditionella organisation och alternativa driftsformer &r en séllsynthet.
Kommunerna tillhor samma kommungrupp. Den systematiska
jamforelsen avser tre verksamhetsomraden: barnomsorg, grundskola
och ildreomsorg. Jimforelsen visar bl.a. foljande:

— I Helsingborg fanns ett uttalat konkurrensmal inom samtliga tre
verksamhetsomriden samt att minst 25 procent av antalet barnom-
sorgsplatser vid mandatperiodens slut (1994) skulle erbjudas i
alternativ regi. Denna senare malsattning uppnaddes. I Ornskolds-
vik férekom inget konkurrenstinkande pa nagon niva i organisa-
tionen.

— Bada kommunerna priglades av decentralisering. Sett till antal
nivaer och inblandade enheter i ansvaret for olika delar av de tre
verksamhetsomriadena var decentraliseringsgraden ungefér
densamma i kommunerna.

— I bada kommunerna tillimpades malstyrning. Uppf6ljnings- och
utvirderingsfunktionerna upplevdes emellertid som bristfalligt
utvecklade bland bade politiker och ledande tjinstemdn. I
Helsingborg anvindes bl.a. s.k. piltavleenkiter, men metoden
underkinns av manga i verksamheten. I Ornskoldsvik uppfattades
de overgripande politiska méilen som vaga och oklara bland en
stor del av personalen. Nagra systematiska och kontinuerliga upp-
foljningar och utvirderingar mot de politiska malen forekom inte.
Diremot fanns ett system med kontaktpolitiker som besokte olika
verksamheter samt att varje ar granskades en verksamhetssektor.

— Inom hemtjinsten genomférdes kontinuerliga individuella upp-
foljningar i bada kommunerna, dock mer systematiskt i Helsing-
borg. Dir 1ag kund- och mélplaner till grund for uppf6ljning och
utvirdering av tjinsterna. Dessutom hade det genomforts en
enkitundersokning, vilket inte skett i Ornskoéldsvik.
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— I Helsingborg tillimpades system med barnomsorgspeng respek-
tive skolpeng som foljde barnen/eleverna. I Ornskoldsvik fordela-
des resurserna utifrén prestationer (antalet uppskattade omsorgs-
timmar) inom skolan och barnomsorgen. Bida kommunerna
uppvisar siledes varianter av férnyelse vad giller resursfor-
delningen inom barnomsorgen. Resurssituationen for de enskilda
forskolorna forefoll vara mer forutségbar i Helsingborg 4n i
Ornskoldsvik.

— I Helsingborg hade forskolorna i stor utstrdckning profilerat sin
verksamhet — helt i enlighet med de politiska malen. Bland
grundskolorna férekom profilering sparsamt, trots nationella och
kommunala mélsittningar. I Ornskoldsvik forekom profilering i
ringa omfattning i forskolorna och grundskolorna. Vissa lokala
initiativ till profilering i vissa skolor hade tagits, men en fér-
klaring till att detta inte utvecklats var att avstinden ir relativt
langa mellan skolorna vilket innebir att de inte konkurrerar med
varandra. Nirhetsprincipen styr valet av skola.

— I Helsingborg fanns vid undersékningstillfillet (slutet av ar 1995)
planer pd att skilja mellan service och omsorg i hemtjinsten.
Detta system tillimpades i viss man redan i Ornskoldsvik. I detta
avseende hade siledes Ornskoldsvik kommit lingre i det som
betraktas som fornyelse och effektivisering inom dldreomsorgen.

— Brukarinflytandet inom barnomsorgen uppvisade inga stora
skillnader mellan kommunerna. De stora skillnaderna fanns
mellan kommunala och féréldrakooperativa daghem. Bland
grundskolorna varierade férildra- och elevinflytandet mer mellan
skolorna in mellan de tvd kommunerna.

Sammantaget konstaterar forskarna sivil likheter som skillnader vad
géller den faktiska organiseringen inom dldreomsorg och grundskola.
Storst skillnader fanns inom barnomsorgen dir bl.a. profileringen var
framtrddande. Marknadiseringen och konkurrensutsittningen i
Helsingborg hade saledes haft vissa effekter. Diremot forefoll det vara
sd att den politiska styrningen i form av mélstyrning och uppf6lj-
ning/utvirdering inte piverkats av fornyelsearbetet i Helsingborg.
Svérigheterna att bedriva politisk utvardering var lika stora som i
Ornskoldsvik.

39
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3.2.4 Landstingspolitikerna

Landstingens erfarenheter ar av anmarkningsvart likartat slag. (bilaga
V, kapitel 4 och 6). Visserligen har politikernas forvéntningar om
sverblick éver behov, resursanvindning och strukturproblem infriats
men de har svart att spela de nya roller som forvéntas av dem. Deras
vilsenhet i de nya systemen Okar. Méanga anser ocksa uppdelningen
mellan olika funktioner konstlad och frimmande och ser risker for att
det politiska helhetsansvaret skall forloras ur sikte. De menar ocksa att
skillnaderna mellan att vara hel-/deltidspolitiker respektive fritids-
politiker har underskattats. De forra dgnar mycket tid &t styr- och
ledningsproblemen inom landstings- och sjukvardsadministrationen.
Minga av dem efterstravar ocksd en maktkoncentration till lands-
tingsstyrelsen.

For landstingens fritidspolitiker ter sig erfarenheterna annorlunda.
De kritiserar reformerna for brist pa mojligheter till inflytande over,
insyn i och kunskap om sjélva verksamheten, dven om ocksd en del
av dem girna fokuserar forvaltningsfragorna. Fastin det finns exempel
pa landsting dir politiker ser t.ex. de nya informationssystemen som
indamalsenliga instrument for demokratisk styrning, ar den allménna
uppfattningen bland fritidspolitikerna i landstingen att de har forlorat
meningsfulla funktioner utan att ha erhdllit ndgot i utbyte. De
beskriver utvecklingen som att de har forpassats till askadarldktaren.
Medborgarkontakterna ar dock i stort sett oférandrade i innehall och
intensitet, fastslar forskarna.

5.2 Bestillar-/utforarsystem

En annan, jimforande studie av Ostersunds kommun som har
bestillarutforarorganisation och Ornskoldsviks kommun med traditio-
nell politisk- och forvaltningsorganisation inriktades pa att undersoka
dels den lokala organiseringen och politisk styrning inom barnomsorg,
skola och ildreomsorg, dels politikernas uppgifter och arbetssitt
(bilaga V, kapitel 7). Huvudresultaten kan sammanfattas som foljer.

—  De grundliggande forvaltningsstrukturerna i de bAda kommunerna
liknade varandra pa det sittet att malstyrning, brukarinflytande
och decentralisering var gemensamma barande idéer. I Ostersund
fanns utover detta betoning pa kontraktsstyrning, tydlig rollfordel-
ning mellan politiker och tjanstemén samt i viss man konkurrens.
Konkurrensmomentet och profilering inom skola och barnomsorg
tonades ned efter valet ar 1994 i Ostersund.



SOU 1996:169 Demokratiska aspekter 41

— 1 Ostersund reglerades verksamheterna p4 olika enheter via avtal
déir kvalitetskrav, mal och ekonomiska ramar &terfanns. I
Ornskoldsvik skedde resursfordelningen viaanslag. Barnomsorgs-
enheterna i Ostersund var mer sjilvstyrande och kommande
ekonomisk situation var mer forutsigbar 4n i Ornskoldsvik dir
det rddde osdkerhet om hur stor resursramen var och hur
eventuella 6verskott skulle hanteras. Inom barnomsorgens och
skolans omrdde anfordes bl.a. att Okat kostnadsmedvetande
skedde pa bekostnad av det innehéllslig-kvalititativa arbetet.

— Politikernas krav pa verksamheterna i anskéldsvik var farre och
formulerade som 6vergripande mal. I Ostersund var de formule-
rade kraven fler och mer detaljerade.

— De politiska milen fér verksamheterna inom barnomsorgen var
mer kinda bland personalen i Ostersund in i Ornskoldsvik.
Diremot var madlen oklara for personalen inom skolan och
hemtjénsten i bida kommunerna (under rektor). Genom kon-
traktsforfarandet som tillimpas i Ostersund hade politikernas
forvintningar pd verksamheten specificerats pa ett tydligare sitt
dn tidigare. Kontrakten ger underlag foér utvirdering och an-
svarsutkrdvande.

— I Ostersund fanns en utvirderingsskyldighet inskriven i kontrak-
ten. Utvdrderingar skedde lokalt i samtliga undersokta verksam-
heter i bdda kommunerna, men nigon systematisk utvirdering
som tidcker hela kommunen férekom inte. I bida kommunerna
fanns det ett visst missnoje bland bade politiker och tjinsteméin
oOver att utvirderingsverksamheten inte var tillrickligt utvecklad.
Béda kommunerna holl dock pad med systematiska forsok att
utveckla utvirderingsaktiviteterna.

— Idén om funktionell uppdelning mellan politiker och tjinstemin
i Ostersund var framtridande. I Ornskdldsvik markerades ocksa
en rollfordelning, men samtidigt betonades vikten av ett nira och
bra samarbete mellan politiker och tjinstemén.

— Den praktiserade rollférdelningen mellan politiker och tjénsteméan
var tydligare i Ostersund 4n i Ornskoldsvik, vilket gjorde
ansvarsforhallandena lite klarare 4n i Ornskoldsvik. A andra sidan
var politiker och chefstjéinstemén tillsammans i Ornskoldsvik
tydligare i sitt malformuleringsarbete 4n i Ostersund.

— Politikerna i de bdda kommunerna upplevde ungefir samma
problem vad giller deras arbetsforutsittningar, nimligen bristande
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tid for fritidspolitikerna och bristande intresse hos allménheten
for partipolitiska fragor. I bdda kommunerna betonade nimnd-
ledamoterna vikten av samforstandslosningar framfor partipolitis-
ka stéllningstaganden.

Forskarna hivdar att verksamhetsmissiga faktorer tycks vara av-
gorande for forandringarnas effekter. Varje verksamhetsomrade skapar
sina sirskilda betingelser for politisk styrning. De ddmpar effekterna
av olika organisationsmodeller. Anda konstaterar forskarna, att en
omorganisering kan tydliggora fordelningen av makt och ansvar. Att
politikernas roll forefaller vara klarare i Ostersund kan bade bero pa
sjilva omorganiseringen och den sirskilda organisationsmodell man
valt. Politikernas yttre arbetsforutsittningar ar namligen i stort sett lika
i de bida kommunerna. Annu siger vare sig politikerna eller tjénste-
minnen i nidgon av kommunerna att de &r till freds med den ut-
virderingsverksamhet som bedrivs.

33 Medborgarna som kunder

En tredje grupp av forindringar har syftat till att 6ka medborgarnas
valfrihet och stillning som kunder i relation till service- och vard-
givare. I en skrift frdn Landstingsforbundet ar 1993 uttrycktes idén sa
hér:

”Inom méinga landsting pigar forandringsarbeten i syfte att skapa
former for att bedriva verksamheten efter mer marknadsmissiga
principer. Marknader skapas med kopare och siljare av hélso- och
sjukvérdstjinster och spelregler utvecklas for att klargora de mark-
nadsmissiga relationerna mellan kopare och siljare. Genom att
stimulera konkurrens i véirdproduktionen och skapa valfrihet for
patienten efterstrivas en okad effektivitet inom hélso- och sjukvarden”
(”Ekonomi och marknadsforing av resultatenheter i landsting och
kommuner”).

Valfrihetsinriktningen markerades starkast under mandatperioden
1992—94, men den hade pabérjats tidigare, bl.a. inom grundskolan.
Ett argument for att forstirka medborgarnas valfrihet har varit att detta
kan fylla "demokratins svarta hil". Hélet har uppkommit genom att
makt overforts till serviceproducenterna utan att ansvaret har foljt
med. Genom att medborgarna kan stilla olika producenter mot
varandra blir ansvaret tydligare enligt detta synsitt (Rothstein 1994).
En forindring i denna riktning innebér okad autonomi for de seriepro-
ducerande enheterna, dvs. 6kad organisatorisk differentiering.

I ett fital kommuner har skolpeng, barnomsorgspeng och dldreom-
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sorgscheckar inférts. Nigot omfattande genomslag har valfrihets-
revolutionen inte fitt, bl.a. beroende pa svarigheter att dstadkomma
reell valfrihet. Inom exempelvis grundskolans omrade ir i allminhet
den s.k. ndrhetsprincipen 6verordnad ritten att vilja skola. Aven om
den reella valfriheten &r beskuren pa olika siitt framhélls vissa positiva
erfarenheter. En erfarenhet som ibland lyfts fram 4r att sjilva hotet
om att kunden kan vilja en annan producent kan verka effektivitets-
och kvalitetshdjande. Bland de negativa erfarenheter som lyfts fram 4r
tendenser till okad segregation. Genom ritten att vilja tar vissa
foréldrar sina barn ur barnstugor och skolor som de inte ir nojda med.
Det stérker de skolor eller daghem som redan har gott rykte men kan
ocksa férsvaga de som redan har problem. En annan aspekt pa
segregeringen &r att vil fungerande forildrakooperativ och skolor med
fungerande foérildrainflytande och anpassad profilering tenderar att
framfor allt finnas i bostadsomraden med socialt starka forildrar.

Nar allt kommer omkring ter sig ocksd forindringarna pi den
centrala ideologiska nivin mer radikala én de verkliga férindringarna
t.ex. inom de olika landstingen. Den politiska betoningen har stegvis
forskjutits fran valfrihet till totalkostnadskontroll och omstrukturering
av i synnerhet sjukhusen. Betydelsen av marknadsliknande incitament
har nu klingat av (Anell, Rosén och Svarvar 1996).

Utover sjdlva valfrihetsidén har det pd olika verksamhetsfilt
utvecklats en kundorienterad syn pd den enskilde med behov av
dldreomsorg, barnomsorg etc. Det betyder bl.a. att det utformas olika
former av kontrakt mellan servicegivare och servicemottagare.
Exempel pd sidana relationer finns inom ldreomsorgen. Det kallas
t.ex. kundplaner eller mélkontrakt. Idén 4r att det skall finnas en
skriftlig overenskommelse som kontinuerligt kan féljas upp. Denna typ
av kundrelationer aterfinns i olika typer av kommuner, oavsett om
organisationen i dvrigt dr en traditionell forvaltningsorganisation eller
t.ex. en bestéllar/utforarorganisation.

Inom landstingen forsokte man &versitta kundmetaforen till
"vardkunder” och ”vardutbud”. Om 4n marginellt innebar de politiska
besluten en begynnande attitydforindring t.ex. hos doktorerna. I deras
ogon indikerade patienternas val dnda kvalitet. I sirskilt storstads-
miljoerna var det dock svért bade for sjukhusen och fér politikerna att
fullt ut anpassa sig till patientstrommarna genom djirva strukturbeslut,
varfor reformen tvangs gora halt.

En majoritet av befolkningen, nistan 80 %, vill ha storre mojlig-
heter att paverka den vird man fir som patient (Anell och Rosén
1995). Det finns en stigande vilja hos sérskilt yngre generationer och
vilutbildade medborgare att piverka genom fria likarval, sjukhusval
eller genom att ligga sig i valet mellan olika behandlingsalternativ.
Aldre generationer virdesitter mer kontinuiteten i likarkontakten och
dr ocksa beredda att overlata besluten till likaren
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Efter hand har ocksid marknads- och konkurrenstinkandet tonats
ned. En recentralisering dger rum pa bl.a. landstingsomradet, ar 1995
talar ocksd Landstingsforbundet om ”samverkan som utvecklingsten-
dens”:

»] ett framtidsperspektiv kan man se tva viktiga utvecklingstendenser.
Den ena giller ett alltmer gransoverskridande samarbete dar féreslagen
ombildning mot storre regioner med vidgade uppgifter kan fa stor
betydelse. Den andra utvecklingstendensen giller en mer intensiv
samverkan mellan sjukhus, kliniker och vérdcentraler liksom mellan
olika professionella grupper i hilso- och sjukvarden.” (”Sjukvird i
samverkan”).

Anda menar forskarna att det r for tidigt att rikna ut valfriheten som
ett symboliskt laddat egenvirde i offentlig verksamhet. Fastin
befolkningen 4r mycket osiker pa vilka effekter ett storre patientin-
flytande skulle fa, 4r det en stor andel som menar att sidana valméj-
ligheter har ett virde i sig (Anell och Rosén 1995).

3.4 Samordning och samverkan

For att oka traffsiakerheten i de politiska atgarderna och fokusera de
politiskt prioriterade grupperna har ett fjarde slag av fordndringsforsok
bestatt i att samordna olika typer av offentliga resurser, dvs. att
motverka sektoriseringen. Samarbete mer dn konkurrens har betonats.
Exempel pi forsok i denna riktning &r att integrera socialtjanst,
sjukvard och socialférsikring (SOCSAM), kommunalt primérvardsan-
svar och Okat kommunalt ansvar for arbetsmarknadspolitik. Andra
exempel ir den stora mingd av olika slags projekt som genomfors i
syfte att hantera ungdomars problem och etablerande av s.k. med-
borgarkontor.

Utover dessa mer eller mindre tillfdlliga projekt och samordnings-
ambitioner som bedrivs med dispenser och andra former av stats-
makternas stod finns ett omfattande samarbete Gver sektorsgranser i
syfte att hantera och eventuellt 16sa behov och problem for enskilda
och grupper av medborgare. Dessa organiseringar kan vara mer eller
mindre sanktionerade och understddda pa hogre nivd i organisationen.
Det handlar minga ginger om att justera en eftersldpande politisk
organisering till nya professionella samverkansformer.

I fallstudier av samverkan pi olika nivder framkommer bl.a. att
olika former av organisering kring gemensamma ”f6r vem?-grupper”,
t.ex. minniskor med utslitna nackar och ensamstiende arbetslosa
modrar, leder till att effektiviteten i och grinserna mellan olika
regelsystem ifrigasitts. Att fordndra exempelvis socialforvaltningens,
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hilso- och sjukvardens, arbetsmarknadsverkets och forsakringskassans
regelsystem i riktning mot mer flexibilitet dr en politisk uppgift. Med
nuvarande delade politiska ansvar for olika samhalleliga institutioner
kan det vara svart att skapa en politisk helhetssyn. Det stiller bl.a.
krav pa de politiska partierna att arbeta tvirs Over sitt institutionella
ansvar.

Integrerat politiskt ansvar 4r inte ett tillrdckligt villkor for att olika
yrkesgrupper skall samarbeta. Det talas ibland om att virna om den
professionella integriteten och att hivda revir. Bdda uppfattningarna
uttrycker samma sak, nidmligen svarigheten att hitta Omsesidigt
fortroendefulla samarbetsformer mellan professionella organisationer.
Ett annat hinder som kan uppkomma &r att det uppstir osakerhet i
samband med olika organisationsfordndringar som ibland motverkar
sitt eget syfte. Ett exempel pd detta finns inom &dldrevirden och
dldreomsorgen. Fungerande vardlag har brutits upp genom olika typer
av organisationsfordndringar.

I en fallstudie har kommittén latit jamfora tva geografiska omraden
(stadsdelar) i en kommun med kommunalt primérvardsansvar
(Helsingborg) med tva stadsdelar i en kommun déir landstinget har
kvar primirvardsansvaret (Orebro) (bilaga V, kapitel 11). Bland
resultaten av den jamforande studien framkom bl.a. foljande:

— Det var vanligare i Orebro 4n i Helsingborg att vird- och om-
sorgspersonal samlades i vardplaneringsgrupper. En forklaring
var att personalen i den senare kommunen medverkat i fler ater-
kommande organisationsforandringar 4n i den forra. I Orebro
hade vérdplaneringen institutionaliserats sedan lang tid tillbaka.
I Helsingborg hade nyligen startats ett projekt pa ledningsniva for
att forbattra samverkan mellan yrkesgrupper, bl.a. for att
forbattra det gemensamma planeringsarbetet.

— Samarbete mellan olika yrkesgrupper kring enskilda patienter var
vanligt forekommande i bida kommunerna. Varken i Orebro eller
i Helsingborg ansdg representanter frdn olika yrkesgrupper
(lakare, distriktsskoterskor, vardbitraden, arbetsterapeuter m.fl.)
att det fanns nagra organisatoriska hinder for att knyta olika
expertkunskaper till patienten.

— Genomgaende ansig personal och ledning i bdda kommunerna att
de av olika skal hade svart att bedoma om och hur olika insatser
tillgodosag patienternas behov, dvs. utvarderingsfunktionen var
svagt utvecklad.

— I bada kommunerna fanns det vissa oklarheter kring vad sekre-
tesslagstiftningen gav for mojligheter till informationsoverforing
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mellan olika funktioner.

Forskarna hdvdar, att huvudmannaskapsforidndringar och foérdndrad
ledningsstruktur i praktiken kan vara frikopplade frdn det konkreta
vardagliga samarbetet mellan olika yrkesgrupper i védrden och
omsorgen. Det praktiska samarbete som pagdr saknar ofta en
stodstruktur som kan ge stod for samarbetet, t.ex. genom att informera
om sekretesslagens mojligheter och begransningar eller medverka i att
diskutera olika konkreta prioriteringsproblem i varden och omsorgen.

3.5 Politisk decentralisering och kollektivt
brukarinflytande

En femte reformgrupp handlar om att demokratisera genom att
férindra kommunens politiska organisation. I férsta hand har det gillt
kommundelsnimnder, vilka upplevt en renissans under senare ar. Det
fanns ett stort intresse for kommundelsnimnder runt om i landet i
borjan av 1980-talet. Intresset svalnade av olika skil, men i bérjan av
1990-talet framstills denna organisationsfordndring ater som en
limplig 16sning pa bade demokrati- och effektivitetsproblem (med en
viss betoning pa det senare). Under senare ar har kommundels- eller
stadsdelsnimnder inforts eller beslutats att inforas i full skala i
Goteborg, Stockholm, Malmé och Lund.

Bedomning av kommundels-/stadsdelsndmnder ingér inte i kommit-
téns uppdrag. Det finns redan en rad studier, bl.a. en omfattande
utvirdering av stadsdelsnimndsreformen i Goteborg. I den utvirde-
ringen framkommer savil positiva som mer kritiska resultat i relation
till de uppstillda malsittningarna. Bland de kritiska resultaten kan
framhéllas att medborgarnas kontakter med politikerna ”i ndgon ringa
man” okat under aren 1989 till 1993. Kontakterna med politiker hade
Okat frin en till tvd procent mellan de tvd mdttidpunkterna, men
skillnaden &r inte statistiskt sdkerstdlld. I det senare fallet kan en
procent hinforas till kontakter med stadsdelspolitiker och en procent
med andra politiker (Rubenowitz 1995, s. 58—63). Forskarna
framhdller ocksd att ”... stadsdelsnimnderna ar foga populdra bland
goteborgarna, som inte heller dr sirskilt informerade om eller
intresserade av deras verksamhet” (Westerstahl 1995, s. 324). Bland
de positiva observationerna kan nimnas att gdteborgarnas attityder till
den kommunala servicen fordndrats i positiv riktning under de fyra
aren. Vidare framkommer att kostnadseffektiviteten har 6kat. Cheferna
i de lokala forvaltningarna bedoms ha fatt bittre grepp om ekonomin
in tidigare. Slutligen gors bedomningen att politikernas inflytande
dver verksamheterna har okat, bl.a. genom deras lokala kdnnedom.
De fortroendevalda i stadsdelsnimnderna har enligt utvirderingen
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blivit mer ”allménpolitiker” dn ”sektorspolitiker”.

Nar de tre stadsdelsndmnderna i Stockholm utvirderades, framholl
forskarna att frigan om nimndernas bidrag till demokratin beror pa
vilken demokratisyn man bekinner sig till. Om man menar att
dialogen mellan medborgare, politiker och verksamhetsforetradare ir
central i det kollektiva samspelet, ldmnar stadsdelsnimnderna ett
bidrag till demokratiseringen. Forutsatt att inte de geografiska
enheterna blir for stora, kan en fullskalemodell darfor stirka demokra-
tin i hela Stockholm (Premfors, Sandquist och Sanne 1995).

Till denna femte grupp av fordndringstendenser kan ocksa foras de
demokratiseringsambitioner som framkommer i glesbygds- och
landsbygdskommuner. Byalagsrorelsen i form av bl.a. lokala ut-
vecklingsgrupper har fatt fornyad legitimitet som demokratiserings-
rorelse. Ett stort antal kommuner i landet har mer eller mindre
forbundit sig att pd olika sitt frimja denna utveckling. I ett fall
(Svéagadalen i Hudiksvalls kommun) har det ocksa etablerats en s.k.
partiopolitisk nimnd som ansvarar for olika typer av service i ett
geografiskt omrade. Det pagar vid Folkrorelseradet Hela Sverige skall
leva en systematisk kartldggning av byalagsrorelsen. Nigra systematis-
ka utvirderingar av denna typ av demokratisering foreligger dessvirre
dnnu inte.

Fran att mer eller mindre ha legat i trdda sedan mitten av 1980-talet
har idén om brukarinflytande i skola, daghem och &ldreomsorg fatt
fornyad kraft. For ndrvarande pagér en intensiv debatt kring elev- och
forildrainflytande i grundskola och gymnasium i ett flertal kommuner.
Detta brukarinflytande avser oftast kollektiva former, t.ex. inrdttande
av skolrdd och lokala skolstyrelser enligt dansk forebild. Négra
kommuner foredrar emellertid att i forsta hand arbeta vidare pa ett
individuellt inriktat inflytande, sdsom utvecklingssamtal. Forskarna
menar att det dr for tidigt att pavisa nigra generella effekter av de
organisatoriska formerna av kollektivt brukarinflytande. Dessutom
pégér en rad andra forandringar samtidigt — ny laroplan, harda krav
pa kostnadsminskningar, utokat lagarbete bland lararna och fler sociala
problem bland eleverna — vilket gor att det 4r nirmast omojligt att
avgrinsa effekterna av kollektivt brukarinflytande frin andra faktorer.

Ett jimforande fallstudium av fyra skolor i tvd kommuner har
kommittén ocksa latit genomféra (bilaga V, kapitel 13). I den ena
kommunen (Sundsvall) har sedan ar 1992 inrittats lokala skolstyrelser
med brukarmajoritet. Siktet 4r instéllt pa att dessa skall f& lokal beslu-
tanderdtt i en rad frdgor. I den andra kommunen (Luled) finns sedan
nagra dr skolenhetsrad vid ett flertal skolor. I dessa radgivande organ
har personalen majoritet. Fran studien kan bl.a. f6ljande hamtas:

— I Sundsvall fanns en stark politisk betoning pa kollektivt brukar-
inflytande kombinerat med en decentraliserad tjanstemannaorga-



48 Demokratiska aspekter SOU 1996:169

nisation. I Luled framtrddde en mer traditionell inriktning mot
mer individuellt orienterat brukarinflytande kombinerat med en
stark central politisk styrning.

— I bada kommunerna vittnades om att det fanns ett ganska stort
intresse fran foraldrarnas sida att delta i skolstyrelserna respektive
skolenhetsraden. Men det fanns ocksa stora tveksamheter infor att
ta pa sig ansvar for skolans verksamhet och utveckling.

— Skolledarna var inledningsvis mer positiva till okat fordldrain-
flytande 4n ldrarkdren. Lirarnas attityder har emellertid for-
andrats over tid till att bli mer positiva.

— I bidda kommunerna deltog hogstadieelever i skolstyrelserna
respektive skolenhetsrdiden, men det har varit svart att fa
kontinuitet i elevrepresentationen. Det fanns ocksa tveksamheter
bland eleverna till att deras egna fordldrar medverkade som
brukarrepresentanter.

— Det direkta fordldrainflytandet gor att Hem och Skola foreningar-
nas betydelse som inflytandekanal minskat. Ledamoéter i skolsty-
relser och skolenhetsrad rekryteras dock ofta bland aktiva inom
Hem och Skola.

— Formerna for brukarinflytande priglades av en strdvan att nd
samforstind. Oppna tvister och omrdstningar var mycket
ovanliga.

— Det fanns en oro over att det decentraliserade systemet kan
medfora okade skillnader mellan skolorna. De skolor som i dag
redan fungerar bra tenderar att stdrka sin stillning medan for-
dldramedverkan inte innebir nagra storre fordndringar i skolor
med stora problem.

—  Osikerheten kring vilka regelsystem som skall utformas var ocksé
ganska stor eftersom den lagstiftning som pa forsok slapper fram
reellt brukarinflytande dr ny. Det fordes t.ex. diskussioner om
fordelningen av makt och ansvar mellan skolans personal och
skolraden/skolstyrelserna. Nigra menade att det handlar om att
dela en makt och det kan leda till ett ”stallningskrig” mellan olika
grupper. Andra var av uppfattningen att det inte handlar om ett
nollsummespel med viss mangd makt som skall delas utan ett
plussummespel dir nya maktresurser tillkommer skolan i relation
till omgivningen.
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Sammanfattningsvis hdvdar forskarna att det i bAda kommunerna fanns
ett relativt stort intresse bland fordldrar att medverka i olika former av
organiserat brukarinflytande, men det fanns dven en initial tvekan
infor att ta ansvar. Lirare och skolledning intog ocksd en positiv
hallning till foraldrainflytande och férdldramedverkan. Vad som enligt
forskarna kan forklara skolfolkets markanta attitydférandring ar att det
fanns ledande fortroendevalda som energiskt och tdmligen dvertygande
argumenterade for sin politiska vision.

3.6 De fortroendevalda

3.6.1 Antalet uppdrag

Under de tre senaste artiondena har det skett en dramatisk nedgang i
antalet fortroendeuppdrag i Sveriges kommuner, som framgir av
foljande sammanstéllning:

1964 1974 1984 1992 1995
Antal kommuner 1006 278 284 286 288
Ordinarie uppdrag i
tusental 114 42 46 42 40
Ersittare i tusental 73 33 37 34 32
Summa uppdrag i tusen-
tal 186 76 83 76 72

Tabell 3.1 Antalet politiska fortroendeuppdrag i kommunerna.

Mellan dren 1989 och 1992 minskade det sammanlagda antalet for-
troendeuppdrag i kommuner och landsting med ungefir 9 550.

Efter 1994 ars val forsvann ytterligare 1 550 uppdrag i kommuner-
na. Antalet nimnder minskade med ca 170. I dag finns drygt 3 300
nimnder i Sveriges kommuner med sammanlagt 40 000 ordinarie
uppdrag och 32 400 uppdrag som erséttare.

Minskningen av antalet nimnder under den senaste mandatperioden
har alltsd inneburit att antalet fortroendeuppdrag i landets kommuner
minskat med ytterligare 4 000. Antalet fortroendeuppdrag (ordinarie
och ersittare) i kommunfullmiktige och nimnder per 1000 invénare
har foriandrats fran 9,8 ar 1983, 9,5 ar 1989, 8,4 ar 1992 till 8,2 ar
1995. Genomsnittligt har varje fortroendevald 1,4 uppdrag; 2/3 av
dem har endast ett enda uppdrag, medan 1/4 har minst tva.

Om man ser till de fortroendevaldas antal i landstingen, ar ut-
vecklingen framfor allt under de bada senaste mandatperioderna
likartad:
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1971 1980 1989 1992 1996

Ordinarie landstingsupp-

drag 3673 | 4651 — | 4598 | 4502
Ersittare — | 5085 — | 5121 | 4996
Summa uppdrag — 9736 | 11528 9719 | 498

Tabell 3.2 Antalet politiska fortroendeuppdrag i landstingen.

Mellan 1989 och 1992 minskade antalet politiska landstingsuppdrag
fran 11 528 till 9 719. Under den f6ljande mandatperioden fortsatte
minskningen.

3.6.2 Representativitet

I kommitténs undersokningar finner man att landstingsledamoéterna dr
aldre 4an kommunfullmaktigeledaméterna. Nagon foryngring har totalt
sett varken dgt rum inom landsting eller kommuner, allra minst inom
de forra. Det finns en pataglig kontinuitet i fullméiktigeinstitutionen
vad giller aldersfordelningen. ”40-talisterna” har en stark stillning i
savil landstings- som kommunfullméktige.

Andelen unga mén (18—29 ir gamla) bland landstingspolitikerna
har o6kat markant. Liksom andelen unga kvinnor har den ndstan for-
dubblats. Anda uppgar deras andel bara till 3 respektive 5 %. Ungefir
hilften av ledamoterna i landstingsfullméktige 4r mellan 50 och 64 ar
gamla. Cirka 40 % ar mellan 30 och 49 ar gamla, medan 4 % ir
pensiondrer, varav dubbelt s& minga dr mén.

Kvinnornas andel har generellt sett okat i sdvdl kommun- som
landstingsfullméiktige mellan de senaste valen. Andelen kvinnor i
kommunernas fullmaktigeforsamling okade fran 34,1 % till 41,3 %,
i landstingen frdn 42,7 % till 47,6 %. Drygt 51 % av presidieposterna
i landstingen dr besatta med maén.

Vidare har ndrmare hilften av landstingens fullméiktigeledamoter
hogskoleutbildning. Den traditionella skillnaden mellan landstingens
hogre och kommunernas lidgre utbildningsnivd har minskat. Den
okning av antalet hogutbildade i landstingsfullmiktige som géllt sedan
slutet av 1960-talet tycks ha avtagit de senaste dren. Det sammanhéing-
er bl.a. med att andelen akademiker i landstingen ar ldgre dn genom-
snittet for de kvinnor som blivit landstingspolitiker under 1980- och
1990-talet.

Vid en jamforelse bakét i tiden framgér att andelen offentliganstall-
da okat, att andelen privatanstillda dr of6rindrad medan antalet
organisationsanstillda minskat nigot. I de 18 undersokta kommunerna
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var 40 % ar 1994 offentliganstillda, 26 % privatanstdllda och 9 %
organisationsanstillda. En fjardedel uppger annan sysselsittning, bl.a.
egen foretagare.

Den typiske fortroendevalda lever i en kdrnfamilj dir barnen ar
vuxna och utflugna. Bland de dverrepresenterade grupperna terfinns
dock skolbarnsforildrar. Representativiteten bland forskolefordldrar
har blivit battre sedan ar 1980.

Bland de fortroendevalda i de tolv kommunerna &r vidare unga,
invandrare och ensamstiende foridldrar med barn kraftigt under-
representerade.

3.6.3 Skiftarbetare

Kommitten ser med allvar pid de fortroendevaldas bristande
representativitet bland dem med oregelbunden arbetstid. Eftersom
problemet, som kommittén sett det, dr av den arten att det giller
attityderna pa arbetsplatserna, kan det heller inte ldsas med
ytterligare lagstiftning. Det ar arbetsgivare, politiska partier och
fackliga organisationer som i stillet fir ta pa sig ett stort demo-
kratiskt ansvar for att argumentera for och sprida en positiv och
generds instillning mot dem som vill kandidera och fullfélja
politiska uppdrag i kommuner och landsting.

Kommittén viljer dérfor att inte foresla ndgon lagéndring for att
losa de problem som kan finnas. Enligt kommitténs mening
handlar det mer om att 4ndra attityder till olika politiska for-
troendeuppdrag. Arbetsgivare och fackliga organisationer har ett
stort ansvar pi arbetsplatserna for att medverka till en sidan
attitydfériandring. Det vilar ocksa ett stort ansvar pd landsting och
kommuner for att bl.a. finna erséttningsformer for de fortroende-
valda som t.ex. inte kan gi pa ett skift utan maste vara hemma
och sova efter sammantrédet.

Enligt sitt tilliggsdirektiv skall kommittén 6verviga eventuella atgar-
der for att stirka de skiftarbetandes mojligheter att dta sig kommunala
uppdrag. Bakgrunden var att Kommunallagen inte i detalj reglerar
ritten till ledighet frin olika typer av anstillningar. Lagstiftarna hade
— forvissade om en allmént positiv hillning bland sévil arbetsgivare
som arbetskamrater — valt att Gverldta 16sningen av de nidrmare
detaljerna till forhandlingar och avtal pa arbetsmarknaden. Konstitu-
tionsutskottet har sedan behandlat motioner som stravat efter att 6ka
de skiftarbetandes lagliga ritt till ledighet for att fullgora politiska
fortroendeuppdrag. Riksdagen har hemstdllt om en &versyn av
reglerna.

51
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Kommittén har forst skaffat sig en bild av problemets art och
rackvidd bl.a. i samarbete med de fackliga organisationerna. Dessa
kontakter har inte kunnat belidgga nigra faktiska problem med
skiftarbetarnas mdjligheter att fa ledigt for politiska fortroendeupp-
drag. Néagra saddana erfarenheter finns i varje fall inte rapporterade
fran medlemmarna.

Daremot delar naturligtvis skiftarbetarna de praktiska oligenheterna
att fullfolja fortroendeuppdrag med den stora grupp som, enligt SCB:s
arbetskraftsundersokningar, har oregelbunden arbetstid eller pa annat
sitt forskjuten arbetstid. Det géller inte minst stora grupper anstillda
inom handel, samfirdsel, polisvdsende och vérd.

Kommittén utesluter vidare inte att det pa arbetsplatserna kan finnas
oskrivna lagar, vilka gor att en politiskt intresserad arbetskamrat inte
ens reflekterar dver utan pa forhand helt enkelt utesluter mojligheten
att kandidera till fortroendeuppdrag.

Kommittén forstar problemet med att vara politiskt fortroendevald
for den som arbetar pa tider som kolliderar antingen med sjilva
arbetstiden eller med fritiden och den behovliga vilan efter arbetets
slut. Kommittén inser och understryker vikten av att medborgare med
olika erfarenheter och perspektiv kan vara politiskt aktiva i kommuner
och landsting. Representativiteten dr viktig for legitimiteten i det
politiska beslutsfattandet. Darfor kan man inte tolerera att ndgon grupp
— trots laglig rétt till ledighet for politiska uppdrag — systematiskt
utestangs fran mojligheten att vara politiskt verksam. Inte minst nir
partierna allmént sett har svart att rekrytera medlemmar, madste
tvartom allt goras for att gora det mojligt for s& manga ménniskor som
mojligt att delta i politiken. I ett lige med Overskott pd arbetskraft
kanske det kravs en alldeles sarskilt stor forstaelse fran arbetsgivarens
sida for att inte utestinga den som har speciella 6nskemél pa arbetets
forldggning. Utan ett sddant stod kan det ocksé bli svart att fullfolja
det politiska uppdraget.

Utan motsvarande vilja fran arbetskamraternas sida att anpassa sina
egna arbetstider for att mojliggora for ndgon att ta politiska uppdrag
blir det i realiteten omdjligt for en aldrig s& ldmpad person att dta sig
olika uppdrag. Nir allt fler medborgare hyser en misstro mot
politiker, finns det en risk for att den viljan inte 4r allméint spridd.
Just i ett sadant ldge 4r det emellertid som viktigast att de politiska
uppdragen sprids och gors tillgdngliga for médnniskor frdn ménga olika
slags arbetsplatser.
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3.6.4 Omsittning av politiker och avhopp av politiker

Den allminna bilden under mandatperioden 1991—94 var att avhoppen
okade — sirskilt bland de unga och nyvalda ledaméterna — i 46 av de
svarande 272 kommunerna. De nyvaldas férvintningar motsvarades
inte. Ibland brast de redan vid inskolningen. De unga, liksom
kvinnorna, talade exempelvis om framlingskap infor partidisciplinen.
Eftersom en stor del av omsattningen vid denna tid kunde hidnforas till
turbulensen inom Ny demokrati, 4r den generella tendensen négot
oséker.

Enligt den undersokning av fullméktigeférsamlingarna i 18 kommu-
ner kommittén latit gora har omséttningen av politiker 6kat under den
senaste femarsperioden jamfort med tidigare. Drygt en tredjedel dtog
sig ett kommunalt politiskt uppdrag for forsta gdngen mellan aren
1990 och 1995. Den storsta forandringen skedde efter valet &r 1994
da ca 15 % av samtliga nuvarande ledamoter och ersittare debuterade
som fortroendevalda i kommunen. Att omséttningen av politiker var
sd pass stor beror i forsta hand pa valresultatet. Vidare spelar de s.k.
varvade listorna med varannan man och kvinna naturligtvis en stor
roll.

Under perioderna mellan valen har omséttningen av politiker varit
fortsatt hog under senare tid.

Uppgifter fran landstingen tyder pa en 6kande tendens till avhopp
dven under innevarande mandatperiod. I ndgot storre utstrickning ar
det kvinnor och yngre ledaméter som hoppar av. Bland dem som
kommer in dr medelaldern nagot hogre. Det dr ocksd nigot fler min
an kvinnor som kommer in (Landstingsvirlden 1996).

Partiernas rapporter om Okade svarigheter med rekrytering och
nominering forstirker denna bild av tilltagande problem med att
besitta fortroendeposter. Fornyelsearbetets egen stridvan att hdlla
politikerna borta fran detaljfragor och produktionsangeldgenheter for
att i stillet dgna sig at overgripande politisk planering, malformulering
och utvirderingar svarade inte heller mot manga fortroendevaldas
intresse av att kunna paverka ocksa enskildheter i verksamheten.

Heltidspolitikerna fick ett for stort inflytande, anser fritidspolitiker-
na i de undersokningarna kommittén bestéllt. Utan att 6verdriva refor-
mernas betydelse for avhoppen bidrog de sannolikt till att manga
fortroendevalda marginaliserades i den politiska maktutdvningen, s
mycket mer som partiféreningarna inte kunde leva upp till de
ambitioner som reformerna satte upp for dem, t.ex. att diskutera
prioriteringar, mal och utvirderingsresultat. Kinslan av att vilja stéilla
upp som politiker for att vara med och péverka forbyttes till en kinsla
av maktloshet.

Av tidigare undersokningar vet man ocksd, att kvinnors avhopp
beror pa dels deras familjer och arbetssituation, dels av det politiska
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arbetets organisering och kultur. I bida fallen fir kvinnor betala ett
hogre pris for sitt politiska deltagande 4n mannen (Pincus 1995).

Vad skulle di krdvas for att etablera en “kvinnovinlig politisk
kultur” dédr stimningen dr 6ppen, manga tar till orda och partigrupper-
na for en dialog med varandra? Kvinnovetenskapliga studier av hur
kvinnor agerar i lokalpolitiken menar att det forst och frimst handlar
om att ifrdgasitta konflikten som norm i det politiska spelet. I stillet
bor konflikterna goras synliga utan aggressivitet, attacker och prestige.
Det skulle alltsd inte handla om en utslitad eller avideologiserad
diskussion utan om ”en saklig, tydlig politik inriktad pa dialog och
respekt for Ovriga politiska aktorer” (Hedlund 1996, sid. 297). Vidare
framhdvs betydelsen av en formell och vinlig métesform som skapar
den erforderliga ordningen och tryggheten for att vaga, vilja och
kunna delta aktivt i diskussion och beslut.

3:6.5 De fortroendevalda i fornyelsearbetet

De fortroendevaldas situation i det pdgéende fornyelsearbetet ar till
stora delar bdde oklar och osédker. Utifran studier av politikernas roll
i landsting med politisk bestéllar-/utforarorganisation drar forskarna
slutsatsen att politikerna har forlorat mer dn de vunnit. Makten Gver
operativa spdrsmal har visserligen forflyttats fran politiska organ till
utforarenheter men utan att politikerna lyckats definiera eller konkreti-
sera sina strategiska uppgifter.

Dirmed framtrider ett slags tomrum bade mellan politiker och
medborgare samt mellan politiker och den verksamhet som bedrivs.
Ytterligare ett tomrum som dr virt att uppmirksamma &r mellan
fritidspolitiker & ena sidan samt hel- och deltidspolitiker 4 den andra.
De senare har helt andra forutsittningar att bedriva politiskt arbete
medan de forra ofta styrs av dagsaktuella problem och l6sningar som
kommer uppifrdn. Inte minst framtrdder detta i flera landstings
politiska organisation.

Anmirkningsvirt nog forefaller medborgarnas politiska aktivitet i
termer av kontakter med de fortroendevalda ha 6kat under de senaste
15 aren. Ar 1980 uppgav 27 % av fullmiktigeledamoterna att de
kontaktats av medborgare i enskilda frigor som inte rorde personliga
angeldgenheter. Bland de fullmiktigeledaméter som besvarat var enkit
uppger 69 % att medborgare kontaktar dem dagligen eller dtminstone
nagon ging i veckan med synpunkter pa politiska frigor. En siddan
okning ar ocksa sikerstilld i andra forskningsprojekt.

Ett genomgdende syfte i madnga kommuner och landsting har varit
att de fortroendevalda skulle dgna sig mer &t s.k. malstyrning an
tidigare. Mélstyrning innehaller bl.a. fyra viktiga uppgifter for
politiskt ansvariga. Den forsta uppgiften ar att definiera behoven, dvs.
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systematiskt kartldgga vilka ”for vem-grupper” som finns inom det
aktuella politikomradet. Den andra ér att prioritera, dvs. besvara for
vem-fragor. Eftersom inte alla kan fa allt beh6vs en politisk angivelse
till forvaltning och verksamhet om vilka grupper som skall prioriteras
framfor andra. Den tredje uppgiften handlar om att formulera mal och
formulera 6vergripande kvalitetskriterier. Den fjarde uppgiften ar att
samla information och beddma om prioriteringarna fatt Onskat
genomslag, dvs. att utvirdera mot mal och prioriteringar.

De fortroendevalda i konkurrensutsatt verksamhet

I en studie av de fortroendevaldas roll i konkurrensutsittningen av
dldreomsorg i Stockholms stad framkom bl.a. att politikerna i de
ansvariga distriktsndmnderna inte i nigon storre omfattning var
involverade i att definiera och prioritera mellan olika behovsgrupper
eller olika kriterier for god omsorg for olika grupper av dldre (bilaga
IV). Det forekom fa systematiska politiska utvirderingar av hur olika
grupper av de dldre fir sina behov och ©nskemal tillgodosedda.
Uppfo6ljning och utvirdering var nagot som uteslutande skottes av den
professionella organisationen. Det tyder pa stor tillit till de anstillda.
Samtidigt kan det innebdra problem, dels for personalen som kanske
inte riktigt vet vad de skall bli utvirderade pé, dels for politikerna
som far svart att bygga upp egen kunskap om omsorgens effekter for
olika grupper av de éldre.

Genomgdende presenterar forskarna en bild dir den nya och bittre
formen for politisk styrning (malstyrning) i stort sett lyser med sin
franvaro. Mal formuleras i stor utstrackning, men politisk utvardering
féorekommer ytterst sparsamt.

Fullmdktiges arbetsformer

Flera ihdrdiga forsok har dock gjorts for att fa forandring till stind.
Négra landsting har valt att arbeta med utskott i fullméaktige i syfte att
granska verksamheterna frén ett medborgarperspektiv utan att ha ndgot
driftsansvar for den. Det har gett andra tillfillen 4n de ordinarie
sammantrddena for att fi en inblick i verksamheten och litet mer
fordjupa sig i olika sakomraden, vilket i sin tur okat aktiviteten i savél
partigrupper som fullméiktigemoten. Besvikelsen dr dock pafallande
dver att inte ha tillgang till nigra beslutsverktyg, vilket kdnns konstigt
for en handlingsorienterad politiker.

Undersokningen av kommunfullmiktiges arbetsformer har gett
foljande resultat (bilaga V, kapitel 3):
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— I de befolkningsméssigt minsta kommunerna (oftast glesbygds-
kommuner) ir det fa och korta moéten och lite av motioner,
interpellationer och enkla fradgor. Det dr ocksd sma fullmiktige-
forsamlingar. Om detta indikerar brister i demokratin dr svart att
sdga. Dessa kommuner priglas ju ocksé av ett praktiskt inriktat
samforstandsklimat och goda, andra kontakter med medborgarna
(véljarna har mer av personkinnedom, politikerna har manga
foreningskontakter). Politiken 4r intensivare vid kéllan, ndrmare
medborgarna och behover darfor inte lyftas upp som motioner
och debatter i fullméktige.

— I de storre, postindustriella och mer urbana kommunerna ir det
fler och lingre sammantraden. Aktiviteten i form av motioner,
interpellationer och enkla fragor dr hogre. Kanske svarar det mot
kraftigare partipolitisering och intensivare kamp om den politiska
makten. Om demokratin ddrmed ocksé ar starkare kan diskuteras.
Kommittén kan i varje fall konstatera att villkoren for kommunal-
politiskt arbete varierar kraftigt, vilket pockar pd 6kad uppmérk-
samhet nir organisationsmodeller utvecklats och introduceras.

—  Enkiten till fullméktigeledamoter har inte visat pA ndgra dramatis-
ka foridndringar eller nya idéer jimfort med vad som nu gallt
under nagra ar; fullmiktige trevar fortfarande efter sin roll.
Precis som vad géller organisations- och ledningsformerna s har
intresset for forandringar och nytinkande i fullméktigearbetet lagt
sig nagot.

—  Enforindring av fullméiktigeinstitutionen har gatt ut pa att minska
antalet ledamoter. Av det 50-tal kommuner som under féregéende
och innevarande valperiod funderade pa att minska antalet
ledamoter har bara 21 realiserat tanken. Att utlokalisera samman-
traden till annan ort &n huvudorten 4r en annan variant som
tilldragit sig ett okat intresse och som nu forekommit i hélften av
kommunerna aren 1992—95 och sirskilt didr inte kommunen
domineras av en enda, stor huvudort. I de storre kommunerna har
mojligen fullmiktiges ledamoter koncentrerats till huvudorten
medan periferin inte lingre har nagra talesméan som kan tvinga ut
fullmiktige. I mindre kommuner &r centralorten inte lika domine-
rande och i fullmiktige finns representanter frin de delar som
tidigare utgjorde smakommuner. Dessa ser till att fullméiktige da
och da flyttas ut.

— En annan férklaring till det bristande intresset for utlokalisering
i storstider, forortskommuner och storre stider kan vara att dir
riktas intresset frimst mot lednings- och organisationsfragor. P
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landsbygden funderar man daremot mer kring hur de traditionella
politiska ”ingingarna” skall dndras: antal ledamoter, utskott,
Oppna moten.

— Offentliga fragestunder och utskott fir ses som relativt nya for-
nyelseatgirder tillkomna under 90-talet. Mer an tva tredjedelar av
landets kommuner har haft nigon form av offentlig fragestund,
styrningen av savil inriktningen (tema, nimndsanknytning, fria
fragor) som formerna (i forvig inldmnade, fria fragor till valfri
ledamot) har varierat med en overvikt mot mer styrda former.
Antalet kommuner som genomfort fragestunder har Okat at-
minstone fram till nyligen. Manga kommuner har ocksé 6vergivit
idén. Allmint finns ocksd en viss besvikelse over bristande
intresse for de offentliga fragestunderna.

—  Experiment med speciella utskott har forekommit i 29 kommuner
aren 1992—95 och dessa ir jimnt spridda dver alla kommunkate-
gorier och befolkningsstorlekar. Deras inriktning, konkretion och
ambitionsnivd ir varierande. Bade fasta och tillfilliga utskott
forekommer. Hir foljer nigra exempel pa inriktningar: utvar-
dering av mélstyrning/kommunal verksamhet, Agenda 21-arbete,
framtidsfrigor, demokratifrigor, byautveckling, fullmiktiges
arbetsformer, turism och jamstélldhet.

—  Vad giller andra forindringar i fullméktiges arbetsformer kan tva
kommuner nimnas. En (Sundsvall) har en ”presidiekonferens”
varvid fullmiktigearbetet planeras och dér inriktningen &r att akti-
vera fullmiktige. Fullmiktigeaktiviteterna schemaléggs pa érs-
basis och aterkommande aktiviteter dr allmanpolitisk debatt,
bolagsutfragningar, nimndsutfragningar, miljébokslut och tema-
debatter. En annan (Ostersund) tillsatte ar 1995 ett projekt for
lokal demokrati som resulterat i en rad beslut: IT-strategi/-
handlingsplan fér kommunmedlemmarnas information och
kommunikation med politikerna, medborgarkontor, samtliga
styrelser och nimnder fick i uppdrag att uppriétta strategier for
styrelsens/nimndens kontakter med medborgare och brukare,
temamote i kommunfullméktige, uppfoljning av tidigare beslutade
6ppna, offentliga ndimndsammantriden m.m.

Forekomsten av utlokaliserade sammantriden, offentliga frigestunder
och utskott visar, enligt forskarna, att allt fler kommuner ville
omskapa sina traditionella arbetsformer och gjuta mer liv i och
intresse for kommunfullmiktige. Att forindringarna mestadels blivit
av taimligen modest slag och att kontinuiteten i fullmaktigearbetet inte
rubbades har inneburit att forindringsbenigenheten klingat av.

57,
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Nymodigheterna har snarare karaktiren av tilligg 4n férindringar av
fullmiktiges roll och arbete.

Att fullméktiges roll inte forstérkts 4r egentligen foga anmérknings-
vért, menar forskarna vidare. Kommunallagen betonar fullmiktiges
overgripande roll vad giller beslut och uppféljning/utvirdering. Det
ar styrelsen som stdr for den operativa ledningen och styrningen. Mer
radikala fordndringar av fullmiktiges roll kriver att maktbalansen
mellan fullmiktige och nimnder/styrelsen 4ndras. En rad forindrings-
trender i kommunerna gar ju ocksa i riktningar som snarare innebir
minskad makt och betydelse for fullmiktige. Decentralisering och
delegering talar emot att fullmiktige skall fi en starkare stillning.

Forskarna ifrdgasitter dock om det arbetsmissigt dr méjligt och
onskvirt att tilldela fullmiktige vasentligt fler arbetsuppgifter som
skulle ta mer sammantridestid. Det ir ju snarare mer tid for kontakt
mellan medborgarna och fullmaktigeledaméterna som 6msesidigt
efterfragas.

3.7 Yrkesgrupper, makt och ansvar

Att sédrskilt skolade yrkesminniskor kommit att dominera den
kommunala forvaltningen har medfort en forskjutning av relationen
mellan makt och ansvar. Det formella politiska ansvaret infor
medborgarna kvarstir medan makt Gver resursanvindning har, i
enlighet med intentionerna, forskjutits till resultatenheter och liknande.
De senaste drens fordndringar i organisation och styrsystem ligger i
linje med och forstirker denna étskillnad mellan makt och ansvar. I
korthet skulle man kunna uttrycka det som att de anstillda fatt 6kad
makt pd bekostnad av politikernas makt. Fullt s entydigt 4r det
emellertid inte. Aven professionella grupper kan uppleva maktloshet
eftersom makten i praktiken ocksd innefattar att hantera politiska
fragor.

De etablerade professionella normerna ér naturligtvis avgérande for
verksamhetens innehdll. I fordndringsprocesserna ir det emellertid
dven andra rationalitetsnormer som gor sig gillande. Ekonomiska
rationalitetsnormer har blivit mer betydelsefulla. Frin en synpunkt
utgjordes fornyelsearbetet i kommuner och landsting av att den
foretagsekonomiska profession som tidigare bara dominerat det privata
ndringslivet tringde ut de social-, vard- och beteendevetenskapligt
baserade professioner, vilka dittills varit forhirskande inom de tunga
offentliga verksamhetsomradena. Attityderna till fornyelsearbetets
olika delar skilde sig ocksa betydligt mellan olika yrkesgrupper och
befattningsnivaer (se t.ex. Ellstrom, Rénngvist och Thunborg 1994).

For forsta gdngen fick slutligen manga offentliganstillda verkligen
erfara de politiskt tvira kasten, 14t vara att de var tvirare i retoriken
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an i praktiken. Anstdllda som tidigare arbetade med att definiera
behov utifran professionella och erfarenhetsbaserade kriterier har i allt
storre utstrackning ocksa tvingats ta ett ekonomiskt ansvar. Ut-
mérkande for olika typer av alternativa driftsformer &r att verksam-
hetsledningen skall balansera behov och resurser. Det 6kade ekono-
miska ansvaret kan komma i konflikt med de professionella normerna.
Denna normkonflikt kan férklara varfor vissa grupper inom t.ex.
sjukvarden varit starkt kritiska till inférandet av nya styrsystem och att
den offentliganstéllda personalen 6ver lag varit sa negativ till férand-
ringsarbetet under aren 1991—94 (Hakansson 1996).

Att balansera behov och resurser for olika grupper av medborgare
brukar betraktas som en politisk uppgift (politikens innehall). Olika
studier visar att anstéillda i kommuner och landsting i praktiken steg
for steg Overtagit delar av dessa uppgifter. Det som kallas for
avpolitisering blir i sjdlva verket politisering av den professionella
verksamheten. Det betyder att den praktiserande professionella etiken
har stor betydelse for bade politikens utfall och, genom dkade och mer
sjalvstindiga direktkontakter med brukarforetrddare, politikens
problemformulering.

Att fornyelsearbetet till stora delar inneburit att i forsta hand
chefstjansteminnen fatt en 6kad makt betyder alltsd dels att politiker-
nas inflytande minskat, dels att de professionella grupperna fétt ett
okat inflytande 6ver de politiskt centrala prioriteringsuppgifterna, dels
att dessa uppgifter i stigande grad far 16sas genom en balansering av
de professionella normerna mot ekonomiska rationalitetsnormer.

Forskningen aktualiserar slutligen ocksé fragan huruvida personalen
i offentlig tjanst 4r beredd att mota de yngre och vilutbildade
medborgarnas 6nskemédl om okat inflytande. Undersokningar bland
vardpersonal ger visserligen vid handen att det finns en mental
forberedelse infor tanken att ge patienterna ett utstrickt inflytande vid
val av behandling (Anell och Rosén 1995). Fastin ldkare och sjuk-
skoterskor t.ex. anser att patienterna dr oinformerade 4r de dnda
positiva till att patienterna sjdlva skall fi vilja sin allménldkare.
Vardpersonalen, aterigen sirskilt den yngre delen, dr dock mer
skeptisk 4n allménheten till att 14ta lakaren avgora behandlingsalterna-
tiven. Personalen omhuldar ocksid valfrihet och inflytande som
egenvarden.

3.8 Kon

Den offentliga sektorn har beskrivits som kvinnornas sektor. Andelen
kvinnor som arbetar dir dr mycket hog och de tjanster som produceras
ir sddana som traditionellt riknas till kvinnornas ansvarsomrade. De
jamstilldhetspolitiska konsekvenserna foranleder av dessa skil en
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sdrskild analys (dir. 1994:124).

En av motiveringarna bakom inforandet av nya driftsformer
handlade om att kvinnor skulle f4 méjlighet att utveckla den kreativitet
och kompetens som hade svidrt att rymmas inom de mer stela,
kommunala hierarkiska organisationsformerna. Exempelvis skulle
forskolldrares, sjukskoterskors och ldrares ndra nog totala beroende av
den offentliga sektorn som arbetsgivare kompletteras med driftsformer
dir kvinnorna sjdlva skulle kunna bli dels egna foretagare, dels
anstillda i smd entreprenadforetag som kunde kontrakteras av
landsting och kommun.

