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Till statsrådet och chefen Inrikesdepartementetför

Regeringen bemyndigade den 22 december 1994 chefen för Civil-
departementet tillkalla parlamentarisk kommitté dir. 1994:att 151en
för samladgöra utvärdering de reformer och omfattandeatt en av
förändringar har skett i kommunernas och landstingens organisa-som
tion och verksamhetsformer föreslå åtgärder utvecklar ochsamt som
stärker medborgarnas inflytande det fortsatta förnyelsearbetet.över
Regeringen beslutade den 17 augusti 1995 kommittén tilläggs-att ge
direktiv dir. 1995:113. Enligt tilläggsdirektiven skall kommittén
bland kommunalförbundslagengöra översyn 1985:894annat en av
och behovetöverväga alternativa offentligrättsliga former förav
samverkan.

Kommittén, tillkallades chefen för Finansdepartementet, harsom av
antagit Kommunala förnyelsekommittén Fi 1995:02.narrmet

I arbetet med betänkandet har ledamöter deltagit landshövding-som
Ulf Lönnqvist, ordförande, ledamoten landstingsfullmäktigeen av

Anders Andersson kd, ledamoten riksdagen Eva Eriksson fp,av
ledamoten riksdagen Roland Larsson c, kommunalrådet Svenav
Lindgren m, kommunalrådet Birgitta Lönegård kommunalrådets,
Ilmar Reepalu ledamotens, riksdagen Pär-Axel Sahlberg s,av
kommunalrådet UddEva mp, ledamoten kommunfullmäktigesamt av
Inger Wolf v.

Som sakkunniga har deltagit kammarrättsassessorn Caroline Beck-
Friis, Justitiedepartementet t.o.m. den 31 januari 1996, utredaren
Lena Furmark Löfgren, Landstingsförbundet, planeringschefen Sören
Häggroth, Inrikesdepartementet, departementsrådet Dan Johansson,
Finansdepartementet t.o.m. den juni30 1996, kammarrättsassessorn
Helena Jäderblom, Justitiedepartementet fr.o.m. den 1 februari 1996,
departementssekreteraren Peter Karlberg t.o.m. den 31 januari 1996,
departementssekreteraren Sten Ljungdahl, Utbildningsdepartementet
fr.o.m. den februari1 1996, departementsrådet Thomas Luttropp,
Socialdepartementet, adj. professorn och f.d. direktören Curtsamt
Riberdahl, Svenska Kommunförbundet.

Som har deltagit Rolf Andersson, LO, Margaretaexperter
Berglund, TCO t.o.m. den 13 augusti 1996, Jerker Björkman, TCO
fr.o.m. den 13 augusti 1996, Gunnar Häggström, SACO, jur. kand.

Zelmin-Åberg,Thorbjörn Roos och departementsrådet Erna Inrikes-
departementet.
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1 Reformerade kommuner och landsting

För de svenska kommunerna och landstingen har 1900-talets senare
hälft inneburit ideliga försök sina förvaltningsorganisatio-att anpassa

till de föränderliga boendemönstren, servicekraven, värderingarna,ner
politiska ambitionerna och näringslivsbehoven. Tid efter harannan
såväl deras relationer till deras inre arbetsformer refonne-staten som

Olika reformer har betonat olika aspekter på den kommunalarats.
verksamheten fokuserats till följd övergripande förändringarsom av
inom sarnhällsplaneringens omrâde.t.ex.

Den sina håll spridda bilden konservativa, riskobenägna ochav
gråmelerade kommunal- och landstingspolitiker inte ljusetistämmer

alla de reformer eller mindre oavbrutet präglat kommunerav som mer
och landsting och huvudsakliga inriktningar skulle kunnavars
sammanfattas på följande vis.

Fyrtio- femtiotal1.l och

Kommuner läggs samman

På 23 år försvann 2 226 kommuner. Sedan år 1862 hade haftvi
ungefär 2 500 primärkommuner. Från och med 1951 minskades deras
antal drastiskt. Syftet med den första sammanslagningen skapaattvar
enheter för ha den befolkning allra lägst 000 invånare2attstora nog
och det skatteunderlag lägst 8 000 skattekronor inte minst desom

socialpolitiska reforrnerna krävde, bl.a. i form fler heltidsan-nya av
Årställda tjänstemän. 1940 hade bara kommuner heltidsan-125 en

ställd kommunalkamrer. Med kommuner skulle det också kunnastörre
bli lättare rekrytera förtroendevalda.att

1.2 Sextio- tidigtoch sjuttiotal

kommunerFärre och större

Befolkningsomflyttningen in till städerna och de större tätorterna
effekternamotverkade sammanslagningen. Hälften alla kommu-av av

beräknades minska sin befolkning. Det skulle leda till så skevner en
näringsgeografisk utveckling kommunerna måste läggasatt samman
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grundskolansinomuppgifternaanförtros deför kunna t.ex.att nya
intresseorganisa-riksplanet ochpartiernapolitiskadeområde, som

tjänstemannaorganisationspecialiseradkring.sig Entionerna enat
såväl inom kommu-förvaltningsorganisationenformeras. Menbörjade

Ändatidigare.densammailandstingen settstort somvarsomnerna
endavarit denförvaltningsutskottethade1960-taletfram till t.ex.

landsting.flestainom denämnden

sjuttiotalSent1.3

förtroendevaldafärreFler tjänstemän -

särskilt deverkställts, komhadeindelningsreformernadeNär nya
effektivi-Hadeaktualiseras.arbetsformerinrekommunernas attstora
förlustendetpris Gickdemokratiskt ersättahögthaft för attettteten

denågotåterkallaKundeförtroendeuppdrag000130 avmanav
överblickbarhetinflytande ochnärhetskänsla, attgamla byarnas utan

Kundestrukturadministrativastorkommunensrucka nyvunna
devitaliseras,partiavdelningarnaledning ochsinpolitiken återta om
tilloch fördessönderslogsförvaltningarnasektoriserade samman

lokalasådana växteIdéer kringorganansvarigaterritoriellt organ
kommu-hundrataletiutredningarlagstiftning,tillleddefram. Det ny

utredningenstatligaDentjugotal dem.iexperimentoch omett avner
tillomfattande rättbl.a. iresulteradedemokratikommunal en mer
ochsammanträdenkommunaladelta iförarbetetledighet i att

beslutsorganenspolitiskavillkor. De högstaekonomiskaförbättrade
sju kommunerkommunallag. Iårsockså i 1977ställning stärktes

indelningar.genomfördes nya
medkonsumtionenkommunalarealaökade den1970-taletUnder ca

hadeoch 19801955årenMellantill BNP.förhållande% i70
sjudubblats. Ettsjukvårdenochhälso- storttillexempelvis resurserna

ochtill kommunernafrånförtsuppgifter hade överantal staten
höjtsocksåhadeAmbitionernamentalsjukvården.bl.a.landstingen,
ochregionalpolitikkultur,utbildning,barnomsorg,inom t.ex.

nämnderradbörjadelandstingenkollektivtrafikområdet. Inom en
direktionerLokalaansvarsornrådena.hand debildas för att ta nyaom

inrättats.hade
kommunalråd,heltidsarvoderadeförtroendevalda blevFler

samtidigthadekommunernaoppositionsråd. deIlandstingsråd och nya
fritids-mångatagitin och övertjänstemänkader trättaven ny
hadesjuttiotaletår underdelegation. Varjepåuppgifterpolitikers ca

medbestämmandelagstift-dentillkommit. Genom50 OOOtjänster nya
möjligheterformellakommunalanställda också attfick deningen

ochföretagsdemokratinKonflikten mellanbeslut.kommunalapåverka
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den representativa demokratin uppmärksammades i flera utredningar.
En drogsgräns mellan de förtroendevaldas och tjänstemännensupp
befogenheter.

l Tidigt åttiotal

Ökat zjänszemannainflytande

I två väsentliga avseenden återigen handlingsfriheten
och manöverutrymmet; såg det styrproblem. Det gälldeettman som
dels de alltmer kompetenta kommunernas frihetnya, gentemot staten,
dels de alltmer specialiserade personalgruppernas självständighetnya,

de förtroendevalda. Igentemot upplagd försöksverksamhetstorten
med s.k. frikommuner lät kommuner och landsting experimenteraman
med mindre detaljreglering större för lokalaen utrymmesom gav
variationer under statligt överinseende.men-

När personalgruppernas krav på medbestämmande och inflytande
gång aktualiserades,ännu det inte längre inom fören var ramen en

företagsdemokratisk politisk idé. Det inte de anställdavar som
kollektiv krävde inflytande. I stället det de enskildasom mer var nu
professionella, särskilt cheferna önskade frihet förstörre lösaattsom
sina uppgifter, i enlighet med de målstyrningsidéer också detsom
svenska näringslivet importerat frän bl.a. asiatiska organisationsmiljö-
er.

I många kommuner framstod samtidigt näringspolitiken alltsom en
nödvändigare del det kommunala Särskilda funktioneransvaret.av
började utvecklas för gestalta detta delvis policyomräde.att nya

1.5 Sent åttiotal

Privatisering på modet

De statsñnansiella bekymren fokuserades först allvar under den
hälften åttiotalet. Under 1980-talet hade konsumtionen ökatsenare av

med drygt % förhållande20 i till BNP. Efterkrigstidens expansion
måste hejdas, ekonomiska skäl. Nya styrformer med krävandeav mer
rationaliseringsincitament utvecklades. I de anslagsformernanya
tvingades kommunerna till resurshushållning i utbytestramareen mot

självstyrelsestörre dessa knappareöveren resurser.
Men det fanns också ideologisk offensiv harmonieradeen ny som

med de statsfinansiella strävandena. Att bryta kommunala monopol,
bolagisera och verksamheternaatt utsätta för konkurrens låg i linje

med ideologiskt intresse minska den offentliga sektornsett storlek.att
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sedanÅr opinionen,kulmen isinprivatiseringsvågennådde1990 som
offentligMedregi.offentligtillhållningpositivtillåtervände en

ochskoladaghem,fram inomalternativprivatafinansiering växte
äldreomsorg.

ökadeekonomiska skäl,ochfinansiellabådeliknandePå sätt, av
verksamhetenideelladenochföreningarnalåtaförintresset att

föriblandverksamhet,kommunaliblandoch över svarakomplettera ta
förnyelse-inspireraallmäntiblandserviceproduktion,direkt mer

arbetet.

nittiotalTidigt1.6

hejdasExpansionen

uttolkatutredningarolikadåtidigare,skillnad frånTill staten genom
kommunal-års1992överlätdemokratin,ochsjälvstyrelsenlokaladen
brukarmed-ökadbl.a.det,själva göratill kommunernalag att genom

Maktutredningensfolkomröstningar.flerochpersonvalsinslagverkan,
deninflytande överhade utövamedborgarnasvårt atthuranalyser av
ochmellanRelationenråg i statverksamhetenoffentliga ryggen.gav

"målstyrning"förföravreglerades utrymmeatt avkommun merge
politiskt-sammanhållnaDetomständigheter.lokalaskiftandeutifrån

olikamångaförplatsskullenationellakorporativa styrsystemet ge
beskurenlägeiskeddeDetförhandlingsekonomier. ett avlokala

beroende.internationelltökatochsuveränitetnationell
sektorsstrukturentraditionellabehöll denkommuntredjeBara var

resultaten-självständigaslagsmedoftanänmder, än ettför sina om
kommun-nämndstrukturenterritorielladendock inteDetheter. var -

denhade trängt utanutområdesstyrelser endelsnärnnder, etc. som-
åt.utförareochbeställareskildeorganisationsmodellfunktionell som
denocksåfusioneradesnämnderochspecialistförvaltningarMen -

Mångaskull.demokratinseffektivitetens änförgångenhär mer
politikernassamladenivån ochlokalahelt denavveckladelandsting
faktumdetocksåframgår attTidsandanlänsnivån.tillinflytande av
organisa-likadanmedlandstingtvåuppbådagicklängreintedet att

tion.
fortsatteförtroendeuppdragantaletreduceringensuccessivaDen av

förtroendevaldas%. De10ytterligaremedbestämtalltså, närmare
utvärderingförhand,målstyrningtillkoncentrerasskullepåverkan

Utveck-gång.verksamhetensunderdetaljstyrninginteefterhandi -
partiföreningarnasigtilllängreintelokaliseradeslingspotentialen vare

brukarnaenskildatill desammanslutningarna, utanfackligadeeller
till-skulleserviceindividualiseradEfterfrågancheferna.och

reviren.politiskaolikadeinombrukarnameddialogifredsställas en
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individuellaDen lönesättningen blev instrument för iett annat att
ljuset kärvare ekonomiska tider och ideologiskt klimatett annatav
effektivisera och kvalitetssäkra tjänsteproduktionen i kommuner och
landsting.

Ibörjan 1990-talet hejdades för första gången under efter-av
krigstiden den kommunala ekonomiska expansionen. Konsumtionen
sjönk %med 0,8 är 1992, åren därpå med %.1,8 Under l990-talets

första år hade antalet anställda i kommuner och landstingtre sjunkit
med 10 % eller 111 000 personer.

1 Slutsatser

efterhandAtt i söka sammanfatta mycket utvecklings-ett sammansatt
förlopp förenat med risker. Det frestandeär överdriva entydig-är att
heten och undervärdera komplexiteten och motsägelsefullheten.
Vågrörelserna framstår så enhetliga; alla tycks på gångsom samma

de gamla ochöverge det organisationsmo-systemen senasteanamma
Ändådet. har och Sveriges kommuner och landsting sinvar en av

unika historia. Somliga går i bräschen modellkommuner ochsom
sprider sina idéer till några andra följer efter. Andra åter, iblandsom
de allra flesta, dröjer tills det kommer andra chans där de kanen
tillgodogöra sig andras erfarenheter. En del däremot genomför aldrig
reformen i sin ursprungsversion endast någon delutan anammat av
den, för sedan sin Hela tiden har det också funnitsväg.att egen
lokala aktörer formulerat problem annorlunda. Variations-som
rikedomen får inte underskattas, de kasten inte överskattas.tvära

somligaFör det vidareär viktigast reformerna leder tillatt
ideologiska förändringar. Andra däremot bryr sig föga retorikenom
eller den ideologiska marknadsföringen pragmatiskt fastautan tar mer

möjligaderas administrativa effekter. Eftersom reformerna regeli
mycket mångtydiga, kanär och reform på gången samma samma

därför tillgodose olika med mycket olika förväntningar. Attgrupper
reformer samtidigt kan tolkas olika kan också styrka ivara en
kommuner och landsting, där många slags ideologiska värden och
professionella attityder måste existera sida vid sida.

Översikten kan också förleda någon tillmäta organisations-att
förändringarna alltför betydelse för utvecklingen ocksåstoren av
innehållet i barnomsorg, utbildning och sjukvård. Naturligtvist.ex. är
de bara slags formella regelverk inom vilka människor utför sinaett
sysslor i samspel med varandra. Om det organisationsförändringär en
eller teknisk innovation eller besparingsbeting till slutetten som
förändrar servicekvaliteten, fråga. Vadär organisatoriskaöppenen
reformer betyder i jämförelse med allt det andra sker samtidigtsom
låter sig svårligen friläggas.
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de kommunaladet också lätt betraktabred översiktI är atten
från samhället i övrigt ochorganisationsformerna avskildasom

det händer i omvärlden. Attberoende deglömma bort hur är av som
framgårinte enbart nationelli långa styckenomvärlden är attav

tidpunkt förungefär vidi andra länderkommuner är utsatta ettsamma
parollernärbesläktade ambitioner ochförändringstryck medidentiskt

1996.1996; LidströmBlomquist
försökreformverksamheten betraktasverket kansjälvaI attsom

föränderliga villkor kommunernaarbetsformerna till de somanpassa
mycket.knappast själva kan påverka särskiltberoendeheltär menav
värde-tlyttningsrörelser, medborgarnasmänniskorsgällerDet t.ex.

kompetenshöjning, byråkratiserings-anställdasringsförskjutningar, de
kompliceradstatsñnansernas utveckling. Detochtendenser är en

ekonomiska, kulturella,efterkrigstidensorsakskedja där bl.a. stora
påkallat de ständigaoch sociala förändringar ompröv-teknologiska

demokrati-, effektivitets-självstyrelsensden kommunalaningarna av
gemenskapsvärden.och

delvisrimligt reformeringendet ocksåMen är att processsom ense
har heltefter problem. Somligalösningar på jaktdär det är ärsom

lösningar.tillhandahålla vissaför ochenkelt intresse attav propagera
Landstingsför-Kommunförbundet ochgälla SvenskakanDet t.ex.

enhetligaspecifika,vilka kan ha sina skälbundet, värnaatt om
Konsult-avregleringför föregripalösningar staten.gentemotatt en

betydandelandstingochå sin sida i kommunerföretagen enser
Även somligaföreträdekanmarknadspotential. mediaföretagen ge

förtigs. Privatautvecklingstendenser medan andra entreprenörer som
upphandlingssystembetydandein i volymmässigt mycketvill komma

ochkommunerregelsystemet. Inombestämda önskemålhar om
ochorganisationerantal fackligaarbetar ocksålandsting ett stort

rollfördelning,inflytande,yrkessamrnanslutningar, kravvars
organisationslösningar.för vissaautonomi innebär preferenseretc.

med-samhällsvetenskapen,minst inomSlutligen forskarna, inteär
ökarlandsting. Detochsprids kommunerskapare den bild som avav

ytterligarei sinreformarbetet, vilketkomplexiteten i tur genererar
harrelevanta aktöreroch dessaefterfrågan på deras tjänster. Var en av

försvaralösningar ellerantingen förorda vissaalltså sina skäl statusatt
quo.

mycketmedreformepokkommittén går utvärderaNär att ennu
reformernafaktumfår det inte skymma detspecifika inslag trotsatt
trenderlångsiktigahandlabenämningar kan änsina ommer omnya

därför iförändringsförsök. Kommittén kommerudda att ett samman-
förefallakanvad kort siktkapitel nedfattande tona somsom

långsiktigtför platsoch förändringarradikala attstora en merge
och landstingenskommunernassyftande diskussion kring vad
demokratin, dessinnebär för tilltron tillorganisationsutveckling
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arbetsformerrepresentativa och vår kollektiva medborgaridentitet.
Kommittén det också för det organisato-gör prövaatt om som ur en
risk synvinkel framstår konflikter och osäkerhet från demokratisksom
synpunkt synvinkel kan styrka och tillgång.en annanur vara en

aldrig förändrasOrganisationer eller aldrig erkänner någonsom
risk kapslas inosäkerhet löper och sluta sig för omvärlden ochatt

ifrån offentliga debatten.sig den De kan därförstöta utgöra störreett
demokratiproblem organisationer gjort reformerna till rutin.än som
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2 Utvärderingsuppdraget: nittiotalets
förändringsarbete

2. Bakgrund1

Nittiotalets första hälft innebar knappare ekonomiskt förett utrymme
Sveriges kommuner och landsting. Med undantag åren 1960 ochav
1965 hade hela efterkrigstiden dittills inneburit oavbruten ochen

Ävenkraftig konsumtionsökning. åttiotalets kommunsektor hade
%präglats 20 expansion. Från och med år 1992 vändeänav mer

utvecklingen och konsumtionen har sedan stadigt sjunkit. Av netto-
kostnaderna stod utbildning, vård och för två tredjedelar ochomsorg
ökade under nittiotalet sin andel, medan energi, och avfallvatten
minskade sin.