For att se om fornyelsearbetet hade dessa, eller andra mer oforut-
sedda eller oonskade, effekter for kvinnor och om fornyelsearbetet alls
paverkade relationerna mellan midn och kvinnor har kommittén i
samarbete med Kvinnomaktutredningen ltit undersdka vad som hidnde
med sdrskilt en kommuns anstdllda nir nya driftsformer for att
marknadsorientera och konkurrensutsétta verksamheter inom skola och
dldreomsorg infordes (bilaga V, kapitel 10). Utifrén den tidigare
forskningen pd omradet fanns ett antal forvintningar. En sddan gillde
att det i forsta hand 4r den tillfdlliga personalen som rationaliseras bort
och i den gruppen drabbas lagutbildade kvinnor allra hirdast. De som
klarar fordndringarna bést 4r de med hogst utbildning — oberoende av
kon. Aven ildern spelar in genom att de yngre 4r rorligast och kanske
mest attraktiva. Men den senaste svenska forskningen hade ocksd
funnit att de dldre kvinnorna ocksa tillhorde de rorligaste — och da
inte bara rorliga ut fran arbetsmarknaden. De anstidllda byter annars
overlag hogst ogérna sektor eller yrke. De sektorer som domineras av
mén berors oftare genom att hela arbetsplatsen och arbetsgivarna tas
Over av en extern arbetsgivare.

I kommitténs studie framkommer inget som tyder pa att andelen
kvinnor och min foridndrats. Men det finns en tendens till att den
kvinnliga stdimpeln pd skolan forstdrks, bl.a. genom att kvinnor —
utan att vara liarare — blir rektorer pd lag- och mellanstadiet.
Rektorerna hiamtas inte sillan frdn barnomsorgen, vilken integrerats
med skolan. Ménnen tycks ldmna denna del av skolans omrade. Inom
skolan tar kvinnorna befdlet dver sin egen sektor.

Inom vardverksamheten beholl ddremot ménnen sina positioner trots
att de som grupp har relativt kort anstillningstid inom omradet. De
mén som var sjukskoterskor forstirkte sina positioner gentemot de
kvinnliga kollegorna, vilket yttrade sig bl.a. i 6kade loneskillnader.
Minnen representerar i hogre grad dn kvinnorna det som fornyelse-
ivrarna efterfrigar. Medan kvinnorna anses forknippade med den
gamla byrakratiska, ineffektiva och kostsamma organisationskulturen,
foretrader ménnen just den industriella sektorns hogre virden som ska
inplaneras i kommunal verksamhet. Av bl.a. det skilet kan de manliga
lararna och sjukskoterskorna stanna kvar inom skolan och véirden
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genom att limna ”golvet” och som chefer representera ”"manliga”
viarden. De ménga kvinnorna diremot stannar kvar pa sina tidigare
positioner. Nagra av dem far ledande jobb, pé ldgre stadier och nivier
4n ménnen.

Bland de lagutbildade inom skola och vérd ar kvinnornas rorlighet
betydligt mindre 4n méannens. Ménnen har flera andra potentiella
arbetsgivare medan kvinnorna finns i yrken som antingen totalt
stagnerat eller saknar privata arbetsgivare.

Sammanfattningsvis visar studien av de nya driftsformerna och
styrformerna att manga kvinnor onekligen foridndrade sina positioner
i den studerade kommunen. Forskarna menar att kvinnorna brot vissa
hdvdvunna karridrgrinser och blev chefer 6ver sektorer dér kvinnorna
antalsmassigt dominerat. For ménnen inom vard och skola betydde
fornyelsearbetet & ena sidan att en del man kunde forsvinna till andra
sektorer men ocksa att de f4 man som fanns kvar inom offentlig sektor
kunde avancera. Manga mén kunde didrmed ta ett 4nnu storre kliv
uppét i karridren 4n kvinnorna. Nagot tillspetsat blev somliga kvinnor
visserligen ”vinnare” men mannen vann dnnu mer inflytande, 16n och
utvecklingsmojligheter.

Om foérnyelsearbetet for nigra, relativt hogutbildade kvinnor blev
ett personligt lyft, blottlade det ocksa de ménga lagutbildade kvinnor-
nas sdrbarhet. Den manliga lagutbildade personalen diremot hade
andra potentiella arbetsgivare att ga till, hdvdar forskarna.
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3.9 Kommitténs beddmning

Det sena attiotalets och det tidiga nittiotalets fOrnyelsearbete
representerar ett lirande i syfte att béttre svara mot dndrade
ekonomiska, rittsliga, politiska, sociala och kulturella forut-
sattningar. Enligt kommitténs mening kommer den kommunala
organisationen ocksa framover att behdva anpassas till forandring-
ar i samhillet. Fornyelsearbetet blir en kontinuerlig verksamhet i
kommuner och landsting.

Av de i detta kapitlet redovisade forskningsrapporterna framgar
att fornyelsearbetet lett till
— att fritidspolitikernas inflytande kraftigt minskat,

— att tjansteméannens och di framfor allt chefstjdnstemédnnens in-
flytande okat kraftigt liksom de heltidsarvoderade politikernas.

Enligt kommitténs mening ar det ur demokratisk synpunkt
allvarligt och oroande att fritidspolitikerna pa detta sitt blivit
marginaliserade i den politiska beslutsprocessen till forman for de
heltidsarvoderade politikerna och chefstjansteménnen.

Av rapporterna framgér vidare, att forsoken med maélstyrning
inte varit framgangsrika. Svarigheterna med att formulera klara,
uppfoljningsbara mal har varit stora, och utvdrderingen under-
mélig. Detta dr dock inte nagot speciellt fér den kommunala
verksamheten utan giller ocksa stora delar av det statliga omradet.
Den slutsats kommittén drar ar att politikerna i kommuner och
landsting inte lyckats skaffa sig nagra politiskt relevanta utvérde-
ringsinstrument. Med deras goda minne har chefer, dven pa lagre
niva, fatt ett 6kat vardagspolitiskt ansvar for att balansera behov
och resurser. Under dessa forutsittningar har den s.k. malstyr-
ningen och resultatenheterna fjirmat méanga fortroendevalda fran
verksamheten. Dirmed har det ocksd uppstitt en obalans i
styrningens innehall till forman for de ekonomiskt rationella 16s-
ningarna.

Enligt kommitténs mening maste demokratiaspekten beaktas i
betydligt storre utstrickning i det fortsatta fornyelsearbetet. Ur
demokratisk synpunkt ar det viktigt att medborgarna kan utkriva
ansvar av de fortroendevalda fér den forda politiken. Dérfor
maste de fortroendevaldas mojligheter att paverka utvecklingen
uppmérksammas och starkas i det fortsatta forandringsarbetet.

Av Civildepartementets skrift Av egen kraft fran ar 1991 kan man
utldsa fornyelseprogrammens officiella inriktning:

° Breddad demokrati

° Storre valfrihet

° Effektivitet
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° Bittre service
° Mindre byrakrati
¢ Kvalitet

Fornyelsearbetet ville dra uppmarksamheten till nigra dittills for-
summade delar av kommuners och landstings arbetsforutsittningar.
Utifrén forskarnas olika studier har kommittén fog for pastaendet att
fornyelsearbetet hittills visat sig vara mycket mer krivande dn vad
manga trodde for fem ar sedan.

Kommittén menar dock att anstringningarna ingalunda varit
fafinga. Inte heller skall de initiala svirigheterna tas till intikt for att
avbryta sokandet efter goda arbetsformer. Tvirtom menar kommittén
att det inte finns nigon vag tillbaka; fornyelsearbetet maste fortsitta
genom att ta lirdom av den forsta tidens erfarenheter som nu kan
sammanfattas. Om det ”lugn efter stormen” (Brorstrom och Rombach
1996) som nu pastas breda ut sig betyder nigot annat in detta ir det
oroande.

Sammantaget har det genomforts férandringar i riktning mot att
starka den centrala nivan i kommunerna och landstingen och éka sam-
verkan mellan olika forvaltningsorganisationer och professioner, men
den dominerande inriktningen har varit decentralisering och delege-
ring. Eftersom det handlar bade om att stirka olika enheters och
forvaltningsorganisationers professionella och ekonomiska sjilv-
stdndighet samt flytta det praktiska politiska ansvaret och den politiska
makten till serviceproducenter, brukare och enskilda medborgare/-
kunder kan man tala om 6kat inslag av politisk och professionell
fragmentisering.

Delvis oberoende av kommunens 6vergripande modellval har det
skett ett mycket intensivt sokande och experimenterande med nya
former for organisation, ledning och styrning. De anstillda har utsatts
for ovanligt stora krav pa forindring. I 4ndlgsa forhandlingar har de
sokt finna avvigningar inom ramen for de allminna riktningsan-
givelserna, vilka dessutom inte alltid varit bestindiga; ena aret har
konkurrens och decentralisering varit ledstjirnor, andra aret sam-
verkan och centralisering. Ibland har foérandringarna varit si snabba,
motstridiga och manga att fordndringskapaciteten begrinsats. De nya
organisationsformerna har inte getts tid att sl rot. Forskare menar att
man av den anledningen bor iaktta viss forsiktighet nar det giller
storleken pd systemforindringar men nir man vil bestimt sig for att
fordndra vara mer uthallig och konsekvent (Dahlstrém och Ramstrém
1994).

Pd ett mycket kdnnbart sitt har just den hir typen av osikerhet
blivit en del av de offentliganstilldas vardag. Forskare ir dnda
imponerade Over att personalen — trots brist pa sévil tid som tidigare
erfarenheter — exempelvis har klarat av att fi fram anbudsunderlag,
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egenregibud och foérhandlingar i acceptabla former (Hogberg 1996).

Skillnaderna inom en och samma kommun har ibland blivit mycket
storre 4n mellan olika kommuner. Och de professionella forséken att
finna mer dndamdlsenliga arbetsformer har inte séllan skett utan
politisk ledning eller sanktionering. En kommun eller ett landsting kan
i dag vara ett ganska 16st sammanfogat system av ett mycket stort
antal organisatoriska variationer.

Erfarenheter frin den privata sektorn foérdes over for att inspirera
till en hojning av service- och kvalitetsnivderna i offentlig sektor. Den
ekonomiska uppfoljningen har forstirkts. Foljaktligen har den
ekonomiska aspekten i det politiska ledarskapet fokuserats. Medveten-
heten om kostnaderna for offentliga tjanster har ocksa spritts, vilket
borgar for en storre varsamhet med hushdllningen med knappa
offentliga medel dven om transaktionskostnaderna har okat.

De nya formerna for ekonomisk styrning har ocksd paverkat
innehallet i de offentliga tjinsterna. Serviceorienteringen har inneburit
att de som skall betjinas har uppmarksammats pa ett annat sitt dn
tidigare. Genom olika arrangemang synliggjordes de direkta mottagar-
na av den kommunala servicen. Nya former har etablerats for att ge
rost at brukarnas erfarenheter, énskemal och krav.

Med hjilp av en forskningsinventering av 13 fall huvudsakligen
avseende tiden fore ar 1995 kan Socialstyrelsen pavisa, goda exempel
pa att entreprendrer hojt kvaliteten i verksamheten med hég personal-
kompetens, individualisering av tjénsterna och en involvering av
personalen. Att fornyelsearbetet generellt sett skulle ha inneburit att
t.ex. hjilptagarna far sdmre kvalitet finns det heller inga belédgg for.
De i varje fall kortsiktiga kostnadsbesparingar som t.ex. anbud-
supphandling ibland resulterat i beror alltsd inte pd att man sdnkt
kvalitetsnivan. Det dr dock osikert i vad man som olika ”hot om
konkurrens” i sig har fungerat som incitament for effektiviseringar i
egen regiverksamhet. En negativ kvalitetsaspekt pd att anlita
entreprendrer uppstar & andra sidan vid upprepade byten av entre-
prenorer, di den kontinuitet som virdesétts mycket starkt av hjélpta-
garna gar forlorad (SoS-rapport 1996:8).

De nya ersittningssystemen, liksom profileringen av vissa driftsen-
heter har ocksa medfort att den ekonomiska och finansiella karaktiren
i den offentliga verksamheten inte sillan kommit att dominera i
resursfordelning, utviardering och uppfoljning.

Den politiska innehallsstyrningen har déremot blivit forsvagad. Nar
marknadslogiken skulle konfronteras med den politiska rationaliteten,
formadde inte politikerna matcha tjansteménnens ekonomiska rationali-
tet eller deras sektorsovergripande arbetssitt med politiska mél och
prioriteringar annat 4n mojligen inom ramen for behovsbudgetering.
De ekonomiska malen blev de enda mailen som foéljdes upp och
utvirderades, vilket tjinsteménnen naturligtvis anpassade sitt beteende
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efter (bilaga V, kapitel 9).

Utmirkande inte minst for landstingens fornyelsearbete har ocksa
varit ryckigheten och upptagenheten vid ett problem i taget (bilaga V,
kapitel 6). Genom att inte bedriva fornyelsearbetet pa bredden med
alla kvaliteter i offentlig verksamhet for Ogonen kom det sena
attiotalets och det tidiga nittiotalets fornyelsearbete att Gverbetona den
kommunala organisationens servicekaraktar och ekonomiska nytta.

Dess i langa stycken mycket villovliga strdvan var att med den
privata servicesektorn som riktmérke renodla, sarskilja och decentrali-
sera for att komma bort frdn den oklarhet, dverlappning och centra-
lism man upplevt som besvirande drag i de gamla forvaltnings-
systemen. Emellertid tog man inte i tillrackligt stor utstrickning
hénsyn till vare sig det politiska systemets behov av dialog, samman-
héllning och gemensam intresseorientering eller rittsstatens krav pa
klara och forutsdgbara forhillanden mellan den enskilde och det
allménna.

Kommittén tvingas tyvarr konstatera att ambitionen att demokratise-
ra kommuner och landsting i praktiken kom att spela en underordnad
roll. Fornyelsearbetet balanserades inte alltid mot t.ex. de gemen-
skapsvirden som maste utmirka den kommunala sjilvstyrelsens
organisation. Forutsittningarna for det representativt-demokratiska
inflytandet har pd sin hojd forbattrats nir det integrerats over flera
etablerade yrkesgruppers revir samt ndr resurserna tilldelats efter de
behov som finns i olika bostadsomraden. I &vriga fall har politikerna
haft mycket svart att spela de nya roller som forvéntats av dem, t.ex.
att styra med madl, att prioritera och att utvdrdera. Darfor har
tjdnstemdnnen fatt ett langt storre inflytande 4n modellerna 14t paskina
och cheferna sjélva egentligen efterstrivade.

Det framstir darfor som paradoxalt, att det var just fornyelse-
arbetets politiska potentialer som hittills kommit att utnyttjas i si ringa
mén.

Till de positiva, konstruktiva och bestdende dragen i fornyelsearbe-
tet horde tvekldst viljan att mer forutsittningslost dn tidigare penetrera
politikernas funktioner och roller bl.a. i syfte att klarare foretrida
medborgarna gentemot produktionsintressena. Men tvértemot sitt syfte
har fornyelsearbetet inte sdllan ytterligare férsvarat politikernas arbete,
inte minst fritidspolitikernas. Partiernas stillning i kommunerna har
forsvagats nar medborgarskap tonats ned till forman f6r en kundorien-
tering. Eftersom besluten att inféra nya modeller emellertid fattas av
politikerna sjdlva, dr det manga ganger de sjdlva som inte i tillrécklig
grad analyserat sina egna arbetsforutsittningar. Aven bland med-
borgare har det skapat en osdkerhet om hur l&ngt politikernas
inflytande egentligen stricker sig. Trots motsatta fOresatser har
maktdelningen mellan fortroendevalda och tjanstemidn i praktiken
kantrat Over at de senare, vilket ocksd forsimrat medborgarnas
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mojligheter att fa inblick och veta vem som fattar beslut samt att
utkrdva ansvar.

Mot denna bakgrund ér det inte foérvdnande att medborgarnas
reaktioner, i vilka organisationsforandringar och nedskdrningar vivs
in i varandra, varit 6vervidgande negativa. Nar de 1994/95 ombads
blicka bakit fem &r i tiden och bedéma omvardnaden och omtanken
om patienterna, menade 56 % att den blivit simre, 21 % att den &r
ofordandrad medan 19 % ansdg att den blivit béttre (Landstings-
barometern 1995). I en annan undersdkning ansdg sig var tredje
medborgare direkt berérd av de primidrkommunala foéridndringarna
under dren 1991—94 (Hékansson 1996). Den 6vervildigande majorite-
ten av dem (nistan 70 %) hdvdade att fordndringarna totalt sett varit
till det sdmre for dem. Inte nigon enda medborgargrupp sade sig ha
blivit positivt berord. Endast 7 % totalt sig reformerna som positiva.
De allra mest negativa bedomningarna géllde sjukhusvard och skola.
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4 Ekonomiska aspekter

4.1 Inledning

Fram till bérjan av 1990-talet hade kommunsektorns konsumtion kat
under i stort sett hela efterkrigstiden. D4 inleddes emellertid en period
av minskning som pa fem ér inneburit totalt 2,6 % reduktion. I fasta
priser d&r kommunsektorn dirmed tillbaka p4 den konsumtionsniva som
gillde &r 1989. Under denna period har emellertid fler ildre och fler
unga inneburit en 6kad efterfrigan pd kommunal service; antalet
inskrivna barn i forskolan har t.ex. 6kat med 25 %. Antalet anstillda
i kommuner och landsting har minskat med en tiondel.

Ar 1995 bestod ungefédr en fjirdedel av bruttonationalprodukten
(BNP) av kommunal verksamhet. Den finansieras till tv4 tredjedelar
med skatter och en femtedel statsbidrag, varav cirka en tredjedel ir
specialdestinerade. Resten bestir av taxor, avgifter, 1an och inkomster
fran forsaljning.

Kommittén har haft till uppgift att se om det skapats nigra samhalls-
ekonomiska effekter av fornyelsearbetet. Finns det exempelvis nagot
samband mellan en viss typ av organisationslésning och ekonomiskt
utfall? I det syftet har kommittén latit gora tva specialstudier. I den
ena, som nedan ska refereras for att i sin helhet redovisas i bilaga
(bilaga V, kapitel 2) har Statskontoret i samarbete med Nationalekono-
miska institutionen vid Géteborgs universitet, Statistiska centralbyrin
och Svenska Kommunférbundet genomfért en makroekonomisk
effektivitetsanalys for att se om det finns nigra skillnader mellan
kommuner som haft ett mer omfattande fornyelsearbete och andra
kommuner.

I den andra, vilken utgjort ett arbetsmaterial inom kommittén, har
professor Bjorn Brorstrém vid Kommunforskning i Vistsverige/For-
valtningshdgskolan i Géteborg anvint en modell for att jaimfora den
finansiella stallningen och utvecklingen fér kommitténs urvalskommu-
ner.
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4D Makroekonomisk effektivitet — kommunerna
4.2.1 Analysmodell

Undersokningen ir en statistisk analys av alla kommuner nér det giller
fyra verksamhetsomriden, nimligen barnomsorg, ildre- och handi-
kappomsorg, grundskolan samt gymnasieskolan under Aaren
1988—1994.

Tre typer av analyser har genomforts: en enkel jimforelse av hur
kostnaderna utvecklats, en regressionsanalys dédr ocksd erfarenhets-
missiga forhallanden av politisk eller ekonomisk art vigs in samt —
men pd grund av bristfilligt dataunderlag endast for skolan - en
ekonometrisk modell med produktions- och kostnadsfunktioner.

Fyra slags data har anvints. Forst har justerade kostnadsdata tagits
fram pa grundval av kommunala rikenskapsdata. Sedan har en enkit
till alla kommuner anvints for att beskriva vilka slags organisations-
forandringar som vidtagits vid olika tidpunkter. Darefter har SCB:s
verksamhetsstatistik fatt relatera de uppkomna kostnaderna till output.
Till sist har viss SCB-statistik kring bakgrundsvariabler, t.ex.
demografi och befolkningstithet, ocksa tagits i bruk for att sitta in de
andra data i ett storre sammanhang.

De kontroller som gjorts for att sikerstilla metodernas kvalitet har
gett vid handen att kostnadsuppgifterna och verksamhetsstatistiken,
bl.a. till foljd av fornyelsearbetet, 4r behiftade med vissa tolknings-
problem. Fastin datamaterialet darfor maste tolkas med viss forsiktig-
het och att kunskapsléget inte ar helt tillforlitligt, har kommittén dnda
sett det som virdefullt att ge spridning at studien i hopp om att
effektivitetsdiskussionerna i kommuner och landsting dédr kan finna
intressant material for vidare analys.

4.2.2 Resultat
Mal- och resultatstyrning

Utredarna definierar mél- och resultatstyrning som verksamhetsstyr-
ning genom att mal for resultatet av verksamheten sitts upp, till
skillnad fran styrning genom att merparten av besluten fattas centralt.
I definitionen betonas att malen skall vara overgripande och att de
snarare skall vara en beskrivning av det uppdrag som laggs ut dn
detaljmal.

Vad giller begreppen ekonomiska styrmedel och spelregler avses
styrmedel och spelregler som har till syfte att skapa sddana relationer
mellan kommunens olika enheter som rader pa en marknad med flera
fristiende organisationer. Exempel pd ekonomiska styrmedel och
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spelregler kan vara vilka interna priser som skall tillimpas, hur en
enhets dver/underskott skall hanteras, vem som skall gora investering-
ar, regler for bokslut och 6vrig redovisning.

Andelen kommuner som sjdlva karakteriserar sin verksamhet som
mal- och resultatstyrd via ekonomiska styrmedel och spelregler har
stigit markant sedan slutet av 80-talet (se figur 4.1). Ar 1988 ansag sig
mellan 9 och 18 procent av kommunerna ha mél- och resultatstyrning
inom de fyra verksamhetsomrddena. Motsvarande siffror for ar 1995
ar hela 63 till 75 procent.

Utvecklingen av andelen kommuner som arbetar med mal- och
resultatstyrning har ungefir samma utseende for de olika verksamhets-
omridena under den studerade tidsperioden. Okningen ir storst mellan
aren 1991 och 1993 for att sedan avta igen under dren 1994—95. Att
mal- och resultatstyrning ar vanligast forekommande inom barnomsor-
gen giller for hela tidsperioden. Den storsta relativa 6kningen har
skett inom grundskolan.
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Figur 4.1 Andel kommuner med mal- och resultatstyrning via ekonomiska
styrmedel och spelregler inom barnomsorg, dldre- och handikappomsorg,
grundskola respektive gymnasieskola, tidsperioden 1988—95.



70 Ekonomiska aspekter SOU 1996:169

Alternativa anordnare

Alternativa anordnare ir privata foretag, kooperativ eller féreningar
(kommunala bolag eller andra kommuner riknas inte som alternativa
anordnare i denna studie). Genom information om forekomsten av
alternativa anordnare kan man fi en uppfattning om vald regiform
och, i viss man, om mangfalden i kommunen. Det ar viktigt att inte
forvixla begreppet privat drift med konkurrensutsittning. Forekomsten
av alternativa anordnare inom en kommunal verksamhet siger ing-
enting om konkurrenssituationen fér kommunens egna forvaltning.
Generellt sett behovs det sirskilda medel, som anbudskonkurrens och
kundvalssystem (vilka behandlas nedan), for att en kommunal
forvaltning skall fungera som en konkurrensutsatt verksamhet.

Det ir avsevirt mycket vanligare att alternativa anordnare fore-
kommer inom barnomsorgen in inom de dvriga tre verksamhetsomra-
dena (se figur 4.2). Nistan 40 procent av landets kommuner hade
alternativa anordnare inom barnomsorgen redan ar 1988 och fram till
ar 1995 hade siffran stigit till nira 70 procent. Detta faktum kan
troligtvis forklaras av foreteelsen att forildrar och personal tar Gver
driften av daghem. Négra motsvarigheter till barnomsorgens for-
ildrakooperativ och personalkooperativ saknas, eller 4r inte pa lang
vig lika vanliga, inom de 6vriga verksamhetsomradena.

Fram till och med &r 1991 hade som hogst 10 procent av kommu-
nerna alternativa anordnare inom verksamheterna dldre- och handikap-
pomsorg, grundskola och gymnasieskola. Andelarna har dock stigit
sedan dess. Ungefir en fjirdedel av kommunerna hade alternativa
anordnare inom grundskolan respektive inom édldre- och handikappom-
sorgen ar 1995, medan det inom gymnasieskolan endast forekom
alternativa anordnare i ungefir 16 procent av kommunerna.
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Figur 4.2 Andel kommuner déir det forekom att alternativa anordnare utforde
delar av verksamheten i barnomsorg, dldre- och handikappomsorg, grundsko-
la respektive gymnasieskola, tidsperioden 1988—95.

Extern konkurrens genom anbudsférfarande

For att extern konkurrens genom anbudsforfarande ska foreligga méste
en rad villkor uppfyllas. For det forsta skall kommunen rikta sig mot
marknaden med forfrigningsunderlag antingen till alla eller till ett
urval av tinkbara utforare. For det andra skall kommunen dokumente-
ra upphandlingen och beslut skall fattas pa basis av inkomna anbud.
Avslutningsvis skall nigon form av avtal upprittas som reglerar
kommunens och utférarens ataganden.

Extern konkurrens genom anbudsforfarande foreligger definitions-
mdssigt dven om verksamheten efter anbudsfoérfarandet drivs av
kommunens egna forvaltning, givet att de har vunnit anbudstivlan.
Definitionen bygger pa antagandet att en konkurrenssituation uppstar
genom sjdlva anbudsforfarandet och att vem som sedan tar hem
anbudet inte paverkar skapandet av konkurrens.

Inom de hir studerade omridena forekom anbudsupphandling av
den priméra verksamheten si gott som inte alls fore ar 1990, di
knappt en procent av kommunerna valde att utsitta sin ildre- och
handikappomsorg for extern konkurrens genom anbudsforfarande (se
figur 4.3). Sedan dess ir det ocksi inom detta verksamhetsomrade
som anbudsupphandling faktiskt har anvints i en nigorlunda stor
omfattning. Ungefér 18 procent av landets kommuner anbudsupphand-
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lade den priméra verksamheten inom &ldre- och handikappomsorgen
under ar 1995.

Inom Ovriga omriden har anbudsforfarande anvénts i mycket
begrinsad omfattning. Den kommunala barnomsorgen har som mest
(under ett och samma 4ar) utsatts for extern konkurrens genom
anbudsforfarande i 5 procent av kommunerna — gymnasieskolan i
3 procent och grundskolan i 1 procent av kommunerna.
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Figur 4.3 Andel kommuner dir det forekom extern konkurrens genom
anbudsforfarande inom barnomsorg, dldre- och handikappomsorg, grund-
skola respektive gymnasieskola, tidsperioden 1988—95.

Kundvalssystem

Ett kundvalssystem bygger pd att kommuninvéanarna sjélva far vélja
skola, daghem eller alderdomshem och dir valen sedan utgdr grunden
for fordelningen av kommunens medel mellan de aktuella enheterna,
dvs. skolorna, daghemmen respektive alderdomshemmen. Det ar ett
sitt att skapa konkurrens mellan de som utfor/producerar den kom-
munala verksamheten. Utférarna/producenterna kan utgoras av enheter
inom den kommunala forvaltningen, kommunala bolag och alternativa
anordnare.

Valfrihet for invanarna att vilja skola eller omsorgsplats racker
allts3 inte for att utredarnas definition av kundvalssystem skall gilla.
Det kriivs ocksa att fordelningen av kommunens medel mellan olika
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enheter dr direkt knutna till de val invanarna gor, vilket ocksi ir
forutsittningen for att en konkurrenssituation skall skapas.

Kundvalssystem, som de definieras hir, borjade anvindas i vissa
kommuner ar 1991 (se figur 4.4). Fram till 4&r 1995 hade forekomsten
av kundvalssystem inom grundskolan spridit sig till 10 procent av
landets kommuner (skolpeng) och vid samma tidpunkt hade 8 procent
av kommunerna infort kundvalssystem i sin barnomsorg.

Det har varit d&nnu mindre vanligt att kommunerna har infort
kundvalssystem inom gymnasieskolan och &ldre- och handikapp-
omsorgen. Inom éldre- och handikappomsorgen har man valt andra
metoder fOor konkurrensutsittning, enligt foregidende avsnitt om
anbudskonkurrens. For de kommuner som endast har en gymnasiesko-
la har ett system som bygger pa kundval inte ndgon funktion att fylla.
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Figur 4.4 Andel kommuner med kundvalssystem inom barnomsorg, dldre- och
handikappomsorg, grundskola respektive gymnasieskola, tidsperioden
1988—95.

Bestdllar-/utforarsystem

Uppdelning av den kommunala forvaltningen i bestillare och utfor-
are/producenter betecknas hir som en bestillar-/utforarorganisation.
Uppdelningen kan antingen berdra bade politiker och tjénstemin eller
bara tjansteminnen.

Om politikerna berdrs laggs bestillarfunktionen under deras ansvar
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i en s.k. bestdllarnimnd. Politikerna i bestdllarnimnden lagger ut
bestillningar pd den egna kommunens forvaltning och eventuellt ocksé
pa den konkurrensutsatta marknaden. Om den politiska nidmnd-
strukturen inte berdrs av uppdelningen i bestdllare och utforare fyller
kommunens tjanstemén bada funktionerna.

Fore ar 1992 forekom bestéllar/utforarorganisationer i mycket liten
omfattning inom de hir studerade kommunala verksamheterna (se
figur 4.5). Man inforde bestéllar/utfdrarorganisationer pa tjdnsteman-
naniva tidigare dn pa politisk nivd och generellt sett dr det vanligare
med bestillar/utforarorganisationer pa tjdnstemannaniva.

Under aren 1992 till 1995 har mellan 7 och 15 procent av kom-
munerna organiserat sin verksamhet som en bestillar/utférarorgani-
sation pa tjanstemannaniva och mellan 7 och 10 procent har delat upp
namndstrukturen i bestéllare och utforare. Hogst andel kommuner med
bestallar/utforarorganisation uppmats under dren 1994—95 da ungefar
15 procent av kommunerna hade en uppdelning av tjinsteménnen i
bestillare och utforare inom &ldre- och handikappomsorgen.
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Figur 4.5 a och 4.5 b. Andel kommuner ddr verksamheten inom barnomsor-
gen, dldre- och handikappomsorgen, grundskolan respektive gymnasieskolan
omfattades av en bestdllar/utférarorganisation; pa politisk niva (a, overst) och
pa tjdanstemannaniva (b, nederst), tidsperioden 1988—95.

Kommundelsndmnder och stadsdelsndmnder

Kommundelsndmnder och stadsdelsnimnder ér en form av decentrali-
sering av beslutsfattande. Det finns dven andra typer av lokala organ
med samma syfte — ett stadigvarande, till skillnad fran tillfalligt,
geografiskt decentraliserat ansvar. I enkdten frdgade man vilka
verksamheter som sddana lokala organ omfattade (helt eller delvis).

Under den studerade tidsperioden forekom kommundelsnamnder och
andra lokala organ i ganska liten omfattning (se figur 4.6) inom de hir
studerade omradena. Négra stora fordndringar tycks inte heller ha
skett. Andelen kommuner déir dldre- och handikappomsorg, barnom-
sorg respektive grundskola har berorts av de lokala organens besluts-
fattande har varierat mellan 7 och 11 procent. Gymnasieskolan ligger
ytterst sdllan under de lokala organens ansvarsomréde, vilket forefaller
vara ganska naturligt ndr inte ens alla kommuner &r stora nog att driva
en egen gymnasieskola till rimlig kostnad.

1o
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Figur4.6 Andel kommuner dér kommundelsndmnder, stadsdelsndmnder eller
andra lokala organ har haft barnomsorgen, dldre- och handikappomsorgen,
grundskolan respektive gymnasieskolan inomsitt ansvarsomrade, tidsperioden
1988—95.

e

"Fornyare” och "traditionalister”

Utifran de redovisade enkitsvaren har Statskontoret delat in kommu-
nerna i tva grupper: ”férnyare” och "traditionalister”. Termerna utgor
dock ingen virdering i friga om djarvhet, kreativitet, originalitet eller
dylikt. Som fornyare betecknas helt enkelt de kommuner som har pro-
vat dtminstone ett sitt att organisera sin verksamhet som gér utanfor
den vanliga ramen. De som valt att fordndra sin organisation inom
ramen for sin gamla betecknas som traditionalister. Grupperingen har
skett for varje verksamhetsomrade for sig. En kommun kan siledes i
denna mening vara traditionalist inom t.ex. barnomsorgen och péd
samma ging fornyare inom t.ex. dldre- och handikappomsorgen.

Vilka nya sitt att organisera verksamheten som kan komma i fraga
ges av enkiten; mal- och resultatstyrning genom ekonomiska styrme-
del och spelregler, extern konkurrens genom anbudsforfarande,
kundvalssystem och bestillar/utférarorganisation pa politisk nivé eller
pa tjinstemannaniva. Forekomsten av alternativa anordnare respektive
kommundelsnimnder och andra lokala organ har lagts utanfor
indelningen av kommunerna i fornyare och traditionalister. Det gors
for att svaren pa dessa enkitfragor inte kan anses ge en helt réttvisan-
de bild av kommunernas forindringsbenédgenhet.
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1Y

”Fornyare”

Fornyare med mycket
forandrad organisation

Fornyare med nagot forandrad
organisation

”Traditionalister”

Kommuner som har mal-
och resultatstyrning och
minst en av foljande organi-
sationslosningar:

- extern konkurrens genom
anbudsforfarande

- kundvalssystem

- bestillar/utforarorgani-
sation pé politisk nivé

- bestillar-/utférarorgani-
sation pa tjdnstemannaniva

Kommuner som inte har mycket
fordndrad organisation, men som
har minst en av f6ljande organisa-
tionslosningar:

- mal- och resultatstyrning

- extern konkurrens genom an-
budsforfarande

- kundvalssystem

- bestillar/utférarorganisation pa
politisk niva

- bestillar-/utforarorganisation pa
tjanstemannaniva

Kommuner som inte har
ndgon av foljande orga-
nisationslosningar:

- mél- & resultatstyr-
ning

- extern konkurrens
genom anbudsforfarande
- kundvalssystem

- bestillar-/utférarorga-
nisation pa politisk nivé
- bestéllar-/utforarorga-
nisation pa tjansteman-
naniva

Tabell 4.1 Definition av grupperna “traditionalister”, "fornyare”, “fornyare”
med mycket forindrad organisation och "fornyare” med ndgot fordndrad

organisation.

Givet definitionen har andelen férnyare stigit markant sedan &r 1988
(se figur 4.7). Den storsta okningen skedde mellan dren 1990 och
1993. Nira 19 procent av kommunerna kunde betecknas som fornyare
ar 1988 med avseende pd sin barnomsorgsverksamhet, medan
motsvarande siffra for ar 1995 hade stigit till drygt 75 procent.
Andelen fornyare med avseende pa de andra tre verksamhetsomradena
foljer en liknande utveckling som barnomsorgen, men antar virden
som &r mellan 5 och 19 procentenheter ligre.
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Figur 4.7 Andel kommuner med fordndrad organisation, s.k. fornyare,
tidsperioden 1988—95.

Indelningen av kommunerna i fornyare och traditionalister ir grov och
inte helt uttémmande. Darfor har utredarna dven delat in kommunerna
med fordndrad organisation (fornyarna) i tvd undergrupper, dels
kommuner med mycket fordndrad organisation dels kommuner med
nigot forindrad organisation. De exakta definitionerna av indelningen
aterfinns i tabell 4.1 ovan.

Mellan 6 och 10 procent av alla kommuner inom de olika verk-
samhetsomradena har mycket fordndrad organisation d4 man studerar
hela tidsperioden sammantaget. Néigot forindrad organisation har
mellan 29 och 38 procent av kommunerna. Figurerna visar ocksa att
andelen kommuner med mycket forandrad, nagot forindrad och
kommungrupperna.

For alla fyra verksamheter giller att storstider, forortskommuner
och storre stider har en hogre andel kommuner med mycket forédndrad
organisation sett dver hela tidsperioden 4n alla kommuner som helhet.
Medelstora stider har lika stor eller storre andel kommuner med
mycket fordndrad organisation &n alla kommuner som grupp.

Det faktum att en hogre andel traditionalister finns inom lands-
bygdskommunerna giller for alla verksamhetsomriden. Med avseende
pa barnomsorg och éldre- och handikappomsorg finns en hégre andel
traditionalister &ven inom industrikommuner och glesbygdskommuner.
Medelstora stidder har en ndgot hogre andel traditionalister inom
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grundskolan och gymnasieskolan. Darutover har ocksa industrikommu-
ner (grundskolan) respektive glesbygdskommuner, storre Ovriga
kommuner och mindre dvriga kommuner en hogre andel traditionalis-
ter sett ver hela tidsperioden 4n for alla kommuner som helhet.

Av de olika berdkningarna som gjorts utifrdn dessa indelningsgr-
under kan man sammanfattningsvis dra slutsatsen, att en forindrad
organisation inte direkt verkar ha gett vare sig nigra kostnadssank-
ningar eller kostnadsokningar, tminstone inte dnnu. I stillet dr det
intdktseffekterna som for alla omrdden — utom é&ldre- och handikap-
pomsorgen — visentligen forklarar varfér kostnaderna sjunkit.
Naturligtvis kan minskade intdkter ha gett upphov till organisations-
forandringar, pd samma sitt som det i sig kan leda till att kost-
nadsmedvetenheten hojs. Det senare kan ocksd tdnkas vara en
forklaring till varfor dven sddana kommuner som inte foérdndrat sin
organisation d4nda kunnat sdnka sina kostnader.

Att nya organisationsformer ocksa kan medfora nya administrativa
kostnader (transaktionskostnader) kan & andra sidan inte uteslutas pa
grundval av den hér studien.

4.3 Makroekonomisk effektivitet — landstingen

Foriandringarna inom landstingen har varit av olika, sinsemellan ibland
motstridiga, slag under den studerade tiden. Det sena Aattiotalets
problem var annorlunda dn det tidigare nittiotalets problem, vilket
skilde sig fran problemen vid mitten av nittiotalet. Konkurrens har
ersatts av samordning. Ambitionerna att fi en totalkostnadskontroll
och att omstrukturera sjukhusen har blivit viktigare an att forstirka
marknadsincitamenten. Ménga landsting har infort differentierade
patientavgifter for att dirigera patientstrommarna till lagsta mojliga
véardbehovsniva.

Experimenterandet har varit mycket flitigt. Desto mer anmérknings-
viért och forvanande ar det att inte ens de mal som utmarkte 1982 ars
hilso- och sjukvérdslag — likvirdig sjukvard till alla och effektivitet
- inte foranlett ndgon kontinuerlig métning.

De mitningar som 4ndad skett av Landstingsforbundet, enskilda
landsting och vissa forskare pdvisar dock en negativ effektivitets-
utveckling under sextio-, sjuttio- och attiotalen men fran och med ar
1992 ser man en positiv trend. Till storsta delen hénfor sig den
forandringen till att prestationerna Okat men kostnader har dven
reducerats. Vintetiderna kortades betydligt. Tillgdngligheten till
sjukvardsservice forbittrades likasa (Anell 1996).

De positiva fordndringarna dgde emellertid dven rum i sidana
landsting som inte genomfoérde nagra omfattande reformer i riktning
mot en uppdelning i bestéllare och utforare eller prestationsersittning
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eller andra marknadsliknande 16sningar. De produktivitetsstegringar
som tre landsting konstaterat for dren 1991 och 1993 har inte heller
kunnat hdnforas till inférandet av nya styrformer.

Ibland har flera reformer blandats. Det har brustit i uthdlligheten;
de tilltinkta systemen har inte fatt en chans att etableras férdigt.
Virldshdlsoorganisationen har exempelvis kritiserat bl.a. bristen pa
konsekvens i decentraliseringen. Man menar att decentraliseringen av
ansvaret for kostnaderna inte alltid atf6ljts av ndgon decentralisering
av befogenheter och kontroll dver kostnaderna.

I sin sammanfattande slutsats betonar WHO dnda att det svenska
hilso- och sjukvardsadministrativa systemet har forbattrats som ett
resultat av reformerna. Den huvudsakliga forklaringen stér att finna
i decentraliseringen av det finansiella ansvaret. Det har hdjt lands-
tingens kostnadsmedvetande och efterfrigan pad bittre ekonomisk
information, vilket i sin tur dstadkommit ett bittre kostnadsredovis-
ningssystem. Kostnader har sedan kunnat reduceras och produktivite-
ten 0ka (WHO 1996).

Nir en svensk ekonom har tagit del av de olika studierna av

fornyelsearbetets ekonomiska effekter formulerar han en mer ater-
héllen slutsats: .
“En forsiktig utsaga skulle bli, att de reformer som introducerats
under nittiotalet pa bade landstingsniva och nationsnivé atminstone inte
férhindrade den allmint positiva utvecklingen mot 6kad effektivitet
och servicetillganglighet som har &gt rum under de senaste dren.”
(Anell 1996, sid. 20)

Tva forskare som sirskilt studerat den s.k. Stockholmsmodellen
menar, att om man inom det offentliga hilso- och sjukvardssystemets
ram efterstrivar att de olika sjukhusen si langt mojligt skall bli
autonoma i friga om inriktning, verksamhetsformer och organisations-
struktur spelar inte igandeformen huvudrollen (Dahlstrom och
Ramstrom 1996).
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4.4 Kommitténs bedomning

Kommittén har sett exempel pa att konkurrensutsittning lett till
kostnadssidnkningar. Det tycks dock inte finnas nagra enkla sam-
band mellan en viss organisationsmodell och en viss kostnadsniva.
Strukturella reformer av kommunernas och landstingens organisa-
tion har varken lett till att kostnaderna sadnkts eller till att den
finansiella stdllningen forbéttrats, i varje fall inte &nnu. Andra
faktorer tycks betyda mer. Det dr forst som en del av ett storre
sammanhang av handlingar som organisationsformen fir sin
betydelse. Under vissa omstidndigheter tycks bidde konkurrensut-
sittning och konkurrensrisk - mer 4n privatisering och avknopp-
ning - kunna generera sdvil sidnkta kostnader som hdjd effektivi-
tet. Den offentliga verksamhetens uppsplittring pd olika huvud-
mannaskap liksom utvecklingen mot ménga resultatenheter sétter
dock grinser for en fortsatt strukturomvandling mot optimal
samhaéllsekonomisk effektivitet.

Det 4r som en del av ett storre sammanhang av handlingar som
organisationsformen far sin betydelse. Inte minst erfarenheterna fran
landstingen pekar pa att det handlar om méanga olika faktorer som i
mojligaste man skall samverka for att en sammantagen effektivitet, och
inte bara en suboptimering, skall kunna astadkommas. Det giller
kvantitativa, hirda inslag som totalkostnadskontroll och tréffsdkra
incitament for att motivera de anstéllda. Det géller ocksd mjukare
mekanismer for att uppritta arenor for samtal dar méanga olika slags
kontakter och erfarenhetsutbyten mojliggoérs. Man maste fé till stind
ett samarbete i en lang och komplicerad verksamhetskedja utifrin ett
gemensamt intresse och en dvergripande etik. Det 4r i sidana miljoer
som en organisationsform antingen beframjar eller forsamrar effektivi-
teten och produktiviteten (Dahlstrom och Ramstrom, 1994; Jonsson,
1994). Marknadslogikens ekonomiska strdvan maste balanseras mot
den demokratiska karaktarens krav pa politisk och samhéllsekonomisk
helhetssyn liksom andra kvaliteter i verksamhetens utfall.
Fornyelsearbetet forefaller anda ha haft en positiv betydelse for att
ytterligare hoja kostnadsmedvetenheten och kvalitetsmedvetenheten.
Virdet med den typen av uppgifter som hittills presenterats i kapitlet
och mer utforligt redovisas i bilaga skall dérfér inte heller under-
skattas. Inte minst nir de konfronteras med uppgifter frin andra
kommuner och flera 4rs data blir de viktiga, ocksd pedagogiskt
begripliga instrument for att bedoma den ekonomiska utvecklingen i
kommuner och landsting. I alltfér ringa grad har man tidigare
bekymrat sig om kostnadsutvecklingen eller mer medvetet forsokt att
lira sig av varandra. Det giller inte minst de ldngsiktiga perspektiven.
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Kommittén maéste avslutningsvis alltsd konstatera, att det av
Statskontorets material inte gar att finna nigra direkta och odiskutabla
samband mellan en organisationsform och en viss ekonomisk ut-
veckling. De radikala organisationsfordndringarna tycks inte p& kort
sikt leda till ndgra kostnadsminskningar. Foga ovéntat ar det de reala
nettointdkterna som tycks ha det storsta, enskilda forklaringsvardet.
Det dr hur kommuner och landsting sammantaget reagerat pa den
typen av stora forandringar arbetsmarknad, servicebehov, regelverk,
och anslag som forklarar deras ekonomiska utveckling. Forst som en
del i en sddan strategi for att mota fordndringarna kan en av manga
accepterad organisationsforms mojligheter tas till vara. Héir finns
exempel pa att framfor allt konkurrensutsittningen (mer &n privatise-
ringen) leder till sdnkta kostnader och hojd effektivitet (Hogberg 1996
och Almqvist 1996, se dven kapitel 3.2.1).

En annan slutsats, som har stdd i var finansiellt-externa analys av
urvalskommunerna, handlar om att en alltfér ideologiskt priglad
organisationsférdndring kan snedvrida uppmérksamheten och leda till
att man accepterar uppgorelser som inte dr affirsmdissigt optimala.
Bland landstingen finns exempel pd hur en politiskt mycket stark
uppbundenhet till en organisationsmodell forsvirade en konfliktlosning
bl.a. genom att organisationsmodellen sjdlv blev en del av problemet
i stéllet for en form for dess 16sning (bilaga V, kapitel 4).

Att en mer privatiseringskritisk politisk hillning vidare kan leda till
kommunalekonomiskt sett battre avtal med entreprendrer dn kontrakte-
ringar som sker i ett mer privatiseringspositivt klimat, hdvdas ocksa
i en annan svensk undersokning (Folster 1993).

Till sist dr bristen pad intresse for att mita och de foljdaktliga
bristerna pd data ndr det giller den totala effektivitetsutvecklingen
otillfredsstdllande. Svérigheten att mdta bor inte tas till intdkt for att
avstd fran forsok. Kommittén menar att man mdste intensifiera
anstrangningarna att folja utvecklingen i ljuset av de olika nationella
ekonomiska mélen.
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5 Offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipens tillimpning i kommunala foretag &r in-
skrankt i forhéllande till vad som giller pA myndighetsomradet.
Reglerna har dock inte varit i kraft tillrackligt lange for att det
skall ga att dra nigra generella slutsatser om utfallet. Utveck-
lingen bor foljas kontinuerligt. Yttrande- och meddelarfriheten for
kommunalt anstdllda har pdverkats negativt under 1990-talets
fornyelsearbete och neddragningar. Det krivs insatser i form av
utbildning och uppfdljning for att komma till ritta med de pro-
blem som visat sig.

Reglerna om handlingsoffentlighet har inte alltid tillimpats till-
fredsstillande. Aven pa detta omride behover insatser goras for
att dstadkomma en varaktig forbattring.

Kommittén har inte funnit anledning att foresld nagon lagin-
dring rorande offentlighetsprincipen utan anser att de problem
som finns kan atgirdas genom utbildnings- och informationsinsat-
ser. Sadvdl Svenska Kommunforbundet som Landstingsforbundet
bor kédnna ett ansvar for utvecklingen Regeringen bor for statens
del folja utvecklingen pad omradet.

Offentlighetsprincipen ar en av grundstenarna i den svenska rattsord-
ningen. Den syftar bland annat till att ge medborgarna insyn i den
offentliga forvaltningen sé att de skall kunna delta i den demokratiska
processen. Vidare skall offentlighetsprincipen garantera effektivitet och
rittssdkerhet i forvaltningen. Principen tar sig flera olika uttryck.
Handlingsoffentligheten ger medborgarna ritt att ta del av allmédnna
offentliga handlingar. Meddelarfriheten innebdr bland annat att vissa
hemliga uppgifter far ldmnas ut i publiceringssyfte. Yttrandefriheten
innebér att medborgarna gentemot det allmédnna dr garanterade frihet
att i tal, skrift eller bild eller pa annat sétt meddela upplysningar samt
uttrycka tankar, asikter och kénslor.

Kommittén har latit sekretariatet genomfora en studie av vissa
aspekter pa hur fornyelsearbetet kommit att pdverka offentlighetsprin-
cipen i kommuner och landsting samt i kommunala foretag. Studien
redovisas i bilaga 3 till detta betédnkande.

Studien leder fram till vissa slutsatser som redovisas i detta avsnitt.
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5:1 Offentlighetsprincipen i kommunala foretag

Regler om handlingsoffentlighet inférdes for vissa kommunala foretag
den 1 januari 1995 och kommer att inforas for vissa andra kommunala
foretag den 1 januari 1998. Handlingsoffentligheten i de kommunala
foretagen har alltsd endast gillt en kort tid.

Overgéangen till ett delvis offentligrittsligt system har inneburit vissa
handldggningsproblem. Bland annat har oséikerhet ratt om vilka av
foretagens handlingar som omfattas och vem i foretagen som skall
fatta beslut i frigor om utlimnande av handlingar. Frigorna har dock
1 viss utstrdckning besvarats i réttspraxis och i litteraturen.

Studien har inte visat pd om reglerna om handlingsoffentlighet
generellt pdverkar foretagens mojligheter att verka pa en konkurrensut-
satt marknad. Viss oro rdder dock bland foretagens foretradare. I ett
antal kammarrittsfall har frdgan om sekretess med héansyn till
foretagens affarsforhallanden provats. Det dar dock for tidigt att dra
nagra bestimda slutsatser om hur reglerna paverkar foretagens moj-
ligheter att konkurrera med sddana foretag som inte omfattas av regler
om insyn. Om handlingsoffentligheten leder till att ett féretags konkur-
rensforutsittningar forsimras bor 4dgarna eventuellt Gvervdga om
verksamheten skall drivas vidare i bolagsform eller om den rent av
skall avvecklas eller séljas ut. Kommittén &r alltsd inte beredd att
foresld nagon inskridnkning av vilka foretag som skall omfattas.

Okade skillnader mellan kommunala foretag och andra foretag
medfor att forutsittningarna for att kunna konkurrera pé lika villkor
blir sémre. Beroende pa hur en reglering ser ut och pa vilket omrade
den gors, kan den gynna eller missgynna de kommunala foretagen i
konkurrenshinseende. Okad oppenhet kan missgynna de kommunala
foretagen i konkurrenshinseende. :

Ett satt att uppnd konkurrens pa mer likartade villkor ar att utoka
offentligheten i foretag som i dag inte omfattas av reglerna om
handlingsoffentlighet. I Danmark rader viss offentlighet i elforetag
oberoende av édgarforhillandena. En sadan 16sning skulle 6ka med-
borgarnas mojligheter till insyn och kontroll och ar darfor att foredra
framfér inskrankningar i offentligheten i kommunala foretag.

Kommittén har i ett tidigare betinkande (Medborgerlig insyn i
kommunala entreprenader SOU 1996:67) foreslagit att kommuner och
landsting skall f4 ldmna dver varden av kommunala angeldgenheter till
foretag m.fl. som inte omfattas av reglerna om handlingsoffentlighet,
endast om allménheten avtalsvigen tillforsikras ritt till insyn i den
verksamhet som skall 1dmnas 6ver. Reglerna om handlingsoffentlighet
har inte trétt i kraft dn for de foretag dar det kommunala dgandet eller
motsvarande inte uppgdr till mer én tva tredjedelar. Det ar dirfor for
tidigt att ta stdllning till om fler foretag bor omfattas av reglerna om
handlingsoffentlighet. Skulle det visa sig att kommitténs forslag om
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avtalade insynsmojligheter inte genomfors hamnar frégan dock i ett
nytt lige. Det kan da bli aktuellt att 6vervdga om kretsen av foretag
som har inslag av kommunalt dgande och som skall omfattas av
reglerna om handlingsoffentlighet bor vidgas.

I samband med att handlingsoffentligheten infordes i de kommunala
foretagen foreslogs ingen inskrinkning av meddelarfriheten. Vissa
begriansningar i meddelarfrihetens rackvidd finns dock i forhdllande till
vad som giller for anstillda vid myndigheter. De kommunala fore-
tagens personal har i alla andra sammanhang samma rittsliga stéllning
som anstillda hos privata foretag. Det dr mdjligt att dstadkomma
storre Overensstimmelse mellan vad som giller inom myndighetsom-
radet och med vad som giller i de heldgda kommunala foretagen.
Fragan ir om det ér lampligt att gora det. Vill man ge personalen i de
kommunala foretagen samma rattsliga stdllning i detta sammanhang
som offentligt anstéllda kravs grundlagsindringar. Man kan dock utan
grundlagsindringar uppna storre 6verenstimmelse. I dag saknas med-
delarfrihet och grundlagsskyddad yttrandefrihet gentemot arbetsgivaren
for anstillda i statliga foretag. Bolagiseringen pa den statliga sidan har
i dessa avseenden inneburit en inskrankning i personalens mojligheter
att yttra sig och limna publiceringsmeddelanden. Om man likstéller de
heligda kommunala foretagen med myndigheter i fler avseenden dn
vad som ir fallet i dag, okar skillnaderna mellan dem och vad som
giller for ovriga foretag, bade statliga och privata. Ett slags hybrid
mellan foretag och myndighet uppkommer dar olika regelsystem skall
tillimpas. Blandningen av regelsystem kan leda till oklarhet och
osakerhet om réttslaget.

Medborgarnas mojligheter till insyn i och kontroll av offentlig
verksamhet ir viktig ur ett demokratiskt perspektiv. Osékerheten kring
vad som rader och vikten av att medborgarna sa ldngt det 4r mojligt
skall ha samma mojligheter till insyn i heligda kommunala foretag
som i kommuner och landsting talar med styrka for att man bor strdva
efter storre overensstimmelse pa detta omrade.

Maojligheten till insyn i och kontroll av offentliga foretag bor dock
vara densamma oavsett vem som ar huvudman for verksamheten. Med
hinsyn till detta och da endast begriansade erfarenheter av 6ppenheten
i de foretag diar kommuner eller landsting har ett rittsligt bestimman-
de inflytande har gjorts, 4r kommittén inte beredd att limna forslag pa
atgirder som stirker offentlighetsprincipens stéllning i de foretagen.
Om man onskar gi vidare och stirka offentlighetsprincipens stéllning
bor detta inte goras utan att man samtidigt ser Over frigan om
offentlighet i samtliga offentligt 4gda foretag.

Offentlighetsprincipens tillimpning i de kommunala foretagen bor
foljas kontinuerligt. Kommittén aterkommer till i vilka former en
sadan uppfoljning bor ske.
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5.2 Yttrande- och meddelarfrihet for kommunalt
anstillda

Kommittén tvingas inledningsvis konstatera att de senaste irens ned-
dragningar och omorganiseringar i kommuner och landsting lett till att
anstdllda anvinder sig av sina grundlagsfista rittigheter i mindre
omfattning. Bland annat radsla for att forlora jobbet och dkade krav
pa lojalitet mot verksamheten leder till att anstillda ir mer Ater-
hillsamma med kritik och dven i dvrigt haller inne med sina asikter.
Vissa forhéllanden tyder pa att det skett en forskjutning i chefers och
politikers uppfattning om hur anstéllda far agera, men nigon medveten
forandring i attityder kan knappast konstateras. Diremot har personer
i ledande stéllning i flera fall varit okunniga om gillande ritt och
ouppmérksamma pd och dven ointresserade av hur deras agerande
uppfattas.

Kommittén menar att regelsystemet ar klart och tydligt. Det finns
inte skl att foresld ndgra lagdndringar vad giller omfattningen av
yttrandefriheten eller meddelarfriheten. Inte heller har kommittén
funnit skal att foresld dndringar i de mojligheter som finns att ingripa
mot dem som agerar grundlagsstridigt. Diremot 4r kommittén vil
medveten om att de problem som patalats inte far bagatelliseras eller
limnas utan vidare dtgird. Det 4r tvdrtom si att man maste fista 6kad
vikt vid de anstilldas yttrande- och meddelarfrihet i tider av ned-
dragningar och omorganiseringar. Detta eftersom omorganisationer
och neddragningar i sig tenderar att minska villigheten att begagna sig
av de grundlagsfista rittigheterna. Det dr darfér mycket angeliget att
vidta atgirder som leder till att medvetenheten om gillande regler
Okar. Det dr knappast en uppgift for staten eller arbetsgivarna att
verka for att anstillda i storre utstrickning verkligen utnyttjar sina
rattigheter, diremot maste de anstiillda vara medvetna om vad som
géller och de far givetvis inte motarbetas niir de anvinder sig av
rdttigheterna.

Bristerna i kunskap om gillande ritt har ofta visat sig ligga pa
chefs- och politikernivaerna varfor det framstar som mest angeliget att
sitta in atgdrder for att 6ka kunskaperna hos dessa personer. An-
svariga chefer och politiker maste uppmarksammas pé och tvingas lira
sig det regelsystem som finns, men dven &vriga anstillda bor ges
Okade kunskaper om gillande ritt p4 omradet.

JO:s och JK:s arbete innebir att kunskaper fors ut men ofta forst
efter det att nigot problem uppkommit. Vissa JO- och JK-beslut
publiceras medan andra endast ndr de berdrda. Utbildning av anstillda
bor i forsta hand vara en fraga for de enskilda kommunerna och lands-
tingen men i det férebyggande arbete som kommittén menar miste
bedrivas, bor dven staten engagera sig och medverka till att finna
dndamalsenliga former.
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9.3 Handlingsoffentlighet i kommuner och landsting

Reglerna om handlingsoffentlighet tillimpas inte korrekt i alla situatio-
ner. Ett stort antal allvarliga brister har visat sig. Det 4r dock svart att
se om det finns nidgon koppling till fornyelsearbetet eller till neddrag-
ningarna. Man kan spekulera i att neddragningar medfor att kommu-
ner och landsting sparar sa att det paverkar hanteringen av handlingar
och att allminhetens mojligheter att fi ta del av handlingar ddrmed
forsamras. Kommittén ar dock inte beredd att pasta att besparingar fétt
sadana effekter. Problemen tycks snarare ha sin grund i bristande
rutiner, i otillricklig kunskap eller i ointresse for problemen. Det
handlar alltsi 4terigen om organisations- och utbildningsproblem. Pro-
blem finns dven betriffande hur man skall forhalla sig till handlingar
som kommer in till kommuner pa annat sétt dn som traditionell post.
Hit hor fragor om hur kommuner och landsting hanterar sin elektro-
niska post. De problem som finns dr av allmingiltig karaktér och
berdr inte enbart kommuner och landsting. Frigor om elekrtronisk
dokumenthantering har nyligen behandlats av IT-utredningen (SOU
1996:40).