Privatiseringstrenden och s.k.den högervâgen innebar det åratt
1990 inom alla svenska partier fanns förmajoritet minska denatten
offentliga sektorn Nilsson 1994b; 1994c. Denna värderingsför-
skjutning fick till följd väljarna bytte parti i aldrig tidigareatt en
skådad omfattning både år 1991 åroch 1994 de bytte ocksåmen
ståndpunkt det gällde offentliga Efterden sektorns storlek.när
trendbrottet år 1991 återtog dock Vänsterpartiets, socialdemokraternas
och miljöpartiets väljare sina tidigare uppfattningar. Från år 1992 har
också de borgerliga glidit denna fråga.sympatisörerna ivänster

års kommunal-1991 och landstingsval innebar bl.a. socialde-att
mokraterna och vänsterpartiet, vilka under den föregående mandat-
perioden hade lett 125 kommuner och 12 landsting endast samlat
majoritet i 72 de 286 kommunerna och i 9 de landstingen.23av av
Valet har kallats systemskiftesvalef. landstingensKommunernas och
inre organisation drogs för första gången fram politiska ramplju-i det

Valkampanjerna gällde inte minst räckvidden de kollektivaset. av
besluten i förhållande till de enskildas självbestämmande. I praktiken
handlade det dock inte någon författningspolitisk förändring utanom

hur kommuner skulle utvecklas service-och landsting kunnaom som
producenter bl.a. tillåta alternativa driftsfonner.attgenom

dock inteDe lokala och regionala partiskiljaktigheterna skall
Åttiotalets haft till-överdrivas. decentraliseringssträvanden hade

skyndare alla läger. Kring flera utvecklingsfrågorna fannsur av en
valperiodenFlera de reformer kom utmärkaattsamsyn. av som

Vid1992-95 redan förberedda den blivande oppositionen.avvar
formule-Landstingsförbundets kongress år 1991 följandet.ex.vann

ringar allmän uppslutning:
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enskilde möjligheter påverka viktig"Att den större ärattge en
utgångspunkt för förnyelsearbetet.

..
valfrihet skall ökas och det skall finnas garantier förenskildesDen

villkor...alla får vård på likaatt
valfrihet, och befogenheterskall byggaStyrsystemet göra ansvar
för effektivitet...konkurrens ochtydliga och ökat utrymmege

uppgifter för destyrningen viktig. CentralademokratiskaDen är
olika vårdområdenprioritera mellandemokratiskt valda är att samt att

vakt hälsa och grundtrygghet.utveckla vården och slå Deom
framför allt företräda medborgarna...förtroendevaldas roll är att

i enskild, kooperativskall kunna ske olikaProduktionen sätt -
Patienternas val, lokalaoffentlig regi. Alternativen stimuleras.och

resultaten avgör."förutsättningar och

i högnågra månader återstår till "systemskiftesvaletbaraNär som-
andradriftsfonnerna för sjukvården ochgrad kom gällaatt av

landstingsföreträdarealltså"mjuka frågor skriverpolitikens ur-
kringfrån olika landsdelar sigpolitiska läger ochskilda samman

förnyelsearbetets grundtema.
form några s.k. organisa-genomföras iFörändringarna kom att av

två huvudström-landstingen kretsade den kringtionsmodeller. Inom
lokala nivån ochlandsting avvecklade helt denningar. Några

förtroendemannaorganisationen uteslutande till läns-koncentrerade
och Flera dessatill fullmäktige styrelse.nivån, i några fall enbart av

för försöka renodla rolleninom fullmäktigeinrättade dock utskott att
eftermånga landsting strävademedborgarföreträdare. Lika attsom
för s.k.anslagsstyrningen till förmånmål- ellerlämna den gamla

utförarrnodeller.beställar- och
landstingsförbundets utredare kallat1991/92Vid årsskiftet av-

genomgripande förnyelse landstingenkanske"krönet på den mest
landstingen det förekomkan blandgenomgått" att grovt settseman-

från länsnivå 2 landstinggrundmodeller: beställarstyrningfyra olika
beställarstyrningfrån länsnivå 6, decentraliseradtraditionell styrning

landstingen decentraliseradför majoriteten eller 126 samt av ---
traditionell styrning.

Påantal grundmodeller.varierades likaledeskommunernaInom ett
modellvaluppgifter fördelade sig kommunernasbasis deras egnaav

på följande sätt.
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Modell 1988 1993 1995

Mâl- och resultatstyrning
% % %18 70 75barnomsorg-
% % %äldre- och handikappoms. 15 55 62-

grundskola 10 % 62 % 68 %-

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

anbudskonkurrensExtern
% % %O 5 4barnomsorg-
% % %och handikappoms. 0 12 17äldre--
% % %grundskola 0 2 2-

Kundvalssystem
% %% 8barnomsorg 0 7-

% % %äldre- och handikappoms. 0 2 3-
%% % 10grundskola 0 9-

Beställar/utförarorganisation
änstemannanivâpå

%% % 12barnomsorg 131-
%% %äldre- och handikappoms. 0 13 15-
%grundskola % % 9O 10-

Beställar/utförarorganisation
på politisk nivå

%% % 8barnomsorg 0 9-
% % 8 %äldre- och handikappoms. O 8-

%% % 9grundskola O 10-

Tabell 2.1 Andel kommuner i Sverige sig ha genomfört olikasägersom
förnyelsemodeller under perioden 1988-1995. Källa: Bilaga V.

här kapitlet skall först huvuddragen och några andraI det i dessa
Därefterorganisationsförändringar mycket kortfattat.presenteras

beskrivs kommitténs uppdrag och metoder för utvärdering.
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Åtta i fömyelsearbetet2.2 teman

Decentralisering2.2. l

vertikala maktfördel-förändring denDecentraliseringen innebär en av
enheter.självbestämmande för lokala Denriktning ökatningen i mot

befogenheter ocholika slag och gradergällakan ansvar.av
innebar uppgifterförnyelsearbeteDecentraliseringen i nittiotalets att

hartilldelades kommunerna. Kommunernaåvilattidigare statensom
förför skolans personal liksomfullaexempelvis fått det ansvaret

lokala nivån. Verksam-räddningstjänst denbefolkningsskydd och
tillockså förtslandstingen hartidigare åvilade överheter som

särskildasärskolan och debl.a. äldrevården,kommunerna, om-
utvecklingsstörda.försorgerna

ändrade ocksålandstingkommuner ochstyrmedelStatens gentemot
kommunalaför öka detskedde avregleringkaraktär. Det atten

älva bestämmaKommunallagen lät kommunernahandlingsutrymmet.
innebar debidragssystemstatligtorganisation. Ettsin inre attnyttom
anvisningrelativt detaljeradmedspecialdestinerade anslagen omen

skulleregelstyrningskulle användas ersättashur medlen ettav
tonvikt påmed ökadsakområdenanslag för fleramålorienterat

resultatstyrning"."mål- ochutvärdering och tillsyn
styrfonner-tankefigur präglade också de internaDecentraliseringens

bådeuttryckerlandsting. Exempelvisochutveckling i kommunernas
befriaönskanbeställar/utförarsystemkommundelsnämnder och attmen
fattaskanlikafrån beslut i frågorcentrala ledningen gärnaden som

Ledningen kanlokalkännedom.kraft bättrenivå ipå lokal av en
ekonomiskadehelhetskontroll,skärpa sindärmed övert.ex. ramar,

fokuseradesChefsrollendecentraliserade besluten fattas.vilka deinom
och tydligarestånd klarare befogenhetersyfte få tilli samtatt ansvar

chefen.lojalitetförstärka medarbetarnas mot

Koncentrering2.2.2

deeller renodlabars tanken koncentrerareformernaFlera attavav
politisktdedirekta strategiskttillförtroendevaldas styraattansvar

ambitionerområdena. denna lågBakomsärskilt viktiga strävan av mer
politiska besluts-förminska överbelastningen deslagpraktiskt att--

vadprioriteraockså ideologisk önskanIbland fannsfattarna. atten
miljö,dvs. skola, barnomsorg,kallas kärnområdena,korn attsom

kommitvilka med tidenverksamheter,och sjukvård. Andrahälso- att
föraskundeoch fritid bl.a.energi, trafik, avloppkommunalabli --
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förvaltningsorganisationen antingen tillden kommunalaut egnaur
företag eller föreningar.bolag eller privata

Marknadisering2.2.3

ideologiska och finansiella skäl kom också förnyelsearbetetbådeAv
till marknadens rationaliseringsin-innebära försök att taatt vara
upphandlingslagen sökteDelvis i pakt med och EES-avtaletcitament.

konkurrensutsättning.skapa kostnadssänkandepå det sättet enman
samfälligheter, stiftelser eller enskilda individerBolag, föreningar,

daghem, socialtjänstverksamheterdriftsansvar för skolor,fick t.ex.
sjukvârdsuppgifter. verksamhetsfonnerNyahälso- och ut-samt

kommuner ochkvarvarande operativa uppgifter inomvecklades för
och intraprenader.resultatenheterlandsting, självständigat.ex.

Även påförvaltningsenheter utmanadesgamla synsättprövaatt nya
avmystiñering inleddes. Frånomvärld.både sig själva och sin En

ocksåbara organisationsmodellernanäringslivet importerades inte utan
kommunala yrkes-för många de gamlaspråk nyttett avsom var

plusbarn,produktionsdirektör, affärsidé, konkurrens,t.ex.grupperna;
och kund. Ledare inomköp/säljsystem, koncernsynsättaffärsområde,

identitet.jakt efter universelllandsting påkommuner och en nyvar
organisationer "vilkaformellaskapa moderna,försökteDe som-

särskiljande och unika dragetned dethelst att tona avgenom-
medborgarföreträdare.leddademokratiska arbetsformer av

Integrering2.2.4

landstingenfrån lät kommunerna ochkommunallagen år 1992Den nya
med dettaskulle inrättas. I ochvilka nämndersjälva bestämma som

nämndobligatorier avslutas.traditionetthundrafemtioârigkunde aven
kommundelsnärrmdenfrån år 1979,integrerade socialnämndenDen

påfrån år 1984 hade ochfrikommunförsöketfrån år 1980 och var en
1987 hadeså årföregripit detta skifte. Mensitt sätt sent som
kommunerregeringsproposition skulleavslagitriksdagen gesomen

obligatoriska närrmderna.avskaffa de centralamöjlighet att
nämnderslå gamlabestämde sig förMånga kommuner att samman

imålgruppsorienteradesektorsövergripande ochtill nya, mer -
Exempelviskommunallagen.till denenlighet med förarbetena nya

ochbildningsnänmder barn-byggnänmder,uppstod miljö- och samt
ungdomsnärnnder.

med nämnderockså experimentPå somliga platser inleddes tvärs
upprättadesExempelvisetablerade huvudmarmaskapsgränser.över

förStenungsundbeställarförbund isärskild lagstiftningmed stöd ettav



Utvärderingsuppdraget: nittiotalets förändringsarbete22 SOU 1996:169

sjukvård, socialförsäkring ochsamlat befolkningsansvar inomatt ta ett
"Projekt 48".socialtjänst

Differentiering2.2.5

varitförde verksamheter dittillsSamtidigt samman somsom man
organisatoriskvarandra, eftersträvades oftafristående från störreen

befogenheter.fråga uppgifter, och Mantydlighet och reda i ansvarom
enheterrelationerna mellan olika organisatoriska ochville formalisera

sammanhållnablandats ihop i de tidigare,hålla isär uppgifter som
förvaltningsorganisationerna.

beställar-/utförar-detta införa s.k.Ett sätt göra attatt var en
från denpolitiska uppdragetorganisation sökte detavgränsasom

politiken från produktionen,operativa verkställigheten, skiljaatt som
tydligare politikerroll,förhoppningen ingickdet korn heta. Iatt en

frågormål och inriktning lämnadejust sysslade med ommensom
underlätta utvecklingenoch detaljer skötas andra. Attmedel att avav

delegeringåtföljandeformer för s.k. målstyrning meddenna och andra
kommunallagen.uttalat syfte bakom denockså ett nyavar

Individualisering2.2.6

bara på interna"managemenW-idéerna intedelvisDe ettvar svarnya
allmänna expansionen,förändringar hade med denorganisatoriska som

också iDe stodprofessionaliseringen och specialiseringen göra.att
värderingsförskjutningar i samhället. Ettmed generellasamklang mer

kommu-individualiseringen denideologiskt mycket hett inslag avvar
förkundval blev riktmärkenValfrihet ochtjänsteproduktionen.nala

förnyelse.organisatoriskaflera kommuners

Demokratisering2.2.7

ochskola, barnomsorginfördes i sjukvård,ökad valfrihetAtt t.ex.en
kollektivai dendemokratiseringendock inteäldreomsorg innebar att

innebära försökFörnyelsearbetet kom ocksåmeningen avstannade. att
kommundelar ochliknande inom vissaförvaltningsråd ochmed

driftsenheter.vid somligabrukarstyrelser
ochhar försökt klargöradäroch kommunerde landstingI attman

funnits förhoppningocksåpolitikerrollerna har detrenodla attomen
förvaltningen.demokratisk styrningstarkarefå till stånd aven
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2.2. 8 Ideologisering

På plan kom det kommunala förnyelsearbetet bli förett att en arena
kraftmätningenden mellan å sidan den kollektiva demokrati-stora ena

modellen åoch andra sidan den alternativa, individuella demokratifor-
Det i de lokala förnyelseprocesserna både den starkamen. var som
anhängare och den starka individens förespråkarestatens tvangs att

sina visioner till organisationstablåer, målbeskrivningar,översätta
bolagsordningar, anbudskungörelser, avtalstexter och utvärderingsupp-
drag.

Å andra sidan sköljde privatiseringsvågen alla politiskaövert.ex.
Ävenläger. många socialdemokrater och vänsterpartister undergav

slutet 1980-talet sitt motstånd driftsformerprivata imotav upp
offentlig verksamhet. Som ville år 1990 gånger så mångamest tre
medborgare reducera öka den offentliga sektorns storlek. Tre tillsom
fyra fannsår starkt avvisande hållning till vidare privatise-senare en
ringar inom skola, vård och oberoende självomsorg av om man-
utnyttjade den eller inte.

Den lokalpolitiska utvecklingen emellertid inte bara serievar en
småskaliga varianter den systemfejden. Olikheter frågaistoraav om

politisk kultur, ekonomiska förutsättningar, ledarskap ocht.ex.
mediastruktur gjorde förutsättningarna för och drivkrafterna bakomatt
förnyelsearbetet varierade kraftigt mellan kommunerna. Som kommit-
tén redan fanns förnyelsearbetetdet i vad ytligänanat mer av en
betraktelse vid handen. Därför följde de lokala experimenten integer
den nationella blockbaserade kartan. 220 kommuner hade minst en
barnstuga enskild drift,i 164 kommuner minst skola 46samten
kommuner minst driftsenhet inom äldre- och handikappomsorg. Aven
landets kommuner socialistisk %72 med majoritet hade 70 enskilda
alternativ i juni 1994. 61 stycken landetsBara alla kommunerav
saknade då huvud enskild drift.över

Detta avideologisering framgår tydligare i detmönster ännuav
utvecklingsarbete under helt andra partipolitiska styrkeför-som
hållanden pågår efter 1994 års allmänna val. Alla landsting årsom
1995 använde sig någon form beställar-/utförarmodellav av var
exempelvis socialdemokratiskt styrda, förändringarna inteäven om
alltid under deras majoritetstid. Sedan det naturligtvisägt årrum
rimligt borgerliga och socialdemokratiska regimeratt anta, att ger

inriktningarolika och förutsättningar för privatiseringsâtgärd.t.ex. en
Annorlunda uttryckt pågick, och pågår, lärande, naturligtvisett som

inte begränsat till värt land i stigande utsträckning ingårär utan som
erfarenhets-i och idéutbyte med andra länder, vilka också sträckerett

sig efter arbetsformer samtidigt kan maximera demokrati ochsom
kvalitet, effektivitet och rättssäkerhet.



förändringsarbetenittiotaletsUtvärderingsuppdraget:24 SOU 1996:169

Kommitténs uppdrag2.3

Kommittén hari detta kollektiva lärande.Kommitténs arbete ledär ett
konsekvenserna de organisatoris-uppgift utvärderanämligen till att av

verksamhetsformema med avseende pâförändringarna och deka nya
fördelningen kommunalaeffektivitet, kvalitet,bl.a. demokrati, av

dir. Sekonsekvenser 1994: 151.och samhällsekonomiskanyttigheter
också fåförväntan emellertidKonstitutionsutskottetsbilaga 1.. är att

utvärdering grund för denuppföljning ochsammanhållen somen
1993/94:KU40.framtida utvecklingen

bl.a. haförnyelsearbetet måste medborgarnaiFör kunna deltaatt
Kommittén har ålagtsverksamheten.informationtillgång till om

och kontrollfrågor rörande insyn iuppmärksamhetsärskild av
betänkandetentreprenad. Ibedrivskommunal verksamhet som

harentreprenader SOU 1996:67kommunalaMedborgerlig insyn i
kommun anlitarökad insyn i de fallförslagkommittén lämnat en

omfattas reglerinteföretag juridiskellerett omperson som avannan
handlingsoffentlighet.

omfattas reglerår 1995mfl. sedanBeträffande de företag avsom
följakommittén fått i uppdraghandlingsoffentlighet har att uppom

denna regleringförsta erfarenheternatillämpningen och de samt attav
och med-åtgärder. Yttrandefrihetenförslag påvid behov lämna

vissa fall haroffentlighetsprincipen. Iviktiga delardelarfriheten är av
för deoch landstingföreträdare för kommunerkritik riktats attmot

grundlagsskyddadesig sinaanställda använtagerat mot avsom
vidden de kommu-uppgift klargörarättigheter. Kommitténs är att av