Aven pa handlingsoffentlighetens omrade anser kommittén att det
ir av vikt att framforallt kommuner och landsting tar sitt ansvar for
att uppnd varaktiga forbittringar. Men offentlighetsprincipen ar sa
viktig och har hanterats pi ett sidant sitt att dven staten maste
engagera sig och verka for en generell forbittring.

5.4 Atgirder

Offentlighetsprincipens stillning maste alltsd stirkas. Kommittén
menar att en varaktig utbildnings- och informationsinsats bor initieras.
Det ir inte meningsfullt att vid enstaka tillfdllen gripa till utbildning
och information for att komma till ritta med de problem som finns.
En satsning maste, for att bli effektiv, goras pa kontinuerlig utbildning
och uppféljning. Enstaka insatser kan 16sa enstaka problem men inte
istadkomma nagon generell forbittring. Utvecklingen pd omradet
méste foljas kontinuerligt for att se hur insatserna verkar och hur yttre
forutsittningar paverkar. Staten, kommunerna och landstingen bor
vara engagerade i ett sddant arbete.
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6 Staten och den kommunala
verksamheten
6.1 Bakgrund

Den svenska statens forhdllande till kommuner och landsting har
genomgatt en betydande forindring under det senaste decenniet. Staten
har velat koncentrera sig pd att formulera nationella mal, stifta
ramlagar och bevilja generella finansiella resurser. I efterhand skall
staten genom uppfdljning, utvirdering och tillsyn sdkerstilla att
kommuner och landsting lever upp till de nationella malen. I den nya
kommunallagen frén dr 1992 och i en rad reformer inom t.ex. skola,
dldreomsorg, riddningstjinst och barnomsorg har dessa principer
konkretiserats av riksdag och regering. Malstyrning, decentralisering
och utvirdering har varit riktmérkena i denna utveckling som varit
foremal for en oavbruten utredningsverksamhet i 30 rs tid men som
intensifierats under den senaste femarsperioden.

Avsikten har inte varit att férsvaga den statliga styrningen utan att
koncentrera den till de aspekter av verksamheten dér nationella virden
skall garanteras medborgarna oavsett var i landet de dr bosatta. Statens
uppmirksamhet skulle riktas mot vad som producerades, mot mal och
resultat, men limna storre frihet nir det gillde hur resultaten skulle
uppnas. Dirutover ville statsmakterna ocksd hélla den kommunala
konsumtionsutvecklingen och finansieringen under uppsikt (prop.
1994/95:100, bil. 8). Inom dessa fastlagda nationella ramar skall
statsmakterna i stort sett limna filtet fritt for lokala och regionala
variationer. Fragor om hur verksamheterna ordnas i detalj, hur de
skall organiseras och med vilken personal eller i vilka slags lokaler de
skall bedrivas éverldmnas allts4 till kommuner och landsting att sjdlva
rida Over. Inom ramen for den kommunala sjilvstyrelsen skall
verksamheterna anpassas efter de skiftande forhillanden som giller i
olika delar av landet (Fernler 1996).

Genom framfor allt uppfoljning och utvirdering forvintas sedan
staten under hand och i efter hand kontrollera att medborgarna erhéller
en verksamhet som star i samklang med riksdagens intentioner (prop.
1991/92:150):

»Statsmakternas uppfoljning och utvirdering bor i huvudsak omfatta
det ansvar statsmakterna lagt pd kommuner och landsting. Den
nationella uppfoljningen bor dirvid avse resultaten av verksamheten
och inte metoderna att uppné resultaten. Statsmakterna bor folja upp
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och utviardera verksamheten inom olika sektorer sidsom hilso- och
sjukvard, dldreomsorg, barnomsorg och skola.”

Nar staten darefter dokumenterar och pa annat sitt sprider utvirde-
ringsresultaten skall kommunerna kunna se var de befinner sig i
forhéllande till dels normerna, dels de andra kommunerna och, vid
behov, sjilvkorrigera sin verksamhet. Om staten i efterhand kan
konstatera forhallanden som den inte accepterar, kan den, om inga
andra pétryckningar foreslagit, tillgripa sanktioner. Den kan meddela
foreskrifter men framfoér allt kan den minska de ekonomiska stats-
bidragen med vad det berdknas kosta att avhjilpa de brister som
uppdagats.

Pa detta sdtt hoppas statsmakterna att en tydlig ansvarsférdelning
mellan statlig och kommunal niva skall erhéllas (prop 1991/92:150).

Detta var bakgrunden till kommitténs uppdrag, att folja upp
utvecklingen genom att forsoka besvara den overgripande fragestill-
ningen "Hur foljer staten upp den kommunala verksamheten och hur
har statens mojligheter att folja upp verksamheten paverkats av
fordndringsarbetet?”. Kommittén har valt att i tva sirskilda studier —
den ena ur statens, den andra ur kommuners och landstings synvinkel
— belysa frigan utifrdn verksamheter som riktar sig mot barn i
drskurs 0—6, dldre édldre samt arbetslos ungdom upp till 25 ar (bilaga
II). Har sammanfattas nu resultatet.

6.2 Det statliga perspektivet
6.2.1 Verksamheten i skolans arskurs 0—6

I den forsta studien vilken utfoérts av Statskontoret, visas att statens
regler pa skolans omrade fortfarande ar mycket omfattande (bilaga II,
kapitel 1). Regelstyrningen giller sivil skolans méil som medel.
Genom skollagen, laroplaner, kursplaner och timplaner skall den
nationella standarden garanteras. Kommunerna skall bl.a. pa basis av
de uppgifter om nationella forhallanden utarbeta skolplaner. Skolverket
skall samla in dem tillsammans med olika uppf6ljningsrapporter for att
bedéma om det behovs vidtas nagra atgérder .

Skolverket har bl.a. konstaterat att det finns tiotalet kommuner som
underlatit att skapa de skolplaner, som skall vara ett underlag for de
kommunalt fortroendevaldas eget inflytande over skolan. I dvrigt har
Skolverkets uppfoljning framfor allt behandlat kvantitativa for-
hallanden.

Verket har ocksa forsokt att backa upp kommunernas ansvarstagan-
debl.a. genom att utge kommentarer med exempelsamlingar, referens-
material med forskningsresultat och ordna konferenser som belyser
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vad man anser vara centrala problemstillningar, som synen pa
kunskap och ldrande.

Nir Skolverket i sitt nationella uppféljningsarbete publicerar
rapporten ”Skolan. Jimforelsetal for skolhuvudmién” efterfragar
skolfolket i kommunerna mer konkret stdd — mer regelstyrning — for
att bittre kunna leva upp till de nationella malsattningarna. I enlighet
med sin decentraliseringsprincip anser sig inte Skolverket kunna gi
dem till motes utan anvisar sjalvreflektion.

Hur kommunerna anvinder sig av utvirderingsresultaten eller deras
eventuella effekter, har Skolverket ingen uppfattning om. Dock vet
man att manga kommuner aldrig efterfrdgar dem, 4n mindre tar dem
i bruk.

Steg for steg har regeringen i de senaste arens regleringsbrev
fortydligat sin bestéllning av bade inriktningen och omfattningen av
verkets tillsyn. Sedan utbildningsutskottet, riksdagens revisorer och
RRYV har kritiserat Skolverkets tillsyn frimst vad giller enskild elevs
ritt har den nu vidgats. Man har t.ex. studerat pa vilket sdtt kommu-
nerna tar ansvar for sin dlagda egenkontroll. Dérvidlag har man funnit
betydande brister. Skolverket planerar att inrikta tillsynen mer pa de
forutséttningar som kommunerna har att uppné likvardighet i skolan.

Sanktionsmojligheterna har forsvagats sedan det specialdestinerade
sektorsbidraget for skolan forsvann ar 1993. I det generella stats-
bidraget kan inte statsmakterna ldngre koppla samman t.ex. kravet pd
likvardighet med en finansiell styrning av skolan, vilket det nya
styrsystemet frén dr 1990 forutsatte.

I den osdkerhet och det handlingsutrymme som malstyrning och
decentralisering skapat har departementet intensifierat egen utrednings-
verksamhet.

6.2 Verksamheten for dldre dldre

Genom socialtjénstlagen och hilso- och sjukvardslagen slds de
nationella malen fast for den verksamhet som successivt forskjutits
fran landstingen till kommunerna. Socialstyrelsen r nationell expert-
och tillsynsmyndighet. Genom sin nationella uppfoljning och ut-
virdering far regeringen och riksdag underlag for sina stéllnings-
taganden inom omradet.

Den nationella uppfoljningen och utvirderingen brottas dock med
svarigheter till foljd av stora lokala variationer nér det giller dldre-
och handikappomsorgens struktur, innehall och kvalitet i landet.
Landstingen ar for ovrigt mer intresserade dn kommunerna att ta till
vara erfarenheterna av datainsamlingarna och analyserna.

I sirskilda regeringsuppdrag har man dessutom bl.a. foljt den s.k.
Adelreformen och de nya ekonomiska styrsystemens effekter inom
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socialtjdnsten. Lénsvis, i liknande féltstudier som Skolverket, foljer
man upp, ger stod i metodutveckling, ger goda exempel etc. Som
Skolverket har man ocksé utbildningsverksambhet i det syftet. Den ger
ut olika slags rad och sprider information som vénder sig till kommu-
ner, landsting och lénsstyrelser.

Genom sirskilda medel om 3 mdkr har Socialstyrelsen kunnat ge
kommunerna stimulansbidrag for att utveckla &ldreomsorgen.
Projektmedel har kommit att bli en positivt vidrderad form for
myndighetens styrning, dven om det r svart att pd forhand veta om
behov av sddana foreligger eller hur stort behovet ar.

Nir staten inforde det s.k. kommunala betalningsansvaret for
medicinskt firdigbehandlade patienter vid sjukhusen okade genom-
stromningen av patienterna liksom vardtiderna pd sjukvardsinrétt-
ningarna minskade. Andra ekonomiska styrmedel bestir av vissa
avgifter for boendet. Genom att avreglera avgiftsséttningen finns
emellertid risken att kommunerna héjer sina uttag av de dldre si
kraftigt att dessa avstar fran hjilpinsatser.

Socialstyrelsen har hela ansvaret for tillsynen inom héilso- och
sjukvarden men delar socialstjdnsttillsynen med linsstyrelserna, vars
tillsyn emellertid uppvisar kraftiga variationer betraffande resurser och
prioriteringar. Den nationella dverblicken forsvéras.

6.2.3 Verksamheten for arbetslésa ungdomar

Nittiotalets kraftiga konjunkturnedgang har okat arbetslosheten bland
de unga. Staten och kommunerna har mot den bakgrunden féridndrat
de gamla regelsystemen, vilka bl.a. var oklara betriffande vilka
mojligheter kommunerna hade att skapa jobb. Dock var de dlagda att
erbjuda sina ungdomar gymnasieutbildning — medan de som ldmnat
skolan fick delta i den statliga, ekonomiskt sett mer gynnade arbets-
marknadspolitikens atgidrdsarsenal.

1995 ars lag innebar att kommunerna fick mojlighet att komma
Overens med staten om ett samlat ansvar for arbetslosa ungdomar
under 20 &r. Kommunerna ersitts av staten for den verksamhet —
utbildning, praktik och liknande — den ordnar i detta syfte, inklusive
den ersdttning som kommunerna bestimmer att ungdomarna skall fa.
Lénsarbetsndmnderna skall i detta syfte kontakta kommunerna och
sluta avtal med dem dér ansvaret mellan dem preciseras och fordelas
- inom de allménna riktlinjer AMS ldgger fast i sina foreskrifter,
sdrskilda beslut och avtalsmallar.

Verksamheten dr alltsd relativt ny och har bara blivit féremal for
enstaka uppfoljningar bl.a. verksamheten vid de datortek som inréttats.
De initiala och samfillda erfarenheterna forefaller emellertid vara
goda. Samarbetet mellan stat och kommun tycks over lag fungera
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tillfredsstillande for alla parter och ungdomarna fir meningsfull
sysselséttning.

6.3 Kommunala perspektiv

I den andra studien ”Staten i den kommunala verksamheten” som
utférts av universitetsadjunkten och forskarstuderanden Anders
Johansson, redovisas en analys av kommunernas syn pa statens
styrning (bilaga II, kapitel 2). Dess avsikt ar att forsoka tolka statens
forindrade ambitioner och tekniker for att paverka hur kommunerna
formulerar behoven for sina verksamheter; hur kommer de fram till
vad som ir & ena sidan socialt onskvart och tekniskt mdjligt (behovs-
formuleringen) 4 andra sidan ekonomiskt mojligt och forsvarbart
(resursmobiliseringen) att gora?

6.3.1 Kommunernas behovsformulering

Nir Svenska Kommunférbundet utifrén en enkdt dr 1994 samman-
fattade de svenska kommunernas samlade erfarenheter av det statliga
regelsystemet konstaterar man:

”Var samlade bedomning utifran foreliggande material 4r att nuvaran-
de regelsystem ir alltfor omfattande, svaroverblickbart, krangligt och
onodigt styrande. Reglerna astadkommer inte alltid de effekter som
var avsedda och dr inte alltid &ndamalsenliga.”

Hur skall man forsti denna hirda dom over statens fornyelsearbete?

Om man borjar med statens indirekta piverkan, innebar en regelfor-
indring ofta fordndringar i kommunernas ekonomi. Nér erséttnings-
villkoren i forildraférsikringen &dndrades, oOkade efterfrigan pa
barnomsorg medan det minskade nir skolstarten tidigarelades. P
motsvarande sitt paverkar en sinkning i riksdagen av ersittnings-
nivierna i arbetsloshetskassan fordldrarnas formaga att betala sina
barnomsorgsavgifter till kommunen.

Ser man sedan pd mdlstyrningen, forutsatte den en hierarki av
styrdokument: liroplaner pa nationell politisk nivé, skolplaner pa lokal
politisk nivd och lokala arbetsplaner pa skolnivd. Som kommittén
tidigare konstaterat upprittar inte alla kommuner skolplaner. De som
upprittas limnar mycket ovrigt att 6nska. Det kan tyda pa att inte alla
kommuner tar si seriost pd uppgiften som riksdagen avsett utan
forsoker att krangla sig ur den nationella méalstyrningens grepp.

Det kan ocksid hinga samman med att malstyrningen bygger pa
antaganden som inte riktigt dr realistiska. De statliga myndigheternas
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svérighet att konkretisera de abstrakta milen kan kommunerna hantera
antingen genom att, mer rituellt och formellt, bara upprepa de
abstrakta mélen eller att det i kommunen finns mycket konkreta mal
utan direkt samband med de nationellt dvergripande malséttningarna.

Rittighetslagstiftningen med tillhorande foreskrifter minskar
ddremot kommunernas och landstingens handlingsutrymme mer
tveklost. De ger i princip medborgarna garantier for réttssédkerhet och
lika villkor oavsett var de bor ndgonstans, och lyfter si att sidga ut
dem ur den kommunala sjélvstyrelsens frizon. Kommunernas frihet att
anpassa verksamheter till lokala férhallanden kringskérs i namn av
nationell likvirdighet. Nagon flexibilitet eller lokal anpassning medges
inte. P4 samma sdtt kan medborgarna genom besvirsritten fa sina
rdttigheter provade.

Milstyrningen innebédr inte heller att regler totalt sett skulle
forsvinna. I socialtjdnstlagen finns bestimmelser for hur verksamheten
skall genomféras. For skolan faststills regler om skolplikten,
skolverksamhetens omfattning, ldrarnas behorighet, skolledning,
foradldrainflytandet och elevernas rittstrygghet.

De regler som finns kvar kan i virsta fall verka himmande pé det
lokala utvecklingsarbetet. I grundskoleférordningen finns exempelvis
en regel om att och pd vilket sitt som elevvardskonferenser skall
finnas och fungera. Aven om en kommun tycker sig ha funnit andra,
mer effektiva sitt for en reell elevvdrd — genom resursgrupper,
skolserviceenheter i samverkan med socialtjinsten, socialpedagogiska
centra etc. — dr den dnda tvungen att hélla elevvardskonferenser.

Den sektorinriktade lagstiftningen kan ocksa hdmma tillskapandet
av mer effektiva verksamhetsformer, inte minst nir olika verksamhets-
omréiden integreras genom att nimnd- och forvaltningsorganisationer
slas samman. For t.ex. dem som atnjuter hemtjénst i form av stddning
och mathéllning, upprittas en personakt i enlighet med socialtjénst-
lagen. Om personen i fraga behover sjukvard, krdvs att en speciell
patientjournal upprittas enligt hilso- och sjukvardslagen och patien-
tjournallagen. Om hon darutover berdttigas stdd och service som
funktionshindrad, erfordras ytterligare en akt enligt lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade. Sekretesslagen och speciallagarna
forhindrar gemensam personakt och patientjournal. De foreskriver
dessutom olika gallringsregler.

Ur kommunernas synvinkel ar regelfloran innu betydande. Vid
slutet av ar 1993 hade Socialstyrelsen 141 foreskrifter och allmanna
rdd ndr det gillde kommunens socialtjanst och hélso- och sjukvard.
Dirutover gav myndigheten ut 300 publikationer. Bendmningarna
varieras pa ett sitt som ocksd skapar ovisshet om deras status och
sammanhang, s mycket som de ibland publiceras inom ramen for
respektive myndighets forfattningssamling:
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Kungorelse

Cirkuladr

Instruktion

Anvisningshifte

Allméinna rad
Rekommendationer
Kungorelse med allméinna rad
Kungorelse med foreskrifter
Foreskrifter

Foreskrifter och allminna rad

Olika myndigheter tillimpar dessutom olika praxis for publicering.
Kommunerna efterlyser en tillimpning av verksforordningens
dldggande, att myndigheterna fortlopande skall se Over sina fore-
skrifter och prova sdvil om de behdvs som om de har en limplig
utformning.

Nir det giller uppfoéljningarna och utvirderingarna framhaver
kommunerna risken att utvirderingarna genom sin utformning kan
ersitta regelstyrning och pé det séttet begrinsa deras handlingsutrym-
me. Erfarenheterna av myndigheternas uppgiftsinsamling ar att de
andas ett ’bra att ha”-tdnkande. Nér den ena efter den andra centrala
myndighetens ambitidsa insamlingssystem l4ggs till varandra blir det
en ansenlig arbetsborda.

For en mycket liten kommun — dér forvaltningschefen ansvarar for
verksamheten inom skola, skolbarnomsorg, barnomsorg samt fritid
och kultur — blir de totala resurserna anstridngda, i synnerhet nir den
centrala myndigheten efterfrigar data utefter sidana sektoriella
indelningsgrunder som inte lingre existerar i kommunen. De efter-
fragade uppgifterna gér helt enkelt inte alltid att f4 fram. Sammantaget
innebdr detta att kvalificerade skattningar far foras in som data, vilket
naturligtvis fortar tillforlitligheten i sammanstallningarna men ocksa
anvindbarheten i aterforingen.

Kommunernas erfarenheter av nationell uppfoljning och utvardering
handlar ocksd om en kritik for att dessa aktiviteter ofta och till stora
delar giller dels — tvdrtemot riksdagens intentioner — hur verksam-
heten genomfors, dels kvantitativa forhdllanden — i stillet for de
mjukdata som anstillda inom barnomsorg, skolbarnomsorg, skola och
dldreomsorg behover for sitt professionella ldrande. Att olika
myndigheter definierar uppgifterna olika kan ocksa vara forvirrande.
Oklarheten om statens intressen och ambitioner okar.

Tillsammans innebar dessa svarigheter att den kommunala nyttan av
och motivationen att arbeta med de nationella utvirderingarna och
uppfoljningarna fortas.

Nir det slutligen giller tillsynens betydelse for kommunens am-
bitioner konstateras, liksom i Statskontorets rapport, att tillsynsbe-
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greppet ar oklart. For ndrvarande finns ca 1 000 bestimmelser om
tillsyn i ca 450 lagar och forordningar — utan att det nigonstans
preciseras vari tillsynen bestér.

Kommunerna tycks vidare inte uppleva att tillsynen alltid triffar det
som ér relevant, att den kommer for sent och att den féster mer
avseende pi den formella dokumentation av atgirder dn vad som
faktiskt gjorts.

Sammanfattningsvis dr kommunerna, kanske inte sd forvanande,
mest kritiska mot den styrning som ir bindande och har en relativ
hoggradig traffsikerhet. Det giller lagstiftningen - rittighetslagstift-
ningen och formreglerna - och den direkta tillsynen med dess
sanktionsmojligheter.

Nir det giller uppfoljning och utvirdering, vilket varken ér
bindande eller sirskilt precisionssakert, sir analysen tvivel om i vilken
utstrickning den kommer till anvindning i kommunerna. Mot detta
skall man stilla den effekt som skapas genom att de fokuserar
sirskilda behov och sirskilda villkor, som kan tvinga fram en annan
uppmarksamhet édn tidigare.

6.372 Kommunernas resursmobilisering

Inte heller nir det giller statens nya ekonomiska styrformer kunde
Svenska Kommunforbundet ge ett entydigt positivt besked frin
kommunerna:

”Staten har vid flera tillfillen Gverskattat kommunernas vinster nar
den tagit 6ver ansvaret for verksamheter frin kommunerna och under-
skattat kostnaderna for nya lagregleringar riktade mot kommunerna.
Kommunerna har fitt ansvaret for ofinansierade reformer som
riksdagen ville genomfora och indragningarna har blivit storre 4n vad
som redovisats dppet. Rollfordelningen mellan stat och kommun blir
allt suddigare och sambanden mellan kommunala beslut och utgifts-
fériandringar allt otydligare for kommuninvanarna.”

Detta uttalande skall dock inte skymma den uppfattningen, att
kommunerna indd prisar avskaffandet av specialdestinerade anslag.
Det generella statsbidragets inforande uppskattas i allménhet, eftersom
det ger kommuner och landsting det helhetsansvar den kommunala
sjdlvstyrelsen forutsitter.

Det innebir naturligtvis att de spanningar som finns mellan olika
sektorer, kanske sirskilt mellan skola och barnomsorg, méste hanteras
pa lokal niva. Politikernas kanslighet for lokala opinioner far pd detta
séitt en chans att komma till uttryck. Att de lokala prioriteringarna kan
gora det svarare att leva upp till de nationella mélen &r i sin tur nagot
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som sektorsforetrddarna i kommunerna tar till intikt fér att man
nationellt skall faststilla en lagsta godtagbar standard, vilken inte ir
lokalt férhandlingsbar.

De statliga myndigheterna kan vidare erbjuda kommuner och
landsting s.k. projektpengar. Den verksamheten har for ovrigt
accelererat. Det sammanhiénger inte bara med att Sveriges medlemskap
i1 EU gett access till ett stort antal fonder. Kommunernas instillning till
projektmedlen ir kluven. Naturligtvis vilkomnas kassaforstirkning
men de innebér ocksa att sdrskilt sma kommuner har svart att frigéra
resurser for att ansoka och — som EU-fonderna oftast kriver —
erbjuda erforderlig finansiell motprestation. Vidare kan kommunerna
frestas anpassa inriktning pa sin ordinarie verksamhet och genom
projektmedlen rycka sonder en langsiktig plan for att pa kort sikt fa
ekonomisk forstirkning. Och nir exempelvis Skolverket ger medel
direkt till enskilda skolor, larargrupper eller lirare - utan huvud-
mannens vetskap — urgrops det lokala politiska skolansvaret, menar
man. Frin kommunernas och landstingens synpunkt representerar
projektbidragen o6ver lag en styrning dir staten ensidigt sitter
villkoren. '

Den nya avtalsformen inom arbetsmarknadspolitiken innebir déire-
mot att stat och kommun direkt forhandlar fram vilken erséttning kom-
munen skall f for en viss prestation. Behoven formuleras utifrin varje
kommuns specifika forutsittningar och kommunen vet vad staten for-
vantar sig. Kommunernas instéllning till avtalen dr i huvudsak positiv.

Sammanfattningsvis kan konstateras, att malstyrningens kanske
framsta svaghet r att den skapar en osikerhet om vad staten forvintar
sig av kommuner och landsting — genom att den O6verlater till
kommunen att sjilv ange den nirmare innebérden i statens vilja. Nar
det generella statsbidraget infordes, férsvagades det samband mellan
vad som skulle utrittas och kostnaden hirfor som budgetprocessen
gestaltade. Nu formuleras behoven i en process, medan resurserna
mobiliseras i en annan. Det minskar mojligheterna att i relationen
mellan stat och kommuner fortlopande anpassa behoven till de resurser
som finns tillgingliga. Staten har fitt en frihet att antingen Oka
verksamhetskraven utan att samtidigt behova 6ka resurstillgéngen eller
minska resurstillgdngen utan att sinka sina krav. I bida fallen blir
foljden att verksamhetsprioriteringen till allra storsta delen kommer att
ske pa lokal nivd. I kommunernas och landstingens 6gon séger inte
statsmakterna i klartext vad de foérvéntar sig — men kontrollerar det
i efterhand utifrdn kriterier som utvecklats retroaktivt.

Av den efterstrdvade hierarkiska styrsituationen har i praktiken
blivit en mer intressentorienterad. Avtalsstyrningen inom arbetsmark-
nadsomrddet representerar en principiellt annorlunda styrform dir i
princip jimbdordiga parter férhandlar om ambitioner och kostnader.

4 16-1158
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6.4 Kommitténs bedomning

De statliga myndigheterna brottas dnnu med stora svérigheter att
styra och folja upp den kommunala verksamheten inom ramen for
riksdagens tilltinkta mal- och resultatstyrning. Avsaknaden av
preciserade nationella mal och instrument for att finga inte bara
kvantiteter ar en forsta forsvarande faktor.

Utfallet av decentraliseringsreformerna varierar, vilket ju ocksa
varit den delvisa avsikten. Det sammanhinger med olikheter i
friga om kommunernas relationer till de centrala myndigheterna,
deras egenintresse av forindringar samt pd hur deras interna
styrning och ledarskap fungerar. Utifrdn sidana organisatoriska
forhallanden reagerar kommuner och landsting olika pd en och
samma reform.

I sin uppfoljning, utvirdering och tillsyn har de statliga myn-
digheterna svArt att hantera dessa kraftiga organisatoriska variatio-
ner. Deras nationella uppgiftssamling kan dérfor kritiseras for
bristande tillforlitlighet, vilket i sin tur fortar nyttan av och
motivationen med aterforingen av resultaten till kommuner och
landsting. Det forekommer bide hoga och laga ambitioner bland
kommuner och landsting nir det giller att leverera olika slags
uppgifter och planer till grund for nationella bedémningar.
Linsstyrelsernas uppfoljning har hir en viktig, férmedlande roll
att spela.

De statliga myndigheterna har utvecklat andra former fér kom-
munikation med kommuner och landsting. Ibland har de utvecklat
nygamla specialdestinerade projektanslag. Ett nytt styrinstrument
representerar avtalet. Dir forhandlar stat och kommun fran en
mindre hierarkisk, mer egalitir rollférdelning. Dess mer be-
stiende effekter kan dock dnnu inte faststillas. Genom special-
studier av enstaka kommuner och landsting har myndigheterna
sokt kompensera en del av de generella bristerna. De har genom-
fort tematiska utvirderingar, t.ex. kring rattssikerheten. Ibland
har de tillgripit en mer traditionell regelstyrning i form av a ena
sidan en rik flora av foreskrifter och rekommendationer samt s.k.
rittighetslagar, 4 andra sidan en forstarkt tillsyn — om &n med
oklara sanktionsmdjligheter.

Kommittén har studerat hur staten foljer upp den kommunala
verksamheten och hur det arbetet paverkats av forindringsarbetet i
kommunerna. Kommitténs analyser visar att det kommunala for-
nyelsearbetet hade som en av sina viktigaste forutsittningar en
decentraliserad statlig styrning. Trots att partierna har olika stind-
punkter i friga om kommunernas sjilvstindighet och statsbundenhet
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handlade reformerna aldrig om négot annat 4n att kommunerna och
landstingen skulle behilla sin karaktir av lokala och regionala
tillimpare av statliga beslut (jfr Strandberg 1995). Deras vidgade
frihet gillde inte de innehéllsliga vad?-frigorna utan de tekniska hur?-
fragorna.

Aven staten har svart att styra med mal och resultat (jfr RRV 1996).
Dessa har varken den precision eller kvantifierbarhet som forutsitts.
Det finns ocksd betydande brister i den statistik som samlas in. Och
de rapporter som faktiskt produceras anvinds inte i den utstrickning
som fordras for att den politiska kontrollen skall bli verklig (Se dven
Esping 1994).

For att kompensera dessa brister har de centrala myndigheterna,
linsstyrelserna och departementen utvecklat olika sitt for att utova
inflytande inom den kommunala sjélvstyrelsens grinser. Ett intensivt
lirande pdgir inom de centrala myndigheterna och lidnsstyrelserna,
liksom inom kommuner och landsting. Bara delvis var férindringarna
forutsedda eller ens avsedda. Tidigare bestod statens roll i att ligga
fast mél, regler och resurser for kommunernas verksamhet. I kraft av
overligsen kompetens, ett hierarkiskt 6vertag och ett vixande
resursflode skulle den kommunala verksamheten styras.

Socialstyrelsen reagerar utifrdn praxis, medan Skolverket agerar
utifrdn sin egen pedagogiska expertkunskap. Arbetsmarknadsverket
anvénder sig av en innovativ avtalsstyrning. Att styrningen varierar i
form och styrka skall naturligtvis ocksd sittas i samband med att
statens styrbehov varierar frin omréde till omrade.

Departementen, dmbetsverken och ldnsstyrelserna forsoker pa olika
sitt att folja upp den kommunala verksamheten. Den forsta decentrali-
seringsvagens starka tilltro till mjukare, indirekta och efterhandsformer
for styrning har modifierats nigot.

Liksom de rikligen férekommande projektmedlen maste tillsynens
Okade betydelse inom skola och dldreomsorg ses som ett utslag av
statens behov att ge eftertryck at de nationella intressena i den
kommunala verksamheten. Man kan delvis se dem som ett itertag till
gamla styrvégar; i stillet for att hoja det generella statsbidraget i
motsvarande mén ger man, efter provning av ansokningar, specialdes-
tinerade projektmedel. Skillnaden mot tidigare 4r att statens fore-
trddare nu saknar en egen strategi fér hur medlen skall anviindas. Att
inga sanktionsmdjligheter finns att tillga vare sig nir det giller hilso-
och sjukvard, socialtjinst eller arbetsmarknadspolitiken fortar vidare
kraften i den typen av kontrollsystem.

De statliga myndigheternas arbete forsvaras emellertid ocksa av att
kommunerna organiserats si olika att de data man samlar — om
kostnader for personal t.ex. — inte alltid blir tillforlitliga nir de skall
overforas frdn sektorsintegrerade kommunala bokforingssystem till
nationella sektoriella.
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Delvis till foljd av fornyelsearbetet 4r ocksd adressaten av deras
olika rapporter och foreskrifter oklar. De nationella myndigheterna har
haft svart att hitta dem som man skall fora dialog med. Den politiska
decentraliseringen syftade till att ge politikerna inom landsting och
kommuner ett storre inflytande. De nationella myndigheternas styrning
riktar sig emellertid inte sdllan mot tjinsteménnen inom kommuner
och landsting.

Den initiala tilltron till mal- och resultatstyrning och till utvirdering
som de statliga myndigheternas frimsta uppgifter kvarstar forvisso
men har nyanserats och kompletterats pa nigra viktiga punkter. For
det forsta dr svarigheterna att formulera méal som kan foljas upp och
mitas mot kommunernas och landstingens resultat betydande. De
giller inte bara innehallsfrigorna utan handlar ocksd om pé vilket sitt
verksamheten skall genomforas. Statens styrning varierar dock mellan
olika verksamhetsomraden. Kommuner och landsting har ocksa stora
problem med att transformera de nationella malen till lokal och
regional niva, vilket ocksd forsvarar den sjilvvérdering och upp-
foljning av verksamheten som skall ligga tiil grund for statens ut-
virdering. Svagheterna i den ena delen av den ténkta styrkedjan
forvirras av svagheter i den andra.

Vidare kvarstar de statliga myndigheternas regelstyrning genom en
riklig utgivning av olika slag av bestimmelser, rdd, rekommendationer
etc. Deras benimningar varieras savil inom som mellan myndig-
heterna, vilket skapar forvirring om deras formella status nir de skall
tolkas av kommuner och landsting.

Staten har, for det tredje, genom réttighetslagstiftning och special-
destinerade projektanslag forsokt hitta kompletterande former for att
utova inflytande 6ver kommunerna. De beddms ha en storre traffsa-
kerhet in det generella statsbidraget inom den kommunala sjélv-
styrelsens ram garanterar.

Pi senare tid har ocksi, for det fjirde, tillsynsinstrumentet
aktualiserats av statsmakterna. Dess innebord dr emellertid alltjamt
foga preciserad och mojligheterna att sanktionera tillsynsbesluten ofta
obefintliga. En pafallande forvirring rader bland de olika aktorerna.

Statens mojligheter att folja upp kommunernas verksamheter har,
for det femte, forsimrats genom de organisatoriska, personaladminist-
rativa och ekonomi-administrativa variationer kommuner och landsting
nu priglas av. Att de statliga myndigheterna anvénder sig av olika
definitioner av gemensamma begrepp spader ytterligare pd forvirring-
en. Tillforlitligheten i de nationella sammanstillningarna kan darfor
ifrdgasittas.

For det sjitte ar ocksd kommunernas nytta av den statliga dokumen-
tationen helt beroende av i vilken mén den avspeglar kommunernas
faktiska problem. Aterforda resultat som inte kommuner och landsting
kan kinna igen sig i har naturligtvis en klenare styrférmaga.
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Sammantaget har detaljeringsgraden i den statliga styrningen
minskat genom mélstyrningen och de generella statsbidragen. Det har
tvivelsutan gjort det kommunala handlingsutrymmet stérre — men
samtidigt osdkrare. Rittighetslagstiftningen har i vissa stycken mer
bestdmt reducerat det. Till skillnad frin de gamla styrinstrumenten ger
de nya varken staten eller kommunerna och landstingen nigra sérskilt
stora mojligheter att anpassa behoven efter de resurser som &r
tillgangliga. Det ger dock staten en mgjlighet att antingen skirpa
kraven pd kommunerna utan att 6ka deras resurser eller minska
resurserna utan att sinka sina krav.

Verksamhetsprioriteringen sker i dag inom kommunerna. I for-
handlingsprocesser inom kommuner och landsting delas det generella
statsbidraget upp pé olika verksamhetsomridden. Dir méste en lokal
anpassning &stadkommas — med en uppenbar risk att nationella
prioriteringar fér st tillbaka for lokala omstindigheter.

Att staten i efterhand genom sin allméanna statistikinsamling skall fa
kdnnedom om ifall det forekommer lokala avvikelser som strider mot
ett nationellt mal for verksamheten ir foljaktligen inte sérskilt
sannolikt. Nationella mél saknas for flera omraden. Att kommuner och
landsting pd basis av en nationell datainsamling skulle korrigera sin
kurs dr inte heller givet. Om staten vill fi stérre kraft i dessa
styrinstrument, krdvs mer precisa mal, en mer autentisk uppgiftsin-
samling och ett mer kraftfullt tillsynsinstrument.

Kunskapen om de lokala forhallandena ges ddremot ett béttre, mer
initierat men samtidigt mer administrativt krivande spelrum i de
alternativa former att teckna avtal mellan stat och kommun som
utvecklats inom arbetsmarknadsomradet. En utvirdering av detta
tillvigagangssitt kan bli av betydelse dven for utvecklingen inom
andra statliga policyomraden. Att specialstudera nigra kommuner och
landsting med ambitionen att finga verksamheternas kvaliteter
representerar ett annat forsok frdn de statliga myndigheterna att
forsoka fa tag i nationellt centrala variabler.

De centrala och regionala statliga myndigheterna forsoker hitta
former for ett samspel dir de gemensamma kvalitets-, rittssikerhets-
och jamlikhetskraven kan sikerstillas med minsta mojliga inskrank-
ning i den kommunala sjilvstyrelsen. Utvecklingen av den offentliga
ekonomin kom emellertid att ldgga andra ramar for sivil den statliga
decentraliseringen som det kommunala fornyelsearbetet. I vilken
utstrackning de nationella malen skall uppfyllas beror pa hur starka
dess lokala foretriddare stir i kampen med andra aktérer om knappa
resurser — och vilken betydelse man dar tilldelar de nationella ut-
vérderingsdokumenten.

Négot tillspetsat har den nationella styrningen kommit att bli inte
bara svarare och svagare utan ocksa viktigare 4dn de nya styrmodeller-
na forutsatte. Reformernas konsekvenser kom i praktiken att gi lingre
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dn att bara gilla de s.k. hur?-frdgorna. Riksdagens ambitioner
kompletterades av de centrala myndigheterna, som ville forsdkra sig
ytterligare om att kommunerna foljde vissa bestdimda professionella
vérden.

I en decentraliserad rittsstat skall de statliga myndigheterna 4 ena
sidan samspela med den kompetens och politiska vilja som finns i
kommunerna, 4 andra sidan skall de hivda den auktoritet som bl.a.
ges i de nationella mélen och som &ldgger staten det yttersta ansvaret
for reglering, kontroll och sanktionering. Det finns en spénning i
relationen mellan stat och kommun som dels beror pa att staten bade
skall vara 6verordnad auktoritet och samspelande part med kommuner-
na, dels att olika nivder inom den statliga verksamheten kan ha olika
styrambitioner. Mojligen var ocksa riksdag och regering, dtminstone
tidigare, mer tillitande och malstyrningsbenégna &n de statliga
myndigheterna.

Relationen mellan stat och kommun har av de olika parterna ofta
setts som en intern maktfordelning dem emellan. I en réttsstat finns
ocksi elementdra krav pi att ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun skall vara klar och begriplig. Styrsystemens férindring har
dock hittills knappast gjort det littare utan svirare fér medborgare
men ocks3 andra aktorer att se om det r staten eller kommunens
politiker som skall stllas till svars for kvaliteten i den service som ar
statligt beslutad men kommunalt producerad. Den oklarheten &r inte
tillfredsstillande vare sig med avseende pa rittssikerheten eller
demokratin i vidare mening. Utvecklingen f6ljs 16pande, kommenteras
och rapporteras inom ramen bl.a. for regeringens rliga skrivelse till
riksdagen ”Utvecklingen inom den kommunala sektorn” och Svenska
Kommunforbundets sjélvstyrelseberedning. En sirskild kommitté har
ocksa lagt forslag om hur grundlagsskyddet for den kommunala
sjdlvstyrelsen bor ordnas (SOU 1996:129).
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7 Den kommunala demokratins yttre
forutsattningar

Om kommunernas och landstingens arbete blir framgangsrikt, beror
naturligtvis inte bara eller ens frimst pi de interna eller externa
organisatoriska arrangemang kommittén hittills granskat. I forsta hand
ar det avhingigt faktorer som bara till en begrinsad del kan paverkas
av enskilda kommuner eller landsting — inom ramen for den kommu-
nala demokratin.

I det hir kapitlet redovisar kommittén ngra sérskilt relevanta delar
av den forskning som péagér kring de omvirldsfaktorer som pa olika
sédtt skapar arbetsforutsittningarna for landstingen och kommunerna.
Eftersom den representativa demokratins arbetsformer utvecklades
under omsténdigheter som pa punkt efter punkt skiljer sig frin de nu
radande forhallandena, méste det demokratiska uppdraget, som
kommittén ser det, justeras och preciseras pi nigra fundamentala
punkter.

7.1 Nedskarningar

Den ekonomiska tillvixten har varit ett av dessa allminna villkor for
kommunernas och landstingens verksamhet. Under mer én fyrtio ar
med ett stindigt Okat utrymme for konsumtion och investeringar.
Fragan gillde inte om nista investering — ishallen, skolan, alder-
domshemmet eller vad det da handlade om — skulle genomféras utan
nar.

Sedan nagra dr giller emellertid inte denna forutséttning. Kommu-
ner och landsting har tvingats siga nej till hojda professionella
ambitioner. De har avskedat personal och sinkt ambitionerna i de
sociala programmen.

Kommunernas och landstingens politiska foretridare kan inte lingre
garantera tillvixt, utbyggnad och forbattring. Tvirtom har de tvingats
borja lira sig besparingspolitikens sirskilda pedagogik att motivera
forsamringar och att séga nej till i och for sig behjirtansvirda sociala
projekt. I medborgarnas 6gon framstir de inte lika sjilvklart som
ombud som kan ordna en hogre levnadsstandard utan som nigra som
t.o.m. kan hota de rddande formanerna.

Pa ett avgorande sitt har de ekonomiska bekymren kommit att kasta
sin skugga dver det mesta politiska arbetet dven i svenska kommuner
och landsting. Naturligtvis kan de aldrig sinande besparingsbetingen
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ocksa fortira den mest glodande lust att ge sig i kast med politiskt
arbete. Men, & andra sidan, om den utvecklingspessimism och
vanmaktskiansla som ménga medborgare kan kéinna varken kan
kanaliseras pa demokratiska motesplatser eller utmanas av alternativa
politiska visioner fran de politiska ledarna kan inte den onda cirkeln
brytas. Det politiska arbetet urartar till en sjilvuppfyllande profetia.

Nir de ekonomiska grunderna for det kommunala politiska arbetet
pa ett mycket radikalt sitt har foriandrats, har ocksd ett av de
traditionellt sett mycket gynnsamma villkoren for det politiska
fortroendeuppdraget ryckts undan. Det framtvingar nya, hittills
outvecklade sitt for att vinna politiskt fortroende. Sarskilt i ett sddant
samhillsekonomiskt lige maste argumentationen for att demokratin ar
en oovertriffad form for gemensam oOverlevnad och utveckling
intensifieras och ta sig konkreta organisatoriska uttryck. Bara en
demokratiskt organiserad besparingspolitik har férutsittningar att vinna
den legitimitet som sarskilt impopuldra dtgérder kréver.

2 Arbetsloshet

Den fulla sysselsittningen ar ocksa en av dessa allmént gynnsamma
forutsittningar som bdddat for kommunernas och landstingens
utveckling under efterkrigstiden. Den har skapat stadiga skatteintakter,
sikra planeringsforutsittningar och ekonomiskt trygga medborgare.

Sedan en tid priglas landet av en relativt sett hog arbetsloshet som
rycker undan dessa goda villkor — bade direkt och indirekt. Skatte-
underlaget viker och de ekonomiska prognoserna blir bide osikrare
och dystrare. En storre del av de knappare resurserna maste tas i
ansprak for att tillsammans med staten bekdmpa arbetslosheten.
Niringslivspolitiken har ryckt fram som ett centralt policyomréde for
bade kommuner och landsting, inte sillan manifesterat i de regionala
nitverk som riktar sig mot EU:s stodformer. Jamfort med tidigare kan
man inte i forsta hand skapa de nya jobben inom den offentliga
sektorn.

Lokalt fortroendevalda, vilka forr kunde ge ansikte at framgéngsrika
nationella formler for vilfirdspolitik med full sysselsittning, far i dag
forkroppsliga system dir manga sociala framgéngar uteblir eller ar
skevt fordelade. Varken de kommunala eller nationella politikerna kan
garantera ett arbete at alla. Ménniskors medvetenhet om den globala
ekonomins utvecklingslagar kan litt forta tilltron till den representativa
demokratin. Det ir inte sérskilt svart att forstd varfor inte minst unga
manniskor, som sjilva aldrig erfarit den svenska modellens effektivitet
att garantera jobb och vilstand, kanner tvekan infor demokratins
riackvidd och de hidvdvunna arbetsformernas dverldgsenhet.

Arbetslosheten skapar ocksd sociala problem. Nir medborgarnas
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fundamentala rtt till arbete frantas dem, ifragasitts ofta deras identitet
och trygghet. Motivationen for ett allmédnt politiskt engagemang
urgrops litt av mindervirdeskénslor och erfarenheter av utanforskap.
Att organisera sig i ett politiskt parti och pa s& sitt kanalisera sin
protest ter sig inte alltid sérskilt relevant i det ldget. Medborgare
under 30 &r dr ocksa den sociala kategori som har den simsta
representationen i kommunal politik. Bara 5 av 1 000 medborgare i
gruppen 18—35 ar har ett kommunalt fortroendeuppdrag medan sé
manga som 20 av 1 000 fyrtiotalister har ett. En undersokning av fyra
landsting visar, att bara var tionde ledamot dr under 40 ir medan
ca 2/3 ir over 50 ar (Montin och Olsson 1994). Det ir otillfredsstal-
lande, dven om ldget historiskt inte har forvérrats (Gilljam och Méller
1996).

Att landstings- och kommunalpolitiken visar sig effektiva nir det
giller att ordna arbete dr naturligtvis viktigt for tilltron till den
kommunala demokratins effektivitet. Ett varierat och livskraftigt
naringsliv ar en forutsittning for levande orter och regioner. Politiker
i kommuner och landsting maste darfor arbeta mycket med den lokala
och regionala arbetsmarknads- och ndringslivspolitiken. Bdde viljare
och fortroendevalda rankar ocksd jobben hogst ndr de skall ange de
viktigaste politiska arbetsfilten. For att kunna infria de forvint-
ningarna kan krdvas organisationslosningar som gir pa tvdrs mot
traditionella indelningar mellan de kommunala forvaltningsomradena,
flyttar balanspunkten mellan statligt och kommunalt samt dverskrider
grianserna mellan offentlig, privat och ideell sektor.

7.3 Etnisk méngfald

Sveriges etniska homogenitet har péd sitt sitt skapat ganska enkla
forhallanden for att bygga nationella vilfirdssystem med lokal
forankring. Antalet emigranter dversteg antalet immigranter langt in
pa trettiotalet. Arbetskraftsinvandringen fran Finland och Sydeuropa,
intradde efter det andra viarldskriget och pagick i drygt tva decennier.
De foljande artiondena invandrade ménniskor fran tredje vérlden for
att aterforenas med sina familjer och for att fly undan fortryck. Under
nittiotalet fick sydosteuropéer asyl hdr. Den gemensamma arbets-
marknaden inom EU gav oss ocksa fler invandrare.

Ar 1994 ir var tionde svensk utrikesfodd. Deras deltagande i de
kommunala valen har emellertid sjunkit under de tjugo &r de haft
rostritt, fran 60 % ar 1976 till 40 % ar 1994. En av de viktigaste for-
klaringarna tycks vara att de inte inlemmas i svenskt samhdlls-, parti-
och arbetsliv utan marginaliseras. Deras representation i kommun-
fullméktige ar 4,6 % och 4,4 % i landstingsfullméktige i 1994 ars val.
De ar oftare ersittare dn ledamoter och aterfinns mer séllan i
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kommunstyrelse och de tyngre ndmnderna. Forskningen har inte
kunnat utesluta att den allmdnna minskningen av antalet fortroen-
deuppdrag och inférandet av nya driftsformer, som t.ex. bolagisering-
en, har forvérrat deras starka underrepresentation (Back och Soininen
1996).

Att medborgare med etnisk minoritetsidentitet, sirskilda sociala
umgéngeskretsar och sdrskilt foreningsliv i stigande utstrackning inte
aterfinns bland dem som skall representera folket, minskar avsevart
chanserna att avspegla deras intressen, kreativitet och erfarenheter
samt forankra i synnerhet kidrva besked och beslut. Invandrarnas
integration i det svenska samhillet dr bade en forutsittning for och en
effekt av bl.a. deras deltagande i det politiska livet.

Mot den bakgrunden &r Invandrarpolitiska kommitténs (SOU
1996:55) uppgifter oroande. Bilden av ett samhille som i stigande
utstradckning segregeras med avseende pa ras och religion forsvérar
strdvan att rekrytera politiker med hog etnisk representativitet.
Samtidigt 6kar det kraven pa politisk analys, hillning och handling
for att motarbeta den utvecklingen.

Skolverket har konstaterat, att de 6kade valmdjligheterna i grund-
skolan tenderar att dka den socioekonomiska segregationen mellan
skolor. Existerande sociokulturella skillnader befists dver lag; nir det
géller invandrarbarnen forstirks skillnaderna. Det finns ocksé stora
skillnader i resultat mellan skolor som ligger i omradden med olika
struktur. Valfriheten har inneburit en flytt till kommunala skolor med
hogre betygsniva och mer teoretisk inriktning, skolor med elever med
svensk bakgrund och vilutbildade fordldrar samt till fristiende skolor
(Skolverket 1996).

De svenska kommunal- och landstingspolitikernas likartade etniska
representativitet har tidigare varit ett timligen oproblematiskt villkor
for utvecklingen. Invandrarnas minskade deltagande i kommuner och
landsting maéste nu rubriceras som ett viaxande socialt problem. Om
nigon medborgargrupp stills utanfér de sammanhang déir samhallets
gemensamma problem l0ses, blir det ocksa ett centralt demokrati-
problem. Att forsoka vinna legitimitet dven i detta avseende ter sig
numera nodvindigt for att skapa saval ett intresse for de gemensamma
frdgorna som en lust att sjdlva vara med och utveckla demokratins
arbetsformer.

Den organisatoriska slutsatsen av detta resonemang kan sannolikt
bl.a. handla om att prova olika former, som kompletterar den
representativa demokratin, for att mojliggora politisk kommunikation
med grupper som inte foretrdds av de politiska partierna.
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7.4 Jamlikt inflytande

Maktutredningen under slutet av attiotalet var en vickarklocka nir det
gillde att belysa hur svart medborgare hade att utdva inflytande 6ver
centrala samhallssektorer som skola, barnomsorg och sjukvéard. De
system som skulle vara de mest genomskinliga och paverkansbara
framstod i1 dessa medborgarenkdter som ndrmast ointagliga, distanse-
rade och Over huvud ointresserade av att ta emot impulser till
fornyelse och fordndring utifrdn. De virden som véglett utbyggnaden
av den offentliga sektorn forefoll i medborgarnas dgon inte bara borta
utan fOorbytta i sina motsatser. Brukarnas stillning gentemot lands-
tingens och kommunernas funktiondrer framstod dver lag som utomor-
dentligt svag (SOU 1990:44).

Det var resultat och erfarenheter som dessa som utgjorde en viktig
provokation bakom fornyelsearbetet. Inom varje parti och facklig
organisation, i mediadebatter och forskningsrapporter dryftades
liknande resonemang.

Lat oss anfora ett exempel pd sammanhang dar diskussion fordes.
Inom ramen for Réttviseutredningen ldt LO 4r 1993 sina medlemmar
komma till tals om politik/demokrati (LO 1994). I de 163 grupper
som fokuserade kommunerna utkristalliserades ett mycket tydligt ”vi-
och-dom”-perspektiv. ”Dom” dr politiker, foretrddesvis kommunalrad,
eller hogre tjanstemidn. Och det dr virt att notera hur dessa olika
aktorer buntas samman till en avldgsen, sluten och privilegierad
grupp. Deras loner och forméner — som forbittras samtidigt som de
fattar beslut om nedskarningar i den kommunala servicen — sticker i
Ogonen. Man kritiserar politikernas distansering frdn vanliga manni-
skor, deras obendgenhet att ta emot synpunkter och ldimna information
samt deras diskriminering av vissa kommundelar.

Erfarenheten av att inte kunna utova inflytande — vare sig genom
partierna eller facket — var utbredd bland de medlemmar som deltog
i utredningsarbetet. Ordet ”lyssna” forekom ofta och atfoljdes ofta av
en Onskan att politikerna skulle komma ut ”i verkligheten” och tréffa
de vanliga manniskorna. Uppgivenheten dr emellertid anméarkningsvart
omfattande bland medlemmarna; bland de 1 600 svaren som ldmnades
in, finns det bara 30 som hdvdar att demokrati och politikfrdgor ar
angeldgna att driva vidare. Utan att gora ansprak pd vetenskaplighet
formedlar Rittviseutredningens sammanstallning av svaren fran lokala
cirkelledarna i ett antal fackforbund manga medborgares uppfattningar
om sina kommuner. Man far dock inte utesluta att den ocksé uttrycker
besvikelser Over att de egna fackliga organisationerna forsvagats och
marginaliserats i det kommunala fornyelsearbetet for att ge plats at
andra intressegrupper.

Kinslan av att man kan utdva inflytande ar en forsta, nodvéndig
men inte tillracklig forutsittning for att forsoka gora det. Att det finns
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medborgare, och grupper av medborgare, som pa forhand utdomer
sina egna mojligheter att pdverka ér ett nederlag fér den kommunala
demokratin. Om de kommunala organisationssystemen utvecklas och
skots pa ett sitt som gor det svarare for sirskilt ndgra som i dvrigt har
samre forutsidttningar att gora sin rost hord och sin vilja gillande, har
fornyelsearbetet misslyckats i ett alldeles avgorande avseende.

Men man har i andra undersokningar ocksa sett hur en annan, liten
grupp medborgare fitt en 0kad valfrihet tack vare fornyelsearbetet.
Man vet t.ex. att av de 13 442 elever (7 %) som aren 1994/95 bytte
grundskola i tio kommuner fanns framfor allt elever som hade
fordldrar med eftergymnasial utbildning (Skolverket 1996). Det ar
sjilvklart en framging for deras strdvan efter sjilvstindighet. En
eventuell, och i sig viktig utvidgning av mojligheterna for en grupp
medborgare att utdva inflytande kan emellertid inte tdcka andra
gruppers demokratiska underskott. Det dr t.0.m. sd, att ett kommunalt
fornyelsearbete maste ha som en av sina birande idéer att inlemma
olika medborgargrupper for att lta dem vara delaktiga i kommunens
gemensamma angeldgenheter. Ett kommunalt fornyelsearbete bade
forutsdtter och syftar till ett vidgat medborgarinflytande for alla
grupper, sérskilt for dem som 1 utgdngsldget har det mest begransade
inflytandet.

Att somliga medborgargrupper upplever en okad distansering till de
representativa politiska arbetsformerna dr sammanfattningsvis ett
nederlag for demokratiprojektet. Att de fortroendevalda uppfattas som
en del i ett etablissemang av en svarndbar och sammanvuxen politisk
och administrativ elit, borde ge partier och fOrvaltningar skél att
omprova sina former for kommunikation, rekrytering, delaktighet och
insyn.

/8 Jamstilldhet

Main och kvinnor har olika erfarenheter av offentlig verksambhet, olika
bedomningar av dess kvalitet och olika prioriteringar av politiska
fragor (Oskarson och Wingnerud 1995). Den offentliga sektorn har
pé ett sdrskilt sitt varit kvinnornas egen sektor. Den utgor de svenska
kvinnornas dominerande arbetsplats utanfor hemmet; mer dn 70 % av
dess anstillda dr kvinnor. Men dess verksamhet mojliggor ocksa i stor
utstrdckning det kvinnliga forvarvsarbetet genom att t.ex. i nigon méan
avborda kvinnorna deras traditionella ansvar inom hemmet for
barnomsorg, sjukvérd och dldreomsorg med skattefinansierad service.
P4 det sattet har en utbyggd kommunal service skapat mdjligheter for
kvinnor att vinna ekonomisk sjdlvstidndighet, vilket i sin tur varit en
viktig forutsittning for bl.a. deras politiska deltagande.

Den offentliga sektorn har alltsd en kvinnlig konsstimpel. Anda
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drojde det till 1970-talet tills kvinnorna fick ett starkt genombrott i
svensk kommunalpolitik. Deras framryckning hejdades under attiotalet
for att vid valet ar 1988 stiga till och ar 1991 ligga kvar pa 34 % som
riksgenomsnitt i kommunfullméktige (Hedlund 1996). I 1994 ars val
fick de 41 % av platserna — 28,5 % i de mindre kommunerna och
47,3 % i storstiderna. De fick ordférandeposterna — och di framfor
allt i de s.k. mjuka nimnderna — i 41,3 % av storstddernas nimnder
medan i 20,4 % i landsbygdskommunerna. Endast 45 (16%) av
landets kommuner leds i dag av en kvinna. Omkring en fjirdedel av
kommunalriden ér kvinnor. P4 de centrala landstingsnivaerna innehar
47 % av kvinnorna dtminstone nagon presidiepost.

Ser man pd de anstillda har fornyelsearbetet pd sina stillen
onekligen inneburit att kvinnorna forindrat sina positioner. Over-
raskande nog visade var studie, att ocksd dldre kvinnor hade en
forvanansvirt stor rorlighet fastin deras beroende av den offentliga
sektorn dr ldngt stérre d4n ménnens, vilka har en mer varierad
arbetsmarknad. Kvinnor har dnda pé flera stillen tagit befilet dver
huvudsakligen enkonade organisationer. Fornyelsearbetet har be-
skrivits som de niringslivs- och effektivitetsorienterade méinnens
forsok att ta over den feminint mjuka offentliga sektorn genom att
introducera styr- och ledningsformer som prioriterade manliga
kriterier framfor kvinnliga (Hedlund 1996).

Det reser i sin tur manga fragor. Innebar kvinnornas framflyttning
av positioner i kombination med att en majoritet av de anstéllda &r
kvinnor en risk for att den offentliga sektorn ytterligare feminiseras?
Skulle en ytterligare forstiarkning av den enkonade offentliga sektorn
kunna stéta bort de relativt fi midn som finns inom t.ex. vird och
omsorg? Leder en sidan forsimrad jamstélldhet i sin tur till att
organisationerna forlorar den hogre status som samhillet tillskriver
ménnen och dirigenom blir dnnu svérare att skydda frin nedskér-
ningar och avskedanden?

Att sérskilt de lagutbildade kvinnorna, till f6ljd av neddragningarna
(inte fornyelsearbetet i sig) inom den offentliga sektorn, forlorar
fotfiste pa arbetsmarknaden kan emellertid innebéra ett bakslag nar det
giller deras politiska deltagande. Deras kolossala beroende av en
arbetsmarknadssektor, som skiljer dem fran méannen, Okar deras
sarbarhet vid strukturomvandlingar av det hidr slaget. Om deras
mojligheter att avlastas barn- och dldreomsorg dessutom minskar,
forsvinner ytterligare en av de goda yttre forutsattningarna for att ata
sig politiska fortroendeuppdrag. Om det historiskt har varit s att
kvinnorepresentationen Okat i takt med att fler och fler av deras
traditionella ansvarsomraden tagits om hand av den offentliga sektorn,
skulle en nedskirning av den offentliga servicen kunna innebéra en
motsvarande sorti fran de politiska forsamlingarna.

Jamstilldhet i arbetsliv och familjeliv 4r en yttre forutsittning for
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méns och kvinnors deltagande pé lika villkor i politiken. Inom den
ramen spelar landstingens och kommunernas interna organisation en
viktig roll for lusten att kandidera till och inneha fortroendeuppdrag.
Den kommunala demokratin ar beroende av att olikheterna mellan min
och kvinnor pé ett trovirdigt sitt aterspeglas i de politiska hand-
lingarnas former och innehall. Respekten for alla minniskors lika
virde och varje manniskas unika erfarenheter kan kriva andra
organisationsformer och métesplatser dn dem som forutsitter fixerade
och stereotypa roller med utpriglad manlig karaktir.