åtgärdersärskildaanställdas yttrandefrihetnalt övervägasamt om
handlingsoffent-gällertillämpa de reglerbehövs för bättreatt som om

och landsting.lighet i kommuner
redovisaalltså, allsidigtutgångspunktenDen allmänna är att

avseende på deförändringar mederfarenheterna olika slag avav
skall granskasFörnyelseproj ektenfrågeställningarna.politiskt centrala

ibland motstridigasinsemellanintressenters,olika ochavnämaresur
insyn,öppenhet,medborgarnas kravperspektiv. gäller detFörst
sidaå sinfördelning. Brukarna harinflytande, och rättvissekretess

inflytande ochi fråga kvalitet,förväntningarpreciserade ommer
de kanmåste ha insyn såförtroendevaldarättssäkerhet. De att styra,

förbehövsPersonalens kompetenshållas ansvariga.följa och attupp
skyddasskallyttrandefrihetkvalitet och samverkan. Derassäkerställa

finansieraskalldirekt och indirekträttssäkerhetsskäl. De somav
effektivitetochhur intäkter, kostnaderverksamheten har intresse av

harSlutligenorganisationsforrnerna.påverkas till följd deav nya
ochkvalitetför utvecklingenövergripandeettstaten ansvar av
ochuppföljningmöjligheter tillservicevariationer sinasamt egna

kommerPå olikakommunala verksamheten.kontroll den sättav
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kommittén försöka flerdimensionell bild förnyelsearbetetsatt ge en av
demokrati- och effektivitetsvärden.

Kommittén vill inte bara skärskåda vad förnyelsearbetet ledde till -
det blev i någon mån också försöka fångahur in hur det gickutan-

till. offentlig verksamhet det inte bara skallI resultatetär som
från effektivitetssynpunkt;kvalitetssäkras demokrati- och ditvägen

präglas demokratiska kontroll, medborgerligaskall av samma
professionalism, medbestämmandeinflytande, och debattöppna som
de "färdiga organisationsfonnerna. fleraskall prägla I avseenden

dessutom de årens ofta intensiva, konfliktfyllda,utgör senaste
motsägelsefulla och omvälvande så fas iunik kommuner-processer en

och landstingens moderna utveckling, bör kunna draattnas man
inför framtida innovationsförsök.lärdomar

haftVad kommittén har utvärdera, inte några färdigutveckladeäratt
har sig" ha nått slags varaktighet och"satt att ettsystem som genom

stabilitet. handlar svårfångade och rörliga ochDet snarare om av-
omlärningsprocesser. Kommitténs uppgift bedöma deär att om

förutsättningarpågår helt eller till vissa delar harännusomprocesser
riktningutvecklas i politiskt acceptabel elleräratt renten som av

önskvärd. Genom också studera några särskilt intressanta in-att
i olika kommuner liksom i andranovationer svenska och landsting
kommittén slutligen försökt deländer har värdera någraatt mestav

löftesrika lösningarna samtidens demokratiska och finansiella
problem

form tilläggsdirektiv dir. 1995: bilaga 2 har ytterligareI l 13,ettav
frågeställningar fogats huvudsakligentill kommittéarbetet. De gäller

problemområden. allmänhettvå Det handlar hur imanena om
förtroendevaldasförbättrar de arbetsförutsättningar och fokuserar

skiftarbetarnas varförsärskilt möjligheter sig. Frågoratt engagera om
så många lämnar sina politiska antingen förtid eller efteruppdrag i en

kort tid hör hemma demycket där, liksom hur representativiteten hos
förtroendevalda utvecklas. andra kommunalför-Det överattavser se
bundslagen och föreslå mellanandra former för samverkanäven
kommuner och landsting. det fallet har kommittén tidigareI senare
avlämnat betänkandet Kommunalförbund och nämnd tvâgemensam -
former för kommunal samverkan SOU 1996: 137.

I sitt arbete har kommittén beaktat de generella direktiven EG-om
aspekter dir. 1988:43, regionalpolitiska konsekvenser dir. 1992:50,
jämställdhetspolitiska konsekvenser dir. 1994: 124 och omprövningen

offentliga åtaganden dir. 1994:23.av
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Kommitténs arbetssätt2.4

varit nödvändiga.Vissa begränsningar inom uppdragets harram
i första handhandlar kommitténs uppdrag inteVisserligen attom

kommuner, landsting eller några s.k.utvärdera några enskilda ens
varit framgångsrika eller inte. Snarare harmodeller sig devare-

lära något det ymniga experimenterandet iambitionen varit att av -
kvaliteter skall utmärka offentlig verksamhetljuset de somav
för kunna formulera några allmänna slutsatserframöver. Men att om
måste å andra sidan vissa konkreta förnyelseprocesserförnyelsearbetet

landsting.djupet och jämföras i några olika kommuner ochstuderas
reformer skallSamtidigt det svårt i tiden deavgränsaär att som

nittiotalet. Förnyelsearbetet har buritsutvärderas till enbart avupp
företagsekonomisktolika variationer på ochett temasamma om en
kanskepräglad organisation. Kostnadsmedvetenheten ännumen mer

möjligheterna/tvånget påverka kostnaderna har utgjortdeatt enegna
svenskareforrnarbetet. Tankegångarna ihörnsten i det slog rot

förberedde markenkommuner och landsting i mitten åttiotalet. Deav
fall interadikala organisationslösningar emellertid i fleradelen som

organisato-genomföras förrän under nittiotalet. Ibland blev dekom att
olikaföljderna alls så omvälvande. Idéerna kom iriska inte att

dramatiskapåverka handlandet inom någrautsträckning utanramen
arbetsforrnerna. Därför framstår detförändringar sättet attav nya

roll, medborgarna kundernatänka kring sin organisation, sin egen ,
det börde organisatoriska uttryckenänetc vara sommer --

depolitikerna,med avseende vilka följder det fick förutvärderas
både demedborgarna gälleranställda, och brukarna. Det nya

värdenochuppstod de kriterier, benämningarrelationer ochsom nya
fram.växtesom

kommitténfånga in dessa erfarenheter harFör att sammansatta
harmetoder för sin kunskap. Förstflera byggaanvänt att upp

erfarenheterkommittén tagit hjälp redan dokumenteradede somav
universitetforskningsrapporter från högskolor ochredovisats i olika

Även enskildafrånförnyelsearbetet analyserats. FoU-skrifterdär
landsting, branschorganisationer och fackligakommuner och samman-
tagits till Kontakter pågående forskningspro-slutningar har medvara.

upprätthållits.relevans för frågeställningarna har ocksågram av
kommitténkonsekvenserna förnyelsearbetet harFör studeraatt av
jämförandeformvidare initierat rad studier, mestadels i aven egna

olik-likheter ochenligt strategi där kombinerarfallstudier manen
undersöka konse-Syftet varit tvåfaldigt, nämligen delsheter. har att
förnyelsearbetet,bedrivit det aktuellai de kommunerkvenserna som

frågan vad händer i andra kommunerdels försöka besvara om som
flertalet fallformella förändring. Förinte genomfört avsammasom

jämföran-kommittén valt kommun och gjortförnyelsearbete har ut en
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de studier med kommun "lika". harDe utgått frånären annan som
Kommunförbundets kommungruppsindelning.

Närmare bestämt har kommittén för det första låtit genomföra
parvisa studier mellan förnyelsekommuner och normalkommuner. För
det andra har vissa totalundersökningar gjorts. detFör tredje har
kommittén genomfört urvalsstudier. gällerDet dels enkätundersök-en
ning ledamöter och i 18 fullmäktigeförsamlingar,ersättare delsav en
studie den finansiella ställningen och utvecklingen i 13externaav
kommuner genomförts Kommunforskning i Väst KFi. Densom av

studien dock inte i kommitténsavrapporteras rapporter, utansenare
har arbetsmaterial.använts som

För det fjärde har fallstudier genomförts, i sig inkluderar jäm-som
förelser inom kommunerna. Det gäller studien konkurrens inomav
äldreomsorgen i Stockholms stad, förnyelsearbetet köns- ochettur
jämställdhetsperspektiv i Helsingborg alternativa driftsformer isamt

ÄvenHelsingborg och i andra kommuner. studien beställar-/utfö-av
rarmodellen i landstingen huvudsakligen fallstudie Bohuslän.är en av
Sammantaget har 17 delstudier genomförts.