7.6 Europeisering, regionalisering och lokal
resursmobilisering

Under hela expansionsfasen har kommuner och landsting verkat inom
en ganska given, sluten och hierarkisk ansvarsfordelning inom
nationalstaten med en nationell niva, en linsniva och en lokal niva. En
allmin decentralisering har forvisso dgt rum pi manga olika sam-
hillsomraden.

Globaliseringen inom sdvil ekonomin som politiken har emellertid
skapat radikalt nya institutionella ramar for de lokala och regionala
nivderna runt om i de europeiska kommunsystemen (Lidstrom 1996).
Den politiska otillrdckligheten i ett traditionellt nationalstatligt arbete
framstér uppenbar inom t.ex. miljopolitik och ekonomisk politik. De
nationella organens mojligheter att paverka beror i stor utstrickning
pa hur framgangsrika de 4r i transnationellt samarbete. Regionforskare
har exempelvis betraktat ”nationalstaten som en strategisk enhet for
samordning och kraftsamling vari regionerna ir medspelare inte
motspelare i strategin” (Johansson 1995, s. 113). Relationen mellan
centralt och regionalt innehéller alltsi bade motsittningar och
samverkan.

Men samarbetet &ver nationsgrinserna har ocksi inneburit att
samarbetet mellan den offentliga och den privata sektorn intensifierats.
Samspelens former och innehdll varierar mycket kraftigt. Den
offentliga sektorn tillhandahaller social och teknisk infrastruktur,
skapar kontaktndt och agerar som marknadsforare tillsammans med
foretagen.

Kunskapen om effekterna av olika slags allianser och samarbete ir
timligen begrdnsad. Den lokala politisk-ekonomiska miljons karaktir
tycks i varje fall bestimma i hog grad om och hur niringslivspolitiken
lyckas skapa jobb och ytterligare tillvixtmojligheter (Olsson 1995).
Bortom en viss grins kan dock en offensiv naringslivspolitik passivise-
ra foretagen, snedvrida konkurrensen mellan dem samt leda till en fran
nationell synpunkt osund konkurrens mellan olika kommuner
(Schubert 1996). Erfarenheterna fran regionalt utvecklingsarbete i
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olika linder framhiver dock vikten av “en offentlig auktoritet eller
styrning i de regionala nétverken” (Johansson 1995, s. 114). Insikten
om vilken makt den globaliserade ekonomins institutioner utdvar
innebdr att allt firre problem kan losas utan deras indirekta eller
direkta medverkan.

Ekonomins och politikens institutionella globalisering har mycket
skonjbara och patagliga foljdverkningar pa regional och lokal niv (jfr
dir. 1988:143 resp. dir. 1992:50). Nir nationalstaternas omsesidiga
beroende okar, och formaliseras t.ex. genom EU, vidgas regionernas
spelrum dven Over nationsgrianserna (SOU 1994:2). Kommuner och
landsting forsoker att mer aktivt och sjdlvstindigt hivda sina intressen
ocksd pa interregionala och globala beslutsarenor. Politiska ledare
forsoker initiera och stodja stora, infrastrukturella projekt genom att
mobilisera olika offentliga, privata och ideella aktorer och resurser,
dir nationalstaten bara dr en bland manga intressenter. Partnerskapet
har blivit den dominerande arbetsformen. De ledande regionala
myndigheterna fir en nyckelroll att samordna konflikter mellan
offentliga och privata aktorer, mellan centrala och lokala intressen
samt mellan urbana och glest befolkade territorier.

Regionaliseringen aktualiserar dirmed frdgan om ett demokratiskt
underskott i form av en férsvagad nationell suverinitet och en oklar
regional demokratisk maktfordelning. Fler beslut fattas utan att nigra
nationalstatspolitiker kan stéllas till ansvar for dem. Partiforetradarnas
funktion i de férhandlingsadministrativa beslutssystem som véxer fram
ar inte heller klarlagd. Nér resurser och fler befogenheter fors over till
regionerna bor motsvarande utveckling av den demokratiska styr-
ningen ske i regionerna. Medborgarnas och partiernas deltagande i
denna omfattande forindringsprocess synes hittills vara synnerligen
begrinsad, sannolikt beroende bl.a. pad ooverskddligheten och
oklarheten i ansvarsférdelningen men ocksi laga ambitioner i dessa
nya samarbetsformer (Olsson och Jakobsson 1996).

Den folkliga forankringen och den demokratiska kontrollen av det
svenska samhillets regionalisering bor inte bagatelliseras. I region-
utvecklingen skapas nya strukturella forhallanden och spelregler som
skall gilla for mycket lang tid framover. De organisatoriska alternati-
ven och deras olika konsekvenser ar visserligen inte alltid enkla att
urskilja, men just dirfor pockar debatten — och inte bara de nya
losningarna — pa betydande demokratiska innovationer. Mot den
bakgrunden ir medborgarnas nira nog kompakta ointresse for fragor
kring linsindelningar och regionparlament tankevickande (Nilsson
1994 a). I den forsoksverksamhet som nu inleds med tre olika
modeller for den regionala samhillsorganisationen (prop. 1996/97:36)
har man dirfor stor anledning att mycket kritiskt f6lja och jamfora vad
de olika konstruktionerna skapar for slags demokratiska virden. Av
kommunsammanslagningarna kan man dra lirdomen att inte under-
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skatta virdet av att reformer av den har karaktiren ges en djup med-
borgerlig forankring.

Fler av de tusentals lokala utvecklingsgrupper som samordnas av
Folkrorelserddet Hela Sverige skall leva utgor exempel pa hur ménni-
skor praktiskt soker dterskapa eller nyskapa former for politiskt
deltagande, sirskilt pd landsbygden. De utgir frin de konkreta
utvecklingsproblem som dr viktiga for bygden. De anldgger ett
underifrinperspektiv pd samhillsutvecklingen och bedémer t.ex. EU-
medlemskapets sdvidl hotfulla som loftesrika konsekvenser med
utgéngspunkt i den egna bygdens behov och forutsittningar (Olsson
och Forsberg 1996). Ibland, men inte alltid, sker det i opposition mot
de etablerade representativt demokratiska arbetsformerna och dven mot
de nya regionala arbetsmetoderna. Ju mer de samspelar med kommun-
ledning/kommunfoérvaltningen och steg for steg overtar en del av
servicefunktionerna, desto mer slipas den 0msesidiga tveksamheten
och misstinksamheten ned och ersitts av en demokratisk legitimitet.

Utifrdn ett hembygdsintresse lyfter grupperna fram det territoriella
medborgarskapsbegrepp som varit undanskymt under efterkrigstidens
storskaliga organisationsreformer. De foredrar konsensuslosningar
framfor ideologiskt och partipolitiskt profilerade atgirder. Karaktiren
pd dem rymmer emellertid ménga variationer. Det politiska draget ir
exempelvis mer framtrddande i de grupper som arbetar framtidso-
rienterat for bygdens dverlevnad dn hos dem som har som huvudsaklig
ambition att aktivt férvalta socknens kulturarv. Utifran kunskapslaget
kan man didremot inte besvara nigra av de principiellt centrala fragor
som den hér utvecklingen reser kring bl.a. legitimitet, demokrati och
delaktighet.

Om kommuner och landsting vill utveckla nya regionala och globala
relationer, bor de inte underskatta behovet av demokratisk legitimitet.
Politiska ledare som édr forankrade i lokala medborgargrupper har
storre forutsittning att vinna legitimitet &n dem som saknar sidana
folkliga miljoer. Vid en internationell jaimforelse har svensk folkrorel-
setradition ofta visat sig utgora en betydande konkurrensfordel nir det
giller att forbereda, vinna uppslutning och forankra stora politiska
reformer.

I denna nya typ av gransoverskridande politiskt arbete dir sam-
arbetets forutséttningar och innehéll mer eller mindre forhandlas fram
parallellt, méste de politiska ledarna bl.a. hantera den omvéilvning som
ligger i att medborgarna i en globaliserad politisk, ekonomisk och
kulturell miljo kan véxla mellan olika medborgerliga identiteter.
Foretagaren eller den vilutbildade unga medborgaren kan i vissa
avseenden vara si vdl hemmastadd i miljéer som ligger langt borta
frin kommunen att de i stillet viljer att fa sina behov tillgodosedda
dér. I andra bemdrkelser kan de vara djupt rotade i sin hemby, som
bara utgér en mycken liten del av den stora kommunen. Att med-
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borgarna i Okad utstrickning agerar utifrdn sddana multipla med-
borgaridentiteter krdver hidnsyn och analys i utvecklingsarbetet. De
politiska ledarna har ett ansvar for att utveckla visioner som famnar
dess olika slags medborgarskap och politiska nivder. Kommunernas
och landstingens organisationsformer maste avspegla dessa nya
forutsattningar for politiskt och professionellt arbete.

1.7 Politiska partier

Genom sin lokala organisation och dess forgreningar i foreningsliv och
folkrorelser gav de nationella politiska partierna politiken dess folkliga
legitimitet under storre delen av efterkrigstiden. De har kunnat
kanalisera det medborgerliga engagemanget och medborgarna har
kunnat forknippa sina politiska preferenser med partiernas budskap.
De har gett medborgarna en gemensam identitet och partierna har
sjdlva blivit symboler for denna identitet. De har mott véljarna ansikte
mot ansikte infor sina beslut.

Pa punkt efter punkt har partierna sett betydande problem torna upp
sig. Forutom i de allmdnna valen formér de inte ldngre att lika
sjalvklart som tidigare finga upp det politiska engagemanget hos de
alltmer kompetenta och kunniga medborgarna. Engagemanget gér dem
forbi. Vildigt fa medborgare fir dar lidngre sin politiska skolning.
Medlemskapets allmidnna betydelse minskar: partierna riktar sig i
stigande utstrackning, via massmedia, direkt till sina véljare. Partier-
nas valkampanjer blir mer och mer oberoende av valarbetare (Gilljam
och Moller 1996).

Under de allra senaste dren har ocksd antalet medlemmar minskat
dramatiskt; en halvering fran 1,4 miljoner medlemmar ar 1990 till 0,7
miljoner tva ar senare och under de darpa foljande tva dren forlorar
partierna ytterligare drygt 80 000 medlemmar. Partierna har nu
600 000 medlemmar. Av dessa bevistar 60 % aldrig ndgot partimote.
Bara var tredje partimedlem ar mellan 16 och 44 ar gammal. Och
partierna, dven med innovationerna Miljopartiet och Ny demokrati i
itanke, blir alltmer lika varandra. Anda maste man konstatera, att nir
nya konflikttyper som inte svarar mot dem som géillde vid partiernas
bildande dykt upp — kérnkraftsfrdgan, miljofrdgan och europafrdgan
m.fl. — har de visserligen inte alltid kunnat samla sig kring distinkta
stindpunkter men de har dnda overlevt.

Protesterna mot de stora partiernas starka nationella karaktdr har
varit ett viktigt skal till att ett accelererande antal, for ndrvarande 123
lokala partier representeras i kommunfullméiktigeforsamlingarna.
Nedskirningarna inom varden har pa liknande vis lett till att lokala
protester organiserats genom nya partier pa delvis nya regionala
nivder, t.ex. i form av Sjukvardspartiet — Visternorrland och
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Norrbottens sjukvardsparti, vilka nu bada har nast flest fullmaktige-
platser av alla partier i sina landsting. Trots ett mycket starkt markerat
s.k. kommunalt samband i de allmidnna valen, har det alltsi varit
mojligt att framgangsrikt formera lokala och regionala opinioner i
form av nya politiska partier.

Antalet partier som genom de allminna valen fick plats i kommun-
fullméktige har ocksa 6kat. Inte i ndgon kommun deltog ar 1973 fler
4n sju partier. Ar 1991 hade 6ver hilften av landets kommunfullmékii-
ge ledamoter fran sju eller fler partier.

Fyra | Fem | Sex Sju Atta | Nio | Tio | Totalt
1973 21 127 116 13 0 0 0 277
1985 2 59 122 88 11 2 0 284
1988 0 15 113 123 32 1 0 284
1991 0 9 29 110 107 29 2 286
1995 1 9 64 147 51 15 1 288

Tabell 7.1 Antal kommuner med antalet partier i kommunfullmdktige. Kdlla:
Komfakta, Lund.

Personrdstning mojliggjordes i sju kommuner i valet ar 1994, i Europa-
parlamentsvalet ar 1995 och skall fortsétta i riksdags- och kommu-
nalvalen 1998. Erfarenheterna hittills tyder inte pa att den mojligheten
har inneburit att vissa privilegierade grupper skulle utnyttja den mer
dn andra. Inte heller liter sig lagutbildade viljare styras mer av
personliga faktorer hos kandidaterna n politikens sakinnehall 4n andra
(Gilljam och Mbller 1996). Den reella betydelsen av personval — i
betydelsen genomslag som ruckar partiernas rangordning av kandida-
terna — dr dnnu mycket begransad.

Det finns pé sina héll innovativa experiment med nya verksamhets-
former, lokala partimedlemskap och nyskapande partipolitiskt arbete.
Man skall heller inte utesluta mdjligheten att regionaliseringen kan
gora en partipolitisk rendssans mojlig. Ménga partiavdelningar
anstranger sig vidare for att inte samma personer skall ha bade
ledande kommunuppdrag och partiuppdrag. And4 r bundenheten till
kommunal- och landstingsforvaltningarnas dagordning i dag mycket
pafallande. I kommunerna fanns i borjan av 1990-talet ca 900
yrkespolitiker och i landstingen var 136 landstingsrad. Deras domine-
rande stillning kan utgdra ett problem for en vital och sjilvstindig
medlemsrorelse. Partiforskarna talar om en maktforskjutning ”fran
partimedlemmar till partiledning”. De har ocksd rest frigan om
partiernas allt godare ekonomiska betingelser kan vara en del av
forklaringen till det allt svagare ideella engagemanget.

Nir allt kommer omkring ar liget mycket bekymmersamt —
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visserligen inte i forsta hand for demokratin utan for de politiska
partierna. Eftersom de senare dr framsta bdrare av demokratin i vart
land far emellertid ocksa deras problem direkta aterverkningar pa den
representativa demokratin.

Trots ett ver lag stegrat politiskt intresse, identifierar sig allt farre
medborgare med ett visst parti. Andelen vidljare som séiger sig vara
anhédngare till ett politiskt parti har minskat fran tva tredjedelar i slutet
av 1960-talet till knappt hélften ar 1994. De starkt 6vertygades andel
har minskat frdn 40% till 25 % under samma tid. Sirskilt sddana
partier som stdds av arbetarklass och lagre medelklass har fler viljare
med stark partiidentifikation 4n andra. Tendensen giller for Gvrigt
dven fOr andra europeiska lander, om in i varierande grad. Emellertid
dr den svenska nedgéingen storre én i flertalet andra ldnder. Nya, mer
védlutbildade och mer traditions- och auktoritetsobundna grupper
uppvisar en sjunkande grad av partiidentifikation och 6nskar ett mer
direkt inflytande som brukare och patient 4n de dldre och ldgutbildade
(Gilljam och Mdller 1996).

Sammantaget innebdr utvecklingen att de politiska partierna inte pa
samma sdtt som tidigare kan antas spela rollen av opinionsbildare eller
ens forankra det politiska arbetet. I t.ex. Osterrike har detta faktum
tagits in till intdkt for att forsvaga partiernas stiallning, bl.a. genom att
gora det lattare for oberoende kandidater i kommunalvalen (Lidstrom
1996). Utan stora anstringningar fOr att restaurera och omskapa
partiernas inre organisationsliv och arbetsforutsittningar inom
kommuner och landsting blir det svart att utveckla den kommunala
demokratin inom ramen for den representativa demokratin, vilket
ocksa under manga ar understrukits i den allménna politiska debatten
(se t.ex. SOU 1985:28; SOU 1989:108).

Att partiarbete utgor huvudfaran for ett demokratiskt politiskt arbete
innebdr sjalvklart inte att andra foreningar, grupper och sillskap spelar
en stor roll for gemenskap, skolning och debatt pd orter runt om i
landet. Insikten om partiernas problem har ofta fort med sig en 6kad
respekt och ett 0kat intresse for den s.k. ideella sektorn. En del av
dessa folkrorelser och intressesammanslutningar dr tyvirr mérkta av
samma syndrom som partierna sjdlva. Andra delar saknar dessutom
den folkrorelsernas klassiska kollektiva orientering, gemensamma
problemlésning och justerade protokoll som kan innebédra en direkt
forberedelse for de traditionella politiska uppdragen. Emellertid finns
det ocksa bland de ideella verksamheterna mycket av det engagemang
och den lidelse for hembygden sdvil som for den globala 6verlevnaden
som skulle kunna syresitta det lokalpolitiska livet. For det kan det
emellertid komma att krdvas nya organisationsformer inom for-
valtningar och partier.

Den hir beskrivna utvecklingen ar i stor ustrackning gemensam for
alla de nordiska lianderna. I vissa delar dr utvecklingen 4n mer
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alarmerande i t.ex. Norge. Drygt 60 % deltog i fjolarets kommunal-
val. Hela 37 % av befolkningen anser inte att det 4r nagon skillnad
vilka partier som sitter vid makten, en dkning fran 23 % ar 1987.

7.8 Ett rikt foreningsliv

Ett landstings eller en kommuns sociala och ekonomiska kvaliteter
beror ocksd pa forekomsten av fristdende foreningar. Genom dem far
medborgarna mojligheter att utveckla och forverkliga intressen, idéer
och relationer av stor betydelse for deras sociala vélbefinnande,
politiska aktivitet och ekonomiska vilstind. Genom dem kan med-
borgare fa extra ménga kanaler for att utveckla personliga talanger och
gemensamma intressen. Lokalsamhillenas och regionernas sociala
mangfald frdmjas. Samtida samhillsforskning har lyft fram deras
betydelse (Amné 1995). Niar medborgare skaffar sig mojligheter att
uiveckla det s.k. sociala kapitalet okar forutsittningarna for for-
troendefullt samarbete och progressiv utveckling inom sambhéllsliv
sévil som nédringsliv. Det har ocksé varit bakgrunden till kommuners
och landstings allmédnna foreningsstdd, lokalbidrag etc.

Den ideella verksamheten och dess hundratusentals autonoma
associationer spelar en viktig roll som trining i gemensamt sjalvstyre
(Putnam 1996). I internationell jamforelse har Sverige en mycket stor
”ideell sektor”, vars storlek vil tidl en jamforelse med t.ex. den
brittiska. Som helhet ér dess sjdlvfinansieringsgrad for dvrigt storre dn
den amerikanska men nér det giller verksamhetsomréaden ér skillnaden
sldende: den svenska dr stark inom idrott och kultur men svag inom
hélso- och sjukvéard, skola, socialvard och universitet (Lundstrom och
Wijkstrom 1997).

Emellertid dr det svenska féreningsvasendet foremal for djupgéende
forandringar. Det organisationssamhélle som a) hade byn och staden
som utgangspunkt, b) var demokratiskt byggd pé ett medlemskap, c)
knét samman lokalsamhillet med det globala samhillet och d)
préglades av en hierarkisk organisationsmodell genomgar en mycket
betydande omvandling som for ovrigt dr gemensam for de skandina-
viska ldnderna (Selle och Gymyr 1995).

Sedan en tid kimpar ménga av de gamla idébaserade rorelserna i
kraftig motvind. Flera av de andra organisationerna dndrar ocksa
karaktdr. Hybrider uppstar mellan dels offentliga och ideella organisa-
tioner, dels ideella och privata organisationer. Kommuner och
landsting forsoker pd olika sdtt ocksd att anvdnda sig av ideella
organisationer, t.ex. frivilligcentraler. Man kontrakterar dem for
speciella uppdrag, t.ex. arbetsmarknadsutbildning i folkbildningens
regi. Kommunernas och landstingens ekonomiska och juridiska
kontroll dver dem okar. Nir de t.ex. stiller 6kade krav pa redovis-
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nings- och utvirderingssystem okar trycket pa att professionalisera och
bli mer likt de offentliga organisationerna. Foreningslivets autonomi
kringskdrs. Ocksid av eget Overlevnadsintresse soker de ideela
organisationerna bygga allianser med det offentliga och finna privat
sponsring for sin verksamhet. Samtidigt blir deras méjligheter att spela
en konstruktiv, sjilvstindig roll for samhallsutvecklingen kringskuren.

Att frivilligorganisationernas verksamhet ocksé blir mer inatriktade
och mindre samhillsorienterade innebdr att de forna sociala mass-
rorelserna kanske aldrig har spelat en mer avgransad roll én for
narvarande. Nir medlemskapets betydelse tonas ned, kan inte deras
betydelse for den demokratiska fostran lingre tas for given. Organisa-
tionernas historiska formédga att hélla ihop det lokala och globala
sviktar. Deras traditionella position som en mellanliggande demokra-
tisk struktur forsvagas (Selle och @ymyr 1995).

Sammantaget skapar utvecklingen ett dilemma. Nir kommuner och
landsting okar sin efterfrdgan pa frivilliga insatser inom t.ex. dldreom-
sorg, socialtjinst och skola innebdr detta att organisationslivets
autonomi avtar. Med hojda krav i friga om professionalism inlemmas
de i den offentliga sektorn i egenskap av frivilliga (obetalda) tjénste-
producenter. Deras karaktir av alternativ, demokratisk medlemsrorelse
och arena for politisk debatt och analys riskerar ddremot att tonas ned.
Bygder och regioner kan dirmed gi miste om de demokrativirden
som ett pluralistiskt och fristdende foreningsliv genererar i form av
t.ex. trdning i samarbete, sjilvstyrelse, tolerans mot oliktdnkande,
folkbildning och skolning for fortroendeuppdrag.

Medborgarskapet mar vil av att kanaliseras genom en méngfald
fristaiende foreningar. Risken med att dra in dem i verkstalligheten av
den offentliga politiken dr att de kan komma att “dlskas ihjal”.
Kommuner och landsting méste ga en delikat balansgang sa att varken
»den ideella sektorns” dynamik géar forlorad eller de politiska
kvalitetskraven i fraga om t.ex. rittssikerhet gar forlorade. Det finns
med andra ord en dmsesidig sirbarhet som fortjanar stor nyfikenhet
men ocksa aktsamhet.

7.9 Massmedia och IT

En lokal demokrati forutsitter en offentlighet dir manga kan fa ordet
och vara med och fora samtal. Som framgatt dr offentlighetsprincipen
en av forutsittningarna for att medborgarna genom media kan skaffa
sig information och f veta hur deras politiker axlar deras fortroende.
Att det bedrivs en oberoende, kritisk granskning av kommunernas och
landstingens verksamhet ir ett omistligt kommunaldemokratiskt vérde.
Sjalvstindiga tidningar, radiostationer, TV-kanaler och Internet hemsi-
dor 4r viktiga delar i den offentliga debatten. Under det senaste dret
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har lins- och lokaltidningars granskning av bl.a. de fortroendevaldas
representation véllat stor debatt, som i sin tur lett till att nigra
folkvalda tvingats ldmna sina politiska uppdrag.

I dagspressen dr de lokala nyheterna bland det mest populira
innehdllet. I en sirskild undersokning i Vistsverige har man ocksé
visat att lisningen av kommunala nyheter var mer utbredd p& mindre
orter dn pa storre (Weibull 1995). Oavsett boendeort 6kar emellertid
intresset for att ta del av de kommunala nyheterna i tidningen ju édldre
man dr och ju lingre tid man bott i kommunen. De enda lisare som
inte alls intresserar sig for det kommunalpolitiska innehallet ar yngre
midn med l4g sambhillsposition. Monstret forstirks ocksid av att
morgontidningarna betyder mer for de resursstarka dn for de resurs-
svaga. De senare ldser i 6kad utstrickning kvallstidningar. Den ligsta
andelen morgontidningsprenumeranter finns bland yngre i resurssvaga
omraden. I ensamhushéllen ldser man minst, i familjer med minder-
arigt barn ndgot mer och i familjer som har barn under 16 ar liser
man allra mest de kommunala nyheterna. Politiskt intresse paverkar
ocksad hur mycket man laser om kommunala fragor, liksom om man
sjdlv dr kommunanstilld eller brukare av kommunal service.

For méinga medborgare utgoér lokalpressen den huvudsakliga
informationen om den kommunala servicen. Dir himtar man sina
uppgifter och dér fargldggs ens attityder. Ju mindre man sjilv har
nagot direkt med kommunen eller landstinget att skaffa, desto storre
roll spelar lokalpressen for vilken &sikt man bildar i olika kommunala
frdgor. Dessutom &r det belagt, att ju mindre erfarenhet man har som
brukare, patient e.d., desto mer negativ instillning har man till
kvaliteten i kommuner och landsting (Nilsson 1993; 1994 b).
Annorlunda uttryckt innebdr det att ju mer beroende man ir av
massmedias nyhetsformedling, desto negativare bild har man av sin
kommun och sitt landsting. Massmedias starka genomslag beror alltsa
till dels pa att medborgarna inte har tillgang till ndgra andra systema-
tiska och trovirdiga utvarderingar.

Ser man till radions och televisionens lokala nyhetskanaler visar den
véstsvenska undersokningen att de snarare kompletterar dn konkurrerar
med lokalpressen. Det innebdr dock att vi fir ett mer polariserat
mediesystem med & ena sidan morgonpress och public servicekanaler
i radio och TV for de resursstarkare befolkningsgrupperna, a4 andra
sidan en vixande konsumtion av kommersiella TV-kanaler och en i
motsvarande grad avtagande kvillspressldsning hos de resurssvagare
grupperna.

Den traditionella konkurrensen mellan en socialdemokratisk och en
borgerlig tidning har betydelse for den lokalpolitiska debatten.
Introduktionen av nya radio- och TV-stationer kan pd motsvarande sitt
innebdra en vitalisering av det politiska samtalet. Alternativ till de
etablerade politiska samtalen i kommuner och landsting skulle kunna
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uppstd — men dess virre bara na en begrinsad medborgargrupp. A
andra sidan kanske det kan foda ett politiskt intresse och ett politiskt
engagemang hos medborgare som inte nds pd annat sitt.

For den kommunala demokratin spelar lokala massmedia pa gott
och pé ont en betydande roll. Oberoende granskningar av den politiska
maktutovningen ér en del i den tradition av 6ppenhet och fri dsikts-
bildning som bl.a. ligger till grund for det politiska ansvarsutkravan-
det. I takt med att de politiska partierna forlorar sin forankring och
sina mojligheter till direkt dialog med sina medlemmar,véljare och
sympatisorer, vixer de lokala medias roll annu mer. Endast dar ser de
allra flesta medborgarna, dtminstone i storstdderna, ansiktet pd sina
fortroendevalda. Aven av det skilet ar det 6nskvirt att medborgare har
alternativ att tillgd pA massmediamarknaden sé att de har en chans att
bilda sig en politisk uppfattning genom att stilla olika slags uppgifter
och kunskaper mot varandra.

De fortroendevaldas beroende av massmedia kan i vissa lidgen
utnyttjas till deras fordel, vilket ocksa manga politiker forsoker lira
sig; nyheter skapas ofta ”i ett samspel mellan mediernas egen logik
och killornas strategier” (Svallfors 1996, sid. 214). Emellertid méste
man ocksa, mer kritiskt och oroligt konstatera, att massmedias egna
arbetssitt och levnadsvillkor — t.ex. vad som gar under beteckningar
som drevjournalistik, personfixering och skandalorientering — inte
alltid harmonierar med det gemensamma, demokratiska behovet av
lopande och reflekterande samtal om komplicerade och kanske
oforenliga ting i ett brett upplagt politiskt lagarbete:

”Meningsfullhet, sammanhang, begripbarhet sitts pd undantag till
forman for hart schabloniserade berittelser. Samma begrinsade
historierepertoar paraderas om och om igen, med nya ”politiker”,
“experter” eller “sma man och kvinnor” i huvudrollerna. Genom
tidningarna informeras vi forvisso om handelser i var omvérld, men
vi fir i mycket begrinsad omfattning redskap for att pd ett menings-
fullt sitt begripa vad som ligger bakom dessa hdndelser. I den mén de
svenska tidningarna producerar hinder for meningsfull handling, ligger
dessa hinder snarare i bristen pa relevanta tolkningar och orsaksfor-
klaringar 4n i ndgon systematisk faktaforvrangning eller nyhetsmanipu-
lation.” (Svallfors 1996, sid 214)

Journalisterna konkurrerar i viss mening med politikerna om med-
borgarnas fortroende. Risken ar uppenbar att “den medierade
offentligheten” snarare forstirker journalisternas professionella
egenintresse 4n ger ett tillskott genom att kanalisera olika med-
borgaropinioner. I s fall kan medierna komma att ersitta den politiska
offentligheten — utan vare sig kommunikation med sin publik eller
risk for att sjdlva bli féoremal for insyn och kontroll (Ekstrom &
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Nohrstedt 1996).

Men hade massmedia kunnat fi den dominerande betydelsen i
opinionsbildningen om det hade funnits andra fungerande métesplatser
for politisk kommunikation? Partiernas falnande attraktionsforméiga
och ett i ldnga stycken uteblivet fornyelsearbete inom andra folkrorel-
ser tycks ha lett till att massmedierna haft fi konkurrenter som
politiska torg. Det dr framfor allt det som gjort politikerna sa sarbart
beroende av dem.

Den elektroniska utvecklingen erbjuder nya mojligheter for den
kommunala politiken att bli kommunicerad for, 1t vara en dnnu sa
linge begriansad medborgargrupp. Fler fora Oppnas upp. Savil
politiker som medborgare har fatt nya kanaler for politisk debatt och
paverkan. Naturligtvis finns olika slags risker. En dr att ledande
politikers maktstéillning cementeras. En annan ir att de blir innu mer
utsatta for patryckningar frdn sadana lobbygrupper och andra resurs-
starka medborgare som de indd umgis mycket med, medan de
resurssvaga grupperna ytterligare marginaliseras i debatten. Den
principiellt viktiga 6ppenheten i den kommunala demokratin kan dock
pa den vigen moétas av en IT-kompetens i kommuner och landsting.
Tekniken skulle kunna utnyttjas for att dra in fler medborgare, inte
minst unga, i politiska samtal.

Det politiska systemets omattliga behov i att i manga olika former
kommunicera behov, resurser, prioriteringar och visioner i ett alltmer
sammansatt, pluralistiskt och segmenterat samhille stéller foljaktligen
hoga krav pd de kommunala arbetsformernas 6ppenhet.

7.10 Forvaltningspolitiska tankelinjer

De organisationsforidndringar kommittén studerat har ocksa aktualiserat
frdgan vad vi skall ha de kommunala férvaltningsorganisationerna till.
Fastédn fornyelsearbetet mest géllt forvaltningsfragor, har det pa punkt
efter punkt tangerat de dvergripande politisk-ideologiska fragor som
ocksa giller innehallet och rackvidden i den kommunala demokratin.

Det kommunala reformarbetet under efterkrigstiden har haft som
frimsta ledstjirna att utveckla kommunerna till professionella
forvaltningsenheter som med hog effektivitet och politisk legitimitet
kunde genomf6ra den nationella politiken i landets olika delar.

I det senare kommunala fornyelsearbetet dr idealet framfor allt en
kommun som ér en fullfjadrad serviceproducent. Inga av de organise-
rade forsok kommittén granskat har haft som uttrycklig ambition att
svetsa samman dem som bor pd en ort utifrin deras gemensamma
intressen. Inte heller har reformerna syftat till att ge en politisk traning
1 medborgerliga rittigheter och skyldigheter — det har snarare
forutsatts d4ga rum dnda inom folkrorelser och partier.
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Delvis som en reaktion mot tidigare ideal om likformighet,
standardisering, forutsigbarhet och kollektiva beslut betonades
olikheter, variation, flexibilitet och individuella preferenser. Man tog
avstand fran den kommunitirt firgade byrakratimodell som betraktade
kommuner och landsting som enbart en ligsta nivd i en statsfor-
valtningshierarki och som betonade just den typen av virden.

En indtvind och uppatriktad forvaltningskultur skulle pd omraden
utan myndighetsutovning ersittas av en platt organisation med en
utatriktad servicekultur. Bundenheten till produktionsapparaten skulle
bytas ut mot ett lyssnande pa kunden. Genom integrerande arbetsstt
och organisationsformer skulle demokratiskt ointagliga och ekonomiskt
ineffektiva sektoriella monopol och traditioner avvecklas. Marknadens
krafter skulle timjas for politisk tjanst med inte bara ekonomiska utan
ocksa politiska vinster i sikte.

Det svenska fornyelsearbetet harmonierade med en véirderingsfor-
skjutning som priglade stora delar av dtminstone vistvéirldens politiska
kulturer. Medborgare skapade alltmer splittrade, 6verlappande, tillfal-
liga och traditionsoberoende sociala relationer. Genom administrativa
nyordningar tillmotesgick kommuner och landsting dessa vérderingar.
Aven i véra nordiska grannldnder liksom i andra europeiska stater
varierades detta forvaltningspolitiska tema déir kundens relation till
tjansteforetaget stod modell (Lidstrom 1996).

Att fordjupa den kommunala sjalvstyrelsens demokrati forutsétter
emellertid, som kommittén ser det, att man ocksd aktualiserar och
hojer medvetenheten om nagra andra viktiga utgidngspunkter for
utvecklingsarbetet; kommunen och landstinget skall inte bara vara
kundvinliga serviceproducenter, inte heller osjilvstindiga statliga
lokalkontor. Kommuner och landsting som gemenskapsenhet och som
rittsstatsenhet ar de tva aspekter som kommittén vill argumentera for
som visentliga perspektiv som kommuner och landsting borde upp-
mirksamma mer i sin fortsatta organisationsutveckling. Med mindre
tror kommittén inte de kan klara av att 16sa sina ytterligt komplicerade
uppdrag med medborgarnas fortroende.

T 10l Kommun och landsting som gemenskapsenhet

Samtidigt som en kommun och ett landsting 4r beroende av den tilltro
och det fortroende som finns for dess arbete, har den alltsd som ett av
sina frimsta syften att utveckla denna demokratiska medvetenhet om
att ett gemensamt agerande leder till ett bittre utfall &n ett agerande
enbart utifrdn de egna sdrintressena.

I det kommunala utvecklingsarbetet borde principen om den
individuella nyttan understillas den gemenskapsprincipen. Den forra
sitter den enskilde individens 6nskemal och vérderingar i centrum.



122 Den kommunala demokratins yttre forutsdttningar SOU 1996:169

Individens frihet och eget ansvar ar icke férhandlingsbara virden.
Hennes relation till kommun och landsting bygger pi ett slags
kontrakt. Eftersom hennes l6nsamhetskalkyl 4r i stindig forindring far
ocksd kommuner och landsting vara stadda i en oavbruten férindring
for att kunna svara mot hennes flexibla krav.

Gemenskapsprincipen diremot utgir frin virden som ir mer
oberoende av sddana enskilda preferenser. I ett aktivt deltagande i det
politiska livet kommer minniskor — utifrdn en stindigt pigiende
precisering av vad som ir det gemensamma bésta — dverens om vem
som skall fa vilka slags nyttigheter. Individernas ansvarsomriden
griper in i medménniskornas.

I den kommunalpolitiska vardagen ar det naturligtvis sillan en friga
om att vilja den ena eller den andra principen. Organisationsreformer
innebdr i praktiken en jimkning mellan dem. Det torde inda vara
ostridigt att det sena Attiotalets och det tidiga nittiotalets fornyelse-
arbete, ovanligt medvetet och systematiskt inda utvecklade kommuner-
nas och landstingens nyttokaraktir medan man forsummade att
vidareforddla deras betydelse for sammanhillning, gemensam
problemlésning och vérdefordelning i lokalsamhéllen och regioner.
Som en reaktion pa tidigare oklara ansvarsforhillanden, otydliga mal
och overlappande funktioner, allt fler aktorers olika behov, roller och
funktioner etc. bars férnyelsearbetet av en strivan efter klarhet i friga
om aktorernas olika mél och roller. Betoningen lades pa de sirskiljan-
de mer 4n pd de sammanhillande mekanismerna i de politiska
systemen.

Av skil som kommittén redogjort for tidigare i det hir kapitlet
forutsitter den kommunala demokratins fortbestand och foérdjupning
ett langsiktigt, integrerande och gemenskapsorienterat forhallningssitt
hos alla inblandade. I ett lige av varaktig och hog arbetsloshet, etnisk
segregering, 6kad konsuppdelning och fortsatta behov av prioriteringar
1 offentlig verksamhet maste inriktningen pa enskildas efterfrigan och
individuella nytta stimmas av mot delaktighet, sammanhéllning och
gemensam problemldsning. Den foretagslogik som kan vara fortrifflig
péd en nivd mdste underordnas demokratilogiken; den kortsiktiga
efterfrigan utifrdn individuella olikheter maste slipas av mot de
gemensamma behoven av ladngsiktigt samarbete. Kommuner och
landsting kan genom sin uthélliga inriktning pé att skapa fortroende
och samarbete mellan olika medborgare och medborgargrupper foridla
de varden som bor pragla lokalsamhillen och regioner — delvis obe-
roende av de sirskilda 6nskemaél som enskilda individer fran tid till
annan ger uttryck for. Det allménintresse som debatteras och justeras
utifrin det gemensamma bista sitter de socialt acceptabla grinserna
for i vilken utstrackning ocksad motstridiga individuella intressen kan
tillgodoses av kommuner och landsting.

Eftersom det kommunaldemokratiska arbetet samtidigt 4r bade mal
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och medel for en sadan lokal politisk gemenskap spelar kommunernas
och landstingens organisationsformer en mycket mer mangfacetterad,
langsiktig och betydande roll 4n vad deras organisationsscheman kan
ge sken av. I vilken egenskap tilltalar de medborgarna? Vilka
mojligheter ges till insyn och debatt innan beslut fattas? Vilka fora
finns for dialog och avstimning mellan olika intressenter? Svaren pa
den typen av fragor indikerar utifrdn vems intresse och vilka virden
verksamheten de facto organiseras.

Den kommunala demokratin tilldelar ddaremot inte de kommunala
organisationsformerna sjilva nidgot monopol pd att utveckla med-
borgarskap, gemenskap och allménintresse. Vad manga uppickte i
anslutning till férnyelsearbetet var tvirtom, att det finns en rik flora
av andra motesplatser och sammanslutningar i kommunen och
regionen dir medborgarna trinas i att samtala, debattera, kritisera, ta
ansvar och ge varandra fortroenden utifrdn nigot som ir bide en
personlig och gemensam angelidgenhet. For nigra medborgare innebér
denna ideella verksamhet sannolikt en skolning for framtida kommuna-
la fortroendeuppdrag, for alla inblandade att man Overskrider den
grins for egennyttan som vetter mot just den solidaritet, den vilja till
gemensamt ansvarstagande och den lidelse for vissa virden som den
kommunala demokratin lever av.

710.2 Kommun och landsting som réttsstatsenhet

Den svenska konstitutionen later den lokala sjalvstyrelsen bidra till att
bade sprida och kontrollera den offentliga maktutévningen (Petersson
1996 b). Samtidigt innebir en utveckling av den kommunala sjilv-
styrelsen, som kommittén har sett i sina studier, att kommunens
relation till staten och dess styrning problematiseras. En grundtanke
i den svenska folkstyrelsedoktrinen 4r att nationen ér den viktigaste
gemenskapsenheten — inte kommunen, &nnu mindre landstinget.
Internationellt sett tillhor Sverige emellertid de lidnder, vars med-
borgare uppger sig ha den starkaste identifieringen med lokalsamhéllet
(Petersson 1996 b).

Utan tvivel har fornyelsarbetet dessutom oOkat de lokala sjalv-
styrelseorganens “relativa vikt” inom den konstitutionella maktfordel-
ningen. I dag dr de minst av allt bara nagra verkstillighetsorgan for
statligt beslutade atgirder. I stigande takt har efterkrigstiden inneburit
att relationen mellan den enskilde och det allménna forskjutits. I dag
bestar den till en mycket stor del av medborgarnas relationer till sina
kommuner. Dir fattas numera de avgorande besluten som giller t.ex.
deras yttre miljo, skola, vard och omsorg. En allt storre del av
medborgarnas vilfird betingas av handlingar som staten avhint sig det
direkta ansvaret for och som lokala och regionala politiker axlat i dess
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stdlle. Och dessa ar inte huvudsakligen fortroendevalda.

Historiskt dr det den svenska landskommunala forvaltningen, inte
stadsforvaltningen, som varit forebild for organisationsutvecklingen
under efterkrigstiden (Riberdahl 1992). Den enhetliga kommunallagen
for stader, landskommuner och kdpingar innebar att politiker kom att
dominera forvaltningsapparaten. Den interna legalitetskontroll som
t.ex. ofta lagfarna borgmastare eller stidernas magistrat skulle utéva
over sdvil kommunala som statliga uppgifter ansdgs overflodiga;
nimnderna kunde sjilva skaffa den sakkunskap de ansdg sig behova.
Dirfor var det inte pdkallat med lagreglerade dmbetsmannainslag i
stddernas forvaltning.

Den oOkade friheten fran staten ger dock inte kommuner och
landsting ndgon okad frihet gentemot rittsstatens principer (Petersson
1996b). Decentraliseringen fran staten har tvirtom aktualiserat
kommuners och landstings roll som relativt sjilvstindiga nivaer inom
en rittsstat. Aven om domstolskontrollen dver kommunerna maste
sdgas ha okat under de senaste 20 dren och den arsenal av rittsliga
instrument som finns fOr att garantera rittssikerheten genom decentra-
liseringen fatt ett utdkat tillimpningsomrdde, har kommunernas
relation till olika rittsstatliga fragestillningar egentligen sillan
penetrerats.

Den kommunala sjilvstyrelsens riackvidd maste stimmas av mot
rittsstatligheten. Aven den lokala politiska makten maste som ”all
offentlig makt utdvas under lagarna” (jfr RF 1 kap. 1 § 3 st). Det
politiska handlingsutrymmet maste & ena sidan respektera en allmén
legalitetskontroll, & andra sidan garantera en rittssdkerhet for den
enskilde. Men det finns ocksd en grins bortom vilken t.ex. rittig-
hetslagstiftningen blir s& omfattande att det inte blir ndgot utrymme
kvar for lokala politiska beslut.

Den kommunala demokratin har som sin forutsittning men ocksa
som sitt syfte att levandegdra medborgarskapet genom ett aktivt
politiskt liv ddr medborgaren tar ansvar inte bara for sig sjélv utan
ocksa for andra. Medborgarna hélls samman av dvertygelsen om att
de har mest att vinna pa att samarbeta for att 16sa sina problem.
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8 Slutsatser

Den mycket svira, komplicerade och delvis motstridiga strdvan att
samtidigt demokratisera, effektivisera och réttssikra kommuner
och landsting miste inte bara fortsitta utan intensifieras for att
inte de virden som utmirkt vira demokratiska arbetsformer skall
ga forlorade. Det sena attiotalets och det tidiga nittiotalets forsok
att skapa mer idndamalsenliga arbetsformer i kommuner och
landsting har gett virdefulla erfarenheter. Den uppdvade och
utbredda villigheten att ompréva invanda arbetsmonster utgor en
mycket positiv forutsittning infor nista steg i fornyelsearbetet: att
fortsitta effektiviseringen men samtidigt fordjupa demokratin och
rattssdkerheten.

Decentraliseringen av verksamhetsansvar fran stat till kommun
och landsting har inte atfoljts av en traffsiker malstyrning med
kinsliga utvirderingsinstrument. De stora och varierande organi-
sationsfoérandringarna i kommuner och landsting har ytterligare
forsvarat den nationellt jaimférande uppfoljningen. Medborgarna
har 4 sin sida svirt att veta hur och av vem de skall kunna utkrdva
ansvar eller pa vilken arena de skall agera for att fordndra t.ex.
skola och ildreomsorg. En storre tydlighet i ansvarsfordelningen
mellan stat och kommun ir enligt kommitténs mening nodvéndig.

Mot bakgrund av att fritidspolitikernas inflytande kraftigt
minskat samtidigt som tjinstemannens okat kraftigt i det genom-
forda fornyelsearbetet vill kommittén framhélla nodvindigheten av
att demokratifrigorna fir en betydligt starkare roll i det fortsatta
fornyelsearbetet. Detta maste nu vidgas och fordjupas sa att det
ocksi uppmirksammar demokratins och rittssikerhetens sirskilda
krav pa organisatoriska arrangemang. Fler méste ges mojlighet att
delta och trina sig i att pd demokratisk vdg 10sa gemensamma
problem pé ett langsiktigt forsvarbart sitt. Demokratiska konse-
kvensanalyser bor utarbetas infor storre organisatoriska fordnd-
ringar.

De politiska partierna har ett stort ansvar for att aktivera fler i
arbetet med att utveckla kommuner och landsting. Detta giller
oavsett vilka organisationsformer kommuner och landsting har.
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Att partierna fortsétter och intensifierar arbetet med att utveckla
rekrytering, inskolning, medlemskap, studier, debatt och hand-
lingsvégar 4r dirfor en oundganglig forutsittning for demokratins
fordjupning. Att ta bort dnnu fler fortroendeuppdrag i kommuner
och landsting kan betyda att representativiteten ytterligare férsam-
ras.

Svérigheten att formulera klara, uppf6ljningsbara mal for verk-
samheten och bristerna i uppfoljningen har medverkat till att
forsvaga fritidspolitikernas inflytande. Det dr nddvindigt om
denna utveckling inte skall fortsitta att metoder fér malstyrning
och utvérdering utvecklas och forbittras.

Nir sjidlvstindiga resultatenheter inforts, har chefer pi olika
nivéer dnnu mer stérkt sin stillning pa framfor allt fritidspolitiker-
nas bekostnad. Tjinstemidnnen har fatt ett mer avgorande in-
flytande Over det politiska utfallet. De har dirmed ocksa givits ett
Okat demokratiskt ansvar — utan att parlamentariskt ansvar kan
utkrdvas. Detta forhdllande maste med nodvindighet uppmérksam-
mas kraftigt i det kommande fornyelsearbetet.

Offentlighetsprincipens tillimpning i kommunala féretag ir in-
skrinkt i forhallande till vad som géller p4 myndighetsomréadet.
Reglerna har dock inte varit i kraft tillrackligt linge for att det
skall gd att dra ndgra generella slutsatser om utfallet. Utveck-
lingen bor f6ljas kontinuerligt. Yttrande- och meddelarfriheten for
kommunalt anstillda har paverkats negativt under 1990-talets
fornyelsearbete och neddragningar. Det krivs insatser i form av
utbildning och uppfdljning for att komma till ritta med de pro-
blem som visat sig.

Reglerna om handlingsoffentlighet har inte alltid tillimpats till-
fredsstillande. Aven pi detta omride behver insatser goras for
att dstadkomma en varaktig forbittring.

Rittssdkerheten pakallar ocksd en fortlopande uppféljning i
kommuner och landsting. De interna rittssystemen madste ut-
vecklas, bl.a. genom att ge de kommunala revisorerna en fram-
tridande och mer sjélvstindig roll. En nationell Gversyn av
revisionens stdllning bor initieras.

Kommittén avstdr frn att 1igga ndgot lagforslag for att avhjélpa
bristerna i olika delar av fornyelsearbetet. I stillet menar kom-
mittén att de organisationslosningar som kommuner och landsting
fortsdttningsvis viljer bor studeras uppmarksamt inte minst ur
demokratisk synpunkt. Enligt kommitténs mening bor Landstings-
forbundet och Svenska Kommunférbundet kinna ett sarskilt
ansvar for att folja utvecklingen. Ocksd staten bor genom rege-
ringen studera utvecklingen.
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8.1 Fortsidtt — med fler vdrden for 6gonen!

Mot slutet av ett remarkabelt sekel av genomgripande samhéllsom-
vandlingar star Sveriges kommuner och landsting alltjamt infor stora
utmaningar av sociala, finansiella och politiska slag.

Under efterkrigstiden har Sveriges kommuner och landsting kommit
att utgora en alltmer central del av vad som kallats den svenska
servicedemokratin. Genom den decentraliserade vilfdrdsstaten har
servicen till medborgarna blivit allt béttre och omfattat allt mer.

Sedan en tid har utbyggnaden av servicen bromsats. I stillet har pd
grund av ekonomiska realiteter servicen pa flera omraden foérsdmrats.
Politiken har fatt ett allt storre inslag av besparingar och prioritering-
ar. Detta dr delvis nya betingelser for savil politiker som medborgare.
Betingelser, som gor det kommunal- och landstingspolitiska arbetet
svarare.

Dirfor behover de fortroendevalda mer av utbildning och kunskap.
Partiorganisationen har hir en synnerligen viktig roll. De har ocksa en
viktig uppgift nir det giller att fA med allt fler i det politiska arbetet.
Hair bor ocksa hogst otraditionella 16sningar provas. Likgiltighet och
cynism lagger grunden for den apati som groper ur tilltron till de
demokratiska arbetsformerna och de gemensamma ldsningarna.

Kommittén har ocksd fitt rapporter om att decentraliseringen till
sjalvstandiga resultatenheter dr ett mycket dominerande utvecklings-
drag i kommuner och landsting (kapitel 3 och 4). Det har inneburit att
chefer och personal i offentlig verksamhet kommit att fi en storre
betydelse i politikens vardagsfrigor. Prioriteringar mellan vilka
grupper som skall fa vad av de knappa resurserna avgors till stor del
ocksa av dem - med de fortroendevaldas goda minne. Det har uppstatt
ett demokratiskt vakum i relationen mellan viljare och valda. Risken
ar overhdngande att de professionella perspektiven tringer ut med-
borgar- och brukarperspektiven.

Kommittén har inte sett det som sin uppgift att fora fram lik-
riktande, bindande nationella lagférslag om hur kommuner och
landsting skall organiseras. Diremot har kommittén med det redovisa-
de materialet och till betinkandet fogade bilagor velat uppmérksamma
kommuner och landsting pé olika foreteelser som &r viktiga att beakta
i det fortsatta fornyelsearbetet. Det ankommer pa varje kommun och
landsting att hitta losningar som inom ramen for de gemensamma
malen bést svarar mot de regionala och lokala behoven.

Den mycket svira, komplicerade och delvis motstridiga stridvan att
samtidigt demokratisera, effektivisera och rittssikra kommuner och
landsting maste nimligen inte bara fortsitta utan intensifieras for att
inte de virden som utmirkt vira demokratiska arbetsformer skall g
forlorade. Det sena attiotalets och det tidiga nittiotalets forsok att
skapa mer dndamalsenliga arbetsformer i kommuner och landsting har
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gett virdefulla erfarenheter. Den uppovade och utbredda villigheten
att omprdva invanda arbetsmonster utgér en mycket positiv forut-
sdttning infor nésta steg i fornyelsearbetet: att fortsitta effektivisering-
en men samtidigt férdjupa demokratin och réttssékerheten.

Kommuner och landsting har att svara mot medborgarnas rattmatiga
krav pé réttssikerhet och offentlig kontroll, kompetens och yrkesskick-
lighet, service och effektivitet samt autonomi och delaktighet.
Utvecklingsarbetet i offentlig verksamhet har sin sdrart i att samtidigt
och medvetet vidga samman alla dessa kvaliteter. I ett lige med
hotande stora behov av prioriteringar, en utbredd social skiktning och
vixande politiskt frimlingskap pakallas bade idéméssiga och organisa-
toriska innovationer som dven i svara besparingspolitiska ldgen kan
sdkerstilla offentlighet, politisk kommunikation, sammanhallning och
fortroendefullt samarbete sa att det politiska systemets legitimitet kan
besta och forstérkas.

8.2 Klargor ansvar!

Den kommunala sjidlvstyrelsen har i vért land konstitutionella
grundvalar. Den ar emellertid varken obegrinsad eller ovillkorlig.
Fran tid till annan och for omride efter omrade avgrdnsar staten
kommunernas och landstingens sjdlvbestimmande. Tidigt under
efterkrigstiden vagade staten inte lita pa att den kommunala kompeten-
sen skulle garantera de nationella ambitionerna. Nu har kommuner och
landsting fatt fortroendet att i stor utstrackning sjélva avgora hur de
skall organisera sig for att bast uppfylla de nationella mélen utifran
sina olika lokala betingelser. Det kommunala fornyelsearbetet har pa-
skyndats av att staten har avreglerat forvaltningen av centrala
vilfirdsomrdden. Kommittén har i ett sirskilt betdnkande
(SOU 1996:137) lagt ett forslag till hur kommuner och landsting pa
ett enklare sitt sjdlva skall f4 skapa former for samarbete inom den
kommunala sjilvstyrelsens ram. Sddana samarbetsformer ser kommit-
tén som en mojlighet att undvika sdvil centralisering som kommun-
sammanldggningar for att istéllet stdrka den lokala sjidlvbestimmande-
rétten.

Nir staten medvetet avhint sig flera mojligheter att pa forhand styra
de lokala aktdrerna har det forutsatts att andra former for statlig
kontroll utifran de nationella malséttningarna utvecklas. Har har saval
de centrala som de regionala statliga myndigheterna en viktig roll att
spela. I nigra studier som redovisas ovan har kommittén konstaterat
att dessa forvantningarna inte helt har infriats (kapitel 6).

Att staten i efterhand genom sin allménna statistikinsamling skall fa
kinnedom om ifall det forekommer lokala avvikelser som strider mot
ett nationellt mal for verksamheten ar fo6ljaktligen inte sérskilt
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sannolikt. Att kommuner och landsting pd basis av en nationell
datainsamling skulle korrigera sin kurs ar inte heller givet. Om staten
vill f& storre kraft i dessa styrinstrument, krdvs mer precisa mal och
en mer autentisk uppfoljningsverksamhet.

Den centrala och regionala statsforvaltningen har fortsatt stor
anledning att soka former for att bade folja upp och vid behov
korrigera lokala variationer i ljuset av nationella normer. Staten méste
ha styrinstrument som sdkerstéller nationella mil och garanterar
forutsdgbarhet i kommunernas behandling av medborgare och som
balanserar den politiska decentraliseringens strivan efter lokal
anpassning och flexibilitet. Den europeiska integrationsprocessen
aktualiserar pa flera sitt virdet av och innehdllet i sddana, lokalt
forankrade nationella standards.

Relationen mellan stat och kommun &r emellertid inte bara ett
forhdllande mellan politiker pd olika nivder. Den kommunala
sjdlvstyrelsen dr ocksa ett sjdlvstyre inom réttsstaten. Medborgarna har
ocksa storre mojligheter att overklaga kommunala 4n statliga myndig-
heters beslut hos domstol. Genom domstolarna skall medborgarnas fri-
och rittigheter garanteras. Aven Europakonventionens sjitte artikel
slar fast att kommunerna “har ritt och mojlighet att inom lagens
granser reglera och skota en vasentlig del av de offentliga angeldgen-
heterna pa eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse” (prop.
1988/89:119).

For att sjdlvstyrelsen skall kunna realiseras dr kommunerna — para-
doxalt nog — beroende av att inom det utrymme som tilldts av den
nationella ekonomiska politiken ha ritt till egna tillrickliga ekonomis-
ka resurser att sjalvstindigt fordela inom ramen for deras kompetens
(Petersson 1996b). Ifall lagstiftaren kraver att kommuner och landsting
skall verkstdlla lagar som innehaller mycket 1angtgdende men diffusa
malséttningar utan att samtidigt garantera dem erforderligt finansiellt
underlag ifragasitts lagarnas innehall och ytterst réttsordningen.

For kommittén star det klart att politiker pd alla nivder bor
vinnldgga sig om att skapa en storre klarhet i ansvarsférhillandena
sidvil mellan stat, kommun och landsting som inom dem. Stats-
makterna méste striva efter att skapa en storre klarhet i kompetens-
fordelningen och en storre realism i sina uppdrag at kommuner och
landsting. Kommittén har t.ex. sett hur statens normgivning, bl.a.
genom tillsynens sprakliga och begreppsliga mangtydighet, skapar
forvirring. Den statliga decentraliseringen till kommun och landsting
har gjort det svarare for medborgarna att veta hur de skall kunna
utkriva ansvar och pa vilken arena hon som medborgare kan agera for
forandringar t.ex. inom skola och dldreomsorg. Att ménga t.ex. tror
att landstingen é&r en statlig myndighet eller férvaxlar socialndmndens
ordférande med socialchefen illustrerar sddana allvarliga otydligheter.

Decentraliseringen fran stat till kommuner och landsting kréver att

5 16-1158
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de enskilda medborgarnas réttssédkerhet gentemot det allménna upp-
mairksammas s att rittsstaten kan fungera. For att utveckla rittsstaten
ocksd pa regional och lokal niva spelar offentlighetsprincipen en
central roll (kapitel 5).

Kommittén har tidigare foreslagit att medborgarna skall fa en biéttre
insyn i kommunala entreprenader och deldgda bolag (SOU 1996:67).

Kommuner och landsting maste utveckla sina egna rittssaker-
hetssystem. Kommittén har tagit intryck av studier som visar pa
betydande brister t.ex. nir det giller hur de forvaltningsrittsliga
reglerna for utredning och dokumentation faktiskt tillimpas. Behovet
av att utbilda personalen mer i juridiska fradgor har vi tidigare
uppmirksammat (kapitel 5). Att skapa en storre klarhet i den interna
ansvarsfordelningen s att medborgarna vet vilka regler som géller och
hur ansvar for verksamheten bade rittsligt och politiskt kan utkrévas
ar ett utvecklingsarbete i samma strdvan.

Sérskilt i tider av stringare prioriteringar och 6kad social skiktning
maste emellertid den framsta kvaliteten i landstingens och kommuner-
nas arbetsformer bestd i att enskilda medborgare - oberoende av sina
egna sociala, ekonomiska och politiska resurser - skall behandlas lika
och erhélla sina lagliga réttigheter.

8.3 Gor revisionen mer sjdlvstiandig!

Kommittén vill sdrskilt uppmérksamma de kommunala revisorernas
roll. Kommuners och landstings egna system for intern kontroll ar
grundldggande. Revisionen i kommuner och landsting ar ett komplette-
rande led i detta interna sdkerhetssystem som skall ge allmédnheten
garantier for att den skattefinansierade verksamheten sker demokra-
tiskt, effektivt, lagligt, offentligt och i dvrigt i samklang med allmén
moral och allmént rittsmedvetande. Granskningen skall garantera att
det politiska beslutsfattandet genomfors i enlighet med de uppstillda
reglerna. Revisorerna bor ha en oberoende stillning som motverkar att
den politiska makten koncentreras och forsluts fran insyn och debatt.
Deras verksamhet innebér en mdjlighet till fortlopande korrigering och
utveckling av beslut och verksamhetsformer.

Enligt kommunallagen (9 kap. 7 §) ér deras uppgift att granska all
verksamhet som bedrivs inom ndmndernas verksamhetsomraden. I
forarbetena forutsitts att den goda revisionsseden blir foremal for
fordndringar Gver tiden. Att revisionen bedrivs av fortroendevalda
revisorer under offentlig insyn ger den en virdefull sidrprégel.
Samtidigt som sjilva revisionsuppdraget dr oberoende och skall utforas
sjalvstandigt, utkraver fullméktige revisorernas ansvar. Bade for den
sittande politiska majoriteten och fér oppositionen stiller uppdraget
som revisor darfor sirskilt hoga krav pd personlig integritet. Snoda
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partiintressen méaste fa vika for en autonom granskning i allménhetens
tjanst, om inte trovardigheten skall ga forlorad. Revisorernas opartiska
stdllning och politiska mod dr av stor betydelse for medborgarnas
tilltro till rittssdkerhet och demokrati.

Utan att ge konkreta anvisningar efterfrigar kommittén storre
anstrangningar frdn kommuners och landstings sida att utveckla
revisionens oberoende stédllning som granskare i allmédnhetens tjénst.
Det kan ske pa flera sétt. Att ge revisorerna rétt (eller skyldighet) att
mer regelbundet rapportera iakttagelser och granskningsfullméktige,
t.ex. i form av initiativratt avseende inte enbart forvaltningsfragor utan
ocksé revisionsfrgor skulle kunna &vervigas.

Revisionen &dr naturligtvis ocksa en resursfraga. I praktiken &r det
omdjligt att granska all verksamhet varje ar; det kan ga flera ar utan
att tillimpningen av den interna kontrollen inom ett verksamhetsomra-
de granskas av revisorerna.

Allmént sett méste ocksd de fortroendevalda revisorernas status
hojas. Att undvika att revisionen partipolitiseras framstir i det
sammanhanget som angeldget. Ett steg i den riktningen, som flera
tagit, dr att inte rekrytera revisorerna bland fullmiktigeledaméterna
men girna personer med goda erfarenheter av kommunal verksamhet.

Redan nu star det visserligen i praxis klart att det ligger i de
kommunala revisorernas befogenheter att granska lagligheten pro
Jorma. For att tydliggora detta foreslar kommittén, att man undersoker
huruvida de ocksa skall granska lagligheten i verksamheten. Diri
skulle ingé att bl.a. fran en allmédn synpunkt bedoma om kommunens
verksambhet uppfyller kraven i sdvdl kommunallagen som speciallagar-
na. Som redan nu &r fallet skulle det dock inte gilla myndighetsutov-
ning i enskilda drenden.

Kommittén har tidigare understrukit att rattssdkerheten dr en central
kvalitet i den offentliga verksamheten (kapitel 7). Den fortjdnar en
storre uppmarksamhet &n tidigare i fornyelsearbetet for att forebygga
minsta tvekan ndr det giller kommunernas och landstingens rattsstats-
karaktdr. Kommittén menar att det inte enbart 4r ett statligt intresse att
tillse t.ex. att skolplaner uppréittas i enlighet med riksdagens in-
tentioner. I takt med att staten decentraliserat stora befogenheter till
landsting och kommuner har dessa ocksd ett eget intresse av sjdlv-
sanerande funktioner som gor att de tillmiter ocksa rittssidkerhets-
aspekterna vederborlig vikt i sina verksamheter.

Oavsett om det ir stat eller kommun som har ansvaret for en viss
offentlig verksamhet maste medborgarnas grundliggande krav pa
forutsebarhet och likabehandling tillgodoses. Kommittén menar att den
tidigare lagstiftningen inte tillrickligt eftertryckligt betonat att det
decentraliserade intresset ocksd maste innefatta en omsorg om denna
rittssikerhet samtidigt som statens yttersta ansvar naturligtvis maste
kvarsta.
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Att anvinda sig av externa revisorer 4r ett sitt att forse kommunled-
ningen med ett mer opartiskt underlag for uppfoljning och utvirdering
av verksamheten. For nédrvarande ar det bara sju kommuner och tio
landsting som har egna revisionskontor. Ovriga anlitar externa
yrkesrevisorer, t.ex Komrev. Endast en mindre del av kommunerna
och landstingen anlitar auktoriserade revisorer.

Att se Over revisorernas funktioner kan vara ett sitt. Har stiller
kommittén sig bakom Lokaldemokratikommitténs forslag (SOU
1993:109) och efterlyser en sdrskild, grundlig 6versyn av revisorernas
stdllning och uppgifter.

8.4 Analysera de demokratiska f6ljderna!

Enligt Statskontorets analyser har inga kostnadssinkningar generellt
sett hittills dstadkommits av de nya organisationslosningarna. Som vi
har kunnat se finns det dock enskilda exempel pd framgang (avsnitt
3.2.1 och 4.4). Kommittén har med tillfredsstillelse d4ven kunnat
konstatera, att kostnadsmedvetenheten allmint hojts och att mer
adekvata ekonomiska metoder héller pa att utvecklas for att halla
kostnaderna under uppsikt (kapitel 4). Att kvaliteten pa de ekonomiska
rapporterna har forbattrats har ocksa inneburit att de fértroendevalda
nu har storre forutsittningar att f6lja upp, utvdrdera och overlag ta
ansvar for verksamheten. Det &r ett elementért villkor for att ansvars-
fullt kunna hantera den ekonomiskt mycket omfattande verksamheten
det hér 4r frigan om.

Sitt storsta politiska virde far emellertid de ekonomiska data nér de
vigs samman med uppgifter om innehdllet i verksamheten. Vad som
i den ekonomiska redovisningen kan framstd som en framging kan
dolja en forsamring i termer av kvalitet, och vice versa. Att enbart
folja kostnaderna kan med andra ord vara bedrégligt (Jfr Ds 1994:56).
Desto mer glddjande har kommittén ocksé hér sett hur kommuner och
landsting i manga olika slags projekt pa olika nivder sjélva tar ett dkat
ansvar for att utveckla metoder for att folja upp och méta kvalitets-
utvecklingen nir det giller bade verksamhetens innehdll och former.
De fortroendevalda maste emellertid engageras mer i denna ut-
virdering av verksamheterna och fora ut erfarenheterna for partidis-
kussioner.

Kommittén menar dock att detta visserligen kan underlitta men inte
undandra de centrala myndigheterna att ta sitt ansvar for att folja
kvalitetsutvecklingen med de nationella ambitionerna for 6gonen. Som
ocksd kommittén erfarit i sina studier 4r de metodiska svarigheterna
hir dnnu betydande. Det finns dock inga skl for uppgivenhet.

Forskning och forvaltning miste i stillet samarbeta for att finna
indikatorer pd biade den finansiella och kvalitativa utvecklingen av
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verksamheten i kommuner och landsting. Om béade den praktiknéra
och den mer teoretiska ekonomiska forskningen om den offentliga
sektorn kan komma de anstdllda till del i grundutbildning och
kvalificerad vidareutbildning skapas gynnsamma forutsittningar for en
storre medvetenhet om de politiska &tgdrdernas kostnads- och
kvalitetseffekter. Pa det séttet tror kommittén att man kan ta vara pé
den ekonomiska professionalisering som fornyelsearbetet pd allvar
inlett.

Sammanfattningsvis menar kommittén att i varje led av det politiska
beslutsfattandet maste uppgifter om savil kostnader som kvalitet stéllas
samman. Kostnads- och kvalitetsrevision maste ga hand i hand for att
ge en helhetsbild av vad olika insatser, t.ex. neddragningar betyder for
olika medborgargrupper. Dessa sammanstillningar bér omfatta de
sammantagna effekterna av olika huvudmains atgarder.

Kommittén forordar ocksd ett system dir storre organisations-
forandringar foregds av omfattande och allsidiga demokratiska
konsekvensanalyser. Av dessa bor framgd hur olika medborgar-,
brukar-, forenings- och politikergruppers inflytande och ansvar kan
komma att paverkas av de olika organisationsalternativen.

8.5 Utveckla den demokratiska kompetensen!

Kommunernas och landstingens modernisering har ocksd motiverats
av medborgarnas och de anstilldas kompetenshdjning. Medborgarnas
genomsnittliga politiska kunnande har glddjande nog okat kraftigt. Av
den anledningen kan man inte bevara auktoritira relationer till dem
som anviander sig av de kommunala tjansterna. Fornyelsearbetet har
dock endast tagit fasta pa en begrinsad del av medborgarnas kompe-
tens, nimligen brukarnas. De nya kommunala organisationsformerna
har i stor utstrackning utgatt fran den operativa servicemottagarens
efterfraigan. Risken finns att den kommunala organisationen kantrar
over at brukarintressen till men for 6vergripande kommun-/landstings-
gemensamma medborgarintressen av likabehandling, rittvisa och
solidaritet.

Det ar inte heller givet att alla brukares kompetens fir samma
genomslagskraft i den kommunala servicen. Kommittén har med oro
noterat att det svenska samhallet innehéller utvecklingstendenser som
skiljer ut olika medborgargrupper frdn varandra med avseende pa
deras kompetens och delaktighet. LO:s réttviseutredning och Invand-
rarpolitiska kommittén har presenterat uppgifter om den sociala
skiktningen och det méngetniska samhallet (kapitel 7). De manar till
nya, okonventionella initiativ. Utan siddana innovationer ir det svarare
att garantera att variationerna i verksamhetens form och innehall ryms
inom de gemensamt fastlagda kvalitetskriterierna.
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Kommittén inser problemet med att gi yrkesgruppers krav pi
autonomi till motes inom ramen for en tradition av vidstrickt politisk
styrning genom allestddes nédrvarande fortroendevalda. Det ir ett
dilemma i den moderna offentliga forvaltningen. Det kan ddremot inte
16sas pa nagot enkelt sitt utan maste leda till att man lokalt omprovar
sina former for dialog utifrdn aktorernas olika behov av arbetsforut-
sdttningar och deras gemensamma behov av samarbetsformer som
utvecklar fortroende. Det politiska innehéllet i kommuners och
landstings verksamhet madste goras begripligt och acceptabelt i
medborgarnas och personalens 6gon. Storsta mojliga tydlighet maste
prégla bade den formella och den faktiska fordelningen av ansvar och
befogenheter. For att inte hamna vid sidan av vare sig verksamheten
eller medborgarna maste de fortroendevalda fortsitta soka efter
politiskt relevanta sitt att f6lja, vardera och prioritera verksamheterna
tillsammans med partimedlemmar och olika grupper av medborgare.
”Hoghastighetskulturens” efterfrigan pa snabba besked maste vigas
mot de demokratiska arbetsformernas krav pd reflektion och dis-
kussion.

Nir det géller bide personalen och de fortroendevalda har for-
nyelsearbetet ocksa burits av en strdvan att ta till vara det humankapi-
tal som delvis bakbands av omoderna befilsforhallanden. Bide genom
att oka de lokala nivéernas frihet att fatta egna beslut och genom att
skapa andra incitament skulle personalens och de fortroendevaldas
kompetens bdde tas till vara och utvecklas. Vad personalen betraffar
berittar mdnga om den Okade arbetsgliddje och stolthet som de nya
ledningsformerna skapat. De 6kade befogenheterna har genererat ett
engagemang och ett ansvar som svarar mot vilutbildade och erfarna
yrkesgruppers krav pa sin arbetsmiljo. Det finns exempel pa att skolor
lyckats bryta en negativ utvecklingstrend, locka till sig nya elever och
gjuta nytt liv i personallaget (Skolverket 1996). Fornyelsearbetet har
i vissa kommuner och landsting ocksd samspelat med sjalvstindiga
fackliga initiativ, t.ex. Kommunalarbetarforbundets ”"Kom an!”-
projekt.

Emellertid kom dessa erfarenheter inte séllan att formorkas av ett
knappare resursutrymme med allt stringare nedskirningskrav. Nu
tvangs den yrkesmissiga bedomningen dagtinga med en finansiell
rationalitet. I den decentraliserade organisationen fick personalen sjélv
ansvara for kvaliteten utan nidgon makt Over dess ekonomiska
forutsittningar. Ndgot tillspetsat fick de halla sig med de yrkeskriterier
de hade rdd med. Nu har deras nyvunna och i flera avseenden mycket
positiva kostnadsmedvetande i stéllet tvingat dem att inrikta sig pa att
tillhandahdlla ”lagom” kvalitet. De fortroendevalda har upphort att
vara garanter for en kostnadsdkande professionell behovsbedomning.
For ménga anstillda har det inneburit en pafrestande omvérdering av
sin lojalitet till bide den administrativa och politiska ledningen. For-
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nyelsearbetets potentialer har delvis dtits upp av dess ekonomiska
realiteter.

Fornyelsearbetet har naturligtvis ocksd sina alldeles bestimda
forlorare bland personalen. De som t.ex. forlorade i konkurrensen
med nya alternativ upplever ett stort misslyckande med forsimrade
finansiella och professionella forutsattningar till foljd. Det kan delvis
forklara varfor de anstillda 6verlag under dren 1991—94 intog en
mycket negativ instdllning till fornyelsearbetet (Hikansson 1996).

Kvinnorna dominerar den offentliga sektorn. Inte ovintat utpekades
de i forvig som de stora vinnarna pi fornyelsearbetet. Deras brist pa
kontroll och alternativ skulle ersittas av inflytande och entreprenérs-
mojligheter. Av detta har blivit en del men inte alls si mycket som
man forvéintade, till stor del beroende pa de stora personalnedskir-
ningarna (kapitel 3).

Kommittén menar vidare att brukarinflytandet riktar dnnu hogre
krav pa de politiskt fortroendevalda att delta i dialoger, liksom for
cheferna att utveckla en sddan professionalism som kan utnyttja ett
demokratiskt deltagande pa flera nivder i ett samarbete med det
gemensamma bésta som professionellt riktmirke. Savil deras
traditionella tekniska expertis som den nyforvarvade foretagsekonomis-
ka ambitionen maéste kompletteras. De maste 16sa sina uppgifter med
storsta mojliga grad av demokrati och rattssikerhet fér 6gonen.

De anstilldas demokratiska kompetens skall anvandas for att ga
brukarna till handa med expertis som informerar dem om relevanta
aspekter och ger medborgarna ett kvalificerat underlag for sina beslut.
Med storsta mojliga lyhordhet skall de backa upp och stodja med-
borgarna, och sirskilt svaga brukargrupper. Av bl.a. de danska
erfarenheterna inom skolan har kommittén dragit slutsatsen, att nir en
stark profession konfronteras med en relativt svag brukargrupp kan
man inte stilla nog hoga krav pd professionernas mottaglighet,
6dmjukhet och inlevelseférmaga.

Men den demokratiska kompetensen innebar ocksa nagot annat och
till synes motsagelsefullt, ndmligen att vara politikernas forlingda arm
sa att de folkvaldas vilja slar igenom. De anstillda skall kunna bade
samspela och bjuda motstind i umgéinget med olika brukarorganisatio-
ner. Stillda infor sdrintressen, individuella ansprak och egennytta skall
de representera det gemensamma bésta och helhetssynen. Det innebér
bl.a. att i varje lige efterstrdva Overskadlighet, tillginglighet och
Oppenhet sd att den kommunala verksamheten har elementira
forutsdttningar att foljas och péaverkas ocksd av medborgare utan
politisk skolning.

Sammanfattningsvis finns det stor anledning att intensifiera s6kandet
efter arbetsformer som genom att ge olika slags medborgargrupper
reella mojligheter att ata sig och utfora ett fortroendeuppdrag okar
allsidigheten i de politiska diskussionerna, hojer representativiteten
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bland de fortroendevalda och tar vara pa personalens erfarenheter,
kunnande och kreativitet.

8.6 Fritidspolitiker — en viktig resurs!

Fornyelsearbetet har ibland inneburit en 6kad organisatorisk differenti-
ering, ibland mer integration. Kommittén har med intresse foljt
strdvandena att overskrida hdvdvunna sektoriella och huvudmannas-
kapsbetingade grénser i syfte att 0ka traffsdkerheten och effektiviteten
i de offentliga atgarderna (kapitel 3). Kommittén 4r av den meningen
att savil professionella som finansiella behov manga ganger bara kan
tillfredsstdllas av langt radikalare organisationsfordndringar &n de
interna justeringar kommittén mestadels studerat. Sektoriella yrkesmo-
nopol, vilka i och for sig kan ha haft sitt historiska virde, kan i dag
motverka en styrning riktad mot specificerade mélgrupper. I likhet
med Storstadskommittén menar Kommunala fornyelsekommittén att
savil en oreflekterad konservering av huvudmannaskapsgranserna som
en langtgiende resultatenhetsorganisering kan fa en bade finansiell och
innehéllslig suboptimering till foljd.

Kommittén uppmérksammar vidare det 6kande behovet av éverblick
och kommungemensamma bedomningar. En langt driven resultaten-
hetsorganisering med vittforgrenade sjalvstindiga organisationsenheter
bérs upp av en marknadslogik som kan raka i konflikt med en politisk
forvaltningslogik. I flera studier har kommittén registrerat hur de
fortroendevaldas kdnnedom om och inflytande Over verksamheten
reducerats (kapitel 3). Den i och for sig principiellt konsekventa
ambitionen att koncentrera politikernas uppgifter till mal och ramar
kolliderar manga ganger med sévidl medborgarnas forvintningar om
politikernas kapacitet som deras egen motivation att dstadkomma
patagliga resultat (Jacobsson 1994). En stelbent tillimpning av
bestdllar-/utférarmodellen har visat sig astadkomma en artificiell
uppdelning med osunda effekter savil for finanserna som politikerna,
vilket forvisso foranlett betydande retritter i flera kommuner och
landsting. De fortroendevaldas suverénitet att ingripa ocksa i till synes
regelvidriga former for att forvissa sig om ett genomforande i deras
anda kan inte vara forhandlingsbar.

Forvaltningschefernas behov av autonomi och klara riktlinjer skapar
latt en obalans mot inte minst fritidspolitikernas behov av rimliga
arbetsforutsittningar (jfr Blom 1994). Kommittén har inte kunnat
utesluta att den hoga omséttningen av fritidspolitiker har ett samband
med deras allminna forsvagning i de nya kommunala organisa-
tionssystemen. Forutsdttningarna for att deras erfarenheter skall kunna
tas till vara i dialogen med forvaltning och de heltidsanstillda tycks
overlag ha forsamrats. Lite hardraget kan man hédvda att de har fatt
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betala det hogsta priset for forvaltningsenheternas 6kade autonomi-
krav. Ménga av dem upptickte att de fatt ansvaret men forlorat en del
av makten - i rak motsats till minga forvaltningschefer (kapitel 3).

Kommittén lastar ingalunda cheferna i kommuner och landsting for
att de fortroendevaldas inflytande overlag inte forstérkts. Tvédrtom har
en stor lojalitet och politisk foljsamhet oftast gjort det ganska riskfritt
att lata cheferna ta hand om ocksa svara politiska riktningsangivelser
- i brist pa klara signaler fran politikerna sjdlva. Om den utvecklingen
fortgar och de fortroendevaldas uppgifter nedtonas, kommer emellertid
bade de anstilldas och medborgarnas fortroende for politikerna att
provas.

Politikerna maste dérfor kliva fram, synliggéras, kommunicera och
héllas ansvariga. Deras formella befogenheter méste motsvaras av ett
reellt inflytande over verksamheten. Det forutsitter en inblick i vad
som utrittas, en uppfattning om vad som behdver utrittas och ett mod
att prioritera detta. Annars Okar avstidndet mellan politikerna och
verksamheten och indirekt dven avstindet mellan politikerna och
medborgarna.

Fornyelsearbetet underskattade virdet av en kommunikation som tar
till vara de ménga fortroendevaldas erfarenheter och perspektiv.
Former for oinskrinkta dialoger maste alltid komplettera dven aldrig
sa raffinerade malstyrningssystem.

Aven kvinnoforskningens kritik dger sin tillimpning hir. Studier
visar att de fortroendevalda kvinnornas formella representation inte
alltid motsvaras av en reell delaktighet eller ett reellt inflytande
(kapitel 7). Deras framryckning kan ocksa pa ett mer grundldggande
satt utmana det politiska arbetet genom en solidaritet med andra
kvinnor — trots att de kan skilja sig at i sina attityder mot mén och
samarbete med kvinnor frdn andra partier. Vad “en kvinnovénlig
politisk kultur” handlar om &r inte sammantréden som enbart gynnar
kvinnorna. Den kan ocksid ses som ett svar pd den kritik manga
”moderna” min framfér mot sidana alderdomliga, formalistiska och
prestigeladdade arbetssitt som bl.a. fortrycker och forlojligar de
skillnader i erfarenheter och intressen som kan vara konsbaserade.
Sammantrideskulturen i landsting och kommuner bor dérfor utvecklas
pa ett sitt som tar kritiken pa allvar. For att sarskilt kvinnor skall vilja
axla och fullfélja sina politiska uppdrag ir detta en nodvindig strategi
som tillvaratar de framsteg som den forbittrade formella representa-
tiviteten mellan konen innebér.

I fornyelsearbetet fanns en tydlig strivan att omskola ocksa kommu-
nal- och landstingspolitikerna. For inte s lange sedan var det den s.k.
kommunalpampen som ocksa i goda syften hade fixat och donat. Till
skillnad mot i statsforvaltningen hade kommunalférvaltningen inte
nagon tudelning: de fortroendevalda var ocksd verkstéllande i minga
fragor. Nu skulle den typen av politiker monstras ut. Gransen mellan
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politik och forvaltning skulle klargéras for att politikerna skulle kunna
lamna detaljerna och inrikta sig pd att ge ideologiskt forankrade
riktmérken. Som kommittén sett blev emellertid ett av resultaten att
politikerna, sirskilt de manga fritidspolitikerna, kom vid sidan av
hindelseutvecklingen (kapitel 3).

Det avilar de fortroendevalda att genom budget, planer, personal-
politik, organisation och utvdrdering skapa rimliga arbetsforut-
sittningar for de anstdllda. De maste skapa storsta mdjliga klarhet
kring vad som dr ett politiskt Onskvirt innehall i verksamheterna, t.ex.
vilka grupper som skall ges foretrdde. I dialoger med tjinstemédnnen
méste de gora sin politiska vilja tydlig. De kan inte avhinda sig
sadana beslut dir medborgarna har rimliga skil att forvinta sig att de
skall kunna utkriva ett politiskt ansvar. Den sammanblandning av
funktioner liksom den vidstrickta delegation som forekommit gor
politikernas mandat bade otydligt och odtkomligt.

De fortroendvalda maste orientera sig mer mot vad som hinder
bland medborgare i bostadsomriden, lokala utvecklingsgrupper och
partiforeningar for att f veta mer om bade politikens utfall och de nya
behov som pockar pd deras uppmirksamhet. Att ateruppritta och
nyskapa bade direkta och IT-baserade former fér kommunikation med
medborgarna kan motverka isoleringen och elitiseringen av sérskilt de
heltidsarvoderade politikerna.

Kommittén har for sin del dragit slutsatsen att den decentralisering
som alltjamt pagar i kommuner och landsting pakallar ett systematiskt
larande i de politiska partierna i riktning mot en fordjupad analys och
ett organisatoriskt nytinkande som forstirker helhetsintresse och
medborgarperspektiv i beslutsfattandet. Partierna forblir huvudformen
for den representativa demokratin. Inte minst regionaliseringen skapar
nya mdjligheter for att vitalisera partiernas arbete, t.ex. att formulera
gemensamma visioner och planer for den sociala, politiska och
ekonomiska utvecklingen (kapitel 7).

8.7 S1a vakt om den politiska helheten!

Liksom i méinga andra europeiska ldnder var serviceforetaget
forebilden for det svenska fornyelsearbetet (Lidstrom 1996). I vad som
kom att bli ett vida anammat forvaltningsmode, ofta spritt av foretags-
ekonomiskt orienterade konsulter, svepte nya synsitt in i kommuner
och landsting. Under artionden hade de priglats av samma, ibland
ganska oreflekterade organisationsprincip. Nu kom tidigare for-
summade aspekter av kommuner och landsting att bli foremal for en
ovirderlig diskussion och metodutveckling. Det giller naturligtvis
kostnadsmedvetenheten men ocksd synen pd savil personalen som
brukaren. De som verksamheten ytterst dr till for synliggjordes.
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Kommittén véardesitter i 1&nga stycken att man forsokte fora 6ver
dessa goda idéer till offentlig forvaltning for att motverka risken for
slutenhet, byrdkratisering och okédnslighet infor brukarna. Men det
innebar ett betydande risktagande, som ocksé Lokaldemokratikommit-
tén var medveten om:

"Risken &r bl.a. att diskussionerna om grundliggande virden, virde-
ringar och malsittningar kan betraktas som mindre viktiga och att de
dérfor stills 4t sidan. Aven det tidskrivande men nddvindiga arbetet
med att skapa uppslutning, eventuellt enighet, kring t.ex. den pigien-
de fordndringsprocessen kan glommas bort, om kommunen i alltfor
hog grad betraktas som ett foretag med effektivitet som ledstjirna.”
(SOU 1993:90, s. 268).

Erfarenheterna av de manga experimenten inskérper behovet av att i
nésta fas av organisationsutvecklingen odla de politiska gemenskaps-
virdena. Hittills under fornyelsearbetet har de i stort sett legat for
fafot. I en sammanhaéllen politisk organisation fir intresset for det
sdrskilda och enskilda emellertid aldrig forta orienteringen mot den
politiska helheten. Vilka virden som faktiskt fordelas till olika
medborgargrupper ir ett forsta rangens utvirderingskriterium for den
politiskt kontrollerade verksamheten.

Naturligtvis understrok besparingarna den foretagslogik som
koncentrerar uppmaérksamheten pa ekonomiska resultat och kostnader.
Politikerna hade uppenbara och betydande problem att formulera
meningsfulla mal utéver de ekonomiska. Inte alltid var de forankrade
1 partifdreningarnas diskussioner. Tillsammans skapade det ytterligare
slagsida 4t de ekonomiska virdena savil i budgetskedet som under
uppfoljning och utvirdering.

Nir Kommunala fornyelsekommittén sétter in ett landstings eller en
kommuns organisation i det sammanhang det skall verka finns det
flera skil att uppmirksamma andra perspektiv och dimensioner av
kommunernas och landstingens inre organisation. Kommittén vet att
de politiska partierna brottas med betydande rekryteringsproblem
(kapitel 7). Fér minga unga framstar inte partiarbete som en menings-
full eller effektiv kanal for det politiska intresset. Det 4r s mycket
mer alarmerande som hela var representativa demokrati har det lokala
partiarbetet som sin folkliga bas. Denna insikt har lett oss till att mana
till ytterligare anstringningar att oka insynen och mdjligheten for
sarskilt ungdomar och invandrare att ta del i det politiska livet kring
kommuner och landsting, bl.a. genom att uppmuntra deras eget
demokratiska foreningsarbete och uppmirksamma betydelsen av
partiernas nomineringsarbete.

Kommuner och landsting méste ocksd bedéma sin organisation-
sutveckling i ljuset av-den accelererande segregationen och dess
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atfoljande distansering till politik och politiker (kapitel 7). Erfaren-
heter frén linder med langt storre mangkulturella miljéer, massarbets-
loshet och social segregation bdr kunna tas till vara for att finna
organisationsformer som forstirker de gemensamma perspektiven,
tranar medborgare i politisk debatt och diskussion genom ett rikt utbud
pé olika verkliga och virtuella métesplatser. Som kommittén tidigare
hévdat, dvilar det ocksa cheferna i offentlig verksamhet att utveckla
den sirskilda professionella kompetens som svarar mot deras langt-
gdende inflytande i en demokratiskt organiserad verksamhet.

Kommittén kritiserar dirmed skarpt det ensidiga temat i férnyelse-
arbetet som bildligt talat forsokte omskola medborgaren till kund.
Sjalvklart d&r kommittén medveten om att det fanns ideologiska och
andra bevekelsegrunder for att skapa arbetsformer som bittre
avspeglade de varderings- och kunskapsforindringar som bl.a. gav
utslag i de allméinna valen. Som kommittén har sett kom det emellertid
i praktiken inte séllan att leda till en ensidig upptagenhet med interna
makt- och ansvarsférdelningsproblem.

Med — en ofta okunnig variant av — det privata foretaget som
modell skapades ocksa oklarhet. Att samtidigt vara styrelseordférande
i ett aktiebolag och presidieledamot i kommunens hogsta politiska
organ innebdr en risk for att blanda ihop rollerna. For somliga
fortroendevalda blev frestelsen att exploatera vad de menade var god
affirsetik uppenbarligen for stor. De inte alltid védlmotiverade
bolagiseringarna innebar, ocksa formellt, att 6ppenheten minskade.
Affirssekretess kunde felaktigt anféras som skil for att komma undan
en grundlagsskyddad och folkligt férankrad offentlighet (kapitel 5).
Mycket fa aktorer fick i praktiken nagon insyn och kontroll. Opposi-
tionens kontrollerande roll var svag. Partiernas lokalféreningar — med
bolagens styrelseordférande i ledande stdllning — saknade likaledes
sjalvstandighet och inblick. Ocksa revisorernas ovild kunde ifragasit-
tas. De interna sdkerhetsarrangemangen havererade.

Kommittén menar att de i och for sig hittills begransade avsldjande-
na om missbruk av viljarnas fortroende som blivit kidnda genom
revisorernas arbete och lokalpressens bevakning allvarligt har skadat
det politiska fortroendeuppdragets anseende. Darmed har misstron mot
politiker spatts pa. Detta har skett i en i 6vrigt mycket bekymmersam
tid for det politiska arbetet. Av bl.a. den anledningen har regeringen
gett justitiekanslern i uppdrag att undersoka behovet av att stirka
kontrollfunktionerna i den offentliga forvaltningen i syfte att uppticka
och forebygga missforhllanden (Regeringsbeslut 1996).

Att anvinda sig av foretagsmetaforer och foretagsekonomisk
terminologi dr alltsd forenat med risker for de politiska vérdena i
offentlig verksamhet. En styrning med ekonomiska maétt 4r inte s
virdeneutral som det i forstone kan forefalla (Hasselbladh 1994). Ett
sprik kan bade skapa forandring och spegla en férandring (Hugemark
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1994). Det ymniga bruket av foretagsprosa innebar att kommuners och
landstings politiska identitet skymdes av en identitet som producenter.
De kommunala bolagiseringarna gick i samma riktning, ofta med
samma otydlighet till foljd. Langsiktiga och konfliktfyllda gemensam-
ma helhetsperspektiv tringdes latt undan for kortsiktiga resultat.
Olikheter i medborgarnas resurser negligerades. Och med ett kundbe-
grepp skapades ocksa en frestelse att i praktiken vilja bland kunderna
utifrin deras resurser. Nu ldmpar sig visserligen kundbegreppet bittre
for de verkligt konkurrensutsatta tjénsteképen av den kommunala
verksamheten in inom skola, socialtjanst och sjukvard. Huvudprin-
cipen, som ytterst dr det enda som motiverar det kommunala huvud-
mannaskapet, méiste dock vara medborgarnas lika behandling. Hur den
formella strukturen uppfattas i allminhetens 6gon ir inte heller utan
betydelse for organisationens legitimitet. Vad exempelvis befattnings-
havare skall kallas och vilka funktioner som politikerna skall ha, miste
faststdllas med beaktande av att kommuner och landstingen kon-
fronterar ett produktionssystem med ett politiskt system. Denna
specifika organisation har ocksa ett symboliskt demokrativirde. Om
man enbart koncentrerar sig pa de mer allméngiltiga behov som vilka
serviceleveranssystem som helst har, rdkar litt dven de ndrmast
inblandade i svérigheter nér de skall tolka och utfora sina uppdrag och
arbetsuppgifter. Nir marknadsidéer importerades fran de privata
foretagen — oftare via andra kommuner an direkt frin foretagen —
var det inte heller frigan om en konsekvent och teoritrogen applika-
tion, vilket ytterligare skapade osikerhet om karaktiren pa de nygamla
institutionerna (Blomquist 1996).

Dessa erfarenheter har lett kommittén till slutsatsen, att de vardeful-
la kostnads-, service- och omvirldsperspektiv som fornyelsearbetet
forde med sig, liksom diskussionerna om politikernas roller maste
bibehillas. De maste dock vixlas over i ett storre sammanhang med
fler in de ekonomiska virdena for 6gonen: i relation till sdvil det
niringsliv som det civila samhille landsting och kommuner ir sa
beroende av men ocksd si betydelsefulla for. Av det skilet vill
kommittén ge eftertryck it den lirdom som varnar for en ytterligare
splittring av den kommunala organisationen, marginalisering av
fortroendevalda och ensidig koncentration pa ekonomiska resultat.

De skilda arbetsforutsittningarna for heltids- och fritidspolitiker
foranledde inte tillrdcklig analys, vilket i sig bekriftar bilden av de
senares forsvagade stillning (kapitel 3). I alla dessa avseenden pékallas
ett mer krivande fornyelsearbete for offentlig forvaltning dar
kommunal- och landstingspolitiker med storre sjdlvtillit och visionart
mod artikulerar medborgarnas behov och bjuder experter och
konsulter intellektuellt motstdnd. Sarskilt i tider av stor osdkerhet
paverkar det fortroendet for deras férmaga att 16sa vira gemensamma
problem demokratiskt. De fortroendevaldas arbetsforutsittningar maste
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bli en ledstjdrna i det fortsatta utvecklingsarbetet.

Om medborgarens kommun eller landsting dr organiserat som ett
vinstsokande foretag eller utifrdn en politiskt sammanhéllen gemen-
skapsidé med réttsstatskaraktdr d4r med andra ord inte utan betydelse
i det sammanhanget. Nir kommuner och landsting organiserar sig
mdste det i forsta hand syfta till att utveckla de gemensamma virden
och normer som kan hilla samhillet samman. Utan ett stindigt
pidgdende offentligt samtal som oavbrutet uppmirksammar dessa
gemensamma regler dr risken Overhingande att andra syften in
medborgarnas behovstillfredsstillelse trider i forgrunden. For-
valtningens egenintresse kan bli for starkt. En majoritet kan i virsta
fall fortrycka minoriteter.

Om inte denna mycket komplicerade gemensamma problemldsning
ar ett forstahandssyfte, boér annat huvudmannaskap 6vervigas. Att
t.ex. lita kommunala bolag kamouflera andra syften foérvirrar bade
medborgare, fortroendevalda, personal och marknad. I en kommunal
organisation méste kravet att tillhandahalla tjénster och produkter av
hog kvalitet och 1ag kostnad leva samman med demokratins behov av
att skapa delaktighet, gemenskap och medborgerlig kompetens.

Det dr med andra ord kommitténs bedémning, att de svira,
sannolikt tilltagande ekonomiska, sociala och demokratiska problemen
inom lokalsamhillen och regioner inte kan bemistras med hjilp av
nigon forenklad organisationsmodell. En alltfér stor upptagenhet
dérvid kan till och med vara vilseledande.

Beslut och handling i en offentlig verksamhet bor félja en huvud-
sakligen egen logik som anpassas till olika och vixlande omstéindig-
heter och behov. De lokala och regionala processerna for diskussion,
beslut, verksamhet och utvirdering bor ordnas s4, att det gemensamma
intresset preciseras genom att man ocksa tar till vara dels medborgares
ambitioner och kunnande, dels de fértroendevaldas visioner, mod och
erfarenheter, dels de anstilldas kunnande, dels de ideella foreningarnas
omfattande samhillsnyttiga insats.

Delaktiga medborgare ér inte bara ett mal utan ocksa ett medel for
en demokratiskt styrd verksamhet. For att de skall vilja bli delaktiga
fordras bl.a. att de kan identifiera fortroende, integritet och andra
goda, gemensamma virden i de offentliga organisationsformerna. Da
kan ett aktivt medborgarskap, t.ex. i form av brukarinflytande, framsta
som en meningsskapande social aktivitet. Att medborgarna dven mer
sjdlvsténdigt organiserar sig i syfte att 10sa gemensamma problem ér
dven det av virde for demokratin.

Mot denna bakgrund forordar kommittén ett fordjupningsarbete som
gar utdver det tidiga nittiotalets service- och kundinriktning genom att
balansera det mot kommunernas och landstingens demokrati- och
rdttssdkerhetsvirden.
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8.8 Gor politiska utvdrderingar!

Trots att alla nya styrsystem betonade utvérderingen har kommittén
sett hur den oftast lyst med sin franvaro (kapitel 3). Savil de statliga
myndigheterna som kommunerna och landstingen sjilva tycks ha svart
att pa ett tillforlitligt satt redovisa hur centrala politiska virden faktiskt
fordelas pa olika medborgargrupper. Fornyelsearbetet har forvisso
genererat olika typer av enkdter av hur olika brukargrupper uppfattar
servicen. Kommittén foraktar ingalunda sddana métningar av attityden
till personalen och den service som levereras. Deras virde som
kontrollinstrument for politikena dr dock begrénsat.

Det visade sig vara svart for fortroendevalda att fylla utvirderings-
funktionen med ett politiskt relevant innehdll. Forklaringarna till det
kan vara flera. For det forsta kan det vara s att partier och politiker
inte upplever det som angeléget eller stimulerande att titta i backspe-
geln — politik ar att vilja och titta framat. For det andra férknippas
utvirdering ofta med att det bor anvindas vetenskapliga och komplice-
rade metoder, vilket kan gora resultaten svara att bedéma och
ifrigasitta. For det tredje kan det finnas forvéntningar p att det ar
ovederhiftiga objektiva sanningar som skall komma fram ur ut-
virderingsstudierna. Utvirderingsverksamhet 4r oftast professionali-
serad vilket kan borga for metodologisk stringens m m, men resultaten
presenteras kanske vid fel tid och ger svar pa fel frigor. For det fjarde
kan det finnas misstankar om att utvarderingar huvudsakligen fir en
legitimerande funktion, t.ex. att som man frigar fir man svar
(Rombach och Sahlin-Andersson 1995).

Om de fortroendevalda skall kunna ta ansvar for en verksamhet,
borde uppgifter om utfallet av deras beslut vara viktiga. Den upp-
enbara bristen pa systematiska centrala och lokala utvirderingar som
skulle kunna ge svar pa de elementéra politiska frigorna — om vem
som far vad nir resurserna fordelats — maste sporra till innovationer
i samarbete mellan fortroendevalda och experter inom olika verksam-
hetsomridden. Med fortsatta, kridvande prioriteringar som centrala
uppgifter méste uppfoljnings- och utvirderingssystem ocksd avspegla
konsekvenserna i termer av likabehandling, offentlighet, forutsebarhet,
opartiskhet, regelmissighet och liknande krav som kan réka i konflikt
med fornyelsearbetets strivan efter lokal anpassning, flexibilitet och
kundorientering.

Utgéngspunkten 4r ett medborgarperspektiv pd den offentliga
verksamheten. Den handlar om att virdera kvaliteten, men kriterierna
for vad som dr god kvalitet kan variera med avseende pd t.ex.
politiska ideologier och virderingar om vad som ér det goda sam-
hillet, dvs den politiska viljeinriktningen. Politisk utvirdering ir dels
pA en annan niva 4n den mer instrumentellt inriktade uppfoljningen,
dels gir den pa tvirs over alla verksamhetsomraden och ansvarsom-
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rdden. Verksamheten, dess mal och resultat skall kunna virderas
utifrdn ideologier och virderingar oberoende av organisatoriska,
institutionella ordningar och professionella mal. Det kan handla om
beddmningar utifrin vad som kommer fram i dialoger mellan
fortroendevalda och medborgare/servicemottagare och hur sociala
nyttigheter bor fordelas eller i samtal med brukargrupper om verksam-
hetens forhéllande till brukarnas behov och problem.

Det ér inte bara de instrumentella malens uppfyllelse som kontrolle-
ras utan ocksd malens och den konkreta verksamhetens relevans som
granskas i den politiska utvirderingen; for vem/vilka produceras/till-
handahélles service och hur vil tillgodoses olika gruppers behov?
Kommittén kan ocksa uttrycka det si att uppf6ljning och utvirdering
i forsta hand avser den befintliga verksamheten medan politisk
utvdrdering skall bedéma verksamheternas nytta i relation till olika
gruppers behov och efterfrigan. Att en viss verksamhet bedrivs med
produktivitet och ger hog kvalitet for den grupp eller de kunder den
védnder sig till dr inte ndgot huvudargument for att den skall finnas
kvar. Det ir kanske fel verksamhet utifran de behov som prioriteras.

De fortroendevaldas och partiorganisationernas sjélvstindiga
utvirderingar bor inte ses som det enda underlaget foér politisk
utvardering. Det krédvs ocksa en koppling till personalens yrkesmassiga
bedomningar av kvaliteten. Dir stélls ocksa fragan: fér vem? For att
den utvirderingen skall bli av god kvalitet krdvs att personalen
utvecklar uttryckliga kriterier for tjansternas kvalitet — i form av den
upplevda och/eller faktiska nytta som klienter/patienter/brukare/kunder
har av insatserna. Politisk styrning av verksamhetens mél, inriktning
och kvalitet kréver att politisk ledning och personal ir Gverens om
kriterierna. Den politiska utvirderingen innebar da dels en kontroll av
om personalen lyckas uppfylla sina egna mal och kvalitetskriterier,
dels om dessa mél och kriterier dr relevanta i forhéillande till den
politiska ledningens sjélvstindiga beddmning av medborgarnas behov
och problem.

Vid organiseringen av dessa uppfoljnings- och utvirderingsaktivite-
ter dr det viktigt att kriterierna gors tydliga. Kriterier fér kost-
nadseffektivitet, kvalitet och politisk maluppfyllelse bor vara dis-
kuterade i och mellan olika nivder. Risken 4r annars att decentralise-
ringen, avknoppningen etc. blir okontrollerad och/eller att nya
regelsystem etableras, t.ex. i form av detaljerade kontrakt som anger
inte bara vad som skall géras utan ocksa hur det skall ske.

Man kan skilja mellan s&dana utvarderingsaktiviteter som har att
gora med god politisk/demokratisk ledning och sddana som har att
gora med god organisatorisk/administrativ ledning och gott yrkeskun-
nande. Den politiska utvédrderingen forutsitts vara den grundliggande
och giller den politisk/ideologiska fragan: vem har fatt vad, nir och
hur?
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Den ir en klassisk politisk fraga. Politisk utvardering refererar till
partiernas och de fortroendevaldas historiska roll som férmedlare av
medborgarnas behov och intressen. Har finns inslag av uppsamling av
preferenser men ocksa att sjalvstandigt definiera behov utifrdn visioner
om det goda samhillet och forsok att ideologiskt pdverka véljarna.
Den politiska utvirderingen kan sammanfattas i begreppet kritisk
granskning. Det kan innefatta att bland annat i samtal med enskilda
och grupper av medborgare, brukare och kunder beddma om och hur
de sociala och andra behoven har tillgodosetts. Utifrdn en samman-
vigning av medborgarnas krav och egna partiets méil och program
granskas nyttan med olika produkter, effekter av myndigheters beslut,
resursfordelningseffekter m.m. Utvarderingen sker mot behov och
politisk viljeinriktning.

I bestillar-/utférarmodellen och andra kontraktsstyrningsmodeller
presenterades en ny politikerroll i huvudsak som en politikernas retrétt
fran verksamheten. Styrning skulle ske med mal och bestillningar.
Utvirderingsfunktionen diskuterades men gavs mer sillan ndgot
innehill. Utvirdering likstilldes dessutom ofta med uppf6ljning. Om
den nya styrningen omfattar endast kontrakt- och malformulering blir
det en politikernas retritt. En forutséttning for att kunna utdva politisk
styrning och kontroll av verksamheten — oavsett om den sker i
egenregi eller pi entreprenad — forefaller vara att den politiska ut-
virderingen ges ett innehdll och organiseras pa ett legitimt och
effektivt sitt. Utan politisk utvardering blir det politiska ansvaret ett
ansvar utan makt.

Hindren for att bedriva politisk utvirdering kan siledes vara manga
och svaroverstigliga. Egentligen handlar det om att gora sig klok pa
om det som efterstrivas verkligen uppnas. Kunskap 4r ndgot som man
som individ och kollektiv bygger sjilv. Yrkesmdéssiga utvirderares
rapporter ér ett av flera underlag men utgér i sig ingen kunskap utan
ir att betrakta som information. Det finns manga sitt att soka
information och i politiska sammanhang handlar det om att fa
méngsidig information fran olika hill. Kommunal verksamhet bestér
till stor del av olika intressenter — chefer, personal, brukare etc. —
med olika uppfattningar om vad som &r bra verksamhet och om det
verkligen 4r de politiskt prioriterade grupperna som fir sina behov
tillgodosedda. Eftersom synpunkter och intressen &r flertaliga bor den
politiska utvirderingen finga s mycket av detta som mdjligt.

Det finns ett dilemma som ofta uppmairksammas, nidmligen de
fortroendevaldas behov av artikulerade sérintressen for att skapa ett
allminintresse. Inte minst dr fértroendevalda beroende av tjansteman
och personal for att fa information om olika verksamheter. I bésta fall
balanseras denna information med synpunkter fran andra grupper och
enskilda i lokalsamhillet. Ett annat problem som bor uppméirksammas
i samband med de fortroendevalda ér relationen mellan 4 ena sidan
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forutsdttningslost lyssnande och dialoger & ena sidan och férvéntningar
pa att som ledare kunna svara pa allt och sti till svars for olika
tidigare beslut 4 den andra. Om vi med politisk utvirdering avser att
identifiera och sortera olika problem, behov och utmaningar kan detta
sdrskiljas frdn en annan uppgift, namligen att prioritera mellan
16sningsforslag m.m. Utvirdering 4r i en forsta fas beskrivning. Forst
dédrefter handlar det om att diskutera limpliga atgéirder for att komma
tillrdtta med de missforhllanden som beskrivningarna pekar pa. Den
skulle kunna innebira att de fortroendevalda blev befriade fran olika
band till t.ex. tidigare beslut och sniva partilinjer for att mer
forutsdttningslost kunna fora dialoger med personal, tjinstemin,
brukare och medborgare.

Sammantaget menar kommittén att sokandet efter politiskt relevant
form och innehéll i utvirderingen maste fortsitta och intensifieras.
Den skulle kunna bli en del av den demokratiska processen och inte
bara en administrativ rutin.

8.9 Studera de nationella konsekvenserna!

Till sist vill kommittén understryka vikten av att det fortsatta for-
nyelsearbetet i kommuner och landsting fir en kontinuerlig uppféljning
vad avser de nationellt centrala aspekterna pa demokrati, rittssikerhet,
kvalitet, ekonomi och effektivitet. De svagheter som kommittén i olika
avseenden funnit i det hittillsvarande fornyelsearbetet loses bittre
genom studier och kunskapsspridning 4n lagstiftning.

Kommitténs arbete torde ocksa ha visat att statsmakterna har skl
att pa ett mer systematiskt sitt 4n hittills och mer lopande hilla sig &
Jour med vad som hénder i landsting och kommuner. Det som dir
sker har en stor och vixande betydelse foér hela vilfirdsstatens,
folkstyrelsens, rittsstatens och samhillsekonomins utveckling. De
svara finansiella problemen kriver ocksi skirpt uppmirksamhet pi
sévil sittet att genomfora omstruktureringarna som effekterna av dem.
Kommittén har ocksd visat pa behovet av sirskilda insatser for att
sprida kunskap kring offentlighetsprincipen (kapitel 5).

Kommunernas och landstingens fortsatta organisationsutveckling bor
foljas systematiskt och avrapporteras for en vidare publik i en
kvalificerad och delvis nytt slag av kunskapskommunikation, in-
formation och opinionsbildning. Kommittén har bedoémt vilka
ataganden som hir dvilar olika delar av den offentliga sektorn (jfr dir.
1994:23). Manga intressenter och forskningsinstitutioner bedriver
redan sdvil utbildning som utvirdering och forskning inom omradet
(Ds 1996:21). Det sker dels inom ramen for statsmakternas satsning
pé grundléggande forskning om den offentliga sektorn, dels i vrigt
pad landets universitet och hogskolor, dels som FoU-arbete inom
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Landstingsférbundet och Svenska kommunforbundet liksom vid ménga
enskilda kommuner, landsting och sektorsmyndigheter. Kommittén
forutsitter att den verksamheten bestdr och att inte minst de bida
kommunférbunden fortsétter att ta ett ansvar.

Anvindbarheten inskrinks i dag emellertid av brister ifrdga om bade
overskadlighet och atkomlighet. Den 6kade vikten av och efterfrigan
pi kunskap om de sammantagna effekterna av landstingens och
kommunernas vittforgrenade utvecklingsarbete maste darfor soka
delvis andra vigar for att tillfredsstillas. De nya former for samspel
mellan forskning och praktik som utprovats bade internationellt och
nationellt samt de nya mojligheter informationsteknologin skapar kan
har tas till vara.

Mot denna bakgrund menar kommittén, att regeringen skall folja
utvecklingen vad avser demokrati, rattssikerhet, kvalitet, ekonomi och
effektivitet. De internationella, inte minst de mycket néraliggande
nordiska erfarenheterna bor bevakas och foras in i den svenska
debatten. Arbetet bor i évrigt utmirkas av hog vetenskaplig kvalitet,
politisk relevans, kort startstricka och en léttillginglig form for
dokumentation och kommunikation.
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Reservation och sirskilda yttranden

Reservation av ledamoten Eva Eriksson

Bolagiseringen i kommunerna 4r en process som har pagatt linge och
stadigt okat i omfattning. Savil antalet bolag som den totala om-
sittningen har okat markant. Under attiotalet fanns det en trend att
kommunerna skulle bli mer marknadsmissiga, till en viss del var detta
bra. Konkurrensutsittning pressade den kommunala verksamheten och
hojde produktiviteten. Men marknadstinkandet kom ocksa att
glorifiera aktiebolaget som verksamhetsform och allt mer av kommu-
nens arbete lades pi bolag. Argumenten var ofta att verksamheten
skulle effektiviseras och beslutsprocesserna snabbas upp.

I spiren av den ekonomiska krisen har dessutom bolagen kommit
att agera allt mer offensivt pd sina marknader. Nir kommuner stir
infor nedskirningar ser de ofta affirsverksamheten som ett satt att
behilla personal och organisation. Ofta klds motiven i termer av att en
tillfillig 6verkapacitet méste hanteras.

Nir de kommunala bolagen har blivit bade fler och mer offensiva
har ocksé protesterna mot dem blivit allt hogljuddare. Spekulation och
oskicklighet har lett till stora forluster. Beslut fattas allt oftare utan
demokratisk kontroll och de privata foretagen pressas allt hirdare av
oren konkurrens. Kritiken mot de kommunala bolagen 4r enligt var
mening i allra hogsta grad befogad.

Det finns i dag cirka 1500 bolag i kommunerna som tillsammans
omsitter 6ver 100 miljarder kronor. Enligt folkpartiet liberalerna ar
detta oacceptabelt. Kommunala bolag hotar demokratin, kommunernas
ekonomi och den fria konkurrensen.

De kommunala bolagen och demokratin

Nir kommunala angeligenheter forsvinner in i aktiebolagen forsvinner
ocksa en betydande del av insyn och offentlighet. Aven om steg i ritt
riktning har tagits nir det giller kraven p 6ppenhet kommer det inte
att ricka. Ett aktiebolag 4r inte en offentlig forvaltning och det gér
inte att lagstifta bort skillnaderna.

Kommunerna ir till for att hantera gemensamma uppgifter pa det
lokala planet. Genom en decentraliserad demokratisk struktur kan det
politiska arbetet spridas till ett stort antal ménniskor. Den kommunala
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beslutsprocessen kidnnetecknas av noggrann beredning, stor Gppenhet
och demokratisk debatt. Aktiebolag ar till for att riskvilligt kapital ska
kunna samlas i en affirsdrivande verksamhet. Féretag och deras
verksamhet karaktiriseras av snabba beslut, liten insyn, risktaganden
och vinstmaximering. Nir kommunal verksamhet skall flytta in i
aktiebolag kommer demokratin oundvikligen pa undantag.

De kommunala bolagen omfattas visserligen numera av samma
offentlighetsregler som den kommunala férvaltningen, men av flera
anledningar ricker detta inte for att garantera insynen. Sekretesslagen
ger stora mojligheter till hemlighetsmakeri med hinvisning till
affarshemligheter. Eftersom i princip allt som avhandlas i ett bolag har
betydelse for dess konkurrenssituation, hur det uppfattas av allmin-
heten och hur kreditvardigt det ir, kan det mesta hemligstimplas med
héanvisande till affirssekretessen. Vid sidan av méjligheten till insyn
utgdr ocksd besvirsritten ett grundliggande inslag i den kommunala
demokratin. Varje medlem i kommunen har ritt att 6verklaga ett
beslut. Denna ritt existerar inte for beslut av ett kommunalt bolag.
Det enda siittet att protestera mot ett kommunalt bolags agerande ar att
protestera mot de regler som fullméktige stiller upp for bolaget.

Den kommunala bolagiseringen har dven pé ett mer allméint sitt
fratt p politikens formaga. Det ir inte bara det att Sppenhet och insyn
minskar nir kommunal verksamhet liggs pa bolag. Allt for ofta har
vi sett hur den fortroendevalde forvandlas till bolagspamp och hur
politiker forsoker hdrma vad de tror 4r néringslivets villkor. Bolagise-
ringen av politiken har fort med sig higa loner, vidlyftig representa-
tion och fallskdrmar inte bara i de kommunala bolagen utan iven i
resten av den kommunala verksamheten. Det 4r ingen slump att manga
av de kommunala skandaler som kommit fram det senaste iret har
skett i de kommunala bolagen. Bolagskulturen skadar demokratin. Om
inte politikerna tar de demokratiska spelreglerna pa allvar gor inte
heller de 6vriga medborgarna det.

De kommunala bolagen och ekonomin

Att driva ett foretag innebdr att man satsar pengar pa en verksamhet
i hopp om att kunna gora en vinst. Varje form av féretagande innebér
risktagande. I ett aktiebolag &r risken begrinsad till det kapital som
varje aktiedgare har valt att satsa. P4 tvd av dessa punkter skiljer sig
kommunala bolag frin vanliga foretag. Ett kommunalt bolag far inte
drivas i vinstsyfte. Och aktiedgaren har inte satsat sina egna pengar
utan skattebetalarnas. P4 detta sétt dr grunden lagd fér ekonomiska
dventyrligheter. Bolaget skall inte nédvindigtvis g med vinst si det
ar tamligen okdnsligt fér daliga resultat och forluster. Och de dgare
som normalt borde sett till att verksamheten bedrivs l6nsamt och
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effektivt har inte satsat nigra egna pengar och har dirmed ofta andra
intressen 4n att just vdrna bolagets resultat. Om varje form av
foretagande innebar ekonomiska risker innebar kommunalt foretagande
extra stora risker. Risker vilka tas med de pengar som egentligen ar
avsedda for skola, dldreomsorg, barnomsorg, sjukvard och andra
viktiga kommunala angeldgenheter. Det finns gott om exempel pé
kommuner som gjort riktigt daliga affarer.

Sett ur en annan synvinkel tycks det ocksa orimligt att motivera
existensen av kommunala bolag 4dven om de gar med vinst. Forutom
att det i sa fall 4r svért att forstd varfor man da inte koper dnnu fler
och framfor allt 1onsammare bolag, dr det ocksd ett besynnerligt
argument mot bakgrund av en kommunallag som uttryckligen
forbjuder kommuner att driva naringsverksamhet i rent vinstsyfte. De
kommunala bolagen ir alltid i ett storre perspektiv en dilig ekonomisk
affir. De dr ocksd en principiellt forkastlig affir. Skattebetalarnas
pengar ir inte nagot riskvilligt kapital som kommunala politiker har
ritt att leka niringsliv med.

De kommunala bolagen och konkurrensen

Konkurrensverket har krivt att de kommunala bolag som konkurrerar
pa en privat marknad skall avvecklas. Utsikterna att ndgonsin kunna
uppna en rittvis konkurrenssituation bedéms som obefintliga. Hur
detaljerade regler man &n skriver om prissittning och annat gar det
inte att komma ifran att de kommunala bolagen atnjuter en rad unika
fordelar framfor de foretag som ar beroende av privata finansiérer.
Detta leder till att vad som egentligen 4r konkurrenskraftiga privata
foretag i dag slas ut fran marknaden. Det ar svart att konkurrera med
nagon — som i stillet for att vara beroende av dgare som vill tjana
pengar — kan tvinga till sig nytt kapital av skattebetalarna.

Den helt 6vervigande andelen av de kommunala bolagen konkurrerar
pa redan fungerande privata marknader. Deras konkurrenter r ofta
tjansteorienterade smaforetag. Just den typ av foretag ddr de flesta ser
en potential fér de nya jobb som skall ta Sverige ur massarbets-
16sheten. Huruvida kommunerna far dgna sig at att tranga ut livskrafti-
ga smaforetag frin marknaden 4r en friga, en annan dr om det vore
onskvirt ens om det sker med lagliga medel. Vart svar ér att kommu-
nala bolag inte har pi marknaden att gora. Det gir inte att fa
kommunalt och privat dgda foretag att konkurrera pé lika villkor.

I grund och botten handlar det om tva saker. Kommunala bolag
drivs med hjilp av skattemedel och statsbidrag och de drivs ofta med
helt andra syften dn de som &r forenliga med marknadsekonomi och
fri konkurrens. Féljden av detta dr framfor allt att det finns mycket
stora risker for ojust konkurrens med hjélp av underprissittning och
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agartillskott fran skattepengar. Kommunala bolag har inte bara en stor
talighet mot forluster och laga krav pa avkastning, de har ocksi
tillgang till végar att finansiera i grunden olénsam verksamhet som &r
omdjliga for ett privat foretag. Forutom 4gartillskott fran en dgare
som inte krdver avkastning pa sina pengar kan det till exempel handla
om dolda subventioner genom samutnyttjande av kommunens 6vriga
resurser.

Kommunala bolag har ocksa andra unika fordelar av att de bygger
pa offentliga medel. Inte minst giller detta de méjligheter till billiga
krediter som kommunal borgen fér med sig. Vid upphandlingar kan
de ocksé hélla sig med helt andra riskmarginaler &n privata foretag
genom att eventuella forluster hela tiden kan Gverviltras bakdt pa
skattebetalarna. Till de rent finansiella fordelarna kan ocksa liggas de
mojligheter som skapas av att ledningen for de kommunala bolagen
ofta ar intimt sammankopplad med den politiska ledningen i kommu-
nen. Riskerna for fordelaktiga avtal av olika slag, jiv vid upphandling-
ar och sammanblandningar av bolag och politik 4r bara alltfor
uppenbara.

Reformering av kommunala bolag — en omdjlig uppgift

De senaste dren har kritiken mot de kommunala bolagen lett till att
dess foresprakare har varit pd defensiven. Genom olika lagférindring-
ar och andra atgérder har man forsokt att desarmera kritiken. Lagarna
om offentlighet har dndrats, bolagsordningar har stramats upp och
kreditkorten har satts under overvakare. Till det som har gjorts
kommer flera utredningar som pekat pi saker som borde goras. Inte
minst Underprissattningskommittén (SOU 1995:105 Konkurrens i
balans) lade fram en rad forslag for att forbattra konkurrensen mellan
kommunala och privata foretag.