I tabell redovisas2.2 vilka kommuner jämförts parvis utifrânsom
olika formella organisationsmodeller och övrigastyrsystem samt
studier. Tabellen omfattar det redovisas i de olika bilagorna.som
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RedovisningMatchnings-Undersöknings-Förnyelseaspekt
kommunkommun

Bilaga V,Alla kommunerOrganisationsförändringaroch
kapitel 2effektivitet

Bilaga V,18Urval beståenderollFullmäktiges avm.m.
kapitel 3kommuer

Bilaga V,iSamtligakommuneriarbetsformerNya
kapitel 3landetfullmäktige

Bilaga V,YstadMariestadmångaFå och
kapitel 5nämnder

ÖrnsköldsvikÖstersund Bilaga V,Beställar/utförarorganisation
kapitelVästmanlandslänsBohuslandstinget
kapitel 4landsting
och 6

Örnsköldsvik BilagaV,HelsingborgdriftsformerAlternativa
kapitel 8
och 9

Bilaga V,HelsingborgochFörnyelse köns-ettur
kapitel 10jämställdhetsperspektiv

Örebro BilagaV,Helsingborgprimärvárds-Kommunalt
kapitel llansvar

BilagaV,FinspångStenungsundmellanSamverkan stat,
kapitel 12landstingochkommun

BilagaV,LuleåSundsvalli skolaninflytandeKollektivt
kapitel 13

BilagaHelsingborg,Stat-kommun-relationer
Ljusnarsberg,tvâ delstudier

ochSundsvall
Östersund

Bilaga IIIEskilstunaNorrköpingBehovsbudgetering

Bilaga IVdistrikt iNioinomKonkurrens
Stockholmsstadäldreomsorgen

Örebro, Arbets-Eskilstuna,Helsingborg,Finansiellanalys
Örnsköldsvik, materialNorrköping,

Östersund, Finspång,Ystad,Mariestad
Laxå, LjusnarsbergHoforsoch

Mellerudoch

landsting.ochundersökta kommunerSammanställning2.2Tabell av
Danderyd,följande kommuner:18-k0mmunurvalet bestårAnmärkningar: av

Luleå,Ljusnarsberg,Järfälla,Helsingborg,Finspång,Eskilstuna,Ekerö,
Surahammar,Sundsvall,Stenungsund,Norrköping,Mariestad, Norberg.

Östersund.ÖrnsköldsvikÖrebro,Torsby, samt
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Alla studier har letts disputerade forskare vid olika universitet ochav
högskolor. Ett vetenskapligt råd har dessutom varit knutet till
sekretariatet för säkerställa kvaliteten och relevansen forsknings-att
metoderna. rådetI har ingått professorerna Peter Bogason Roskilde,
Danmark, Harald Baldersheim Oslo, Norge, Gunnel Gustafsson
Umeå, Benny Hjern Jönköping, Bengt Jacobsson Stockholm och
Dick Ramström Stockholm docenterna Per-Erik Ellströmsamt
Linköping och Lennart Hansson Lund.

De metoder valts för utvärdera hur offentlighetsprincipenattsom
tillämpas redovisas utförligt i inledningen kapitel 5 nedan. Studienav

offentlighetsprincipen redovisas i sin helhet i bilagaav
Vidare har kommittén vid särskilda föredragningar vid sina

sammanträden orienterat sig erfarenheterna de organisatoriskaom av
experimenten. Genom studiebesök i Ronneby kommun, Malmö stad

Ballerups kommun och inrikesministeriet i Danmarksamt har
ledamöterna också skaffat sig grund för sina ställnings-en gemensam
taganden.

Sekretariatet har i olika utsträckning också samrâtt och utväxlat
information med andra statliga kommittéer, nämligen Förvaltnings-
politiskakommissionen, Demokratiutvecklingskommittén, Storstadsut-
redningen, Socialtjänstkommittén och Kommittén för hälso- och
sjukvårdens finansiering och organisation HSU 2000.

följandeI de kapitlen kommer resultatet vår granskning detnu av av
kommunala förnyelsearbetet med avseende de olikaatt presenteras

reformer. När kommittén översiktligt granskar detyperna av senaste
årens organisatoriska och andra förändringar i kommuner och
landsting förändringar i relationen mellan och kommunsamt stat
framträder komplex bild. En rad olika drivkrafter såsom minskadeen

ökad individualism i samhället, internationalisering, minskatresurser,
förtroende för etablerade politiska organisationer och allmänt höjden
medborgerlig kompetens har skapat osäkerhet partier och för-en som
troendevalda försöker reducera på olika En grundläggandesätt.
osäkerhet handlar relationen mellan befintliga organisatoriska ochom
institutionella å sidan och det politiska substantiellaarrangemang ena
utflödet ä den andra.

Ett hantera denna osäkerhetsätt organiseraär ochatt prövaatt om
Sedan ungefär mitten 1980-talet har lokal för-styrsystem.nya av

valtningspolitik fått betydelse i kommuner och landsting. Ettstor
flertal modeller och har och alltjämt.prövats Enprövassystem
övergripande fråga kommittén söker på vilken betydelseärsom svar
dessa förändringar haft för demokratin och effektiviteten. Vad finns
kvar den lokala folkstyrelsemodellen i representativtermerav av

Ärdemokrati och politisk styrning/politiskt ansvar modellen förenlig
med års utvecklingstendenser Hur politikutforrrmingen ochsenare ser
politikgenomförandet i praktikenut
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kommittédirektivenformulerade medochuttolkadefrågorDessa är
resultatnågradiskuterasochredovisasföljandedetgrund. I somsom

förgenomförts inomstudierempiriskai deframkommit ramensom
erfarenheternasedankapitlet kommerdet sistaIkommitténs arbete.

slutsatser.överväganden ochivägasatt samman
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3 Demokratiska aspekter

Kommittén har studerat fem i landstingens och kommunernasteman
förnyelsearbete: styrning och kontroll, flexibilitet och rnarknadisering,
medborgare kunder, samordning och samverkan politisksom samt
decentralisering och kollektivt brukarinflytande. Kommittén har också
haft hur reformernapröva lagatt fallitöver det gällernär deut
förtroendevaldas arbetsförutsättningar, förhållandet mellan ochmän
kvinnor i någon mån yrkesgruppemasävensamt ställning.

Kommitténs underlag består dels de studier kommittén låtitav
forskare utföra, på kommitténs uppdrag, dels forskning påannan
området. Här sammanfattas erfarenheterna, vilka utförligare redovisas
ibilagor.

3.1 Styrning och kontroll

första,Ett framträdande syfte för delar fömyelsearbetet harstora av
varit åstadkomma effektivareatt styrning och kontroll, både politisk
och ekonomisk. Inom för detta syfte kan kommittén hänföraramen

sammanslagning nämnder,t.ex. aktivering fullmäktige, stärktav av
ställning för kommun- respektive landstingsstyrelsen, införande av
målstyrning betoning på ledarskapskompetens.samt Framför allt det

fick starkt genomslag från mittenett 1980-talet. Strategisktsenare av
ledarskap och modernt "managemenV-kunnande hos chefer blev i
flera fall viktigare det innehållsligaän yrkeskunnandet. Det ekono-

Ävenmiskt inriktade ledarskapet blev betydelsefullt. det politiska
ledarskapet har fått ökad betydelse. En effekt detta avståndetär attav
mellan heltidspolitiker och fritidspolitiker tenderar öka.att

l 1 Nämndsammanslagningar.

Nämnder slogs i ganska omfattning i kommunerna.storsamman
Svårigheter åstadkomma verklig integrationatt skilda yrkesområdenav
och förvaltningskulturer har varit påfallande. Nämndintegreringar har
ofta varit startpunkten för genomgripande förändringsprocessen

resultatän och slutpunkten problemanalys.snarare av en noggrann
I denna förändringsprocess ñmis det också inslag kommunstyrel-attav

ställning nämnder och förvaltningargentemot har stärkts.sens
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slutetigenomfördestvâ kommunerfallstudie avjämförandeEn av
nämnderantaletreduceradesMariestadIkapitel 5.bilaga V,1995år

längesedanfinnsYstad1990-talet. Ibörjanvidtilltiofrån avsex
gälldestudieniHuvudfrågeställningennänmder.mångasådubbelt

relatio-utvärdering,ochuppföljninginkl.mâlstyrning,förekomst av
förvaltningschefernaoch samtpresidieledamöternamellannen

kanstudienfrånResultatennämnderna.visavirollkommunstyrelsens
punkter:följandeisammanfattas

Tvåkommunerna.bådautvecklad iMålstyrningen svagtvar- måldokument.1995 ingetårtillframhadeMariestadinämnder
betydelsedessYstad,imåldokumentmedvanligare menDet var

målenframstodGenomgåendevarierade. somverksamhetenför
övrigainomverksamheten äntekniskadeninompreciserademer

verksamhetsområden.

båda kommuner-iförekomutvärdering sparsamtochUppföljning- densystematiserad inomUppföljningsverksamheten mervarna.
före-Vanligastverksamhet.iverksamheten äntekniska annan

hjälpmediblanduppföljning,ekonomisk avkommande var
ochuppföljning ut-diskussionerfördesövrigtnyckeltal. I om

entusiasm.ochsystematikgraderolikamedvärdering, av

förvalt-ochpresidietnämndernasmellanförhållandetgällerVad- samspelfinnasbåda kommunerna ettiföreföll detningscheferna
imarkeringarvissa termerberoende. Trots avömsesidigtoch ett

förvaltnings-såvälsyssladekommunernai bådarollfördelning
ocksåfannsDetfrågor.strategiskamedpolitikerchefer som

spörsmål.detaljeradetämligenägnade sigpolitikerinslag attav
bådaichefstjänstemänochpolitikermellanSamarbetet var

vad olikapragmatiskt än teserbetydligt omkommunerna mer
rekommenderar.rollfördelning

iMariestad änistarkareframträdderollKommunstyrelsens- nänmd-dentill detförklaring att somYstad. En processvar
ochmaktosäkerhetkantadesmedförde storintegreringen omav

kommunstyrel-gicksituationdennaIaktörer.olikamellanansvar
avseenden.fleraidetaljstyrdeochinsen

innebärnåmndsammanslagningar attstudien,visarforskarna attEnligt
etablerats.organisationän att nystartas ensnarareprocessen

ruckahotarDenorganiseringen.faktiskadenifrågasätterFörändringen
ochadministratörerspecialistgrupper,olikamellanmaktbalansen t.ex.