Ar di detta en framkomlig vag? Kan problemen med kommunala
bolag atgirdas genom forindringar av lagar och regler? Vi tror inte
det. Det gar sikert att komma betydligt ldngre 4n i dag nir det giller
att atgirda de problem som vi har pekat pd i denna motion men det
finns ocksa skal till varfor det sannolikt inte gir att itgdrda alla
problem genom ny lagstiftning. Manga av de problemen ligger helt
enkelt i de kommunala bolagens natur.

Overhuvudtaget blir det en mycket besynnerlig situation om kritiken
mot de kommunala bolagen ska leda till att de ska férsoka anta formen
av de alternativ kritikerna foresprakar. Om nu nigon genial lagstiftare
mot formodan skulle klara bedriften att fi de kommunala bolagen att
vara precis som en kommunal forvaltning nir det géller 6ppenhet och
medborgerligt inflytande och samtidigt fungera precis som vilket
privat bolag som helst nar det giller agerandet p4 marknaden, da tycks
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det ju knappast finnas nagra motiv varfor de kommunala bolagen ska
vara kvar. Ar det kommunala forvaltningar respektive privata bolag
man vill ha gir det ju bra att dela upp de kommunala bolagen mellan
dessa tva former i stillet for att krysta fram en invecklad mellanform.
Lat de verksamheter som kommunen egentligen inte har nigot med att
gora omvandlas till vanliga privata foretag och 1it sidant som
kommunen ska gora bedrivas i den forvaltningsform dir kommunal
verksamhet hor hemma.

Avveckla de kommunala bolagen

Min uppfattning ir att mojligheten for kommuner att bedriva narings-
verksamhet bor slopas. Inga nya kommunala bolag skall fa bildas och
de befintliga bolagen bor successivt avvecklas. Hade det 4ndd funnits
starka skil som talade fér kommunala bolag kanske det hade gétt att
minimera nackdelarna tillrickligt for att géra dem acceptabla. Men vi
kan inte finna nagra giltiga skil som talar for att kommunerna ska
4gna sig 4t naringsverksamhet. Ett av de mer respektabla skil som har
funnits for bolagisering har varit mojligheterna till samverkan mellan
kommuner. Inom kort kommer detta inte lingre att vara relevant
eftersom fornyelsekommittén foreslar en rad andra moéjligheter till
kommunal samverkan (SOU 199:137)

Jag vill infora ett omedelbart forbud i kommunallagen for bildande
av nya kommunala bolag och vi vill inrétta en sa kallad solnedgangs-
paragraf med innebérden att de bolag som redan existerar skall vara
avvecklade vid 2005 4rs utging. I dag hindras ofta utforsiljning av att
kommunerna inte tycker sig fa ett tillrackligt bra pris, av risken for att
ett offentligt monopol endast évergar till ett privat eller av andra
praktiska hinsyn. Det ér givetvis en viss skillnad pa ett kommunalt
bostadsforetag med en lang historia och méinga hyresgister att ta
hinsyn till och ett gym eller liknande som uppenbarligen inte har
nigot med kommunens egentliga verksamhet att gora. Nir kommuner-
na till exempel avvecklar sitt dgarengagemang i bostadsforetag ar det
viktigt att overforingen sker i sidan takt och pa sidant sétt att de
bostadssociala malséttningarna uppnis och att hyresgésterna inte i
onddan utsitts for oro och forandrade hyresvillkor.

En del av de skil som anfors mot avveckling kan alltsd dven med
vart synsitt vara giltiga och det ar dérfor rimligt med en fortsatt
bolagsverksamhet under en &vergangsperiod. Det kan inte heller
uteslutas att det i nigot extremt undantagsfall finns ett kommunalt
bolag som &r nodvandigt. I den lagstiftning vi vill se kan det darfor
finnas anledning att ta med nigon form av dispens for fortsatt drift
aven efter 2005.
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Enligt min mening bér kommittén kungéra vad jag ovan anfort och
foresld att kommunala bolag snarast avvecklas.

Sérskilt yttrande av ledamoten Anders Andersson
Medborgarinflytande via direktval

[utvirderingen av den kommun- och landstingspolitiska verksamheten
mdste malsittningen vara att stirka demokratin och oka det direkta
medborgarinflytandet. For att ni denna mélsittning kan man enligt
min mening inte tumma pad grundprincipen att det ir direktvalda
fullméktigeorgan som bist avspeglar medborgarviljan. Den kommuna-
la sjélvstyrelsen ska enligt min mening i alla sammanhang grundas pa
medborgarinflytande och lika virde for varje medborgares rost. Detta
giller inte minst nu ndr nya regionala organ diskuteras liksom vid
samverkan mellan kommuner och landsting i enskilda verksamhetsom-
raden.

Nir kommuner och landsting foér éver vissa verksamheter till ett
kommunalférbund 6vertar forbundet hela ansvaret for verksamheten.
Detta innebdr att de organ, som har demokratisk forankring och 4r
direkt valda av medborgarna i allmdnna val, kommunfullmiktige och
landstingsfullméktige, forlorar makt och inflytande samtidigt som det
indirekt valda organet ges ritten att fatta beslut. Darfor r enligt min
mening losningen med gemensam nimnd mellan tvd eller flera
kommuner/landsting att foredra framfér modellen med kommunalfor-
bund. Kommunalférbund ér ofta ett steg tillbaka vad giller demokrati
och medborgarinflytande. Indirekt valt organ kan inte vara nigon
framtidsldsning om man vigleds av viljan att 6ka demokratin och det
direkta medborgarinflytandet.

Kritisk mot kommunala bolag

Jag har en kritisk instdllning nér det géller kommunal verksamhet i
driftformen bolag. Nir kommunala angeligenheter forsvinner in i
aktiebolag rycker man samtidigt bort en stor del av den insyn och
offentlighet som ar kédnnetecknande for den gemensamma sektorns
verksamhetsgrenar. Det ér viktigt att vi far en allmiin debatt om vad
som dr kommunala angeldgenheter och vilka driftformer som kom-
muner och landsting bér anvanda sig av for att uppritthalla ett starkt
medborgarinflytande. I betinkandet SOU 1996:137 Kommunalférbund
och gemensam nidmnd - tva former fér kommunal samverkan skriver
kommittén i kap 6 foljande viktiga princip som fir anses utgéra en
klar vigledning vad giller bolag som driftform fér kommunal



SOU 1996:169 Reservationer och sdrskilda yttranden 155

verksamhet; “Kommunal samverkan i offentligrdttsliga former bor
prioriteras och goras smidigare och konkurrenskraftigare gentemot
bolag och andra privatrdttsliga alternativ. Genom vara forslag for
kommuner och landsting slagkraftiga alternativ till privatrittsliga
samverkansformer.” Min forhoppning dr att kommun- och lands-
tingspolitiker utifran egna erfarenheter och med stdd av den allmédnna
debattens inriktning mot Okat insyn och medborgarinflytande avstar
fran nya bolagsbildningar och succesivt avvecklar pa de omraden dir
man i dag bedriver kommunal verksamhet i bolagsform. Min tilltro till
den kommunala sjélvstyrelsen, och 6nskan att leva efter den principen,
gor att jag i kommittéarbetet har avstatt frdn forslag om tvingande
atgiarder. Forhoppningsvis kommer demokratidebatten att utgdra
tillricklig patryckning for att uppnd resultat i den riktning som
kommittén uttalade i sitt betinkande SOU 1996:137.

Okad medborgarmakt for kommunala folkomréstningar

I betinkandet har kommittén inte speciellt analyserat frigan om
kommunala folkomréstningar. Kommunala folkomrostningar ska,
enligt min mening, inte ersitta det representativa beslutsfattandet i
kommuner och landsting. Men folkomrdstningar mdste vara en
mojlighet for en folklig opinion att komma till tals dir de politiska
partierna inte visat lyhordhet. En form av sdkerhetsventil i den
kommunala demokratin.

Nuvarande lagstiftning nér det giller kommunala folkomrdstningar
ir ett steg i rétt riktning. Men erfarenhetern visar att nir man ldgger
det slutliga avgorandet hos en majoritet i kommunfullmaktige/lands-
tingsfullméktige si har denna majoritet i de forsok som hittills gjorts
avvisat folkinitiativet om folkomrostning. Enligt min mening blir det
inte mycket bittre av det forslag som Demokratiutvecklingskommittén
for fram ddr man vill att en minoritet i fullmaktige, en tredjedel, ska
kunna ge sitt godkdnnande for att en folkomrostning ska genomforas.
Losningen med att en minoritet i fullméktige ges den avgdrande
makten for en folkomréstning riskerar att leda till att det blir ett
taktiskt spel. Jag vill istillet att man i lagstifningen tydligt ange vilken
niva som krivs for att en folkopinion ska tvinga fram en kommunal
folkomrostning. Enligt min mening kan det vara rimligt att sitta
grinsen vid 10 %. Har man via namninsamling uppnétt detta antal
medborgare som uttalar sin 6nskan om en folkomrostning si ska den
genomforas, utan att fullmiktige dverhuvud taget provar frigan. Detta
ar ett mera rakt medborgarinflytande och ger inte utrymmer for
partipolitiska krumbukter.
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Medborgarkontoren dr viktiga for medborgarna

Ett omrade i férnyelsearbetet som inte alltid lyfts fram i forgrunden
men som kanske for den enskilde medborgaren har storre betydelse dn
olika systemldsningar dr inrdttandet av s k medborgarkontor. Ibland
ligger de demokratiska Iosningarna pa ett mycket nira och delvis
enkelt plan. Medborgarkontoren som utvecklats allt mer under 90-talet
har varit viktiga i arbetet med att bryta ned byrakratin och plocka bort
barridrer och skapa nirhet, service och insyn for medborgarna i den
kommunala verksamheten. Vid en analys av kommunal fornyelsearbete
ur ett strikt medborgarperspektiv &r jag dvertygad om att den 6ppenhet
och serviceanda som priglade inférandet av medborgarkontor tillhor
de mest uppskattade forandringarna i den kommunala verksamheten.
Litet dr vackert. Enkelt dr stort. Dessa sentenser har sin relevans
ocksa ndr det giller att genomfora, analysera och dra ut fardriktningen
for det framtida fornyelsearbete i kommuner och landsting.

Revision - en fraga om etik i forsta hand och teknik i andra hand

Internkontroll och revision har alltid varit viktigt i kommunal
verksamhet. Det giller savil redovisningsrevision som forvaltnings-
revision. De erfarenheter som lyfts fram under senaste dret under-
stryker vikten av att man aldrig tummar pa de sdkerhetssystem som
ska ge allmidnheten garantier for att den offentliga verksamheten
bedrivs enligt demokratiska beslut och utifran grundlédggande etik och
moral. Tilltron till revision och den kommunala demokratin skapas
inte enbart genom tekniska losningar utan i forsta hand via en
grundlidggande etik och ett ansvarigt ledarskap. Dérfor kan man enligt
min mening inte hoppa Over dessa synpunkter om man vill ni
framgang i arbetet. Forstielsen okar nu for de etiska virden som
kristdemokraterna envist poangterat som grund for ett gott sambhille.
Inget samhille kan Overleva utan en gemensam etik dir de grund-
ldggande virdena fir genomslag overallt. I ett sddant helhetsgrepp ar
familjen avgorande. Det ar dir den grundldggande viardeoverforingen
sker och den inre sjdlvkontrollen kan byggas upp. Det handlar alltsd
om mer tid for barnen. Forskola och den obligatoriska skolan méste
ldgga ner mer tid och resurser pé etikundervisningen. For det krivs
bland annat fortbildning av lirarna i dessa frigor. Aven den hogre
utbildning bor avsevirt mer fokusera pad etiska reflektioner kring
foreteelser savil i privatlivet som i yrkeslivet liksom i de offentliga
sammanhangen.



SOU 1996:169 Reservationer och sdrskilda yttranden 157

Tre atgdrder for dkad tilltro till kommunal verksamhet;
— tydliga reglementen, endast privata kontokort och auktoriserade
revisorer

Sjélvklart behdver ocksid de ekonomiska kontroll- och revisionsat-
girderna forbittras vilket patalas av kommittén i betinkandet. Det
finns smi men betydelsefulla forandringar som skulle dka tilltron till
den kommunala verksamheten. Den senaste tidens mycket upp-
mirksammande representationsskandaler i kommuner och landsting har
visat en uppenbar brist pa tydliga reglementen. For en bra uppf6ljning
och revision krivs tydliga regler och en fungerande internkontroll. For
niringslivet giller aktiebolagslag, bokforingslagar och skattelag-
stiftningen som normgivare. For kommuner och landsting de egna
reglementena. Nir reglementen saknas eller ar otydliga riskerar ocksé
omdomet att saknas. En annan enkel atgérd &r att endast tillata privata
kontokort. Kontokort ska vara privata i den meningen att de offentliga
myndigheterna, kommuner och landsting samt i férekommande fall
bolag, stiftelser och kommunalforbund, enbart betalar drsavgift pa
kortet. Samtliga kostnader i tjénsten far dérefter den enskilde kortinne-
havaren fakturera sin arbetsgivare. Den kommunala revisionen bedrivs
i dag av fortroendevalda revisorer tillsammans med yrkesrevisorer,
oftast externa. For att stirka tilltron till réttssikerheten vore det enligt
min mening rimligt att exempelvis de kommunalt fortroendevalda
revisorerna ocksa hade skyldighet att inkalla auktoriserad revisor for
att bitrdda dem i revisionsarbetet.

Sarskilt yttrande av ledamoten Sven Lindgren

I detta sirskilda yttrande stéller jag mig frigande till majoritetens, i
mitt tycke, alltfér negativa instillning till det kommunala fornyelse-
arbetet samt kommenterar specifikt nidgra av de slutsatser som
kommittémajoriteten drar i betdnkandets kapitel 3 och 8. Mina
kommentarer disponeras enligt féljande:

I. motiv for fortsatt férandrings- och utvecklingsarbete
II. begreppen medborgare, brukare och kund

III. politikerrollen

IV. ekonomin

V. personalen

VI. den kommunala uppgiften
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L. Motiv for fortsatt fordndringsarbete i kommuner och landsting

Kommitténs majoritet betonar i sina slutsatser i s& hog grad problemen
med det kommunala foérandringarna som genomfordes under den forra
mandatperioden, att det dr hogst forvanande att den foreslar ett fortsatt
utvecklingsarbete i Sveriges kommuner och landsting. Allt har ju blivit
samre! Négra exempel pa dessa pastddda missférhallanden:

— Medborgarna har reducerats till kunder/brukare

— Heltidspolitikerna har tagit 6ver fran fritidspolitikerna

— Tjénsteménnen har tagit 6ver verksamheten fran politikerna

—  Fritidspolitikerna hoppar av darfor att de inte orkar - de har
marginaliserats

— Ekonomiska méil — formulerade av tjdnsteman — har blivit 6ver-
ordnade politiska mal

— Foretagsekonomiskt sprakbruk har borjat tillimpas inom kommu-
nal verksamhet

Med ett sidant elinde i vdra kommuner med apatiska medborgare,
ofrmogna politiker, alltfér méktiga tjdnstemin och usel ekonomi som
resultat av fordndringsarbetet, borde ju rekommendationen vara den
motsatta; nimligen att allt fordndringsarbete borde avbrytas!

Jag anser att kommittén i sitt slutkapitel i betydligt storre utstrack-
ning borde ha tagit fasta pd den mingd positiva erfarenheter som
ocksd finns. Om slutbetinkandet skall vara till ndgon hjilp och nytta
borde ansatsen dérutdver ha varit att dels problematisera mera och
forklara varfor vissa forvantade resultat inte uppnatts, dels peka pa
mojligheter och végar att gé vidare. I samband med slutjusteringen har
en del problem tonats ned. Avslutningskapitlet har fitt imperativa
rubriker, som ndgot littar upp den dystra bilden, men for mig
framstér detta som en kosmetika, som inte formir dolja en timligen
negativ grundsyn.

Som moderat kommunalpolitiker med mycket ling erfarenhet av
kommunalt utvecklingsarbete ser jag en rad motiv att ga vidare pa den
inslagna végen. Det behovs en kommunal fornyelse av manga skil:

ideologiska — mer av individuell valfrihet och ansvarstagande,
mobilisering av det civila samhillet, politikens uppgift maste vara att
styra — inte att gora allting i egen regi

rationella — strukturerna ir foraldrade och ineffektiva

demokratiska — partipolitiskt ointresse, de individuella demokratia-
spekterna behover lyftas fram, den kommunala omfattningen maste
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minska for att goras overblickbar och mdjlig for medborgarna att
paverka

sociala — de kollektiva trygghetssystemen fungerar daligt, bidragsbe-
roende, bristande samband mellan inbetalda premier och utbetalda
ersdttningar

ekonomiska — den kommunala sektorn for dyr, kommunalskatterna
for hoga och drabbar hardast dem med laga inkomster samt hindrar
ekonomisk tillvdxt och stampar ut folk i arbetsloshet.

Det saknas sdledes, enligt min uppfattning, vare sig motiv eller
uppgifter for ett fortsatt och intensifierat utvecklingsarbete. Men det
vi har bevittnat, efter majoritetsskiftet i manga kommuner efter 1994
ars val, dr aterstdllarpolitik, brist pd ambitioner samt ointresse att g
vidare.

Det dr mot denna bakgrund trakigt, att Kommunala Férnyelsekom-
mittén — trots sitt uppfordrande namn — inte formatt att skriva ett
slutbetdnkande som i hogre grad och pa ett positivt sitt kan inspirera
landets kommuner och landsting till den fortsatta, nodvindiga,
fornyelsen.

II. Medborgare, brukare och kund

Kommitténs majoritet pastar att medborgarbegreppet urholkats som en
foljd av fornyelsearbetet. I stillet har det kommit att bli en betoning
pé brukare och kunder, vilket uppfattas som ett problem. Det ér precis
tvirtom! Medborgarskapet giller oss alla. Att vara brukare eller kund
ir ingen “reduceering“ utan ett plusvdrde till medborgarskapet vad
avser konsumtion av individuella kommunala tjdnster.

Hur kan ndgon anse det vara till medborgarskapets nackdel att den
eller de som &r direkt berérda av kommunala tjénster fatt mera att
sdga till om?

— Jag éar hellre kund i sjukvarden med ritt att vilja likare dn klient
(medborgare) med tilldelad plats i en vardko.

— Jag ér hellre kund i barnomsorgen med ritt att vdlja bdde omsorgs-
form och omsorgsgivare &n att bli anvisad plats efter beddmning av
den politiska administrationen.

— Jag dr hellre med i en kollektiv brukargrupp av foréldrar, som
skoter en skola, dn att vara utlimnad till en skola styrd av politiker,
vilka hérleder sin uppfattning med en tvivelaktig hinvisningen till
medborgarbegreppet. Det sistnimnda sagt inom ramen for den av
riksdagen faststéllda nationella skolpolitiken.



160 Reservationer och sdrskilda yttranden SOU 1996:169

Medborgare kontrollerar i lika mén alla kollektiva nyttigheter i
kommunen. Medborgare och kunder/brukarehar ett gemensamt ansvar
for individuell konsumtion s ldnge den drivs eller finansieras av
kommunen. Det finns t.ex. ingen anledning att urholka det i lag
faststdllda fordldraansvaret for barn med ndgon hénvisning till
medborgarskapet i en kommun. En sjilvklar konsekvens av detta
fordldraansvar dr darfor att betona snarare 4n att nedtona fordldrarnas
roll i barnomsorg och skola.

Det dr séledes knappast ett demokratiskt problem att medborgarna
har uppvirderats som kunder och brukare och didrmed fatt en storre
valfrihet vad giller att paverka individuellt konsumerade, kommunala
producerade, tjdnster. Inte heller ligger det stora problemet i snitten
mellan fritidspolitiker och heltidspolitiker eller mellan politiker och
tjanstemin. Problemet ligger snarare i snittet mellan kommunen som
sadan och det svaga sitt pd vilket medborgarskapet utdvas av
medborgarna sjdlva. Riktigt stort engagemang tycks det bara g att
uppnd ndr nagonting har gatt riktigt snett. Inte i den normala var-
dagen. Det ir virdefullt att ocksd betona medborgarnas ansvar i
en demokrati — inte bara politikernas.

Kommittén framhéller, att ”partierna forblir huvudformen fér den
representativa demokratin” (s. 138). Samtidigt kan man konstatera att
partivdsendet inte fungerar tillfredsstédllande i den rollen. Det dr ddrfor
markligt, att kommittén inte — i likhet med vad Lokaldemokratikom-
mittén gjorde — stiller sig pA medborgarnas sida och bejakar deras
mojligheter att paverka direkt via den individuella demokratin, sésom
valfrihet, eller i direktdemokratiska former. Om inte partierna kan
leva upp till sin demokratiska uppgifter vad giller kontakten med med-
borgarna, méste formerna for medborgarnas paverkan ta andra vigar.

III. Politikerrollen

Kommunfullmiktige 4r varje kommuns enda folkvalda férsamling.
Dirifrén utgar all makt. Om politikerna i fullméktige tycker att ndgon
annan har fatt for mycket makt, beror detta helt enkelt pé att fullmék-
tige sjalvmant har limnat denna makt, genom delegation, till ndgon
annan. Ar man inte n6jd med dagens ordning, fir man vil 4ndra pi
det!

Det ar emellertid skillnad p& makt och aktivitet. I mdnga kommuner
har det gjorts stora insatser for att aktivera fullmiktiges enskilda
ledaméter och for att gora formerna fér sammantriddena roligare bade
for ledamoterna och for den intresserade allmidnheten. For den
ointresserade allméinheten gors i manga kommuner en rad anstrang-
ningar for att stimulera till kontakt och méten mellan politiker och
medborgare. Det borde ha varit av storre intresse om kommittén hade
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framhéllit de goda exemplen &n att enbart tala om fritidspolitikernas
marginalisering.

I kommitténs material finns en del paradoxer: A ena sidan hoppar
fritidspolitikerna av darfor att de inte langre orkar. Det ar jobbigt att
vara politiker. A andra sidan har politikerna slippt verksamheten till
tjdnsteménnen, utan att de — om man far tro kommitténs slutsatser —
har tagit tag i politikens mal- och strategifrdgor. Politikerna jobbar
tydligen varken med verksamheten eller malen. Det har med andra ord
blivit for jobbigt att inte gora nidgot. Och — undrar man — vems fel
ar detta? Eller 4r bilden falsk?

Den renodling av de olika politikerrollerna som finns i kommuner
med bestdillar-utforare-modell, t.ex. i Linkopings och Ostersunds
kommuner, har utvecklat politiken till att omfatta just politik: malen
for verksamheten, kvalitetssdkring, omvirldsorientering och de
strategiska végvalen i samhéllsutvecklingen. Modellen tvingar ocksa
politikerna till att utvdrdera resultaten, si att de vet, inte bara vad
verksamheten har kostat utan ocksd vad medborgarna har fatt for
pengarna. Ater igen: vill man frimja en utveckling bor man ta fram
de positiva exempel, men det har Kommunala Férnyelsekommittén
forsummat.

Att kommunerna har anstillt tusentals professionella tjinstemén att
skota verksamheten och att politikerna till dessa delegerat vissa
beslutsfunktioner ser inte jag som ett problem utan snarare som en
enorm kvalitetshdjning jadmfort med de forhallande som radde da vi
hade lekmannaftrvaltning.

Den kommunala organisationen bestdr av bade politiker och tjénste-
mdn. Sjdlvklart behover deras olika uppgifter preciseras. Dér sd har
skett, anser kommittén, som inte tycks uppskatta ndgon nirmare
rolldefiniering, att politikerna “hamnat vid sidan av hdndelseutveck-
lingen”. Om tydliggérande av de olika rollerna ar bra eller pro-
blematisk beror helt och hallet pd vilken uppfattning man har. Min
bedomning &r, att kommitténs majoritet brustit i sdvil analys som
slutsatser.

1V. Ekonomin

Bruket av foretagsekonomiska termer har retat kommitténs majoritet.
P4 sidan 140 kan man bl.a. ldsa "Med — en ofta okunnig variant av
— det privata foretaget som modell skapades ocksd oklarhet.” ??7?
Personligen har jag inte hort en enda politiker pasta att kommu-
nen dr ett foretag. Det inser ju alla att kommunen som foretagsidé
ar tamligen dodfodd.

Och vidare: ”Det ymniga bruket av foretagsprosa innebar att
kommuners och landstings politiska identitet skymdes av en identitet

6 16-1158
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som producenter.” Ar inte kommuner och landsting jittestora
producenter av tjanster? Lat vara demokratiskt styrda, men 4nda? Det
kan inte var fel att anvidnda gingse facktermer ndr man talar om
ekonomi. Till bilden hor, att halva virdet av den kommunala
produktionen sker i bolagsform. Det 4r ingenting nytt. Det har varit
sa i artionden. Det ér saledes inte en frukt av 90-talets forandrings-
arbete. Det som 4r nytt inom den kommunala verksamheten dr, att den
ekonomiska knappheten i kommunerna har tvingat politikerna till en
aktivare och battre formogenhetsforvaltning, att upptréda affirsméssigt
dir det finns marknader samt att hushalla med medborgarnas tillgangar
i storsta allméinhet. De har tvingats ldra sig att sk6ta de kommunégda
foretagen. De har tvingats ldra sig foretagsekonomi dir detta ir
relevant och att gora kommunalekonomiska och samhillsekonomiska
bedémningar dar det 4r relevant. Det dr bra. Finns ingen anledning
for kommittén att kritisera detta.

Kommittémajoriteten tycks sitta ”ekonomiska” mal mot ”politiska”
mal, och antyder att det dr tjinsteménnen som stiller upp de ekono-
miska mélen sa att sidga pa politikens bekostnad. Ett markligt synsitt.
Ekonomiska mél i kommunerna &r sjélvklart en del av de politiska
mélen. Ekonomiska resurser dr bade en mdjlighet och en restriktion.
Ekonomin méste sjélvklart finnas med vid en ansvarsfull beddmning
i varje politisk beslutssituation. Hur skulle det annars se ut i det linga
loppet?

V. Personalen

Det ir glddjande att kommittén lyft fram personalens reaktioner och
vittnesbord om okad arbetsglidje och den stolthet som de nya
ledningsformerna skapat. Samtidigt framhaller man att férnyelsearbetet
har sina bestimda forlorare. De som har forlorat i konkurrensen
upplever detta som ett misslyckande, vilket lett till en negativ
instéllning till fornyelsearbetet. Visst dr det sa, men vad blir kommit-
téns slutsats? Ingen! Hir borde man ha problematiserat personalens
situation och svérigheter under den nddvindiga resan bort frin det
kommunala monopolet, den skyddade trygga idyllen, till en kravsitua-
tion som pa den privata marknaden uppfattas som mer eller mindre
sjélvklar.

Inforande av konkurrens inom kommunal serviceproduktion ir
ndgot av det basta som hint kommuner och landsting under hela detta
drhundrade. Det innebir naturligtvis omstéllningsproblem for persona-
len. Det stiller nya krav pi politikerna att fora en bra och tydlig
personalpolitik. Det har lett till ett kostnadsmedvetande som aldrig
hade varit méjligt med en bibehallen monopolsituation. Det ér bra for
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skattebetalarna. Det dr bra for verksamheten. Det dr bra for med-
borgarna, brukarna och kunderna.

En annan fordel for personalen med konkurrens inom den kommu-
nala tjinstesektorn, som kommittén underlater att nimna, ir att
personalen nu dntligen inom flera omraden faktiskt fatt mojlighet
att vélja arbetsgivare.

VI. Den kommunala uppgiften

Kommittén talar om behovet av att motverka isoleringen och elitise-
ringen av sirskilt de heltidsarvoderade politikerna. Heltidspolitikernas
isolering dr en myt. Finns det ndgon yrkesgrupp som triffar s manga
olika ménniskor i olika situationer, i arbetslivet, ur olika socialgrup-
per, ungdomar och gamla, barn och foréldrar, foretagare och
arbetstagare i olika branscher, anhoriga i dldreomsorgen, kulturforet-
riadare, etc?

Bortsett fran att heltidspolitiker saledes snarast 4r mindre isolerade
dn andra, finns det skél att kommentera detta utifrin en helt annan
synvinkel; nimligen vad som egentligen ar den kommunala uppgiften.

Omfattningen av den kommunala verksamheten, framférallt av
individuella tjénster, 4r sd stor, att inte ens heltidspolitiker i alla
kommuner kan 6verblicka hela verksamheten. Hur svart ar det dé inte
for fritidspolitikerna? Hur omojligt &r det da inte for medborgarna?

Det bésta sdttet att minska elitiseringen ar att banta ner verksam-
heten si att den blir 6verblickbar for medborgarna. Pa sikt bor
individuella tjdnster lyftas av frdn den kommunala egen-regi-pro-
duktionen, s att den kommunala uppgiften inte blir mer omfattande
dn det som maste skotas gemensamt.

Tag exemplet barnomsorg: Jag menar inte, att barn ska kastas ut
frin kommunala barnstugor. Alla som gatt in i ett system med da
kénda forutsittningar ska kunna vara kvar i detsamma s& linge de
behover tjansten. Men successivt gar det att inféra nya former av helt
kundstyrda tjanster pa en Oppen marknad, men med ett solidariskt stod
till i detta fallet barnfamiljerna. Kommunens uppgift betraffande
driften skulle i det ldget inskrdnka sig till finansiering (delvis) samt
verksamhet i den man den efterfragas av brukarna, samt att speciellt
védrna om barn med sérskilt behov av stéd och stimulans.

Kommittémajoriteten har uppenbarligen den motsatta synen — inte
bara vad giller myndighetsfragor och andra kollektiva nyttigheter utan
betraffande all verksamhet som kommunerna bedriver i dag. P4 sidan
139 framhaller kommittén att man nu maste ”odla de politiska gemen-
skapsvirdena. Hittills under fornyelsearbetet har de i stort sett legat
for fafot. I en sammanhéllen politisk organisation far intresset for det
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sarskilda och enskilda emellertid aldrig forta orienteringen mot den
politiska helheten.”

Vi lever inte i ett enpartisystem, dven om det fortfarande finns
kommuner dir endast ett politiskt parti har haft makten sedan den
allmidnna rostritten infordes. En kommunal styrelse ar alltid — till
skillnad fran en forvaltningsledning — sammansatt av personer och
parter som tycker olika. Det ligger i det proportionella flerpartisyste-
mets natur att si blir fallet. Alla arbetar naturligtvis utifrdn sina
virderingar for kommunens béista, men nidr det gir en skiljelinje
mellan partierna om vad som dr politikens uppgift avseende med-
borgarnas individuella tjinstekonsumtion, ir det tveksamt om det dr
”den politiska helheten” som det viktigaste malet for ett fortsatt ut-
vecklingsarbete.

Sérskilt yttrande av ledamoten Inger Wolf

Inledningen till fornyelsearbetet har préglats av regeringens sane-
ringsprogram med det vergripande malet att anpassa statsskulden till
EU:s konvergenskrav och den hogerideologiska retorik som blommade
i samband med valet -91. Detta har tillsammans med genomf6randet
av skattereformen skadat den offentliga sektorn bade ekonomiskt,
demokratiskt och kvalitativt under 1991—1996. Kostnadsnivan for den
offentliga sektorn 4r nu nere pd samma nivd som 1989 trots att
gruppen barn och éldre 6kat markant.

Forandringarna bade vad giller neddragningar, privatiseringar och
foretagsliknande organisationslosningar inom kommuner och landsting
har genomforts tvirtemot onskemalen fran de flesta medborgare.

En ideologisk aterhdmtning 4r dock pa vdg. Den bekriftas bland
annat av vanliga manniskors protester mot arbetslosheten och de
accelererande neddragningarna inom vard och omsorg. De flesta
svenskar vill betala mer skatt for att fi bra vard i offentlig regi. Men
regeringen forbjuder kommuner och landsting att hoja skatten som ett
led i anpassningen itill EU.

Aterhimtningen kan ocksi mirkas genom att politiker i landsting
och kommuner nu soker 16sningar som inte bygger pd konkurrens och
marknadstinkande utan pa samarbete och nya samverkansformer.

I detta sammanhang har kommittén presenterat nya former for
offentlig drift som vi hoppas kan leda fram till en tydlig politisk,
effektiv och medborgarstyrd verksamhet.

Jag kommenterar inte alla delar i slutbetdnkandet utan stéller mig
i huvudsak bakom de slutsatser som dragits. Nagra resultat och
tendenser som jag anser sarskilt viktiga vill jag dock lyfta fram.

Valfrihetsrevolutionen har misslyckats. Valfriheten i form av kund-
checkar som skulle gora att brukarna valde den bésta och billigaste
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entreprendren forutsatte mangfald och ett visst 6verflod. Denna form
av valfrihet genomfordes endast i blygsam skala.

Den storsta bristen i fornyelsearbetet, forutom bristande demokrati
och insyn, ar att de flesta kommuner och landsting inte utarbetat
verktyg for att utvirdera och atgirda kvaliteten i verksamheten.

Kvinnorna forlorade i jimstélldhet nir man inforde foretagsliknande
modeller. Négra fa vilutbildade kvinnor har fitt forminer men de
flesta har missgynnats. Méannen har vunnit bide vad giller avance-
mang och genom att de haft tillgang till en bredare arbetsmarknad.

Kvinnliga politiker har i storre utstrockning hoppat av fértroen-
deuppdragen liksom unga manniskor och invandrare.

Det gar inte att visa pA minskade kostnader till foljd av en viss
organisationslosning. Det som huvudsakligen forklarat kostnadsmin-
skningarna har varit att kommuner och landsting fatt mindre pengar
att rora sig med.

De klyftor som redan fanns mellan ledande tjédnstemin och ovrig
personal, heltidspolitiker kontra fritidspolitiker har 6kat ytterligare i
mal- och ekonomistyrningens spar.

Fritidspolitikern har mandvrerats ut (marginaliserats). Over tiotusen
fortroendeuppdrag har forsvunnit i samband med att nimnder slog
ihop.

Medborgarrollen i betydelsen att man som samhéllsmedborgare ar
intreserad att paverka dven dvergirpande samhills- och fordelnings-
fridgor har fatt sta tillbaka till formin for "brukaren", dvs med-
borgaren reducerad till kund.

Det finns stort folkligt stod for att var doch omsorg ska bedrivas i
offentlig regi.

Unders6kningarna gjorda 1996 visar att manniskor upplever sinkt
kvalité i varden. Endast sju procent ansig att virden blivit bittre.

Ledande tjédnstemén har fatt ansvar for politiska prioriteringsfragor,
trots att de inte bett om det. Politikerna har franhidnt sig makten i
stillet for att std for de politiska besluten och malen.

Niér principen om malstyrning missbrukats som den gjorts har
medborgarnas mojlighet att utrona vilka som dr ansvariga och stilla
dem till ansvar beskurits kraftigt. Exempel: Barnomsorgspersonalen
hinvisar till chefen som hénvisar till politikerna som hanvisar till
nimndens budgetramar...

De ovanstiende punkterna har helt naturligt framkallat ett stort
politikerforakt.

Val av skola och barnomsorg har dkat klyftorna mellan ekonomiskt
starka och svaga grupper i samhillet. De med hog utbildning boende
i socialt stabila omrdden viljer i hogre grad anna skola dn den
ndrmaste for sina barn. Konsekvenserna blir att de skolor som redan
har problem pé grund av den allménna segregeringen i samhallet fatt
dnnu storre problem dven ekonomiskt.
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Det positiva med inforandet av mal- och resultatstyrning i jamforel-
se med anslagsfinansiering ér att den ekonomiska kontrollen for-
bittrats.

Statens styrning, uppfoljning och kontroll av kommuner och
landsting har forsvarats ddrfor att de organiserar sin verksamhet s
olika att svaren sinsemellan inte blir jimforbara.

Slutligen vill jag uttrycka min uppskattning till ordféranden,
kommitténs ledamoter, sekretariatet och olika forskare och experter
som pa ett lyhort och respektfullt stt 1atit alla dsikter komma till tals
i ett fortlopande demokratiskt samtal.
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Utvirdering och vidareutveckling av det kommunala fornyelsearbetet
Dir. 1994:151

Beslut vid regeringssammantrade 22 december 1994

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté skall tillkallas for att gora en samlad utvardering av de reformer
och omfattande forandringar som har skett i kommunernas och landstingens organisation och
verksamhetsformer samt foresla Atgirder som utvecklar och stirker medborgarnas inflytande
over det fortsatta fornyelsearbetet.

Kommittén skall sarskilt

- utvirdera konsekvenserna av organisatoriska forandringar och nya verksamhetsformer med
avseende p4 bl.a. demokrati, effektivitet, kvalitet, fordelningen av kommunala nyttigheter
och samhillsekonomiska konsekvenser,

- utarbeta forslag till Atgirder som utvecklar och stirker medborgarnas mojligheter till
inflytande ver det fortsatta fornyelsearbetet. Sarskild uppmarksamhet bor dgnas fragor
rorande insyn i och kontroll av kommunal verksamhet som bedrivs pd entreprenad.

Hur kommuners och landstings organisation och verksamhet forindrats

Under senare 4r har det skett omfattande forandringar i den kommunala verksamheten.
Kommunerna har fatt det fulla ansvaret for skolans personal. Ansvaret for aldrevarden har
forts 6ver fran landstingen till kommunerna (ADEL-reformen). Ansvaret for sirskolan
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Gverfors successivt till kommunerna. Under 1994 och 1995 kommer ansvaret for de sirskilda
omsorgerna for utvecklingsstorda att foras dver fran landstingen till kommunerna. Kommu-
nerna kan ocksé avtala med landstingen om att ta éver primarvardsuppgifter. Inom det civila
forsvaret dvertar kommunerna inom kort ansvaret for befolkningsskydd och riddningstjanst
pa den lokala nivan frin staten.

Staten har under senare &r minskat regleringen av den kommunala verksamheten i syfte
att 6ka kommunernas handlingsutrymme. Den nya kommunallagen (1991:900) som tridde
i kraft den 1 januari 1992 ger kommuner och landsting en stor frihet att organisera sin
verksamhet efter lokala behov och 6nskemal. Den omléggning av det statliga bidragssystemet
som genomférdes 1993 har givit kommunerna dkade méjligheter att sjilva bestimma om
statsbidragens anvandning.

Under senare 4r har ocksd lagstiftningen andrats inom olika omraden i syfte att stimulera
tillkomsten av nya verksamhetsformer inom den kommunala sektorn. Genom éndringar i bl.a.
socialtjénstlagen (1980:620) och hilso- och sjukvardslagen (1982:763) har det siledes
klargjorts att uppgifter inom dessa verksamhetsomraden far 6verlimnas till ett bolag, en
forening, en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ, under forutsittning att
uppgifterna inte innefattar myndighetsutovning. Lagstiftningen har ocksa dndrats i syfte att
ge s.k. friskolor och daghem i privat regi mer likvirdiga bidragsvillkor.

Den nya lagen om offentlig upphandling (1993:1468) som tridde i kraft samtidigt med
EES-avtalet den | januari 1994 skirper kraven pd anbudsupphandling i konkurrens i
kommunerna och landstingen.

Statens reformverksamhet i kombination med kommunernas och landstingens egna
ambitioner att oka effektiviteten i sin verksamhet har lett till omfattande forandringar i
organisations- och verksamhetsformer. De senaste iren har varit en tid di etablerade
modeller, synsitt och principer for kommunal verksamhet fatt ge vika for nya idéer. I stor
utstrackning har dessa provats inom ramen for olika forsoksverksamheter.

Den nya kommunallagens organisatoriska frihet har lett till att helt nya typer av nimnder
och styrelser har bildats. Ett exempel pé detta 4r att vissa nimnder har som renodlad uppgift
att bestélla serviceproduktion medan andra nimnder enbart ansvarar for denna produktion.

Den tidigare mest férekommande ordningen var att den kommunala verksamheten
finansierades och producerades av kommunen utan konkurrens med verksamheter i privat
regi. Nu sker en forandring genom att produktionen i allt storre utstrickning sker i andra
former dn den traditionella forvaltningsformen och verksamheten utsitts for konkurrens.
Kommunal verksamhet bedrivs ocks4 i allt stérre utstrickning i bolagsform, sirskilt inom den
tekniska sektorn.

Konsekvenser av forindringarna behover analyseras

De snabba forindringarna i kommunernas och landstingens sitt att organisera och bedriva
verksamhet har givit upphov till en diskussion om konsekvenserna av forindringarna. Redan
i samband med riksdagens beslut om den nya kommunallagen i juni 1991 framférdes
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farhdgor om att den nya friheten for kommunerna och landstingen att organisera sin
namndverksamhet skulle kunna medfora en reducering av antalet fortroendevalda och en
forstarkning av tjanstemannainflytandet. For- och nackdelar med att kommunal verksamhet
delas upp i bestillar- och utforarfunktioner diskuterades ocksa.

Ocksa i samband med riksdagens behandling av regeringens proposition 1993/94:188 Lokal
demokrati fordes en diskussion om konsekvenserna av det kommunala fornyelsearbetet (bet.
1993/94:KU40). En fraga som sérskilt tas upp i flera motioner dr frigan om allméanhetens
insyns- och kontrollmdjligheter i helt privatigda foretag som pa entreprenad bedriver
kommunal verksamhet. Socialtjanstkommittén har fatt i uppdrag att belysa vilken betydelse
kommunernas organisation av socialtjansten har for integritetsskyddet enligt datalagen
(1973:289) och sekretesslagen (1980:100).

Bade i riksdagen och i andra sammanhang har det vidare forts en debatt om de anstilldas
ritt att delta i diskussionen om forindringarna i kommunerna. Aven frigor om kommun-
anstilldas meddelarskydd och ratt att kritisera den egna kommunens verksamhet har
diskuterats.

Men diskussionen om fornyelsearbetet har ocksd handlat om det faktiska resultatet av
genomforda atgarder vad galler verksamhetens kostnader och kvalitet. Det har ibland ocksa
framforts farhigor om att olika typer av individuella valmdjligheter i form av t.ex. skolpeng
skulle leda till en forstarkt segregering i samhillet.

Olika undersokningar visar att det kommunala fornyelsearbetet pé olika omriden lett till
en forbattrad effektivitet. Samtidigt finns det risk for att decentralisering och valet av
losningar i omprovningsprocessen ger negativa effekter pa resursfordelningen.

I samband med behandlingen av regeringens proposition 1993/94:188 om Lokal demokrati
uttalade riksdagen (1993/94:KU40 s. 42) att en samlad uppf6ljning och utvardering bor géras
av de reformer och omfattande forandringar som har genomforts inom den kommunala
verksamheten. Konstitutionsutskottet uttalade att bilden av den kommunala demokratin i dag
ar splittrad och att det darfor ar angeldget att fi en mer sammanhéllen uppf6ljning och
utvdrdering som grund for den framtida utvecklingen.

Utredningens uppdrag

De allminna utgangspunkterna for utredningens arbete finns i de uttalanden som riksdagen
(bet. 1993/94:KU40) gjorde om behovet av uppfoljning och utvardering av det kommunala
fornyelsearbetet i anslutning till behandlingen av regeringens proposition Lokal demokrati.

Konsekvenserna av organisatoriska fordndringar och nya verksamhetsformer
Genom att det kommunala fornyelsearbetet under senare ar har bedrivits mycket intensivt och

med stor variationsrikedom bor det finnas omfattande erfarenheter av foridndringarnas
konsekvenser i olika avseenden. Kommittén bor i viss utstrackning kunna bygga sitt arbete
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pa den forskning om den offentliga sektorn som har bedrivits under senare ar.

Kommittén skall i enlighet med riksdagens 6nskemal gora en samlad uppfoljning och

utvdrdering av de reformer och omfattande forindringar som har genomférts inom den
kommunala verksamheten. Sarskild uppmarksamhet bor dirvid dgnas it konsekvenserna av
nya satt att styra, organisera och finansiera verksamheten i kommuner och landsting.

Kommittén skall besvara foljande overgripande frigestillningar:

Hur har férandringarmna péverkat medborgarnas mdjligheter till insyn, deltagande och
péverkan?

Hur har de fortroendevaldas méjligheter att styra och folja upp verksamheten paverkats av
forandringar i organisationsformer och styrsystem? Hur har balansen mellan for-
troendevalda och anstillda péverkats?

Vilka konsekvenser har forandringarna haft for kostnaderna att bedriva den kommunala
verksamheten? Har effektiviteten okat eller minskat? Har kvaliteten i verksamheten kunnat
behdllas i de fall verksamheten bedrivs till lagre kostnad? Har rittssikerheten for de
enskilda paverkats?

Har fordndringarna i organisations- och verksamhetsformer paverkat férdelningen av
kommunala nyttigheter? Sarskild uppmérksamhet bor Agnas 4t att utvirdera konsekvenserna
ay olika individuella valméjligheter som har inforts, t.ex. skolpengen.

Hur har den kommunala verksamheten utvecklats i olika delar av landet? Har éverforingen
av uppgifter till kommunerna och avregleringen lett till 6kade eller minskade skillnader i
serviceniva och kvalitet mellan olika kommuner?

Hur foljer staten upp den kommunala verksamheten och hur har statens méjligheter att
folja upp verksamheten paverkats av forindringsarbetet?

Vilka samhallsekonomiska konsekvenser har forindringarna medfort? Hur kan decentralise-
ring och nya verksamhetsformer antas paverka utvecklingen av de totala offentliga
utgifterna pa langre sikt?

Vilka hinder finns for fortsatt strukturomvandling inom den kommunala verksamheten?

Kommittén ar oforhindrad att dven uppmérksamma andra vésentliga konsekvenser av det

kommunala fornyelsearbetet.

Kommitténs slutsatser bor sammanstillas i en samlad rapport till regeringen.
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Atgarder som utvecklar och stdrker medborgarnas inflytande dver det fortsatta fornyelse-
arbetet

Medborgarnas aktiva medverkan i den pigiende omvandlingen av den kommunala
verksamheten har en avgdrande betydelse for medborgarnas tilltro till vélfardspolitiken.
Dirfor bor kommittén utarbeta atgirder som utvecklar och stirker medborgarnas inflytande
over det fortsatta fornyelsearbetet i kommuner och landsting.

Partierna och de fortroendevalda har huvudansvaret for att fora en dialog med med-
borgarna om fornyelsearbetets inriktning och former. Undersdkningar under de senaste
Artiondena visar emellertid att den traditionella representativa demokratin via partier utmanas
av nya, mer direktdemokratiska verksamhetsformer. Kommittén bor redovisa idéer och
forslag om hur partierna och de fortroendevalda i kommuner och landsting kan spela en mer
aktiv roll nir det giller att engagera medborgarna i en diskussion om de nddvéndiga
forandringarna i den kommunala verksamhetens inriktning, organisation och verksamhets-
former.

For att medborgarna skall kunna delta i en mer intensiv dialog om forandringsarbetet
behdver de tillgang till information om den kommunala verksamhetens kvalitet och kostnader.
Kommittén bor redovisa idéer och forslag om hur denna typ av information bor vara
utformad.

I diskussionen om det kommunala férnyelsearbetet har det forts fram forslag om att 6ka
medborgarnas mdjligheter till insyn i och kontroll av kommunal verksamhet. Darfor bor
kommittén dgna sirskild uppmarksamhet 4t denna fraga.

For verksamhet som drivs pa entreprenad 4t kommunen av privata bolag, stiftelser,
foreningar eller enskilda giller fr.o.m. 1 juli 1994 enligt 6 kap. 7 § kommunallagen att
namnderna har ett ansvar for sidan verksamhet och att de enligt 3 kap. 19 § skall tillforsakra
sig mdjligheter att kontrollera och f6lja upp verksamheten. Den information som kommunen
dérvid far tillgang till kommer att utgdra en allméin handling och vara tillgénglig for allmén-
heten med de inskrinkningar som foljer av sekretesslagen (1980:100). I den allminna
debatten har krav rests pa att insynen bor vara bredare.

Riksdagen ansig ocks4 i samband med behandlingen av propositionen om lokal demokrati
att forslagen om ett forstirkt kommunalt ansvar och kontroll dver entreprenadverksamhet
innebdr en forbittring, men att de inte ar tillrickliga for att tillgodose det behov av
medborgerlig insyn och kontroll som har gor sig gillande (bet. 1993/94:KU40 s. 42-43).

Frin demokratisk synpunkt kan det finnas risker med att delar av den offentliga
verksamheten undandras den grundlagsskyddade ratten till insyn genom att den bedrivs av
ett privat foretag. Kommittén skall darfor foresld atgarder som okar medborgarnas
méjligheter till insyn i och kontroll av kommunal verksamhet, frimst d4 denna bedrivs pa
entreprenad. I detta arbete ingdr iven frigan om allménhetens behov av insyn innan
kommunen bundit upp sig i ett avtal med en entreprendr. I arbetet bor resultatet av
Socialtjanstkommitténs uppdrag beaktas.

Kommunalt anstillda har, liksom alla andra, en grundlagsskyddad ritt att delta i den
offentliga debatten. De anstillda har i vissa fall upplevt att de inte har kunnat delta i den
offentliga debatten eller framféra kritik pa sin arbetsplats av rddsla for olika typer av
repressalier. JO har i nigra fall riktat kritik mot vissa ledande kommunala befattningshavares
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agerande mot de anstillda i sidana fall. Utredningen skall darfor analysera och klargdra
vidden av de kommunalt anstilldas yttrandefrihet.

Reglerna i tryckfrihetsforordningen om meddelarfrihet, anonymitetsskydd och efter-
forskningsforbud galler for kommunala myndigheter. Lagradet har med anledning av prop.
1993/94:48 Handlingsoffentlighet i kommunala foretag konstaterat att det tminstone finns
en viss risk for att utrymmet for meddelarfrihet krymps nir kommunal verksamhet flyttas
frin en ndmnd till ett kommunégt bolag eller jamstillt organ som behandlas som myndighet
nar det galler handlingsoffentligheten. Bestimmelser om anonymitetsskyddet for den som
lamnar uppgifter till massmedier giller fullt ut i kommunala foretag (se prop. 1993/94:48
s. 34-37). Riksdagen har ansett att tillimpningen av meddelarfriheten bér dgnas fortsatt
uppmarksamhet och att tillimpningen kan behdva bli foremal for ytterligare utredning nar
erfarenheter vunnits om de nya reglernas tillimpning (bet. 1993/94:KU13 s. 19).

Kommittén bor darfor félja upp tillimpningen och de forsta erfarenheterna av offentlig-
hetsprincipens tillimpning i kommunala foretag och vid behov limna forslag till atgarder.

Information om den kommunala verksamheten bér vara lattillgénglig. Tillimpningen av
géllande regler for insyn och ritt att ta del av allminna handlingar har i nigra fall kritiserats
av JO. Utredningen bor dverviiga om sarskilda Atgirder kriivs for att na en battre tillimpning
av gallande regler.

Regler for arbetet

Kommittén skall beakta regeringens direktiv till samtliga kommittéer och utredare att prova
offentliga ataganden (dir. 1994:23), att beakta EG-aspekter i utredningsverksamheten (dir.
1988:43), att redovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50) samt att redovisa
jamstalldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124).

Tidsplan

Kommitténs uppdrag skall vara avslutat senast den 1 juli 1996.

(Civildepartementet)

Tryckt av
REGERINGSKANSLIETS
OFFSETCENTRAL
Stockholm 1995
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Tillaggsdirektiv till Kommunala fornyelsekommittén Dir.
(Fi 1995:02) 1995:113

N
o/

Beslut vid regeringssammantride den 17 augusti 1995.

Sammanfattning av uppdraget

Kommittén skall foresla atgirder som kan leda till att de fortroen-
devaldas arbetsforutsittningar forbéttras samt 6verviga om det be-
hévs ytterligare atgirder for att stirka de skiftarbetandes mdjlig-
heter att ata sig kommunala fortroendeuppdrag. Vidare skall kom-
mittén gora en Sversyn av kommunalférbundslagen (1985:894).
Denna oversyn skall dven innefatta forslag till andra former for
kommunal samverkan.

Uppdrag
Fértroendevaldas arbetsforutsdttningar

En vital demokrati forutsitter att det finns méanniskor fran olika
befolkningsgrupper som &r beredda att ta pa sig kommunala
uppdrag. Det har blivit allt svarare att rekrytera nya, speciellt yngre
personer, till politiskt arbete. Det &r dérfor viktigt att det finns
goda arbetsforutsittningar for de fortroendevalda s att de kommu-
nala fortroendeuppdragen upplevs som stimulerande och ut-
vecklande.

Kommittén har enligt ursprungsdirektiven i uppdrag att gora en
samlad utvirdering av de reformer och omfattande foréndringar
som har skett i kommunernas och landstingens organisation och
verksamhetsformer samt foresla atgidrder som utvecklar och stirker
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medborgarnas inflytande 6ver det fortsatta fornyelsearbetet. Enligt
direktiven skall kommittén bl.a. géra en uppféljning av hur de
fortroendevaldas mojligheter att styra och f5lja upp verksamheten
har paverkats av foriandringar i organisationsformer och styrsystem
samt hur balansen mellan fortroendevalda och anstillda paverkats.

Forutom en sadan utvirdering av hur fornyelsearbetet har
paverkat de fortroendevalda bor kommittén ocksa gora en bredare
analys av de fortroendevaldas arbetsforutsittningar i kommuner
och landsting. Kommittén skall i det sammanhanget redovisa hur
de fortroendevaldas antal och representativitet har forindrats efter
valet 1994 samt analysera varfor fortroendevalda ofta limnar sina
kommunala uppdrag efter en relativt kort tid. Kommittén skall
vidare undersoka hur de fértroendevalda ser pa sin roll och sina
arbetsforutsittningar samt hur dialogen med medborgarna fungerar.
Det &r av sirskild betydelse att kommittén tar del av den dis-
kussionen som fors i vissa kommuner eller landsting om forind-
ringar i de fortroendevaldas arbetsvillkor och att kommittén tar
fram underlag for regeringens provning av olika typer av for-
soksverksamheter. Om dessa analyser visar att behov finns att
forbittra de fortroendevaldas villkor skall kommittén foresla sidana
atgarder.

Skiftarbetandes ritt till ledighet

Enligt 4 kap. 11 § kommunallagen har fortroendevalda ritt till den
ledighet fran sina anstillningar som behovs for uppdragen.
Bestimmelsen innebir inte nigon forindring i sak av de be-
stimmelser som infordes i 1977 &rs kommunallag om ledighet for
kommunala fortroendeuppdrag. 1 forarbetena till 1977 Ars
kommunallag (prop. 1975/76:187) framholl foredraganden, som var
av den uppfattningen att trygghet for de fortroendevalda borde
kunna &stadkommas utan detaljerade lagregler, bl.a. att den
bestimmelse om ritt till ledighet som foreslogs inte anvisar
I6sningar pd diverse praktiska problem som kan uppkomma.
Foredraganden ansag att fragan om ersittare pa arbetsplatsen bor
ordnas av arbetsgivaren och forutsatte att den fortroendevaldes
situation inte skall forsimras pa grund av fértroendeuppdraget.
Foéredragandens mening var att frigor som rér den fortroendevaldes
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anstillningsvillkor, arbetsforhallanden, ersittare m.m. bor regleras
avtalsvigen efter behov. Féredraganden betonade i sammanhanget
dven betydelsen av att kommunerna och landstingen har en
sammantradesplanering som ger arbetsgivarna och arbetstagarna
tillfille att planera behovet av ledighet och vikarier.

Konstitutionsutskottet har tidigare avstyrkt flera motioner
angiende fragan om de fortroendevaldas ritt till ledighet vid
skifttjanstgéring. [ motion 1992/93:K805 anforde motionéren bl.a.
att det inte finns nigot direkt stod i kommunallagen eller dess
forarbeten for att en fortroendevald med skifttjanstgoring har ratt
till ledighet fran pafoljande nattskift. Motiondren menade vidare
attledighetsreglernas utformning for kommunala fortroendeuppdrag
innebdr att den stora grupp pa arbetsmarknaden som har skiftarbete
ar utlimnad till sin arbetsgivares godtycke nar det giller mojlighet
att ata sig kommunala fortroendeuppdrag pad ménniskovirdiga
villkor.

Konstitutionsutskottet fann vid sin behandling av motionen (bet.
1993/94:KU9) att problemet med ritt till ledighet kvarstar oldst.
Utskottet konstaterade att det inte vare sig av forarbetena till 1977
ars kommunallag eller 1991 ars kommunallag framgar hur
problemet kan I3sas. Utskottet ansdg mot denna bakgrund att
regeringen pa lampligt sitt bor se over reglerna om de fortroende-
valdas ritt till ledighet frdn sina anstdllningar som behdvs for
uppdragen. Utskottet bifoll motionen i den del som berdr ledighets-
reglerna och hemstillde att riksdagen som sin mening ger regering-
en till kdnna vad utskottet anfort. Riksdagen bifoll utskottets
hemstillan.

Kommittén skall mot denna bakgrund Overvdga eventuella
atgarder for att stirka de skiftarbetandes mojligheter att ata sig
kommunala uppdrag.

Kommunalforbundslagen

Institutet kommunalférbund som en form for interkommunal
samverkan inférdes genom en lag 1919. Den ersattes 1957 av en
ny kommunalférbundslag som omarbetades 1977. Den nuvarande
kommunalforbundslagen tillkom 1985. De viktigaste forandringar-
na avsag att tillgodose demokratiska krav och innebar anpassningar
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till kommunallagen. Dessa fordndringar medforde dven ritt for
kommuner och landsting att utan inblandning av ndgon statlig
myndighet bestimma om bildandet respektive uttridet ur ett
forbund. I anslutning till inforandet av 1991 ars kommunallag
genomfordes en del fordndringar i kommunalférbundslagen. Dessa
innebar en viss anpassning till de nya reglerna i kommunallagen
men innebar dock inte en anpassning fullt ut.

Antalet kommunalférbund har under arens lopp skiftat. Fore
kommunsammanladggningarna 1952 fanns 935 kommunalforbund.
Efter kommunsammanliggningarna i bérjan av 1970-talet hade
antalet forbund reducerats till ett tjugotal. Sedan slutet av 1980-
talet och under 1990-talet har kommunalférbunden &ter okat i
antal. For narvarande finns 36 forbund. Sedan 1993 har 7 kommu-
nalfésrbund bildats och flera 4r under bildande. Totalt #r 137
kommuner och 3 landsting medlemmar i ett eller flera forbund. De
flesta kommunalférbunden har enbart ett verksamhetsomrade.
Storleken pd kommunalforbunden varierar dock kraftigt. Uppgifter
som kommunalforbund skéter kan vara raddningstjénst, planering,
vatten och avlopp, utbildning, vard och behandling m.m.

For ett kommunalférbund kan tva organisationsformer viljas, den
ena med forbundsfullméktige, styrelse och eventuella ytterligare
ndmnder och den andra med enbart en férbundsdirektion.

Direktionsmodellen var tinkt for ett fatal medlemmars samarbete
i mindre skala t.ex. tekniskt och ekonomiskt samarbete som inte
inbjuder till politiska meningsskiljaktigheter om verksamhetens
drift. Trots detta viljer kommuner i allt storre utstrickning
direktionsmodellen for sitt samarbete dven for uppgifter som &r
mer omfattande sidsom gymnasieutbildning och riddningstjinst.
Lagregleringen for denna form av kommunalférbund #r bl.a. med
hénsyn till medlemmarnas inflytande inte anpassad till s& omfattan-
de uppgifter. En 6versyn av kommunalférbundslagen behdver
dirfor ske i syfte att anpassa direktionsmodellen till de aktuella
behoven.

Samarbete har aktualiserats genom kommunalférbund om andra
uppgifter dn ren forvaltning eller drift av en verksamhet, sidsom
upphandling, kanslifunktion och annan administrativ service. Det
gar inte att utldsa av kommunalforbundslagen om sddant samarbete
dr mojligt. For sadana uppgifter finns det ett uttalat behov av
16sningar dar kommunerna ges mojlighet att vilja en offent-
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5

ligrittslig samarbetsform i stillet for att de skall vara hanvisade till
privatrittsliga subjekt eller samarbetsavtal.

Férbundsmedlemmarnas styrmdjligheter ar enligt lagen svag.
Styrningen sker mestadels pa informell vdg. Medlemmarnas
styrm&jligheter bor stirkas och lagregleras. Forbundsmedlemmarna
bor darfor ges mojlighet att gemensamt faststilla mél och riktlinjer
for forbundets verksamhet, ange de ekonomiska ramarna samt i
ovrigt ges mojlighet att ldmna bindande foreskrifter for verk-
samheten.

For forbundsmedlemmarna ér det vésentligt att fa information om
hur ett forbund planerar sin ekonomi, bade pa kort och pé lédngre
sikt. En utgingspunkt bor vara att bestimmelserna om budget-
dokumentering och ekonomiskt redovisning skall vara i princip lika
for kommuner, landsting och kommunalférbund. Bestimmelser om
arsredovisning och om arsbokslut bor dirfor overvigas dven for
kommunalférbund med direktion. Vid éversynen skall kommittén
beakta de eventuella forandringar som i arets kompletteringspropo-
sition aviserats betraffande kommunallagens 8 kap. om ekonomisk
forvaltning.

Kommunalforbundslagen ir en lag som i likhet med kommunal-
lagen skall tillimpas av fortroendevalda. Den nu géllande kommu-
nalforbundslagen innehéller en rad hanvisningar till kommunalla-
gen tex. nir det giller revision och de kommunalrittsliga
principerna. Kommunalforbundslagen ar av denna anledning svér
att tillimpa och inneborden &r ibland oklar. En 6versyn bor leda
till att lagen skall kunna ldsas och forstas fristdende frén annan
lagstiftning.

Andra modeller for samverkan dn kommunalforbundslagen

Den enda formen for samverkan inom ett offentligrattsligt organ
ir for narvarande kommunalforbund. Den tillgodoser inte alltid den
form av offentligrittsligt reglerat samarbete som efterfrgas. Det
finns i dag t.ex. i Finland andra modeller for samverkan sdsom
samkommuner och gemensam namnd. I tidigare utredningar till
kommunalforbundslagen och om kommunalt samarbete (Ds
1983:15 och 1985:4) diskuterades fragan om samarbetsnimnder.
Inom Finansdepartementet har promemoriorna Kommunal upp-
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dragsverksamhet och kommunal samverkan om myndighetsutov-
ning (Ds 1995:13) och Sjukvérdssamverkan mellan landsting (Ds
1995:26) utarbetats. I dessa har forslag lagts fram om olika
modeller fér samverkan. Kommuner och landsting har behov av
enkla och smidiga samarbetsformer for olika typer av samverkan.
Kommittén bor dverviga behovet av alternativa offentligrittsliga
former for samverkan. En utgéngspunkt bor dirvid vara att
kommuner och landsting ges stor frihet att vilja enkla och
dndamalsenliga l6sningar som dock fyller de krav som stills ur
offentligrittslig synvinkel.

Redovisning av uppdraget
Med dndring av vad som tidigare angetts (Dir. 1994:151) skall

kommitténs uppdrag vara avslutat senast den 31 december 1996.
Det star kommittén fritt att limna ett eller flera delbetinkanden.

(Finansdepartementet)
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Inledning

Denna bilaga har tagits fram av kommitténs sekretariat. Kommitténs
slutsatser utifrin det material som redovisas hir aterfinns i avsnitt 5
i betinkandet. I bilagan behandlas fragor om offentlighetsprincipen i
de foretag m.fl. dir kommuner eller landsting har ett réttsligt bestim-
mande inflytande (avsnitt 1). Vidare behandlas fragor om yttrande-
och meddelarfrihet fér kommunalt anstéillda (avsnitt 2) och slutligen
fragor om handlingsoffentlighet i kommuner och landsting (avsnitt 3).

I arbetet med bilagan har ett omfattande material frdn JO och JK
studerats. Vidare har ett stort antal domar frin kammarrétterna och
Regeringsritten rorande handlingsoffentligheten i kommunala foretag
granskats. Sekretariatet har tagit del av ett stort antal debattartiklar och
reportage framfor allt angdende yttrande- och meddelarfrihet. Enkéter
har skickats ut till vissa av de kommuner och landsting som kommit-
tén i andra sammanhang studerat nirmare, samt till foretag m.fl. i
dessa kommuner och landsting. 14 kommuner, 3 landsting och 48
foretag m.fl. har kontaktats pd detta sitt. Vidare har sekretariatet
deltagit i Svenska Kommunférbundets kurser angdende handlingsof-
fentlighet i de kommunala foretagen. I samband med dessa kurser har
sekretariatet inhdmtat synpunkter och erfarenheter fran ytterligare ca
100 foretag m.fl. Sekretariatet har under utredningsarbetet samtalat
med foretridare for ett antal myndigheter, intresseorganisationer och
fackforbund.

1 Offentlighetsprincipen 1 kommunala
foretag m.fl.

179 Vilka juridiska personer omfattas?

Kommuner och landsting far i vissa fall ldmna o6ver véirden av
kommunala angeldgenheter till juridiska eller fysiska personer. Ritten
att anlita externa producenter 4r dock inskrinkt pa sé sitt att myndig-
hetsutovning inte fir limnas Gver utan sarskilt lagstod. Vidare far
endast angeldgenheter for vars handhavande sirskild ordning inte
foreskrivits ldamnas 6ver. Om en angeldgenhet ldémnas over till en
juridisk person dir kommuner eller landsting ensamma eller till-
sammans har ett rittsligt bestimmande inflytande kommer den
juridiske personen att omfattas av regler om handlingsoffentlighet.
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Sadana juridiska personer skall vid tillimpningen av sekretesslagen
jdmstdllas med myndigheter (1 kap. 9 § sekretesslagen [1980:100]).
I lagrummet definieras dven vad som avses med ett rittsligt be-
stimmande inflytande.

Kommuner och landsting skall, fér det forsta, anses utdva ett
rittsligt bestimmande inflytande om de ensamma eller tillsammans
ager aktier i ett aktiebolag eller andelar i en ekonomisk forening med
mer 4n hilften av samtliga roster i bolaget eller féreningen. Om
kommuner och landsting forfogar 6ver mer én hilften av résterna utan
att ha sd manga aktier eller andelar skall de dven di anses ha ett
réttsligt bestimmande inflytande. Till denna kategori bolag hor de som
igs helt av kommuner och landsting. Aven Zgande genom kommu-
nalférbund omfattas. Vidare omfattas aktiebolag och ekonomiska
foreningar med privata intressenter dir kommunerna eller landstingen
har rostmajoriteten. De fall dir kommuner och landsting har mer 4n
hilften av rosterna utan att dga aktier eller andelar i motsvarande
utstrackning torde vara fa. Enligt forarbetena till lagéindringen (prop.
1993/94:48 s. 21) tar regeln sikte pd de fall nir man genom t.ex.
konsortialavtal forsdkrat sig om att rostritten for aktierna kommer att
utdvas pa det sitt som kommunen eller landstinget anvisar. Regeln
forhindrar konstruktioner som berdvar medborgarna ritt till insyn.

Om kommuner, landsting eller kommunalférbund har ritt att utse
eller avsdtta mer 4n halften av ledaméterna i styrelsen for ett aktiebo-
lag, en ekonomisk forening eller en stiftelse anses de ha ett rittsligt
bestimmande inflytande. Det kan framgi av en bolagsordning eller
stadgar att sa skall vara fallet. Lena Dalman har i sin bok Kommunal-
lagen, sekretesslagen och de kommunala foretagen pekat pa att
rickvidden inte 4r helt klar om deligare genom konsortialavtal
forbundit sig att pa bolagsstimman rosta p ett visst sitt (s. 36 f.).
Hon menar dock att problemet nirmast 4r av teoretisk natur.

Betriffande handelsbolag skall kommuner, landsting och kommu-
nalférbund anses ha ett rittsligt bestimmande inflytande om de utgor
samtliga obegrinsat ansvariga bolagsmin i ett handelsbolag. Be-
stimmelsen géller bdde kommanditbolag och handelsbolag. Om
samtliga komplementdrer i ett kommanditbolag 4r kommuner,
landsting eller kommunalférbund omfattas bolaget av reglerna om
handlingsoffentlighet. Kommanditdeldgare som inte ér fullt ansvariga
har, om inte annat avtalats, inte ritt att ta del i forvaltningen av
kommanditbolagets angeldgenheter.

Nedan kommer juridiska personer som kommuner eller landsting
enligt 1 kap. 9 § sekretesslagen har ett rittsligt bestimmande in-
flytande i att bendmnas heldgda foretag, 4ven om det kan férekomma
inslag av privat dgande eller annat inflytande.

Om ett heldgt foretag i sin tur har ett rittsligt bestimmande
inflytande enligt samma kriterier i en annan juridisk person, skall dven
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den senare omfattas av reglerna om handlingsoffentlighet. Detta
innebdr att t.ex. dotterforetag till heldgda foretag omfattas av
regelverket.

Reglerna om handlingsoffentlighet géller fr.o.m. den 1 januari
1995. For vissa foretag skall de dock trdda i kraft forst den 1 januari
1998. Det rér sig om foretag dir kommuner eller landsting har ett
rattsligt bestimmande inflytande enligt vad som sagts ovan men dar
det privata inslaget 4r av viss omfattning. Anledningen till for-
skjutningen &r att de privata intressenterna skall ha tid att se Over sitt
engagemang i foretagen. De juridiska personer dir ikrafttrddandet ar
senarelagt dr dels sddana aktiebolag ddr kommuner, landsting eller
kommunalférbund sjélva eller tillsammans innehar mindre &n tva
tredjedelar av aktierna eller mindre 4n tva tredjedelar av de roster som
foljer med aktierna, dels sddana ekonomiska foreningar som har andra
medlemmar &n kommuner, landsting eller kommunalférbund.

Kammarritten i Jonkoping har i en dom fran den 5 september 1996
(méal nr 1432/96) behandlat frigan om vad som géller foretag som blir
heldgda efter det att lagindringen triddde i kraft. Ronneby kommun tog
via ett heldgt foretag dver aktiemajoriteten i ett annat foretag den 1
januari 1996. Kammarritten konstaterade att dotterforetaget numera
var helédgt och att offentlighetsprincipen déarfor skall géilla. I avsnitt
1.5.1 behandlas fragan om vilka handlingar som omfattas av reglerna
om handlingsoffentlighet.

1.2 Statistiska uppgifter

Den senaste statistiken frdn Statistiska centralbyrdn Over antalet
heldgda foretag avser kommuners och landstings engagemang per den
31 december 1994 (SCB, Kommunigda foretag 1994). Det fanns dé
sammanlagt 1 459 verksamhetsdrivande foretag som rdknas som
kommunala foretag dir kommuner har mer 4n 50 % av rosterna. Det
fanns 31 handelsbolag eller kommanditbolag, 1 092 aktiebolag, 23
ekonomiska foreningar, 305 stiftelser, 5 ideella foreningar och 3 icke
klassade organisationer. Till dessa foretag kommer 120 som har
landsting som dgare och 276 vilande foretag. De ideella foreningarna
omfattas inte av reglerna om handlingsoffentlighet. Av statistiken
framgar inte hur manga foretag som tillhor den kategori av foretag dar
regelsystemet om handlingsoffentlighet trader i kraft forst ar 1998.

Av de kommunala foretagen var 666 huvudsakligen verksamma med
fastighetsforvaltning, 257 inom energi-, vatten- och avfallsomridena,
76 inom park och fritidsverksamhet samt kulturverksamhet, 47 inom
kommunikationssektorn, 37 inom arbete och ndringsliv, 12 inom
socialtjanst, hilso- och sjukvard, 7 inom utbildning och 357 inom
Ovriga omraden.
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Mellan dren 1993 och 1994 okade antalet heligda kommunala
foretag med fyra. Under denna tid har dock en koncern med ett 40-tal
foretag forsvunnit pd grund av dndrade &garforhéllanden, varfor
antalet nya foretag var drygt 40.

Ar 1994 hade de kommunigda foretagen sammanlagt 46 270
anstillda, en minskning frdn &r 1993 da foretagen hade 48 860 an-
stdllda.

1.3 Utvidgning eller inskrdnkning?

I vissa branscher konkurrerar de kommunala foretagen med foretag
som inte omfattas av regler om handlingsoffentlighet. Tydligast dr
detta betraffande el- och bostadsforetagen. I samband med att hand-
lingsoffentligheten infordes for de heligda kommunala foretagen
gjordes inget undantag for ndgon viss typ av foretag. Betridffande
elforetagen har regeringen dven senare intagit samma stindpunkt
(prop. 1993/94:162 s. 129). Ett elforetag har i ett enkétsvar uppgett
att det forlorat kunder pa grund av att handlingsoffentlighet rader. I
det fallet bor man dock ta i beaktande att foretagets representation
m.m. ifrigasattes i pressen. Det dr darfor svart att avgora om
forlusten av kunder beror pa de negativa uppgifter som publicerades
om foretaget eller pa grund av reglerna om handlingsoffentlighet i sig.
Man kan givetvis konstatera att uppgifterna sannolikt inte kommit
fram utan regler om handlingsoffentlighet, men kdnnedom om
forhallandena kan naturligtvis oberoende av om de kommit fram pa
grund av reglerna om handlingsoffentlighet, pdverka en kunds val av
leverantor.

I lagstiftningsdrendet om handlingsoffentlighet behandlades en
motion om undantag for bostadsforetagen. Konstitutionsutskottet, som
avstyrkte motionen, menade att integritetsskyddet for hyresgister
kunde tillgodoses genom sekretessbestimmelser.

Handlingsoffentligheten i de kommunala bolagen har endast gillt en
kort tid. Det ar for tidigt att dra nigra bestimda slutsatser om hur
reglerna paverkar foretagens konkurrensmdjligheter jamfort med
foretag som inte omfattas av regelsystemet. Det gar dirfor inte att nu
foresld nagon inskrinkning av vilka foretag som skall omfattas.
Kommittén har i ett tidigare betinkande foreslagit att kommuner och
landsting skall f4 ldmna 6ver varden av kommunala angeldgenheter till
foretag m.fl. som inte omfattas av reglerna om handlingsoffentlighet
endast om allminheten avtalsvigen tillforsikras ritt till insyn i den
verksamhet som skall limnas 6ver (SOU 1996:67). Vidare forhéller
det sig sa att reglerna om handlingsoffentlighet inte tratt i kraft dn for
de foretag dir det kommunala dgandet eller motsvarande inte uppgar
till mer 4n tva tredjedelar. Det 4r dérfor for tidigt att behandla frigan
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om huruvida gréinsen for vilka foretag som skall omfattas bor dndras.
Skulle det visa sig att kommitténs forslag om avtalade insynsmojlig-
heter inte genomfors hamnar frdgan dock i ett nytt lige och det kan
bli aktuellt att dvervdga om fler foretag dn de dir kommuner och
landsting har ett rittsligt bestimmande inflytande bor omfattas av
reglerna om handlingsoffentlighet.

Om handlingsoffentligheten leder till att ett foretags konkurrensfor-
utséttningar forsdmras bor dgarna eventuellt Overviga om verksam-
heten skall drivas vidare i bolagsform eller om den rent av skall
avvecklas eller siljas ut. Kommuner och landsting bor inte engagera
sig i foretag som verkar pa konkurrensutsatta marknader och som inte
klarar sig i den miljon.

Ett sétt att uppnd konkurrens pa mer likartade villkor &r att utoka
offentligheten i foretag som i dag inte omfattas av reglerna om
handlingsoffentlighet. I Danmark rader viss offentlighet i elforetag
oberoende av dgarforhdllandena. En sidan 16sning skulle 6ka med-
borgarnas mojligheter till insyn och kontroll och ar darfor att foredra
framfor inskridnkningar i offentligheten i kommunala foretag.

Tiden dr inte d&r mogen for ndgra bestdimda slutsatser om hand-
lingsoffentlighetens inverkan pa de kommunala foretagens mdjligheter
att verka pa en konkurrensutsatt marknad. Den medborgerliga insynen
bor inte begransas av konkurrensskil. Det dr, om det visar sig att en
snedvriden konkurrens uppstar, battre att utvidga insynsmajligheterna
1 de foretag som inte omfattas av regler om handlingsoffentlighet.

1.4 Jamstillande med myndighet

De heldgda kommunala foretagen jamstills i vissa avseenden med
myndigheter. Omfattningen av jimstdllandet framgar av 1 kap. 9 §
sekretesslagen dér det sdgs att vad som foreskrivs i tryckfrihetsfor-
ordningen om rétt att ta del av handlingar hos myndigheter i till-
lampliga delar skall gilla dven handlingar hos de heldgda foretagen.
Sddana foretag skall vidare vid tillimpningen av sekretesslagen
jdmstillas med myndigheter. Tryckfrihetsférordningens regler om rétt
att ta del av handlingar och sekretesslagen skall alltsd tilldimpas i de
heldgda foretagen. Detta innebdr att handlingarna hos foretagen
behandlas pd samma sdtt som allméinna handlingar.

Jiamstéllandet med myndigheter far foljder dven betridffande tillimp-
ningen av annan lagstiftning. Foretagens provning av frigor om utlim-
nande av handlingar utgér myndighetsutdvning, varfor t.ex. reglerna
om tjdnstefel i 20 kap. 1 § brottsbalken och skadestand i 3 kap. 2 §
skadestandslagen blir tillimpliga. Myndighetsutovningen faller under
JO:s och JK:s tillsyn. Eftersom sekretesslagens bestimmelser giller
kan den som ldmnar ut hemliga handlingar domas for brott mot

7 16-1158
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tystnadsplikt enligt 20 kap. 3 § brottsbalken. Aven arkivlagens
bestdmmelser ér tillimpliga pa foretagens hantering av handlingar, 2
a § arkivlagen. Foretagens beslut att inte 1dmna ut handlingar kan
Overklagas till kammarritten. Vissa bestimmelser i forvaltningslagen
tillimpas genom hénvisning i 15 kap. 7 § sekretesslagen.

1.3 Handléggningsfragor

I detta avsnitt behandlas fridgor om hur handlingar skall hanteras, vad
som géller vid en begéran att fa ta del av en handling eller uppgifter
i en handling m.m.

1.54 Vilka handlingar omfattas av reglerna om handlings-
offentlighet?

Helt klart dr att handlingar som kommit in till ett foretag eller
upprittats hos ett foretag efter den 1 januari 1995 skall behandlas som
allmdnna handlingar. Foretagen ér skyldiga att tillimpa reglerna om
diarieforing och dven i Ovrigt hantera handlingarna s& som allménna
handlingar hanteras. Fridgan 4r vad som giller handlingar som
upprittats eller inkommit fore ikrafttrddandet. Problemet behandlas
varken i betinkandet Handlingsoffentlighet hos kommunala foretag
(SOU 1992:134) eller i regeringens proposition med samma namn
(prop. 1993/94:48). Vissa ndraliggande fragor behandlas dock i
propositionen. Foretagen ar inte skyldiga att diarieféra handlingar som
inkommit eller upprattats fore ikrafttridandet (s. 25). Syftet med
lagindringen var att offentlighetsprincipen skulle gilla fullt ut i
foretagen (s. 48). I Overgangsbestimmelserna till lagéndringen
betraffande 15 kap. 7 § sekretesslagen sdgs att lagrummet skall
tillimpas endast pa beslut som fattats efter ikrafttrddandetidpunkterna
(1 januari 1995 resp. 1 januari 1998). Uttalandena tyder nidrmast pd
att aldre handlingar skall anses som allminna men att alla regler
rorande allmidnna handlingar inte skall tillimpas betriffande dessa
handlingar.

Viss ledning kan sokas i ett tidigare lagstiftningsdrende. Sekre-
tesslagen och vad som ségs i tryckfrihetsforordningen om rétt att ta del
av allménna handlingar skall tillimpas av vissa organisationer i vissa
verksamheter, 1 kap. 8 § sekretesslagen. Det ror sig om organisatio-
ner som anfortrotts forvaltningsuppgifter som innefattar myndig-
hetsutdvning. Organisationerna och verksamheterna riknas upp i en
bilaga till sekretesslagen. I samband med att handlingsoffentligheten
utstracktes till sidana organisationer togs frigan om hur man skall se
pa éldre handlingar upp. I specialmotiveringen behandlas frigan i
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samband med att ikrafttrddandet diskuteras (prop. 1986/87:151 s.
187).

. Négra sdrskilda dvergingsbestimmelser finns inte. Handlingar
som forvaras hos de organ som anges i bilagan och hor till déri
angiven verksamhet blir i och med ikrafttrddandet att anse som
allminna handlingar. Nagon skyldighet att registrera sidana
handlingar foreligger inte. Bestimmelsen i 15 kap. 1 § tar sikte
pa enbart handlingar som kommer in till eller upprittas hos
organet efter lagens ikrafttrddande. Eftersom de enskilda
organen inte tidigare haft en laglig skyldighet att registrera sina
handlingar eller halla dessa ordnade pa visst sitt, kan svarig-
heter ibland foreligga att identifiera efterfrigade handlingar. Av
2 kap. 12 § TF foljer emellertid att skyldighet att tillhandahélla
handlingar pa stéllet inte foreligger, om betydande hinder hérfor
moter. Under en Overgangstid kan organen ha anledning att
hinvisa till denna bestimmelse om betydande praktiska svarig-
heter skulle foreligga att fa fram icke registrerade handlingar.

I princip samma lagstiftningsteknik har anvints vad géller de kommu-
nala foretagen. Vad som framforallt skiljer sig dr att handlingsoffent-
ligheten inte avgrinsas till viss verksamhet som ér fallet betraffande
organen i bilagan till sekretesslagen. Uttalandet pekar i riktning mot
att foretagens dldre handlingar skall omfattas.

For vissa foretag — de dir kommunen bestimmer ensam — géllde
tidigare att fullmaktige skulle besluta om att allmédnheten skulle ha ritt
att ta del av handlingar hos foretagen enligt de grunder som giller for
allmidnna handlingars offentlighet i 2 kap. TF och sekretesslagen
(tidigare lydelse av 3 kap. 18 § kommunallagen). Vissa foretag hade
alltsd redan fore den 1 januari 1995 krav pé sig att hantera hand-
lingarna pa ett visst sétt. I vart fall hos dessa foretag dr det mojligt att
med hjilp av diarier osv. identifiera dldre handlingar, varfér hén-
visningen till praktiska svarigheter knappast kan anses godtagbar i de
fallen.

Frigan om ildre handlingar skall omfattas har provas i ett antal
kammarittsavgoranden. I samtliga fall har kammarritterna ansett att
dven de ildre handlingarna skall omfattas och att foretagen darfor ar
skyldiga att prova fragan om utlimnande av sidana handlingar enligt
sekretesslagen (se t.ex. Kammarittens i Sundsvall avgéranden 1995-
02-03 i mal nr 229-1995 och 1995-06-27 i mal nr 2052-1995 samt
Kammarrittens i Goteborg avgoranden 1995-01-25 i mél nr 156 och
157-1995, 1995-02-08 i mél nr 492-1995, 1995-03-02 i mél nr 564-
1995, 1995-03-13 i mal nr 775-1995 och 1995-07-05 i mal nr 4109-
1995). Kammaritternas avgoranden har inneburit att drendena har &-
terforvisats till foretagen for sekretessprovning. Kammarritten i
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Goteborg har i sina avgoranden uttalat att det inte dr mojligt att
overklaga avgorandena. Kammarrétten i Sundsvall har ddremot limnat
instruktioner for Overklagande. Ett av malen (nr 229-1995) frén
Kammarritten i Sundsvall 6verklagades av foretaget som inte limnade
ut handlingen. Regeringsritten (beslut 1995-06-15 i mal nr 986-1995)
avvisade foretagets talan eftersom foretaget inte hade taleritt. Rege-
ringsrdtten konstaterade att foretagets beslut hade fattats efter den 1
januari 1995 och att de nya reglerna i 15 kap. 7 § sekretesslagen
darfor skall tillimpas i malet. Regeringsritten anforde vidare att
reglerna om handlingsoffentlighet i tryckfrihetsforordningen och
sekretesslagens regler om sekretess skulle tillimpas i malet och att det
saknades fog for foretagets invindning om att retroaktivitetsforbudet
i 2 kap. 10 § regeringsformen 6verskridits. Aven om Regeringsritten
formellt inte tog stillning till om &ldre handlingar omfattas kan man
av beslutet dra slutsatsen att dven Regeringsritten anser att dldre
handlingar omfattas.

JO har behandlat ett drende dir anmilaren gjorde gillande att
Kammarittens i Goteborg bedomning av frigan i de ovan nidmnda
malen 156 och 157-1995 var felaktig eftersom de nya bestimmelserna
tillimpats retroaktivt och att detta inte kan ha varit avsikten med
lagidndringen. JO anforde i beslut den 2 mars 1995 (dnr 805-1995).
”Endast om det dr pékallats av alldeles speciella skdl — exempelvis
vid réttegangsfel eller rittstillimpning som strider mot lag — brukar
JO uttala sig om domstolars bedéomningar i domar och andra av-
goranden. Négon sddan undantagssituation ér inte for handen hér.”

Sammanfattningsvis framgar det av savdl forarbetena som av
rittspraxis att dven dldre handlingar omfattas av bestimmelserna om
handlingsoffentlighet. Motsvarande tillimpning kommer att bli aktuell
for de foretag som fr.o.m. den 1 januari 1998 skall omfattas av
reglerna om handlingsoffentlighet.

En speciell situation uppkom i det tidigare nimnda fallet fran
Kammarritten i Jonkoping (mal nr 1432/96). Kommunen tog genom
ett helagt foretag 6ver aktiemajoriteten i ett annat foretag den 1 januari
1996. Ett avtal som ingétts fore det datumet, d& dotterforetaget inte
var heldgt, begidrdes utlimnat. Dotterforetaget menade att avtalet
skrevs nir kommunen inte hade majoritet och att avtalet diarfor inte
omfattades av reglerna om handlingsoffentlighet. Kammarritten
menade didremot att offentlighetsprincipen géller eftersom kommunen
vid tidpunkten for det Overklagade beslutet dgde ett rittsligt be-
stimmande inflytande i dotterforetaget. Avgorandet har kritiserats,
(Kommun Aktuellt den 19 september 1996, nr 27) pa den grunden att
konsekvenserna blir att man kan g tillbaka och begira handlingar om
forhéllanden i foretag som tidigare varit privata. Reglerna om hand-
lingsoffentlighet borjar dock inte tillimpas forrdn ett foretag blivit
heldgt och det dr svart att se varfor ett sddant foretag skall behandlas
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annorlunda 4n andra heldgda foretag vad giller frigan om ritt att ta
del av dldre handlingar. Ett annat synsitt 4n det som kammarritten
redovisat kan leda till svdra grinsdragningsproblem. I en situation som
den i malet hade kommunen innan &vertagandet en skyldighet att
verka for offentlighet i foretaget, 3 kap. 18 § tredje stycket. Om man
resonerar pd annat sitt 4n kammarritten gjort skulle man sannolikt
behova analysera vad kommunen i det enskilda fallet gjort for att
verka for offentlighet och véga in det i bedomningen av vad som skall
limnas ut. Om det redan innan Gvertagandet fanns viss ritt att ta del
av handlingar i ett foretag bor ju medborgarnas mdjligheter inte
forsémras genom att foretaget blir heldgt. Det ar alltsd rimligt att
foretag behandlas som heligda om de vid begiran att fi ut en viss
handling &r det.

Overklagandeforbudet medfor att det i detta fall inte gér att fa nigot
avgorande frin Regeringsritten. Detta forhallande aktualiserar frigan
om ritt att overklaga beslut som innebdr att en handling 14mnas ut.
Problemet behandlas i avsnitt 1.9.

1552 Vem skall fatta beslut?

Fragan om utlimnande av en viss allmén handling skall provas av den
myndighet som forvarar handlingen. Foretagen och deras handlingar
jamstélls med myndigheter respektive allmianna handlingar. Reglerna
om vem pa en myndighet som skall prova frigan om utlimnande skall
alltsd tillimpas pd motsvarande sitt i foretagen.

Reglerna finns i 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen. Om
sdrskild befattningshavare vid myndigheten eller i ett foretag enligt
arbetsordning eller sarskilt beslut ansvarar fér virden av handlingar
dr det i forsta hand den befattningshavaren som skall prova friga om
utlimnande. Det kan vara en anstilld som ansvarar for arkivet som
fatt en sddan ritt delegerad till sig. Han har i si fall mojlighet att
ldmna ut handlingar. Om han anser att det 4r tveksamt om en handling
far 1imnas ut har han majlighet att hanskjuta fragan till myndigheten.
Man far soka i arbetsordningar och instruktioner for att i de enskilda
fallen ta reda pa vem eller vilket organ som foretrider myndigheten.
Med myndigheten forstas alltsd den som i sin tjdnst har behorighet att
pd myndighetens vignar fatta beslut i saken. Ett sidant hinskjutande
far dock endast ske om det kan ske utan omging. Om den som
ansvarar for en handling végrar limna ut den skall han pa begiran
hanskjuta fragan till myndigheten f6r provning. En vanlig ordning ir
att sokanden muntligen underréttas om att den som ansvarar for hand-
lingen anser att den dr hemlig samt att sokanden underrittas om
mojligheten att hdnskjuta fragan till myndigheten. Ett sidant muntligt
besked kan inte dverklagas. Om sokanden inte ndjer sig med tjinste-
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mannens muntliga bedémning kan han begira ett beslut. Det blir da
myndigheten som skall fatta beslutet. Man kan ténka sig att den som
ansvarar for varden av en viss handling dven har behorighet att fatta
beslut pd myndighetens vignar. Begiran om att myndigheten skall
fatta beslut blir da att se som en begiran om ett dverklagbart beslut.
Myndigheten har en skyldighet att underritta sokanden om att det
krivs ett beslut av myndigheten for att kunna overklaga.

Foretagen skall jimstillas med myndigheter. Det &r styrelsen som
svarar for aktiebolags och ekonomiska féreningars organisation och
forvaltningen av angeligenheter (8 kap. 6 § aktiebolagslagen
[1975:1385] och 6 kap. 6 § lagen [1987:667] om ekonomiska for-
eningar). Betriffande handelsbolag fir man soka i bolagsavtalet for att
se vem som kan foretrida bolaget. Stiftelser kan foretridas av
styrelsen eller forvaltare och man fir soka ledning i stiftelseforord-
nandet for att finna ut vem som skall foretrdda stiftelsen. Det dr som
sagt mojligt att delegera behorigheten till en tjdnsteman. En viss sadan
delegation finns i 8 kap. 6 § aktiebolagslagen genom att den verkstal-
lande direktoren i ett aktiebolag har ritt att foretrida bolaget be-
triffande den 16pande forvaltningen enligt riktlinjer och anvisningar
som styrelsen bestimmer. Frigan om behorigheten enligt aktiebo-
lagslagen omfattar en ritt att prova frigan om utlimnande av hand-
lingar har provats av Kammarritten i Stockholm (dom 1995-07-03 i
mal nr 4745-1995). Kammarritten anforde bl.a. foljande.

Lokaldemokratikommittén ansig att behorigheten att besluta om
utlimnande av allmin handling i avsaknad av instruktion i
bolaget fick anses ligga hos VD (SOU 1992:134 s. 80). Fragan
om VD:s behorighet att besluta i friga om utldimnande av
allmin handling berérdes inte uttryckligen i det fortsatta
lagstiftningsarbetet. Departementschefen anférde dock att
kommunen eller landstinget genom #gardirektiv kan ange den
nirmare beslutsgangen inom foretaget (prop. 1993/94:48 s. 24).
I praxis har l6ntagarfondsstyrelses VD inte ansetts behorig att
4 myndighetens viignar fatta beslut om att inte utlimna allménna
handlingar (se RA 1985 Bd 78).

P4 grund av vad som ovan anforts finner kammarratten att
VD i bolag dir kommuner och landsting utdvar ett rattsligt
bestimmande inflytande inte dger ratt att utan sirskilt be-
myndigande besluta att inte utlimna allménna handlingar.

Om en VD trots att han saknar behorighet fattar beslut kan styrelsen
i efterhand godkinna (ratihabera) beslutet och det blir d& mojligt att
overklaga det. Om detta inte sker kan &verklagandet komma att
avvisas eftersom beslutet inte fattats av behorig befattningshavare.
Detta blev utgingen i det redovisade kammarrittsfallet.
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En delvis annorlunda uppfattning har redovisats i litteraturen (Lena
Dalman, Kommunallagen, sekretesslagen och de kommunala féretagen
s. 80). Lena Dalman menar att det inte ar uteslutet att det ror sig om
lopande forvaltning, i vart fall sedan reglerna varit i kraft och
tillimpats en tid sé att det blivit rutin for féretagen. Hon menar dock
att en formell delegation ar att foredra.

Rittsfallet stryker under vikten av att foretagen reder ut vem som
skall vara behdrig att fatta beslut och att denne eller dessa ges sidan
behorighet. Om fragan inte behandlats riskerar man att fi kalla in
styrelsen for att prova en begiran att fa ta del av en handling. En
delegation bor omfatta s& manga personer att det alltid finns nigon till
hands som utan omgang kan préva en begiran. Aven frigor om vem
som far ta stillning till om 6verklagande kommit in i ritt tid och
frdgor om avvisande av for sent inkomna verklaganden maste 16sas.

I vissa bolagsordningar stadgas att VD skall prova frigan om
utlimnande av handlingar och att han eller hon pi begiran skall
hinskjuta frigan till styrelsen. En sidan reglering skall ses mot
bakgrund av att det tidigare fanns en skyldighet for fullmiktige, alltsa
dgaren, att besluta om att allminheten skulle ha ritt att ta del av
foretagens handlingar enligt grunderna for allmidnna handlingars
offentlighet i 2 kap. TF och sekretesslagen. Det fanns ingen mojlighet
att overklaga nekande beslut till domstol varfér man i vissa fall valde
en 16sning med ett internt system for 6verklagande. Om VD:n vigrade
skulle styrelsen ta stillning till frigan. En sidan bolagsordning var
foremél for bedomning i ett fall i Kammarritten i Stockholm (beslut
1995-05-16 i mal nr 3049-1995). Kammarritten, som avvisade
overklagandet, menade att nagot Overklagbart beslut inte fanns
eftersom det var VD:n och inte styrelsen som fattat beslut.

Vissa problem har uppkommit, dessa kan dock de enskilda
foretagen atgarda genom att se Gver sina rutiner fér vem som skall
fatta beslut i foretagets namn.

18553 Hur skall ett beslut utformas?

En myndighet som vigrar ldimna ut en allmdn handling skall pa
begiran fatta ett avslagsbeslut som gar att 6verklaga. Hur ett sidant
beslut skall vara utformat, att underrittelse om beslutet skall limnas
och frdgan om anvisning for 6verklagande regleras i 20 och 21 §§ for-
valtningslagen (1986:223). Ett beslut skall innehdlla de skil som har
bestdmt utgdngen. Skilen fir emellertid uteldimnas i vissa sirskilda
fall. Det finns inget krav pa att ett beslut skall vara skriftligt men det
bor vara sd (JK 1988 s. 26). Sokanden skall vid beslut som gar honom
emot underrdttas om innehallet i beslutet och hur han kan 6verklaga
beslutet. Sddan underrittelse kan vara muntlig eller skriftlig. Om
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sokanden begir det skall skriftligt besked alltid 1&dmnas.

Forvaltningslagens bestdimmelser géller myndigheter. Foretagen
jamstéills med myndigheter vid tillimpningen av sekretesslagen.
Forvaltningslagens bestimmelser om motivering av och underrittelse
om beslut giller alltsd inte formellt foretagen. 15 kap. 7 § forsta
stycket sekretesslagen hanvisar, vad giller foretagen, endast till de
lagrum i foérvaltningslagen som reglerar hur beslut 6verklagas. JO har
uppmirksammat frigan (dnr 4805-1995). JO anforde. "For att en
overprévning hos domstolen dverhuvudtaget skall vara méjlig, krivs
det i praktiken att det dverklagade beslutet finns dokumenterat i en
handling. Den skyldighet till sidan dokumentation som saledes maste
folja av mojligheten till Gverprovning, paverkas inte av det for-
hallandet att de berorda bolagen inte ar formellt férpliktade att limna
beslutsunderrittelse med besvirshdnvisning (jfr 21 § forvaltnings-
lagen).”

Oklarheter i utformningen av beslut kan leda till att ett Overklagat
beslut aterforvisas till foretaget for fornyad provning. Brister i
underrittelse om beslut kan leda tiil att rétten att 6verklaga berdvas
sOkanden.

Det finns inte nigot sakligt skal till den beskrivna skillnaden mellan
heldgda kommunala foretag och myndigheter. Frigan behandlas inte
i lagforarbetena. En lagidndring som innebdr att dven 20 och 21 §§
forvaltningslagen skall tillimpas av de heldgda kommunala foretagen
ar motiverad. Detta kan goras genom att hanvisningen i 15 kap. 7 §
sekretesslagen dndras si att 4ven de nimnda lagrummen omfattas.

1.6 Sekretessfragor

Foretagen skall tillimpa sekretesslagens bestimmelser pd uppgifter i
handlingarna. Uppgifterna kan antingen vara offentliga eller hemliga.
Flertalet lagrum har kommit till for att skydda ndgot annat intresse én
en myndighets eller ett foretags egna intressen. Till exempel finns ett
stort antal lagrum som ror sekretess med hdnsyn till enskildas
personliga forhillanden. Den typen av sekretessbestimmelser tycks
inte ha villat nigra storre problem i foretagen. Vad som ar kénsligt
ir sekretessen med hinsyn till foretagens ekonomiska intressen.
Reglerna finns i 6 kap. sekretesslagen, framfor allt 1 och 2 §§. Vidare
finns bestimmelser om sekretess till forman for enskild som tritt i
affirsforbindelse med ett foretag i 8 kap. 10 § sekretesslagen. Det ar
framfor allt frigor om sekretess enligt dessa lagrum och frigor om
sekretess kring ledande befattningshavares anstéllningsvillkor som
kommit att provas i 6verklagade mél. Avgorandena har inte pekat pa
behov av nigon skirpning eller mildring av nigon sirskild sekretess-
bestimmelse. Det kan dock av andra skil finnas behov av dndringar
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i de materiella sekretessbestimmelserna. Sddana fragor faller emeller-
tid utanfor uppdraget.

Driftformen kan dock ha betydelse for vad foretaget respektive
kommunen anser vara hemligt. Ett foretag kan mycket vil anse att en
viss uppgift skall omfattas av sekretess eftersom foretaget kan vara
utsatt for extern konkurrens. En motsvarande bedémning i en kommun
kan leda till att man anser att uppgiften inte ar hemlig. Mdjligheten att
overklaga ett beslut dr dock tillracklig for att garantera medborgarna
rétt till insyn. Det finns inga kammarréattsavgoranden som pekar pa att
beddmningen av vad som ar hemligt blir en annan i ett foretag 4n i en
kommun. Vid samtal med foretridare fér branschorganisationer och
kommunala féretag har det framkommit att det i vissa fall rent av kan
forhalla sig sa att fler uppgifter offentliggérs 4n vad som skulle varit
fallet i en kommun. Argumentet for att limna ut uppgifter i tveksam-
ma fall ar att foretaget till varje pris vill undvika att frigan avgoérs av
en domstol, eftersom en offentlig process skadar féretaget mer 4n ett
offentliggérande av uppgiften. I de fall ett foretag resonerat pa detta
sitt har det handlat om uppgifter om ledningens villkor eller andra
uppgifter som ror foretaget. Det har inte framkommit nigot som tyder
pa att foretag anvinder sig av ett sidant resonemang nir det giller
uppgifter som skyddas av sekretess till forman for andra 4n foretaget.
Forhéllningssittet 4r invandningsfritt s linge det handlar om uppgifter
om foretaget. Foretaget kan ju i sddana fall normalt efterge sekretes-
sen och dr alltsd i sin fulla ratt att gora sidana bedémningar. An-
norlunda foérhaller det sig om man ldmnar ut uppgifter som roér annan
dn fOretaget trots att uppgiften omfattas av sekretess. Ett sidant
agerande kan vara straffbart. Frigan bor dgnas uppmirksamhet i
fortsdttningen. Skulle det visa sig att foretag sétter sina egna intressen
av att undvika publicitet fére utomstaendes intressen av att uppgifter
som omfattas av sekretess inte limnas ut, bor atgirder vidtas. Det bor
1 forsta hand vara en friga for dgarna, men minskad rittssikerhet pa
omradet kan ge anledning till frigor om det befogade i att tillita
kommunala foretag.

Om en handling ldmnas ut r det inte mojligt att 6verklaga beslutet.
Detta innebdr till exempel att ett felaktigt utlimnande inte kan
repareras. Vidare kan ett foretag som nekat att limna ut en viss
handling inte 6verklaga kammarrittens beslut att limna ut handlingen.
Fragan om ritt att 6verklaga beslut behandlas i avsnitt 1.9.

1.7 Yttrande- och meddelarfrihet

Lokaldemokratikommittén foreslog att allmédnheten skulle fa ritt att ta
del av handlingar hos de heligda kommunala foretagen. Kommittén
ville ddremot inte inféra regler om meddelarfrihet for de anstillda i
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sadana foretag. Regeringen menade i lagstiftningsirendet att nigot ut-
tryckligt undantag fran principen om meddelarfrihet inte borde goras.
Lagradet pipekade att meddelarfriheten i vissa avseenden ar inskrankt
i foretagen jamfort med i 6vrig kommunal verksamhet. Regeringen
menade att de skillnader lagradet pekat pa forvisso kan finnas men att
de i praktiken inte medfor nagra allvarliga konsekvenser for till-
lampningen (prop. 1993/94:48 s. 37).

Offentligt anstillda kan endast dldggas tystnadsplikt genom lag.
Privat anstillda kan ldggas tystnadsplikt &ven genom avtal. Avtalade
tystnadsplikter anses i princip ha foretrdde framfor meddelarfriheten.
De anstillda i de heligda kommunala foretagen ir inte formellt
jamstillda med offentligt anstillda. Frigan dr om de kan aliggas
tystnadsplikt utéver vad som foljer av lag och dirmed om é&ven
meddelarfriheten kan inskriankas avtalsvigen. En avtalad tystnadsplikt
kan innebira att de anstélldas yttrandefrihet begridnsas mer 4n som
foljer av lag. Den grundlagsskyddade yttrandefriheten géller endast i
forhallande till det allmidnna. En arbetsgivare kan, om ett avtal om
tystnadsplikt bryts, gora gillande skadestindspafdljder eller vidta
arbetsrittsliga dtgdrder pd grund av avtalsbrottet. Inom myndig-
hetssfiren anses det diremot att varje ingrepp med anledning av att en
anstilld anvint sig av sin yttrande- eller meddelarfrihet dr forbjudet.

I ett tidigare lagstiftningsirende inférdes handlingsoffentlighet i
vissa organisationer som pa det statliga omradet utfor vissa uppgifter,
t.ex. fordonskontroll. Regeringen anforde bl.a. att ”sekretessen hos de
enskilda organen i princip bor vara densamma som hos myndigheter
med motsvarande verksamhet. Detsamma bor gélla i friga om
meddelarfrihet” (prop. 1986/87:151 s. 156). Vidare att ”nigon
indring av det omrade dir meddelarfriheten i dag har forsteg framfor
tystnadsplikterna har departementsforslaget i denna del inte ansetts ge
anledning till” (prop. 1986/87:151 s. 185). Uttalandena har behandlats
i litteraturen (Fahlbeck, Foretagshemligheter, konkurrensklausuler och
yttrandefrihet, Norstedts 1992) Fahlbeck sidger. ”Avtalsmissiga
begrinsningar av opinionsfriheterna av den art som finns inom privat
verksamhet skall inte forekomma” (s. 46). De foretag som ndmns i 1
kap. 8 § sekretesslagen och bilagan till sekretesslagen far, enligt
Fahlbeck, inte avtala med sina anstillda om lingre giende tystnads-
plikter dn vad som foljer av lag.

Lagridet nimnde problemet i drendet om inférande av handlingsof-
fentlighet i de kommunala foretagen. I lagradets yttrande anfors bl.a.
foljande. ”Sirskilt intrikat blir bedomningen av frigan om med-
delarfrihet ndr en befattningshavare i t.ex. ett kommunalt bolag
omfattas av en sekretessbestimmelse i sekretesslagen som viker for
meddelarfriheten, samtidigt som avtal, oppet eller underforstitt, om
tystnadsplikt pd samma omrade har triffats inom bolaget” (prop
1993/94:48 s. 85). Lagradets uttalande kan knappast tolkas annorlunda
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an att det i och for sig dr mojligt att avtala om tystnadsplikt i de
heldgda kommunala foretagen.

Frigan har dven behandlats i den tidigare nimnda boken av Lena
Dalman. Aven hon ir av uppfattningen att avtal om tystnadsplikt kan
triffas i de heldgda kommunala foretagen (Dalman s. 102). Hon
menar att "avtal om tystnadsplikt sannolikt inte kan tréiffas angdende
icke sekretesskyddade uppgifter i allmdnna handlingar, men att det i
ovrigt rader avtalsfrihet” (s. 104).

Sannolikt 4r det sd att avtal kan traffas om tystnadsplikt i de heldgda
kommunala foretagen. Samma tolkning har kommit fram i vissa
enkdtsvar ddr heldgda foretag uppger att avtalade tystnadsplikter giller
dven efter overgangen till det nya systemet med lagreglerad hand-
lingsoffentlighet. Det forekommer dven att foretag efter ikrafttridandet
vill inféra tystnadsplikter avtalsvagen, tystnadsplikter som gar lingre
dn de lagreglerade bade vad avser innehall och den tid tystnadsplikten
géller (SKTF tidningen nr 16, 15/10 1996 s. 6).

Den lagstiftningsteknik som anvindes innebdr vidare att de heldgda
kommunala foretagen kan forska efter killor, nigot som myndigheter
och allménna organ inte fir gora (prop. 1993/94:48 s. 86). Aven pa
detta omrade ar alltsd den reella omfattningen av opinionsfriheterna
mindre i de heligda kommunala foretagen 4n i myndigheter.

Regeringen foreslog alltsd ingen inskrinkning av meddelarfriheten
men var samtidigt medveten om att den kunde vara inskrinkt (prop.
1993/94:48 s. 35 och 37). Mojligheten att traffa avtal om tystnadsplikt
och att reagera pé avtalsbrott samt mdjligheten att forska efter kéllor
innebdr rent faktiskt att mojligheterna att utnyttja meddelarfriheten kan
inskrénkas hogst avsevirt. Frdgan dr om meddelarfriheten med hinsyn
till detta kan ségas ha nigon egentlig betydelse for de anstillda.
Rittstillimpningen har dnnu inte kunnat ge svar p om och i sa fall i
vilken omfattning meddelarfriheten beskurits.

Ett sdtt att minska skillnaderna i dessa avseenden &r att inte tilldta
avtal om tystnadsplikter samt att férbjuda foretagen att forska efter
kédllor. Det blir da inte mojligt for foretagen att ingripa pa grund av
avtalsbrott. Den grundlagsskyddade yttrandefriheten giller endast i
forhéllande till det allmédnna. Det kan dérfor vara tveksamt om forbud
mot tystnadsplikter utdver lag och forbud mot efterforskning bor
inféras om man inte samtidigt grundlagsfister yttrandefriheten i for-
héllande till de kommunala foretagen. Detta kan rent lagtekniskt
uppnds om man i grundlag likstdller de kommunala foretagen med
myndigheter. Det férekommer att man i grundlag likstéller t.ex.
kommunala fullméktigeférsamlingar med myndigheter i vissa av-
seenden (se t.ex. 2 kap. 5 § tryckfrihetsférordningen).

Det ar alltsd mojligt att &stadkomma storre Overensstimmelse mellan
vad som giller inom myndighetsomradet och med vad som giller i de
heldgda kommunala foretagen. Fragan dr dd om det ar lampligt att
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gora det.

De kommunala foretagens personal har i alla andra sammanhang
samma rittsliga stéillning som anstéllda hos privata foretag. Vill man
ge personalen i de kommunala foretagen samma réttsliga stillning som
offentligt anstillda krivs grundlagsindringar. Man kan dock utan
grundlagsindringar uppna storre 6verensstimmelse.

I dag saknas meddelarfrihet och grundlagsskyddad yttrandefrihet for
anstillda i statliga foretag. Bolagiseringen pa den statliga sidan har i
dessa avseenden inneburit en inskridnkning i personalens méjligheter
att yttra sig och lamna publiceringsmeddelanden.

Om man likstiller de heligda kommunala foretagen med myndig-
heter i fler avseenden idn vad som ir fallet i dag okar skillnaderna
mellan dem och vad som giller for dvriga foretag, bade statliga och
privata. En slags hybrid mellan foretag och myndighet uppkommer dar
olika regelsystem skall tillimpas.

Blandningen av regelsystem kan leda till oklarhet och osdkerhet om
rittsliget. Okade skillnader pd olika omriden mellan kommunala
foretag och andra foretag medfor att forutsittningarna for att konkur-
rera pa lika villkor blir simre. Beroende pa hur en reglering ser ut
och pa vilket omride den gors, kan den gynna eller missgynna de
kommunala foretagen i konkurrenshinseende. Underprissittnings-
utredningen (SOU 1995:105) har pekat pa olikheter mellan offentliga
och privata foretags konkurrensmdjligheter, olikheter som nérmast
gynnar de offentliga foretagen. Okad Oppenhet i de kommunala
foretagen har kritiserats bl.a. for att Gppenheten missgynnar dem i
konkurrenshinseende (Sammanstillning av remissyttranden Over
Lokaldemokratikommitténs  betinkande Handlingsoffentlighet i
kommunala foretag [SOU 1992:134] Civildepartementet dnr
C93/18/KOM). Okad dppenhet kan forstirka de skillnader som finns
i konkurrenshénseende.

Ett av syftena med meddelarfriheten ér att de anstéllda skall kunna
anvinda sig av den for att patala missforhallanden inom en myndighet.
Aven revisionen av foretag och myndigheter skall peka pd missfor-
hallanden. Reglerna for hur revisionen skall ga till i foretag skiljer sig
fran reglerna om revision pd myndighetsomradet. Detta kan leda till
att vissa forhallanden pétalas i foretag i samband med revision men att
motsvarande forhillanden inte ptalas hos en myndighet. Mdjligen kan
behovet av en vil utvecklad meddelarfrihet av det skilet vara mindre
i ett foretag 4n hos en myndighet. Négon nirmare analys av revisio-
nens roll i foretag och hos myndigheter och hur den kan antas pdverka
behovet av regler om meddelarfrihet har dock inte gjorts.

Osikerheten kring vad som rader och vikten av att medborgarna sa
lingt det ir mojligt skall ha samma mojligheter till insyn i heldgda
kommunala foretag som i kommuner och landsting talar med styrka
for att man bor striva efter storre dverenstimmelse pa detta omrade.
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Kommitténs resonemang betriffande ritten till insyn i kommunala
entreprenader (SOU 1996:67) bygger pa att medborgarna skall fa ritt
att ta del av handlingar i samma utstridckning oavsett vilken driftform
som viljs. Kommittén valde alltsd att i det sammanhanget endast
lamna forslag pa reglering av handlingsoffentlighet och ldamnade inte
forslag angdende de anstilldas yttrande- och meddelarfrihet.

En méngd omstidndigheter maste alltsi beaktas nidr man tar stillning
till om offentlighetsprincipen bor stirkas ytterligare i de helidgda
kommunala foretagen. Det 4r mdjligt och kan dven tyckas onskvirt att
astadkomma stdrre 6verensstimmelse med vad som giller pd myndig-
hetsomradet, men det skulle samtidigt innebdra att man fjirmar de
kommunala foretagen frn ovriga foretag, bade privata och statliga.
Mojligheterna till insyn i och kontroll av offentliga foretag bor vara
desamma oavsett vem som dr huvudman for verksamheten. Med
hénsyn till detta och da endast begrdnsade erfarenheter av Oppenheten
i de heldgda kommunala foretagen har gjorts, bér kommittén inte nu
lamna forslag pa atgirder som starker offentlighetsprincipens stéllning
i de heldgda kommunala foretagen. Fragan om offentlighetsprincipen
i tillimpning i kommunala foretag bor inte behandlas separat. Om man
onskar ga vidare och stirka offentlighetsprincipens stidllning bor detta
inte goras utan att man samtidigt ser over frigan om offentlighet i
samtliga offentligt dgda foretag.

1.8 Kostnader

I de enkiter sekretariatet skickat ut och i samtal med foretrddare for
olika organisationer har fragor om kostnader pa grund av regleringen
om handlingsoffentlighet i de kommunala foretagen stillts. Svaren ger
en mycket splittrad bild. I vissa fall har stora kostnader uppkommit
och i andra fall inga alls. Utvecklingen i kostnadsfragan tycks bero pd
vilken verksamhet det ror sig om, foretagets storlek, om foretaget
hanterar mycket handlingar, om man varit tvungen att investera i nya
datasystem m.m. Ndgon entydig bild framtridder inte. Det enda man
kan konstatera ar att det i vissa fall uppkommit merkostnader pé grund
av regleringen och att dessa merkostnader pad nagot sitt gir ut dver
antingen servicen eller kostnaden for verksamheten. Kostnadsutveck-
lingen &r inte pd nigot sétt dr sddan att regleringen av det skilet kan
ifragasattas.
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1.9 Overklagande

Ett beslut genom vilket ett foretag avslagit en begéran att fa ta del av
en allmin handling fir 6verklagas av sokanden, 15 kap. 7 § sekre-
tesslagen. Om kammarritten vid 6verprovning beslutar att handlingen
skall ldamnas ut eller att drendet skall aterforvisas till foretaget for ny
provning far inte foretaget dverklaga kammarrittens beslut. Som vi
pekat pa tidigare leder en sddan ordning till att det kan vara svart att
fa avgoranden fran Regeringsritten i principiellt intressanta fragor. En
person till vars forman sekretess giller kan inte heller dverklaga ett
beslut att ldimna ut en handling. Fragan uppkommer di om detta ir en
rimlig ordning. En annan ordning skulle kunna leda till att ett beslut
om utldimnande av en viss handling inte kunde verkstillas forrdn over-
klagandetiden gatt ut. En sokande som fétt ratt i kammarritten skulle
t.ex. behova vinta tills 6verklagandetiden gatt ut innan han fick del av
handlingen. En sidan ordning strider mot den grundldggande principen
att handlingar skall 1dmnas ut genast (2 kap. 12 § TF). Ett annat sitt
vore att tillita 6verklaganden i vissa principiellt intressanta frigor utan
att ritten att ta del av handlingen genast pdverkades. Kammarrétterna
kunde i sidana fall dir de bedomer att ett 6verklagande 4r principiellt
viktigt tillita att beslutet Gverklagas. Exempel pa sidana s.k. full-
foljdsventiler finns i familjerétten. Fragan om dverklaganderitten skall
utokas ir dock av intresse dven inom andra omraden 4n betriffande de
kommunala féretagen. Det framstar darfor inte som lampligt att limna
forslag som medfor att sirskilda regler skall gélla de kommunala
foretagen inom detta omréade.

2 Kommunalt anstélldas yttrande- och
meddelarfrihet

Varje medborgare ir gentemot det allménna tillférsékrad yttrandefri-
het. Med yttrandefrihet menas frihet att i tal, skrift eller bild eller pa
annat sitt meddela upplysningar samt uttrycka tankar, &sikter och
kinslor. Denna frihet 4r grundlagsfast i 2 kap. 1 § 1 regeringsformen.
Yttrandefriheten dr dock inte oinskrinkt. Begransningar far goras i
lag, sidana begriansningar finns i sekretesslagen fér dem som ar
anstillda m.fl. (nedan benidmnda offentligt anstéllda) hos myndigheter.

I tryckfrihetsforordningen ségs att var och en har ritt att, da inte
annat sirskilt framgéar av tryckfrihetsforordningen, i vad dmne som
helst meddela uppgifter och underrittelser for offentliggérande i tryckt
skrift. Meddelarfriheten regleras i 1 kap. 1 § tredje stycket tryck-
frihetsforordningen. En myndighet eller ett annat allmént organ far
inte efterforska vem som har limnat ett publiceringsmeddelande.
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Efterforskningsforbudet regleras i 3 kap. 4 § tryckfrihetsforordningen.
I yttrandefrihetsgrundlagen finns en motsvarande reglering for
lamnande av uppgifter till radio, TV m.fl.