hanteringsker ärdetförrubrik avövergripandepolitiker. En som
olikamedförändringenigår intjänstemänochPolitikerosäkerhet.
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värderingar, förväntningar och intressen. Processen innebär att
invanda föreställningar och arbetssätt ifrågasätts. Olika slags för-
handlingssituationer uppstår. Den organisation så småningomsom
konsolideras kan lika mycket resultat dessa förhand-sägas vara av
lingar resultat rationella överväganden från centralt håll.ettsom av

Med andra ord visar dessa studier organisationsförändringarnaatt
rådde på de kulturer och arbetssättinte utvecklats inom olikasom

verksamhetsgrenar. Skillnader i fråga politisk styrning inomom en
kommun eller landsting det må gälla få eller många nämnderett - -

därför mellan två kommuner eller landsting valt olikaår större än som
organisationsmodeller. Decentraliseringen skapar och förstärker dessa
variationer. generella totalkostnadskontroll,De systemen t.ex.-
behovsbudgetering, valfrihet, prestationsersättning visserli-äretc. -

och diskuteras ungefärdesamma samtidigt överallt. Men denärgen
ska tillämpas i praktiken blir variationerna mycket kraftiga, vilket i
och för sig också eftersträvas kan så förprovocerandemen vara nog

övergripande ledningsnivå med kontrollambitioner.en

.2 Behovsbudgetering1

pågår sökande efter och bättre budgetsystem.Det En strävanett nya
varit komma ifrån marginalismen försöka renodla dehar ochatt

sökandepolitiska i budgetarbetet. Ett sentida inslag i dettamomenten
geografiskts.k. behovsbudgetering. Flertalet kommuner medär

heltäckande kommundelsnämnder, liksom bl.a. Stockholms läns
landsting har sökt sig in på denna korthet innebär den detIväg. att tas
politiska beslut vilka objektiva kriterier skall användas för attom som
bedöma olika kommundelars eller andra geografiska områdens behov

På behovsinventeringviss kommunal service. grundval dennaav av
andrafördelas sedan utifrån befolkningsunderlag ochresurserna

kommundelensocioekonomiska eller geografiska förutsättningar som
producera Budgeten anvisningar hurhar för service. ingaatt ger om

medlen skall fördelas olika behovsgrupper eller verksamheter. Den
olikalokala närrmden har till uppgift den prioriteringen mellangöraatt

behov verksamheter.och
ifrån detEtt syftena med behovsbudgeteringen kommaär attav

produktionstänkande utgår från vad tidigare producerats. Isomsom
politiskastället ska analysera behovet förutsättningslöst. Detman mer

skallbestår i dels fastställa vilka behovskriteriermomentet att som
däreftergälla, dels vikterna för varje kriterium. Det blir rentenange
område. På detteknisk uppgift räkna fram budgetutfallet för varjeatt

resursför-hoppas kunna öka politikernas inflytande översättet attman
delningen.

olikastudie döma genomförs detta budgetsystem medAv atten

16-11582
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EskilstunaUtifrån två kommunerbilaga III.framgånggrader av -
ochmånga politikerforskaren bl.a.,Norrköpingoch attmenar-

dem frånbefriatframgångbetraktartjänstemän systemet somsom en
Kommundelsnämn-budgetprocesser.meningsfullamindretidigare,

lokalt.fördelasför hurbetydelseökadfåttharderna resursernaen
desamladenivånspolitiskacentraladenSamtidigt har grepp om

behovvilkaDiskussionernastärkts.utgifternakommunala somom
och fåttfördjupatshardelar kommunenolika ett.finns ifaktiskt av

studien.enligtresursfördelningen,medsambandtydligare
enligt forskarna,består,budgetsystemetmed detProblemen nya

maktsindelförloranivån kanpolitiskacentraladenibl.a. avatt en
maktförskjutningen skaparDendecentraliserade enheterna.till de

derasriktigt pålitar intepolitikernaplaceradecentralt attdeosäkerhet;
Naturligtvis detkommundelarna. ärgenomslag ifårprioriteringar

traditionella besluts-sindemenkelt förså övergeinteheller att
förochsamtalspartnorrngivare, attbli garantfattarroll för att

efterlevs.likabehandlingsprincipKommunallagens

marknadiseringFlexibilitet och3.2

iflexibilitetskapatillsyftadeförändringarandra attDen avgruppen
denmarknadiseraeffektivitetenoch ökaserviceproduktionen attgenom
bl.a.infördessyftedettaförverksamheten. Inomkommunala ramen
ochbeställarutförannodellerikonkurrens,upphandlingresultatenheter,

privatisering.formervissaliknande samt av
ochkommunerorganisationsförändringar idennaStudier typ avav

fram-fallvissaresultat. Ientydiganågrainteuppvisarlandsting
nivåretorisksigbefinnerhuvudsakligenförändringarnakommer att

förändringarnamycketdet talasbetydermodellnivå. Deteller att om
introducerats.modeller harvissaförträfflighetoch deras attsamt nya

detverksamhetenprofessionella ärochpolitiskakonkretadenI
formelladeavgörande änfaktorer ärandraemellertid ofta mersom

förändringarna.
föränd-djupatämligenblottläggerstudieremellertidfinnsDet som

organisationsförändringarna.följdtillverksamhetervissaringar i av
såvälförekonomisktökatfåttresultatenheterEfter ansvaratt t.ex.

rationalitetoch ledningenspersonalensintäkter harkostnader som
riktningtänkande iprofessionellt motinnehållsligtfrånförändrats mer
omvärlden.slutenhetvisstänkande och gentemotekonomiskt en
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3.2. 1 Konkurrensutsättning

Studier konkurrensutsättning i ganska skala inom äldreomsor-storav
i Stockholms stad resultatet effektiviteten ökade i fonnattgen gav av

lägre kostnader kvalitetsförsämringar bilaga IV.utan Upphandlings-
förfarandet, liksom omförhandlingar avtal ledde till 12 % kost-av
nadssänkning Mätt i kronor har blotta hotetmest.som attom
konkurrensutsättas lett till icke konkurrensutsatta enheter effektivi-att

sin verksamhet Högberg 1996. "Hotade"serat enhetschefer har
ned kostnaderna för helårsanställningarpressat med 9-10 %, övriga

med 5-6% Almqvist 1996.
På liknande framgår det i desätt landsting infört olikaatt som

varianter beställar-/utförarmodeller har produktiviteten ökat iav
sjukvården. Om och i så fall vilket denna produktivitetsökningsätt

exakt kan återföras på förändring i organisations- ochmer styrsystem,
däremot inte helt klarlagt.är Genom kostnadsmäta prestationer ochatt

betala för utförda prestationer har i varje fall kostnadsmedvetenheten
Åökat. andra sidan kan hävdas sådan produktivitetsökningatt en

också kan åstadkommas några genomgripande förändringar i denutan
politiska organisationen. Till detta kan också föras det inom deatt
landsting har beställar-/utförarmodell lag finnsöversom en en upp-
fattning transaktionskostnaderna har ökat samtidigtatt Anellom
1996. En forskare dock dessa kostnader åtminstone delvisattmenar
kommer klinga med tiden Högberg 1996.att av

Erfarenheter från styrmodeller inom hälso- och sjukvårdennya ger
intrycket konkurrenstänkandet successivt eller komplette-att ersättsav
ras med idéer samverkan, dels formi återgång till centralise-om av
ring och stordrift, dels samverkan sektorsgränser.över Engenom
förklaring till detta förlopp den internaär konkurrensen inomatt
landstingens hälso- och sjukvård skapade spänningar mellan be-
ställarnänmder och den centrala politiska ledningen. Därmed började
hälso- och sjukvården i landstinget åter betraktas organisato-som en
risk enhet och den centrala styrningen ökade.

Studien landsting beställar-/utförarmodellermed och andraav
studier konkurrensutsättning bilaga IV bilaga V, kapitel 6 ochsamtav
8 leder forskarna till slutsatser bl.a. den faktiska organise-attom
ringen ofta resultatär olika politiker och yrkesgrupperett attav

efter finnasträvar maktbalans uppnå detatt än atten ny snarare
organisatoriska tillstånd viss modell föreskriver se ävensom en
Hasselbladh 1994.