De grundlagsfista yttrande- och meddelarfriheterna giller dven for
offentligt anstillda. Deras yttrandefrihet kan endast inskrinkas genom
lag. I sekretesslagen ges ett antal bestimmelser om tystnadsplikt for
uppgifter som den anstéllde fir reda pd i sin tjdnst. En offentligt
anstdlld som bryter en lagstadgad tystnadsplikt kan démas for brott
mot tystnadsplikt enligt 20 kap. 3 § brottsbalken. Att en uppgift
omfattas av sekretess och dirmed inte far rojas, hindrar dock normalt
inte att en offentligt anstdlld anvinder sig av sin meddelarfrihet och
limnar ut uppgiften for publicering. Ritten att limna ut uppgifter ar
alltsé storre om syftet dr att uppgiften skall publiceras. Inneborden av
meddelarfriheten dr att den enskilde utan risk for repressalier sjilv
beddmer om det dr dnskvirt eller forsvarligt att formedla uppgiften for
publicering i media. Det ir alltsd den enskilde tjinstemannen som
skall gora bedomningen om en i och for sig sekretessbelagd uppgift
skall ldamnas ut for publicering. En tjénsteman som stér i begrepp att
limna ut en hemlig uppgift kan givetvis lagga yrkesetiska varderingar
till grund for sitt beslut, men det finns inget legalt hinder mot ett
publiceringsmeddelande. En viktig inskrankning i meddelarfriheten ar
att anstéllda inte har rétt att ldmna ut handlingar, endast uppgifter.
Vissa tystnadsplikter dr kvalificerade, vilket innebér att meddelarfri-
heten inte giller uppgifterna. Vilka uppgifter som omfattas av
kvalificerad tystnadsplikt framgir av 16 kap. sekretesslagen. En
offentligt anstdlld kan inte under aberopande av meddelarfriheten
limna ut siddana uppgifter som omfattas av sekretess enligt de be-
stimmelser som réiknas upp i 16 kap. sekretesslagen. Slutligen dr med-
delarfriheten begrinsad pa sa sitt att en uppgiftslimnare kan straffas
om han genom publiceringsmeddelandet gor sig skyldig till hogforra-
deri m.fl. brott mot rikets sikerhet.

JO har behandlat ett flertal fall rorande offentligt anstélldas ratt att
yttra sig och limna meddelande for publicering. Aven JK har
behandlat drenden om yttrande- och meddelarfrihet. Av de behandlade
fallen har flera resulterat i allvarlig kritik mot tjinstemin eller
politiker. I avsnitt 2.1 redovisas vilka slutsatser som kan dras om
rackvidden av offentligt anstilldas yttrande- och meddelarfrihet utifran
de av JO och JK behandlade fallen.
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2:4 Vidden av offentligt anstilldas yttrande- och
meddelarfrihet

De offentligt anstéllda fir anvédnda sig av sin yttrandefrihet betraffande
uppgifter som inte dr hemliga. De far dessutom ldmna ut vissa hemliga
uppgifter for publicering enligt reglerna om meddelarfrihet. Meddelar-
friheten omfattar alltsd fler uppgifter &n yttrandefriheten. I detta
avsnitt behandlar vi dock meddelar- och yttrandefriheterna i ett
sammanhang. Flera av de JO-fall som granskats ror statligt anstéllda,
men eftersom det inte dr nigon skillnad mellan statligt och kommunalt
anstdlldas rattigheter i dessa avseenden behandlas offentligt anstidllda
som en grupp.

pal) ! Lojaliteten mot verksamheten och arbetsgivaren

Offentligt anstéllda skall tillimpa i grundlagsenlig ordning tillkommen
lagstiftning i enlighet med lagstiftarens intentioner. Den anstilldes
egen uppfattning om riktigheten i en viss lagstiftning far inte paverka
hans tillimpning. En offentligt anstdlld skall dven ritta sig efter de
beslut och foreskrifter som giller for verksamheten. Om en anstélld
har en frén sin arbetsgivare avvikande mening betrdffande t.ex. hur en
viss uppgift skall utforas eller hur verksamheten skall organiseras,
skall han &nd4 i sitt handlande i tjinsten lojalt folja arbetsgivarens
beslut och andra direktiv. En oppet redovisad negativ instéllning till
lagstiftningen eller till arbetsgivarens beslut kan i vissa fall tinkas ge
arbetsledningen befogad anledning att formoda att tjdnstemannen inte
fullgoér sina arbetsuppgifter pa det sitt som &r avsett.

Om en tjanstemans uttalanden i massmedia bidrar till eller forstirker
vissa samarbetsproblem som forekommer pa arbetsplatsen, kan
arbetsgivaren behdva vidta atgirder, t.ex. en omplacering i syfte att
komma till ritta med problemen. Bristande lojalitet mot verksamheten
som tar sig uttryck i att lagar och arbetsgivarbeslut inte foljs kan
medfora att en arbetstagare skiljs fran sin tjanst. Arbetsgivaren kan
dven besluta om disciplinpafoljd om den anstillde genom sina ut-
talanden och agerande i ovrigt brustit i sina dligganden enligt an-
stdllningsavtalet eller vad som i dvrigt foljer av tjdnsten. Arbetsgivaren
far dock inte ingripa endast pa grund av att en anstilld utnyttjat sin
grundlagsskyddade yttrande- eller meddelarfrihet. I sammanhanget
maste man dterigen peka pa att offentligt anstéllda inte i anstéllnings-
avtal eller pa annat sitt far alaggas tystnadsplikt eller inskrdnkningar
i meddelarfriheten utover vad som féljer av lag. Om en arbetsrittslig
disciplinatgird aktualiseras eller omplacering gors kommer fragan att
rora forhillanden mellan arbetsgivaren och arbetstagaren som skall
provas enligt lagen (1974:371) om réttegéngen i arbetstvister. Sddana
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tvister faller utanfor uppdraget och behandlas inte vidare.

2:%.2 Forbudet mot repressalier

Det ir inte tillatet for en myndighet att ingripa vare sig formellt eller
informellt mot en tjinsteman hos myndigheten for att han eller hon
anvint sig av sin grundlagsskyddade ritt att yttra sig eller limna
meddelande for publicering i medierna. Undantag géller bara om det
finns stod i lag. En offentlig arbetsgivare far inte genom generella
uttalanden eller genom kritik i det enskilda fallet eller p& annat satt
paverka eller begréinsa en arbetstagarnas yttrande- och meddelarfrihet.

Om en myndighet anser att en anstilld som yttrat sig har fel i sak
ar myndigheten oférhindrad att via pressen eller p annat sétt framfora
sakuppgifter i syfte att beméta eller dementera innehdllet i den
anstilldes yttrande. Att myndigheten péa detta sétt ger uttryck for sin
uppfattning anses inte som en otilliten tgidrd som kridnker den
anstilldes yttrandefrihet. En anstilld som yttrar sig eller limnar
meddelande for publicering maéste alltsd vara beredd pd att arbets-
givaren kan fora fram en annan uppfattning. En myndighet har dock
ingen ritt att f4 ett tillrittaliggande eller annat inligg publicerat i den
tidning som publicerat ett visst yttrande eller en uppgift. En lagstadgad
genmilesritt finns i vissa linder och den skulle, om den fanns i
Sverige, sannolikt anvindas av myndigheter som vill féra fram sina
synpunkter med anledning av en artikel eller liknande. I samman-
hanget kan nimnas att Europaridets parlamentariska forsamling
rekommenderat medlemsldndernas regeringar att lagstifta om gen-
milesritt for fysiska personer, individual citizens (Eupoparddets
rekommendation 1215 (1993). Sverige har inte tagit fasta pd rekom-
mendationen.

Offentlig férvaltning far inte bedrivas pa ett sddant sétt som ar agnat
att undertrycka eller forsvara den fria debatten i samhillsfragor.
Tjinstemin i chefsstéllning och ansvariga politiker far inte utnyttja sin
position till att inskriinka understilld personals rittigheter att yttra sig
eller fritt meddela sig med foretradare for tidningar och andra medier.
Om en arbetsgivare viljer att offentliggéra sin uppfattning i en viss
friga maste det goras pa ett sitt som inte dr dgnat att uppfattas som
forsok att formi personalen att avhélla sig frdn att utnyttja sina
grundlagsfista rittigheter eller som skapar fruktan for nigon typ av
repressalier mot de som inte foljer ledningens rekommendationer.
Arbetsgivarens representanter fir inte heller pa annat sétt agera genom
uttalanden och hot om repressalier mot anstillda som uttalat sin
uppfattning eller limnat uppgifter for publicering. Chefer och politiker
fir som privatpersoner skicka in egna debattartiklar och inséndare till
pressen och utnyttja sin yttrandefrihet och dirvid bemota pastdenden
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fran anstéllda. Om en chefstjansteman eller en politiker i en artikel
péstas ha uttalat sig pa ett sdtt som inte ar tillatet kan personen i fraga,
om han anser sig missuppfattad, vinda sig till pressen med en
dementi.

Om en tjdnsteman uttalat sig i kraft av sin yttrandefrihet far en
offentlig arbetsgivare inte bedoma uttalandena med utgangspunkt i
frigan om tjdnstemannens lojalitet infor arbetsuppgifterna. Det kan
inte anses godtagbart att en offentlig arbetsgivare gor uttalanden som
formedlar uppfattningen att om en arbetstagare utanfor sin tjanst gor
bruk av sin yttrandefrihet, si kan det han sdger komma att paverka
bedémningen av hans vilja att fullgéra sina arbetsuppgifter och i
forlingningen hans fortsatta anstéllning.

Ett uttalande frdn en arbetsgivare av en bestimd uppfattning att
kontakter med media skall skotas av ledningen och sirskilt utsedda
informatdrer &r inte acceptabelt. Risken for att den typen av uttalanden
skall misstolkas dr stor och formuleringen av en massmediapolicy
maste tas fram i denna vetskap.

Anstillda som patalar missforhdllanden inom en viss verksamhet
maste rakna med att arbetsgivaren agerar for att reda ut och eventuellt
komma till rdtta med de patalade bristerna. Arbetsgivaren kan i sidana
fall besoka verksamheten eller tala med de ansvariga for verksam-
heten. Om en anstélld i en tidning framtritt med namn finns inget
formellt hinder for arbetsledning att ta kontakt med den anstillde. Det
ar t.ex. helt legitimt och i hogsta grad befogat att en social myndig-
heter ndrmare informerar sig om pastddda missforhdllanden inom sitt
ansvarsomraden. Den myndighetsforetradare som tar en sddan kontakt
maste upptrdda si att den berdrda personen inte uppfattar kontakten
som nagon form av repressalier. De ansvariga cheferna kan kallas till
moéten med den ansvariga nimnden. Det ar diaremot inte lampligt att
kalla den som yttrat sig till moten med t.ex. den ansvariga nimnden
om man kan reda ut de patalade missforhdllandena pa annat sitt. En
eventuell kallelse méste under alla forhallanden utformas pa ett sitt sa
att den inte kan uppfattas som en reprimand for uttalandena och
darmed ett ingrepp i yttrande- eller meddelarfriheten.

Ett uttalande av en myndighet att konflikter skall 16sas internt i
stdllet for i massmedia kan av de anstillda uppfattas som en anmodan
att avhélla sig fran att uttala sig for en journalist om forhllandena pa
arbetsplatsen. En sddan begrinsning &r inte tilliten. Det spelar ingen
roll om ett forsok att begriansa meddelarfriheten baseras pa ett resone-
mang om etiska principer eller ndgot annat. Personer i chefsstidllning
far helt enkelt inte uttrycka sig eller handla s att det ger intryck av
att de onskar att personalen skall avhilla sig fran lagliga kontakter
med massmedia. En myndighet maste i fall som tangerar meddelar-
och yttranderittsfragor vara noga med att genomfoéra undersokningar
pé ett sadant sitt att det inte kan uppstd misstanke om att en anstélld
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utsitts for atgarder som inskrinker meddelar- eller yttrandefriheten.

En offentligt anstdlld har ritt att kontakta en tillsynsmyndighet.
Sadan ritt far inte inskrinkas och myndigheten fér inte vidta atgérder
mot en anstilld for att en sddan kontakt dgt rum.

2118 Vem uttalar sig for myndigheten?

En offentlig arbetsgivare fir bestimma vad som skall vara en
myndighets officiella stindpunkt i olika frdgor som hidnger samman
med verksamheten. Vidare fir arbetsgivaren bestimma vem som skall
uttala sig pd myndighetens vdgnar och vad som fir sdgas. Vid
utformningen av en reglering maste man dock uttrycka sig s att det
klart framgér att det inte handlar om nagot forsok att piverka de
anstillda nir det giller deras ritt att pa fritiden ge uttryck for sina
privata asikter.

En offentlig arbetsgivare kan anordna en sirskild informations-
service som kan vara myndighetens officiella sprdkrér gentemot
massmedia. Organiserad pressinformation far inte férknippas med
foreskrifter som innebér nidgon inskriankning i enskilda befattnings-
havares grundlagsfista fri- och rattigheter. Det ar t.ex. inte tillatet att
foreskriva att en tjinsteman endast fir yttra sig till massmedia i
narvaro av vissa personer.

Regler far inte formuleras sa att man far intrycket av att man endast
far vinda sig till vissa personer eller att den som tillfrigas av en
journalist maste vidarebefordra fragan till vissa utpekade personer i
organisationen.

Om man i instruktioner eller liknande behandlar frigan om vem
som skall representera myndigheten i kontakter med media, bér man
4dven ta upp frdgan om §vrigas ritt att anvinda sig av sin yttrandefri-
het. Detta for att undvika alla oklarheter.

En enskild befattningshavare kan forbjudas att utan sirskilt be-
myndigande framtrdda som representant for myndigheten gentemot
massmedia. Detta utesluter dock inte var och ens ritt att’som
privatperson limna uppgifter till massmedia.

En tjéinsteman som yttrar sig si att det inte ar klart om han gor det
for egen del eller pi myndighetens vignar maste rikna med att
myndigheten patalar att han inte fir uttala sig for myndighetens
rakning.
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2.14 Nir fér friheterna begagnas?

Yttrandefriheten dr begrinsad pa olika sitt. Flera begrinsningar har
inforts lagstiftningsvégen. Yttrandefriheten kan rent faktiskt inte
utnyttjas vid varje tillfille. Arbetsgivaren maste kunna stilla krav pa
att arbetsuppgifterna fullgérs dven om detta innebir en faktisk be-
gransning av de anstilldas mojlighet att just di begagna sig av
yttrandefriheten. Brukare av kommunens service far inte kiinna att de
utsitts for patryckningar frdn personal som vill utnyttja sig av sin
yttrandefrihet. Anstillda kan dérfor hindras att t.ex. ta tid i ansprik
for att samla in eller handldgga protestlistor. Personalen kan inte utan
vidare rdkna med att fi delta i demonstrationer pa arbetstid. En
offentlig arbetsgivare fir alltsd forbjuda protestmdten, planering av
protesttgirder, framstillande av skrivelser m.m. under arbetstid.
Detsamma giller anvindande av arbetsplatsens material och utrustning
for sddana aktiviteter. Arbetsgivaren kan i ordningsforeskrifter
forbjuda presskonferenser pé arbetstid i myndighetens lokaler.
Arbetsgivaren far dock finna sig i att personalen tar nigon del av
arbetstiden i ansprék for att begagna sig av sin yttrande- och med-
delarfrihet och kontaktar foretradare for media.

En myndighets lokaler 4r ingen allmin plats och allméinheten har
ingen sjdlvklar ritt att vistas dir. Om en journalist vill skriva ett
reportage frn en arbetsplats behovs det tillstind att komma in i
lokalen fran den som ansvarar for verksamheten. Om avsikten med en
journalists besok ér att tala med ndgon ur personalen pd dennes
tjinsterum eller annat personalutrymme, kan detta som regel inte anses
onddigt stora arbetet. En tjansteman som vill delge en journalist
synpunkter betriffande verksamheten, kan darfor som regel ta emot
en journalist pd sin arbetsplats for en intervju.

En offentlig arbetsgivare saknar alltsa ritt att utfirda ett generellt
forbud mot att anstéllda pa arbetstiden limnar uppgifter for publice-
ring i tryckt skrift. Ett sddant forbud ar otillatet oberoende av om det
baseras pd innehdllet i de ldmnade uppgifterna eller om det gors
avhingigt av huruvida initiativet till uppgiftslamnandet skulle komma
fran journalisten eller fran den anstillde. I en konkret situation kan
givetvis en arbetsgivaren forbjuda att kontakt tas just di. Arbets-
givaren far dock inte stilla krav pa att de anstillda skall forhélla sig
pé ett visst sétt utanfor arbetsplatsen eller arbetstiden.

En offentlig arbetsgivare far stilla krav p4 anstillda att inte anvinda
sig av sin yttrandefrihet sa att verksamheten stors. En ldrare far t.ex.
inte ta lektionstid i ansprak for att formedla sina sikter i nigot annat
amne. Motsvarande giller pd andra arbetsplatser.
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2.1%8 Riktigheten i ett yttrande

Det saknar betydelse om de uppgifter som en anstéilld ldmnar &r
riktiga eller inte. En arbetsgivare far inte vidta otilldtna atgérder mot
en anstilld 4ven om uppgifterna denne ldmnat skulle vara felaktiga. En
arbetsgivare fir inte i direktiv eller pa annat sitt krdva att uppgifter
som offentliggdrs skall vara korrekta eller att de anstillda inte
forsoker vilseleda i debatten. Det ér svart att objektivt bedoma vad
som ir ritt och fel, t.ex. vilka effekter ett kommunalt beslut kan fa.
Arbetsgivaren kan, om han anser att en uppgift som en anstélld 1amnat
ir felaktig, dementera uppgiften.

2.1.6 Kan man stilla storre krav pa chefstjdnstemén?

Offentligt anstillda har en grundlagsskyddad ritt att yttra sig och
limna meddelande for publicering. Arbetsgivarna kan inte stélla storre
krav pa lojalitet i dessa avseenden pa arbetstagare i ledande be-
fattningar 4n pad arbetstagare i allméinhet. En chefstjdnstemans
yttrandefrihet och meddelarfrihet far allts inte inskrdnkas mer an for
dvriga offentligt anstillda. Att bedéma de uttalanden en tjdnsteman gor
i kraft av sin yttrandefrihet med utgingspunkt i frigan om hans
lojalitet infor arbetsuppgifterna, innefattar en otillborlig pdverkan. Det
ankommer inte pa en arbetsgivare att gora virderande uttalanden be-
triffande den som tar yttrandefriheten i ansprak.

Konstitutionsutskottet har i ett granskningsbetinkande
(1995/96:KU30 s. 38 ff.) behandlat frigan om statligt anstillda
verkschefers och verkstillande direktorers ritt att delta i samhalls-
debatten. KU anforde avslutningsvis foljande. ”Nar det giéller spelut-
rymmet i den offentliga debatten for en verkschef eller en VD i ett
statligt bolag anser utskottet att personer i dessa stéllningar sjdlvfallet
har ritt att delta i samhillsdebatten som alla andra medborgare. Denna
rittighet maste emellertid nir dessa befattningshavare uttalar sig utdvas
i medvetande om att de i sidana situationer pa goda grunder uppfattas
som foretridare for den verksamhet de ar ansvariga for.”

P b Anstillningsforfarande

Skyddet for yttrandefriheten innefattar inte endast ett forbud mot
repressalier i ett bestiende anstillningsforhallande. Principen har
betydelse ocksi da ett anstillningsforhillande skall etableras. En
kritisk instillning frin en sokande till myndighetens sitt att organisera
verksamheten i vilken tjénsten ingér skall normalt inte diskvalificera
sokanden fran att fa tjinsten. Det betyder dock inte att en myndighet
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i ett sddant drende alltid skulle vara tvingad att bortse frin en
sokandes instdllning till den verksambhet i vilken arbetet skall utforas.
Avgorande dr om denna instillning kan befaras inverka menligt pa
hans forméga att skota tjansten.

22 Neddragningar och organisationsforandringar

Kommuner och landsting fick i och med att den nya kommunallagen
trddde i kraft storre frihet att organisera verksamheten. Mojligheten
att bilda bolag for olika &ndamal togs in i kommunallagen. Kommuner
och landsting har i stor omfattning valt att férindra sina organisatio-
ner. I ménga fall har man limnat &ver uppgifter till kommunala bolag
eller till andra entreprendrer. Under 1990-talet har kommunerna och
landstingen tvingats dra ner pd verksamheten och ett stort antal
anstéllda har sagts upp.

I tider av neddragningar och omorganiseringar blir anstillda mer
angeldgna att behalla sina jobb 4n i tider da det ar latt att fA en ny
anstillning. Neddragningar fir en sjilvcensurerande effekt pa
anstéillda. Man r mer aterhallsam med kritik ju mer man riskerar att
forlora pa att fora fram kritik.

Alla organisationsfordndringar kan medfora att viss personal
forlorar sina arbeten eller tvingas att byta arbetsuppgifter. Liksom
rena neddragningar skapar omorganiseringar oro bland anstillda for
hur de skall paverkas av omorganisationen. Om arbetsgivaren inte kan
ge klara svar pa hur han tinker sig en framtida organisation eller om
han 4ndrar sig upprepade ganger, leder detta ofrinkomligt till att vissa
anstéllda kénner sig hotade och dérfor sannolikt blir mindre benigna
att kritisera verksamheten eller i 6vrigt vicka uppmérksamhet.

Organisationsférandringar som innebar att man efterliknar privatritt-
sliga driftformer kan medféra att man dven sneglar mot det privata
ndringslivet vad giéller forhallningssattet gentemot anstillda. Lojaliteten
mot arbetsgivaren och verksamheten betonas i allt storre utstrickning
utan att man klargor att lojaliteten mot arbetsgivaren och verksamheten
inte innebér ndgon inskrankning av yttrande- eller meddelarfriheten.
Avsikten frdn arbetsgivaren kan vara att stirka och effektivisera
verksamheten, men uttryckssitten som viljs och underlitenheten att
behandla frigor om yttrande- och meddelarfrihet kan férmedla en
kinsla hos de anstéllda att de inte bor kritisera verksamheten. Valet av
driftform kan i sig leda till att anstéllda uppfattar att de inte har nidgon
egentlig kritikratt.

I den méan verksamheter utsétts for konkurrens ligger det nira till
hands att anta att anstillda tinker sig for en ging extra innan de
kritiserar den egna verksamheten. En starkt kritiserad verksamhet har
naturligtvis sdmre forutsdttningar att hivda sig i konkurrens med
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alternativa driftformer 4n en verksamhet som utét sett verkar fungera
bra och dir de anstillda inte pétalar brister och tillkortakommanden
i verksamheten. Enbart det forhallandet att man talar om att konkur-
rensutsitta en viss verksamhet, och i dnnu hogre grad en regelritt
upphandling, paverkar med storsta sannolikhet de anstilldas vilja att
kritisera genom att anviinda sig av sin yttrandefrihet eller med-
delarfrihet.

Organisationsforindringar och neddragningar leder, oberoende av
om arbetsgivarens attityd till kritiska yttranden m.m. fordndras, till en
okad osakerhet bland anstillda och dirmed med storsta sannolikhet till
att man blir mer aterhdllsam med kritik mot ledningen eller verksam-
heten. Slutsatsen vinner stod av de erfarenheter fackforbunden har
gjort. Det finns de inom fackforbunden som hévdar att arbetsgivarna
inte lingre behover hota med repressalier eftersom arbetstagarna
tystnat av sig sjdlva. En sadan utveckling 4r oroande eftersom hot om
repressalier i vart fall har det goda med sig att problemen tydliggors.

Over huvud taget tycks problemen rorande fragor om yttrandefrihet
och meddelarfrihet ha 6kat under 1990-talet. I en undersdkning ar
1995 bland ca 1 000 tjinstemin i Dalarna (bade offentligt och privat
anstillda) svarade en tredjedel av de offentligt anstallda att de under
de senaste aren blivit mer ridda for att kritisera sina arbetsgivare.

P 1980-talet brottades man inte med de ekonomiska problem som
vi har i dag. Det var i minga fall svart att rekrytera arbetskraft.
Arbetsgivarna hade mojlighet att genom avgangsvederlag och liknande
kopa ut personer som var kritiska eller som uppfattades som be-
svirliga i en organisation. I takt med att sidana méjligheter forsvunnit
okar antalet kritiska arbetstagare som kan bli utsatta for andra typer
av pétryckningar.

Okade inslag av individuell 16nesittning och eventuella férindringar
i arbetsritten kan tinkas bidra till att anstdllda kénner att den som
uttalar sig kritiskt kan komma att behandlas simre vid 16nefor-
handlingar m.m. Forindringar pa dessa omraden kan alltsd leda till
reella forandringar i anstilldas vilja att utnyttja sina grundlagsskyddade
rittigheter. Foretridare for de fackforbund kommittén talat med
hiavdar att det helt sikert finns ett samband mellan 16nesittning,
arbetsritt och villigheten att uttala sig kritiskt om arbetsgivare eller
verksamhet. Lirarnas 16nesittning har kopplats till frigan om lojalite-
ten mot arbetsgivaren. Om man med lojal menar att en anstilld inte
bor anvinda sig av sina grundlagsskyddade rittigheter kan l6nesétt-
ningen anvindas som medel for att begrinsa anstélldas villighet att
kritisera.
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2:3 Chefers och politikers attityder

”Jag forstdr att det sitter nan javla ratta i systemet och ringer er. Det
ar fan i mig anstotligt.”"

Fragan dr dd om chefstjinsteméns och politikers syn pa lojaliteten mot
arbetsgivaren och verksamheten och de anstilldas grundlagsfista
rittigheter fordndrats. Chefer och politiker paverkas naturligtvis dven
de av neddragningar och omorganiseringar. Kraven pa chefer och
politiker okar ndr de maste anpassa verksambheten till nya forutsatt-
ningar i form av mindre resurser. Lojala anstillda som inte Kritiserar
verksamheten kan ses som en nddvandig forutsittning for att kunna
genomfdra en beslutad atgird. Chefens eller politikers lojalitet mot
beslut eller viljare kan i sddan fall komma att vdga tyngre an de
anstélldas yttrande- och meddelarfrihet.

Nir anstéllda anvinder sig av sina grundlagsskyddade rattigheter
forekommer det inte séllan att chefer i “korridorsnacket” uttalar sig
pa ett sitt som av de anstillda uppfattas som kritik mot att de yttrat
sig. Det fors fram asikter som inte kan tolkas pa annat sitt 4n som
kritik. I de fall dir yttranden eller publiceringsmeddelanden behandlas
1 skrift tycks man vara betydligt forsiktigare i sin kritik. Foretradare
for olika fackforbund har pétalat att det dr stora skillnader i dessa
avseenden. Deras uppfattning stods delvis av att det i flera av de JO-
fall som ror muntliga uttalanden av en chef inte gatt att reda ut vad
som egentligen forekommit, mer &n att nigon uppfattat det intrdffade
som kritik av de som yttrat sig. I de fall dar skriftliga uttalanden,
inséndare eller instruktioner behandlar yttrandefriheten eller med-
delarfriheten dr det littare att faststdlla om nagot fel begatts.

Vissa JO-fall tyder pa att anstélldas lojaiitetsplikt gdrna patalas men
att man i sammanhanget inte behandlar frdgor om yttrande- och med-
delarfrihet. Detta i sig tyder pa en forskjutning mot att lojaliteten
anses viktigare. En forvaltningschef som av politikerna alaggs ett visst
sparbeting maste genomféra fordndringar i organisationen eller
verksamheten. For att pd ett effektivt sitt genomdriva sddana
fordndringar som anses nodvindiga, och dirmed uppfyller de krav
politikerna stiller, beh6vs sannolikt personalens stod. Kritiska roster
om hur man bor ga till vdga kan i dessa fall uppfattas som storande
och lojaliteten med verksamheten och neddragningsbesluten betonas.
Betoningen av lojaliteten kan mycket vil tolkas som en inskrdnkning
i yttrandefriheten och meddelarfriheten. S&dana situationer kan upp-
komma trots att de ansvariga politikerna och tjdnstemdnnen &r

! Uttalande av den hogste chefstjinstemannen i en kommun pa en journalists friga
om vissa forhallanden i kommunen (Enligt Goteborgs-Posten 5 oktober 1996).
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medvetna om de anstilldas grundlagsfista rattigheter. De anstélldas
uppfattning att deras yttrande- och meddelarfrihet beskurits kan alltsd
bygga pa missforstind och bristande information om vad som giller.

Tjanstemin i chefspositioner kan ha svérare att utnyttja sina grund-
lagsskyddade rittigheter eftersom det kan vara svért att skilja pa
uttalanden de gor i tjinsten och som privatpersoner. Fornyelsearbetet
har i vissa fall lett till att chefstjinstemannen far ett storre inflytande
i politiken. Politikerna bestimmer malen och cheferna skall uppfylla
dem. Aven detta kan leda till problem betriffande vilken roll en chef
skall spela och i vilken egenskap han eller hon kan fora fram asikter.
Oklarheter vad giller chefens roll kan fa aterverkningar pa hans eller
hennes vilja att uttala sig och &ven pa synen pé anstéllda som uttalar
sig.

Allvarligare an de fall dir problemen bygger pd missforstand och
bristande information 4r givetvis nir chefers och politikers uppfattning
att lojaliteten kommer fore yttrande- och meddelarfriheten grundas pa
deras overtygelse. I JO-materialet finns exempel pd yttranden och
ageranden som ger vid handen att chefer och politiker anser att
yttrandefriheten och meddelarfriheten anvands alltfor mycket och i fel
syften. En sadan instillning 4r givetvis inte acceptabel.

Samtidigt som man i vissa fall kopierat det privata niringslivets
organisations- och driftformer har man rekryterat personer fran
niringslivet till ledande befattningar inom kommuner och landsting.
Dessa kan vara vana vid ett annat regelsystem och ett annat for-
hallningssitt till anstillda d4n vad som géller inom den offentliga
forvaltningen. I den méin sidana chefer tar med sig sina tidigare varde-
ringar, som kanske inte i allt gar att forena med reglerna om yttrande-
och meddelarfrihet, och tillimpar dessa virderingar kommer givetvis
situationer att uppsta dir man ifrdgasitter chefens agerande utifran de
anstilldas grundlagsskyddade rattigheter. Risken for overtramp maste
bedémas som uppenbar.

I flera av JO-fallen visar det sig att den chef eller politiker som
pastas ha yttrat sig eller agerat pa ett sitt som uppfattats som en
inskriankning av yttrande- eller meddelarfriheten, har varit okunnig om
regelverket. Nir den aktuella myndigheten har yttrat sig till JO visar
det sig pafallande ofta att det i myndighetens organisationen finns
kunskap eller att man i vart fall pa grund av JO-anmilan, skaffat sig
kunskap om gillande ritt. Problemet tycks i de fallen nirmast ligga i
att den kunskap som i och for sig finns inte nar ut till de som i det
dagliga arbetet skall mota personalen och leda arbetet.

Det material som studerats kan inte anses leda till slutsatsen att
chefer och politiker i nigon storre utstrickning medvetet struntar i
anstilldas yttrandefrihet och meddelarfrihet och utan omsvep agerar
mot dem som ir kritiska. I vart fall finns det inte ndgra uttalanden
fran chefer eller politiker som gér i den riktningen. Vi kan dock inte
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frigdra oss fran tanken att man i valet mellan lojala medarbetare som
inte har kritikritt och kritiska medarbetare viljer det forra och later
detta komma till relativt tydligt uttryck i uttalanden eller ageranden.
Den som ingripit mot anstillda pd grund av att de yttrat sig eller
lamnat publiceringsmeddelanden ldr knappast sta for sitt agerande nir
han fér klart for sig att agerandet inte ir acceptabelt.

Miingden JO-anmilningar och den kritik som riktats mot chefer och
politiker leder till slutsatsen att flera allvarliga vertramp intréffat men
knappast till slutsatsen att ett medvetet fortryck av anstillda forekom-
mer i nigon storre omfattning. Flertalet fall som leder till kritik tycks
i stdllet bottna i att de ansvariga saknar tillrickliga kunskaper eller att
de saknar forméga att uttrycka sig pa ett sitt som inte ger upphov till
rddsla for repressalier. Fackforbunden ir dven de av den bestimda
uppfattningen att kunskapsnivén bland de ansvariga ar for lag.

3 Handlingsoffentlighet i kommuner och
landsting

I betinkandet SOU 1996:67 Medborgerlig insyn i kommunala
entreprenader har kommittén redogjort for regleringen kring hand-
lingsoffentligheten. I uppdraget ingar att dverviga om det behovs
sdrskilda atgdrder for att uppni en bittre tillimpning av gillande
regler i kommuner och landsting. Regelsystemet beskrivs inte pa nytt
1 detta sammanhang. I stillet har problemomradena ringats in. JO har
under 1990-talet behandlat ett antal frigor rérande handlingsoffentlig-
heten. I ett stort antal fall har granskningen resulterat i kritik. Utifrin
JO:s verksamhet kan man dra vissa slutsatser om var problemen finns
i dag.

Det kanske vanligaste problemet ir att den som vill ta del av en
allmén handling inte far nigot besked inom godtagbar tid. I flera fall
tar det lang tid och krévs flera pasttningar innan myndigheten agerar.
Tidsutdrékten forklaras ofta med att det inte fanns ndgon handling att
fatta beslut om eller att den som hade ritt att fatta beslut inte fanns
tillgédnglig. I vissa fall saknas delegation frin den nimnd som skall
fatta beslut till enskild befattningshavare. Ett annat vanligt fore-
kommande problem &r att den som inte fir ut en allmin handling inte
heller far ett 6verklagbart beslut eller besked om att han kan begira
ett sddant. Det tycks finnas en utbredd missuppfattning att man inte
kan fatta nekande beslut betriffande handlingar som rent faktiskt inte
finns. I detta sammanhang méste man stlla sig frigan hur manga som
ndjer sig med att inte f4 besked eller 6verklagbara beslut. Journalister
m.fl. som kénner till regelsystemet nojer sig sannolikt inte med att inte
fa beslut eller att fa det efter 1ang tid. Ménniskor som mera sillan
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begir att fa ta del av allminna handlingar kanske néjer sig med det
bemétande de far och didrmed inte fir sin ritt tillgodosedd. De JO-
anmilningar som finns tycks i flertalet fall komma frén ménniskor
som ir vil insatta i regelverket. I sammanhanget maste man fundera
over hur ett bemotande dir beslut inte kommer i rimlig tid eller i
virsta fall inte alls forhller sig till den serviceskyldighet som aligger
myndigheter enligt férvaltningslagen. Serviceskyldigheten enligt
forvaltningslagen gir betydligt lingre dn vad flera kommuner och
landsting tycks anse. I nigra fall har anmalarna vant sig mot att hand-
lingar inte diarieférs eller att det sker langt efter det att en handling
upprittats eller kommit in till en kommun eller ett landsting. Flera fall
ror fragor om nir en handling blir allméin, vad som ér arbetsmaterial
eller vad som giller nir en handling skickas till en konsult som
kommunen anlitar eller hem till en anstilld. Problem finns betréffande
hur man skall forhélla sig till handlingar som faxas eller kommer in
till kommuner pa annat sétt 4n som traditionell post. Hit hor fragor
om hur kommuner och landsting hanterar sin elektroniska post. En
undersokning som gjorts av Kommun Aktuellt har pekat pa stora
brister i hanteringen av e-posten (Kommun Aktuellt nr 9, 7 mars 1996
s. 6 f.).

Kritik har uttalats i ett stort antal fall och pa flera centrala omraden.
Det ir givetvis mycket svart att utan ytterligare undersokningar uttala
sig om det blivit simre eller bittre p detta omrdde under 1990-talet.
Helt klart ar emellertid att forhallandena i ett stort antal fall inte varit
acceptabla.

I de fall JO begirt yttrande frn en myndighet har svaren i flera fall
visat att det saknas kunskap om gillande ritt. I nagot fall har JO
konstaterat att det rider hipnadsvickande okunskap om fragor som
hinger samman med offentlighetsprincipen. I nagot fall har en
kommun inte vidtagit rittelse trots uttalad kritik frdn JO. JO har
direfter i ett nytt beslut varit tvungen att kritisera pa nytt. Man kan
hér ana en skillnad i forhallande till de fall som ror yttrande- och med-
delarfrihet. Remissvaren i de fallen tyder pé att det i organisationerna
finns kunskap eller att man p grund av remissen skaffar sig kunskap.
Betriffande handlingsoffentligheten ér det emellertid s4 att kommuner-
na och landstingen ofta visar sig sakna tillrickliga kunskaper i sina
organisationer. I de fall det finns tillricklig kunskap nir denna inte
alltid ut till de som skall fatta beslut eller ta emot forfrigningar. Det
ror sig alltsa bade om bristande kunskaper och dalig formiga att fora
ut den kunskap som i och for sig finns. Vissa fall tyder pa att man
fran kommuner och landsting uppfattar det som jobbigt att behova
befatta sig med allménhetens krav pé att fa ut handlingar. Man tycks
dock vara beredd att acceptera denna ritt men anstringer sig inte
sirskilt mycket for att tillgodose allménhetens krav. Vi har inte funnit
nigot som tyder p att foretrddarna for kommuner och landsting inte
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accepterar att allmidnheten skall ha ritt att ta del av allminna hand-
lingar. Det ar nog ofta svirare att acceptera den del av offentlig-
hetsprincipen som ror yttrande- och meddelarfrihet. Ointresset fér och
okunskapen om reglerna kring handlingsoffentligheten har i flera fall
lett till oacceptabla forhillanden.

Den sammanfattande slutsatsen blir att det forekommer allvarliga
brister och att dessa beror pd dalig kunskap, délig forankring av
regelsystemet i kommuner och landsting samt dven ointresse for frigor
rorande handlingsoffentligheten.
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. Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och

sikerhetspolitik infor regeringskonferensen. UD.

. Batterierna - en laddad fraga. M.

. Om jarnvigens trafikledning m.m. K.
10.
. EU-mopeden. Alders- och behérighetskrav for

Forskning for var vardag. C.

tva- och trehjuliga motorfordon. K.

. Kommuner och landsting med betalnings-

svarigheter. Fi.

Offentlig djurskyddstillsyn. Jo.
Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. Fi.

. Union for bade ost och vist. Politiska, réttsliga

och ekonomiska aspekter av EU:s sjétte
utvidgning. UD.

Forankring och réttigheter. Om folkomrostningar,
uttridesritt, medborgarskap och méanskliga
rittigheter i EU. UD.

Bittre trafik med véginformatik. K.
Totalforsvarspliktiga m95. Forslag om jobb/étudier
efter muck, bostadsbidrag, dagpenning,
forsdkringar. Fo.

Sverige, EU och framtiden. EU 96-kommitténs
bedémningar infor regeringskonferensen 1996.
UD.

Samordnad rollférdelning inom teknisk forskning.
U.

.Reform och foridndring. Organisation och

verksamhet vid universitet och hogskolor efter
1993 ars universitets- och hogskolereform. U.
Inflytande pa riktigt - Om elevers rétt till
inflytande, delaktighet och ansvar. U.
Kartlaggning och analys av den offentliga sektorns
upphandling av varor och tjénster med
miljopaverkan. N.

Fran Maastricht till Turin. Bakgrund och dvriga
EU-linders forslag och debatt infor
regeringskonferensen 1996. UD.

Fran massmedia till multimedia -

att digitalisera svensk television. Ku.

26. Ny kurs i trafikpolitiken + Bilagor. K.

27. En strategi for kunskapslyft och livslangt ldrande.
U.

Det forskningspolitiska landskapet i Norden pa
1990-talet. U.

Forskning och Pengar. U.

Borgenirsbrotten — en dversyn av 11 kap.
brottsbalken. Fi.

. Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. C.

Méss och ménniskor. Exempel pa bra
IT-anviindning bland barn och ungdomar. SB.
Banverkets myndighetsroll m.m. K.

Aktiv arbetsmarknadspolitik + expertbilaga. A.
Kriminalunderrittelseregister

DNA-register. Ju.

Hogskola i Malmo. U.

Sveriges medverkan i FN:s familjear. S.
Nationalstadsparker. M.

Rapport fran klimatdelegationen 1995.
Klimatrelaterad forskning. M.

Elektronisk dokumenthantering. Ju.

Statens maritima verksamhet. Fo.

Demokrati och dppenhet. Om folkvalda parlament
och offentlighet i EU. UD.

Jamstilldheten i EU. Spelregler och
verklighetsbilder. UD.

Oversyn av skatteflykislagen.

Reformerat forhandsbesked. Fi.
Presumtionsregeln i expropriationslagen. Ju.
Enskilda vagar. K.

Cirkelsamhillet. Studiecirklars betydelser for
individ och lokalsamhille. U.

Shaping Sustainable Homes in an Urbanizing
World. Swedish National Report for Habitat II. N.
Regler for handel med el. N.

Forbud mot vapen pa allmén plats m.m. Ju.
Grundliggande drag i en ny arbetsloshetsforsak-
ring - alternativ och forslag. A.

Precisering av handelsindamalet i detaljplan. M.
Kalkning av sjoar och vattendrag.M.
Kooperativa mojligheter i storstadsomraden. S.
Sverige, framtiden och méangfalden. A.

P4 vig mot egenforetagande. A.

Vigar in i Sverige. A.

Hilften vore nog — om kvinnor och méin pa
90-talets arbetsmarknad. A.

57. Pensionssamordning for svenskar i EU-{janst. Fi.
58. Finansieringen av det civila forsvaret. Fo.

28.

205
30.
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32.

33;
34.
35.

36.
37.
38.
39.

40.
41.
42.

43.

44.

45.
46.
47.

48.

49.
50.
S

S
93
54.
55.
55.
561
56.
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59.

60.

6

=

62.

63.
64.

65.

66.
67.

68.
69.
70.
- Lokal demokrati och delaktighet i Sveriges stider

71

72.
3

73,

74.

74.

75.

76.

{71

78.

79.
80.

81.
82.

83.
84.
85.

Europapolitikens kunskapsgrund.

En principdiskussion utifran

EU 96-kommitténs erfarenheter. UD.

Miljé och jordbruk. Om EU:s miljéregler och
utvidgningens effekter pi den gemensamma
jordbrukspolitiken. UD.

.Olika ldnder - olika takt. Om flexibel integration

och forhallandet mellan stora och sma stater i EU.
UD.

EU, konsumenterna och maten

- Forvintningar och verklighet. Jo.

Medicinska undersokningar i arbetslivet. A.
Forsakringskassan Sverige - Oversyn av
socialforsakringens administration. S.
Administrationen av EU:s jordbrukspolitik

i Sverige. Jo.

Utvirderat personval. Ju.

Medborgerlig insyn i kommunala entreprenader.
Fi.

Nagra folkbokféringsfragor. Fi.

Kompetens och kapital + bilaga. N.

Samverkan mellan hogskolan och néringslivet. N.

och landsbygd. In.

Rattspsykiatriskt forskningsregister. S.

Svensk kirnteknisk tillsynsverksamhet.

Volym 1 - En granskning. M.

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 1 - An Assessment. M.

Svensk kirnteknisk tillsynsverksamhet.

Volym 2 - Faktaredogorelser. M.

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 2 - Descriptions. M.

Viirden i folkhogskoleviérlden. U.

EU:s regeringskonferens - procedurer, aktérer,
formalia. Sammanfattning av ett seminarium i
april 1996. UD.

Utldndska forsikringsgivare med verksamhet i
Sverige. Fi.

Elberedskapen. Organisation, ansvarsfordelning
och finansiering. N.

Oversyn av revisionsreglerna. Fi.

Viktigt meddelande.

Radio och TV i Kris och Krig. Ku.

Skydd fér sparande i sparkasseverksamhet. Fi.
En 6versyn av luft- sj6- och spartrafikens
tillsynsmyndigheter. K.

Allmént pensionssparande. S.
Ekobrottsforskning. Ju.

Egon Jonsson - en kartldggning av lokala sam-
verkansprojekt inom rehabiliteringsomradet. S.

86.

87.
88.
89.

90.
o1

92.
93.
94.
05.
96.
97

98.

100.

10

—

102.
103.

104.

105.

106.

107.

108.
109.

110.

Utvecklad samordning inom det civila forsvaret
och fredsréddningstjinsten. Kartldggning,
Overviganden och forslag. Fo.

Tredimensionell fastighetsindelning. Ju.
Kameradvervakning. Ju.

Samverkan mellan hégskolan och de sma och
medelstora foretagen. N.

Sammanhallet studiestéd. U.

Den privata vardens omfattning och framtida
ersittningsformer — En éversyn av de nationella
taxorna for likare och sjukgymnaster. S.

IT i miljoarbetet. M.

Ny yrkestrafiklagstiftning. K.

Nationell teleadresskatalog. K.

Botniabanan. K.

Strukturférandring och besparing.

En uppféljning av genomforda férindringar
inom forsvarsmaktens ledningsorganisation. Fo.
Effektivare forsvarsfastigheter!

Utvirdering av en reform. Fo.

Vem styr forsvaret? Utvirdering av

effekterna av LEMO-reformen. Fo.

. Avveckling med inldrning. Erfarenheter fran

LEMO-reformens avveckling av personal. Fo.
Ett nytt system for skattebetalningar. Del A.
Ett nytt system for skattebetalningar. Del B.
Forfattningsforslag, forfattningskommentarer
och bilagor. Fi.

. Kiérnavfall - teknik och platsval. KASAMs

yttrande dver SKBs FUD-Program 95. M.
TUFF - Teckenspraksutbildning fér forildrar. U.
Miljobalken. En skdrpt och samordnad
milj6lagstiftning for en hallbar utveckling.

Del 1 och 2. M.

Konsumentskydd pa elmarknaden. C.

Att frimja donationer till universitet

och hogskolor. U.

EU och Sverige - fran Kiruna till Malmo.
Sammanfattning av fyra regionala méten
1995-96. UD.

Union utan grinser — konsekvenser, méjligheter,
problem. Sammanfattning av ett seminarium i
november 1995. UD.

Konsumenterna och miljén. C.

Frén akerlotter till Paradis - ett delbetinkande
fran Utredningen om universitetsfastigheter m.m.
angdende Overlatelser och tomtrittsupplatelser av
vissa hogskolefastigheter. Fi.

Infor ett Svenskt kulturnit - IT och framtiden
inom kulturomradet. Ku.
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111.Bevakad vergang. Aldersgrinser for unga upp
till 30 ar. C

112. Integrering av miljéhinsyn inom den statliga
forvaltningen. M.

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

114. En korkortsreform. K.

115. Barnkonventionen och utlanningslagen. S.

116. Artikel 6 i Europakonventionen och skatte-
utredningen. Fi.

117. Expertrapporter fran Skattevaxlingskommittén. Fi.

118. Station Stockholm Nord. K.

119. Littnad i dubbelbeskattningen av mindre féretags
inkomster. Fi.

120. Hogskolan i Malmo - Slutbetidnkande. U.

121. Spar, miljo och stadsbild i centrala Stockholm. K.

122. Kunskapssyn och samhallsnytta i hantverkscirklar
och hantverksutévande. U.

123. Iakttagelser och forslag efter omstruktureringen av
forsvarets ledning och stod. Fo.

124. Miljo for en hallbar halsoutveckling.

Betéinkande. Forslag till nationellt handlingsprogram. S.
Bilaga 1. Miljérelaterade hélsorisker. S.

Bilaga 2. Aktorer och verktyg i miljohélsoarbetet. S.
Environment for Sustainable Health Development -

an Action Plan for Sweden. S.

125. Droger i trafiken. Ju.

126. Doping i folkhélsoperspektiv. Del A och Del B. S.

127. Folkbildningens institutioner. U.

128. Skyddet av kulturmiljén. En Oversyn av
kulturminneslagens bestimmelser om byggnader
och kulturmiljéer, pristgardar, kyrkstader och
ortnamn. Ku.

129. Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen. In.

130. De tva kulturerna. Rapporter av Klaus Richard
Bohme, Bo Huldt, Carl-Einar Stalvant samt Kent
Zetterberg. Bilagor med underlagsmaterial till
UTFOR:s slutbetidnkande SOU 1996:123. Fo.

. Extern virdering av hot och formaga. Bilagor med
underlagsmaterial till UTFOR:s slutbetinkande
SOU 1996:123. Fo.

132. Det stora och snabba greppet. Om LEMO-reformens
metoder och resultat. Bilagor med underlagsmaterial
till UTEOR:s slutbeténkande SOU 1996:123. Fb.

133. Jamstilld vard. Olika vard pa lika villkor. S.

134. Jamstalld vard. Méten i varden ur ett
tvirvetenskapligt perspektiv. S.

135. Fibromyalgi och Duchennes muskeldystrofi.
Kunskapslage och behov av framtida FoU. S.

136. Effekter av EU:s jordbrukspolitik. Jo.
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—

137,

138.

139.
140.
141.
142.
143.

144.
145

146.
147
148

149.
150.

1S4
152.
153.

154.
155.

156.

157.
158.
159.
160.
161.
162.

163.
164.

165.

166.
167.

168.
169.
169.

169.

Kommunalférbund och gemensam ndmnd -

tva former for kommunal samverkan. In.

Ny behérighetsreglering pa hélso- och sjukvardens
omrade m.m. S.

Skatt pa avfall. Fi.

KO:s bitrade at enskilda. In.

Vardavgifter vid rattspsykiatrisk vard, m.m. S.
Linsstyrelsernas roll i infrastrukturplaneringen. K.
Krock eller mote - Om den mangkulturella
skolan. U.

Okad konkurrens i handeln med livsmedel. N.

. Arbetstid

langd, forlaggning och inflytande + bilagedel. A.
Att dtererdvra vardagen. S.

. Overgangsbestimmelser till miljsbalken. M.
. Oversyn av forvirvslagen och hyreslagen

Borgen och pant. Ju.

Elberedskapen. Forfattningsfragor. N.

En allmin och sammanhallen arbetsloshets-
forsékring. A.

Bidrag genom arbete - En antologi. S.
Gruvorna och framtiden. N.

Hallbar utveckling i Sveriges skirgardsomraden.
M.

Tre rapporter om studiecirklar. U.

Omtankar om vattendrag

ett nytt angreppssitt. M.

Bostadspolitik 2000 - fran produktions- till
boendepolitik + Sirtryck + Bilaga. In.
Oversyn av redovisningslagstiftningen. Ju.
Sverige och EMU. Fi.

Folkbildningen - en utvérdering. U.
Bouppteckningar och arvsskatt. Ju.

Ritt att flytta - en friga om bemotande av aldre. S.
P4 medborgarnas villkor - en demokratisk
infrastruktur + bilaga. In.

Behov och resurser i varden - en analys. S.
Livslangt ldrande i arbetslivet — steg pa vagen mot
ett kunskapssamhille. Ett diskussionsunderlag. U.
Ny kurs i trafikpolitiken. Delbetinkande om
beskattning av vagtrafiken. K.

Lirare for hogskola i utveckling. U.
Gymnasieutbildning for vissa ungdomar med
funktionshinder. U.

Oversyn av PBL och va-lagen. In.

Fornyelsen av kommuner och landsting. In.
Kommunala fornyelseproblem.

En statsvetenskaplig betraktelse. Bilaga I. In.
Kommunerna och den statliga styrningen.

Bilaga II. In.
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169. Budgetpolitik. En studie av behovsbudgetering i
tvd decentraliserade organisationer. Bilaga III. In.

169. Konkurrensutsittning inom éldreomsorgen i
Stockholms stad. Politisk-demokratiska aspekter.
Bilaga IV. In.

169. Forandringsmodeller och forindringsprocesser i
kommuner och landsting. Nagra empiriska studier.
Bilaga V. In.
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Statsradsberedningen
Maéss och ménniskor. Exempel péa bra
IT-anvindning bland barn och ungdomar. [32]

Justitiedepartementet
Kriminalunderrittelseregister

DNA-register. [35]

Elektronisk dokumenthantering. [40]
Presumtionsregeln i expropriationslagen.[45]
Forbud mot vapen pa allman plats m.m. [50]
Utvirderat personval. [66]
Ekobrottsforskning. [84]

Tredimensionell fastighetsindelning. [87]
Kameraovervakning. [88]

Droger i trafiken. [125]

Oversyn av forvirvslagen och hyreslagen
Borgen och pant. [148]

Oversyn av redovisningslagstiftningen. [157]
Bouppteckningar och arvsskatt. [160]

Utrikesdepartementet

Vem bestimmer vad? EU:s interna spelregler infor
regeringskonferensen 1996. [4]

Politikomraden under lupp. Fragor om EU:s forsta
pelare infér regeringskonferensen 1996. [5]

Ett ar med EU. Svenska statstjdnstemans
erfarenheter av arbetet i EU. [6]

Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik infor regeringskonferensen. [7]
Union for bade 6st och vist. Politiska, rattsliga
och ekonomiska aspekter av EU:s sjitte
utvidgning. [15]

Forankring och rittigheter. Om folkomrdstningar,
uttrddesritt, medborgarskap och miénskliga
rattigheter i EU. [16]

Sverige, EU och framtiden. EU 96-kommitténs
bedomningar infor regeringskonferensen 1996. [19]
Fran Maastricht till Turin. Bakgrund och &vriga
EU-landers forslag och debatt infor
regeringskonferensen 1996. [24]

Demokrati och dppenhet. Om folkvalda parlament
och offentlighet i EU. [42]

Jamstélldheten i EU. Spelregler och
verklighetsbilder. [43]

Europapolitikens kunskapsgrund.

En principdiskussion utifran

EU 96-kommitténs erfarenheter. [59]

Milj6 och jordbruk. Om EU:s miljoregler och
utvidgningens effekter pa den gemensamma
jordbrukspolitiken. [60]

Olika linder - olika takt. Om flexibel integration
och forhallandet mellan stora och sma stater i EU.
[61]

EU:s regeringskonferens — procedurer, aktorer,
formalia. Sammanfattning av ett seminarium i
april 1996. [76]

EU och Sverige - fran Kiruna till Malmoé.
Sammanfattning av fyra regionala méten
1995-96. [106]

Union utan grinser - konsekvenser, mojligheter,
problem. Sammanfattning av ett seminarium i
november 1995. [107]

Forsvarsdepartementet
Totalforsvarspliktiga m95. Forslag om jobb/studier
efter muck, bostadsbidrag, dagpenning,
forsakringar. [18]

Statens maritima verksamhet. [41]

Finansieringen av det civila forsvaret. [58]
Utvecklad samordning inom det civila forsvaret
och fredsraddningstjansten. Kartlaggning,
dverviganden och forslag. [86]

Strukturforindring och besparing.

En uppféljning av genomforda forandringar

inom forsvarsmaktens ledningsorganisation. [96]
Effektivare forsvarsfastigheter!

Utvirdering av en reform. [97]

Vem styr forsvaret? Utvirdering av

effekterna av LEMO-reformen. [98]

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

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

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

Socialdepartementet

Sveriges medverkan i FN:s familjear. [37]
Kooperativa mojligheter i storstadsomraden. [54]
Forsakringskassan Sverige — Oversyn av
socialforsikringens administration. [64]
Rittspsykiatriskt forskningsregister. [72]
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Systematisk forteckning

Allmint pensionssparande. [83]

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

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

Barnkonventionen och utlinningslagen. [115]

Miljo for en héllbar halsoutveckling.

Beténkande. Forslag till nationellt handlingsprogram. [124]
Bilaga 1. Miljorelaterade hélsorisker. [124]

Bilaga 2. Aktorer och verktyg i miljohélsoarbetet. [124]
Environment for Sustainable Health Development — an
Action Plan for Sweden. [124]

Doping i folkhélsoperspektiv. Del A och Del B. [126]
Jamstilld vard. Olika vérd pa lika villkor. [133]
Jamstélld vard. Moéten i varden ur ett

tvdrvetenskapligt perspektiv. [134]

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

Ny behérighetsreglering pa hilso- och sjukvérdens
omrade m.m. [138]

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

Att atererdvra vardagen. [146]

Bidrag genom arbete - En antologi. [151]

Ritt att flytta - en fraga om bemétande av ildre. [161]
Behov och resurser i varden - en analys. [163]

Kommunikationsdepartementet

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

tva- och trehjuliga motorfordon. [11]

Bittre trafik med viginformatik. [17]

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

Enskilda vigar. [46]

En 6versyn av luft- sj6- och spartrafikens
tillsynsmyndigheter. [82]

Ny yrkestrafiklagstiftning. [93]

Nationell teleadresskatalog. [94]

Botniabanan. [95]

En korkortsreform [114]

Station Stockholm Nord. [118]

Spér, miljo och stadsbild i centrala Stockholm. [121]
Lénsstyrelsernas roll i infrastrukturplaneringen. [142]
Ny kurs i trafikpolitiken. Delbetéinkande om
beskattning av vagtrafiken. [165]

Finansdepartementet

Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. [12]

Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. [14]

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

Oversyn av skatteflyktslagen.

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

Utlandska forsakringsgivare med verksamhet i
Sverige. [77]

Oversyn av revisionsreglerna. [79]

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

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

Fran dkerlotter till Paradis - ett delbetinkande
fran Utredningen om universitetsfastigheter m.m.
angiende overlatelser och tomtrittsupplatelser av
vissa hogskolefastigheter. [109]

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

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

Skatt pa avfall. [139]

Sverige och EMU. [158]

Utbildningsdepartementet

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

Samordnad rollférdelning inom teknisk forsknng.
[20]

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

Inflytande pa riktigt — Om elevers ritt till

inflytande, delaktighet och ansvar. [22]

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

Forskning och Pengar. [29]

Hogskola i Malmé. [36]

Cirkelsamhdllet. Studiecirklars betydelser for
individ och lokalsamhille. [47]
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Virden i folkhogskolevirlden. [75]

Sammanhallet studiestod. [90]

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

och hogskolor. [105]

Hogskolan i Malmo - Slutbeténkande. [120]
Kunskapssyn och samhillsnytta i hantverkscirklar
och hantverksutdvande. [122]

Folkbildningens institutioner. [127]

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

Folkbildningen - en utvirdering. [159]

Livslangt larande i arbetslivet — steg pa vigen mot

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

Jordbruksdepartementet
Offentlig djurskyddstillsyn. [13]

EU, konsumenterna och maten

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

Effekter av EU:s jordbrukspolitik. [136]

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

Sverige, framtiden och mangfalden. [55]

Pa vig mot egenforetagande. [55]

Vigar in i Sverige. [55]

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

Medicinska undersokningar i arbetslivet. [63]
Arbetstid

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

Kulturdepartementet

Fran massmedia till multimedia

att digitalisera svensk television. [25]

Viktigt meddelande.

Radio och TV i Kris och Krig. [80]

Infor ett Svenskt kulturndt — IT och framtiden
inom kulturomradet. [110]

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

Niringsdepartementet

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

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

Kompetens och kapital + bilaga. [69]

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

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

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

Gruvorna och framtiden. [152]

Civildepartementet

Fritid i forandring.

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

Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. [31]

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

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

Inrikesdepartementet

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

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

tva former for kommunal samverkan. [137]

KO:s bitrdde at enskilda. [140]

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

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

Oversyn av PBL och va-lagen. [168]

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

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

Kommunerna och den statliga styrningen.

Bilaga II. [169]

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

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

Miljodepartementet

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

Rapport fran klimatdelegationen 1995.
Klimatrelaterad forskning. [39]

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

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

Svensk karnteknisk tillsynsverksambhet.
Volym 2 - Faktaredogorelser. [74]

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

IT i miljoarbetet. [92]

Karnavfall - teknik och platsval. KASAMs
yttrande 6ver SKBs FUD-Program 95. [101]
Miljobalken. En skirpt och samordnad
miljolagstiftning for en hallbar utveckling.
Del 1 och 2. [103]

Integrering av miljohénsyn inom den statliga
forvaltningen. [112]

Overgangsbestimmelser till miljobalken. [147)
Hallbar utveckling i Sveriges skiirgardsomraden. [153]
Omtankar om vattendrag

ett nytt angreppssitt. [155]