Till flexibilitet och marknadisering kan också föras det ökade
inslaget offentligtprivat samarbete, framför allt i formav entrepre-av
nader. Vissa studier visar i jämförelse med interna resultatenheteratt
lever entreprenader tämligen tillvaro under kontraktstiden. Detryggen
interna resultatenhetema ofta för förutsättningarutsätts undernya
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Å visarandra sidankapitel 9.V,bilagaloppbudgetårets en
kanupphandlingsprocessen utsättasentreprenader ifallstudie ävenatt
kapitel 8.bilaga V,orättvisaupplevspåtryckningarför somsom

kanentreprenadverksamhetvisarstudiervidarefinns attDet som
Å sidanandraverksamheten.deninomutvecklingenstimulera egna

framförharentreprenörer gynnatsobservationerdetfinns attom
regi.iverksamhet egen

driftsformerAlternativa3.2.2

inomenheteralternativaochkommunalafallstudiejämförandeEn av
harHelsingborgiäldreomsorgochgrundskola ge-barnomsorg,

föräldrakooperativtgäller8. Detkapitelbilaga V, ettnomförts
kommunalfriskola ochdaghem,kommunaltochdaghem enett en
äldreom-vârdbolag inomprivatrespektivekommunaltskola ettsamt

resultat:följandehuvudsakligenStudien gavsorgen.

påvårdbolagenbådafungerade deäldreomsorgengällerdetNär- affärsmässigframträdandehadeBådaungefär sätt. ensamma
medmed kommunenavtalingåttdebetydelseniinriktning att

Även likartad. Itillrelationenpriser. omsorgstagarnafasta var
vârdbolagmellankontraktformerolikaupprättadesfallenbåda av

och omsorgstagare.

ansågfriskolanochdaghemmet attföräldrakooperativadetBåde- kommunaladetPersonalenotillräckliga.deras varresurser
på "smärtgrän-verksamhet lågderasocksåansågdaghemmet att

resursbristeninteansågs däremotskolankommunalaPâ densen".
haftskolandettillförklaring attpåfallande. En varsenarevara

profilering.skolanslockatselevertillströmninggod avsomaven

resursutnyttjan-högrehadeföräldrakooperativetoch ettFriskolan- matinköpenordnadeochsjälvastädadelokaler,sinahyrdede. De
elev änersättninglägreocksåfickFriskolanhand. perenegen

skolan.kommunaladen

friskolanprofilering;kännetecknades varskolornaBåda av- ochmusik-hadeskolankommunaladenmontissoriinriktad och en
sportproñl.

föräldrainflytande.organiseratocksåuppvisadeskolorna ettBåda- viktigföräldrarnaansågskolornabådai attSkolledningen var en
verksamheten.förresurs
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Inte på någon skola eller på något daghem ansåg personalen att-
de hann med utvärdera sin verksamhetatt i önskvärd utsträck-
ning. Det förekom s.k. piltavleenkäter, de tillmättes ingenmen

betydelse förstörre utvärdering verksamhetens innehåll.av

Personalen de båda daghemmen ansåg deras arbetssituationatt-
hade försämrats under de åren. De upplevde hindersenaste stora
för tillgodose de enskilda barnensatt behov.

Föräldramedverkan naturliga skäl omfattande i detvar av mer-
föräldrakooperativa daghemmet i det kommunala.än Det fanns
emellertid tendens till föräldrarna vid kooperativet minska-atten
de sina arbetsinsatser.

Inom äldreomsorgen kundplanerupprättas och målkontrakt med-
och dessa följs kontinuerligt.omsorgstagarna På båda vård-upp

bolagen ansågs uppföljnings- och utvärderingssystemet fungera
ganska väl.

Sammanfattningsvis forskarna marknadiseringen i denatt ävenmenar
kommunalägda skolan inneburit tydlig profilering och organise-etten

föräldrainflytande. Förnyelsearbetetrat hade uppenbarligen haft
spridningseffekter. Brukarinflytandet dock omfattande inomvar mer
dagiskooperativet inom den kommunalaän barnstugan. Skillnaden
hänför forskarna bl.a. till skillnaderna i föräldragruppernas resursstyr-
ka. Inom äldreomsorgen innebar vidare vårdbolagens monopol att
någon reell valfrihet aldrig uppstod.

När det gäller resursutnyttjandet hävdar forskarna vidare, att
verksamheterna driftsform har likartadeoavsett drag bristav- -

De privata barnomsorgs- och skolalternativen bedömdes dockresurser.
ha högre resursutnyttjande i kraftett deras lägre anslag ochav
flexiblare organisering och lokalanskaffning. Skillnaden mellan den
kommunala skolans relativt goda och det kommunalaresurser
daghemmets knappa stod bl.a. finna i skolansmer attresurser att
profilering nyrekrytering med åtföljande intäktergenererat till skillnad
från daghemmet bundet till sin territoriella placering isom var mer ett
socialt krävande område. Ingen driftsformerna kunde slutligenav
vända den utveckling barnomsorgspersonalen talade isom termerom

försämrad arbetssituation med tilltagande svårigheterav en att
tillfredsställa barnens behov.
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Marknadisering3.2.3

tjänst", dvs.politikensi attmarknaden"taambitionfannsDet atten
ieffektivitetfåför störremarknadsmekanismerna attbruka en

två kommunermellanjämförelsesystematisk somEnverksamheten.
V,bilagagenomförtsharinriktningförvaltningspolitiskolikahar

kännetecknasHelsingborgkommunen av8. Denkapitel ena
flertalEttkonkurrensutsättning.ochmarknadiseringinriktning mot

haräldreomsorgochbarnomsorginomdriftsformeralternativa
Örnsköldsvik sinkvarharkommunenandraDenetablerats.

sällsynthet.driftsformer äralternativaochorganisationtraditionella en
systematiskaDenkommungrupp.tillhörKommunerna samma
grundskolabarnomsorg,verksamhetsområden:jämförelsen treavser

följande:bl.a.visarJämförelsenäldreomsorg.och

samtligainomkonkurrensmål treuttalatfannsHelsingborg ettl- barnom-antaletminst 25verksamhetsområden procentsamt att av
erbjudas iskulle1994slutmandatperiodensvidsorgsplatser
Örnskölds-Iuppnåddes.målsättningregi. Dennaalternativ senare
organisa-nivå inågonkonkurrenstänkande påingetförekomvik

tionen.

antaltillSettdecentralisering.prägladeskommunernaBåda av- dedelarolikaför treienheterinblandade ansvaret avochnivåer
ungefärdecentraliseringsgradenverksamhetsområdena var

i kommunerna.densamma

ochUppföljnings-målstyrning.tillämpadesbåda kommunernaI- bristfälligtemellertidupplevdesutvärderingsfunktionerna som
Itjänstemän.ledandeochpolitikerbådeblandutvecklade

metodenpiltavleenkäter,s.k.bl.a.användesHelsingborg men
Örnsköldsvik uppfattadeslverksamheten.imångaunderkänns av

blandoklaraochmålenpolitiska enövergripandede vagasom
kontinuerligaochsystematiskaNågra upp-personalen.delstor av

inte.förekommålenpolitiskadeutvärderingarochföljningar mot
olikabesöktekontaktpolitikermedfanns somsystemDäremot ett

verksamhetssektor.granskadesvarje årverksamheter att ensamt

individuellakontinuerligagenomfördes upp-hemtjänstenInom- Helsing-isystematisktdockbåda kommunerna,iföljningar mer
ochuppföljningförgrundtillmålplanerochkund-lågDärborg.

genomförtsdethadeDessutomtjänsterna. enutvärdering av
Örnsköldsvik.iskettvilket inteenkätundersökning,
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I Helsingborg tillämpades med barnomsorgspengsystem- respek-
tive skolpeng följde Örnsköldsvikhamen/eleverna. Isom fördela-
des utifrån prestationerresurserna antalet uppskattade omsorgs-
timmar inom skolan och barnomsorgen. Båda kommunerna
uppvisar således varianter förnyelse vad gällerav resursför-
delningen inom barnomsorgen. Resurssituationen för de enskilda
förskolorna föreföll förutsägbar i Helsingborgvara mer iän
Örnsköldsvik.

I Helsingborg hade förskolorna i utsträckningstor proñlerat- sin
verksamhet helt i enlighet med de politiska målen. Bland-
grundskolorna förekom profilering nationellasparsamt, trots och

Örnsköldsvikkommunala målsättningar. I förekom profilering i
ringa omfattning i förskolorna och grundskolorna. Vissa lokala
initiativ till profilering i vissa skolor hade tagits, för-men en
klaring till detta inteatt utvecklats avståndenatt relativtärvar
långa mellan skolorna vilket innebär de inte konkurreraratt med
varandra. Närhetsprincipen valet skola.styr av

I Helsingborg fanns vid undersökningstillfället slutet år 1995- av
planer på skilja mellanatt service och i hemtjänsten.omsorg
Detta Örnsköldsvik.tillämpadessystem i viss mån redan i dettaI

Örnsköldsvikavseende hade således kommit längre i det som
betraktas förnyelse och effektivisering inomsom äldreomsorgen.

Brukarinflytandet inom barnomsorgen uppvisade inga- stora
skillnader mellan kommunerna. De skillnaderna fannsstora
mellan kommunala och föräldrakooperativa daghem. Bland
grundskolorna varierade föräldra- och elevinflytandet mellanmer
skolorna mellanän de två kommunerna.

Sammantaget konstaterar forskarna såväl likheter skillnader vadsom
gäller den faktiska organiseringen inom äldreomsorg och grundskola.
Störst skillnader fanns inom barnomsorgen där bl.a. profileringen var
framträdande. Marknadiseringen och konkurrensutsättningen i
Helsingborg hade således haft vissa effekter. Däremot föreföll det vara
så den politiskaatt styrningen i form målstyming och uppfölj-av
ning/utvärdering inte påverkats förnyelsearbetet i Helsingborg.av
svårigheterna bedriva politiskatt utvärdering lika istoravar somÖrnsköldsvik.
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Landstingspolitikerna3.2.4

bilagaslag.likartatanmärkningsvärterfarenheter ärLandstingens av
förväntningarpolitikernashar omVisserligen6.ochkapitel 4V,

infriatsstrukturproblemochresursanvändningbehov,överblick över
Derasdem.förväntasrollerdespela avsvårthar somde att nyamen

uppdelningenocksåMångaökar. anserdeivilsenhet systemennya
förriskeroch attfrämmandeochkonstlad serfunktionerolikamellan

ocksåsikte. De attförlorasskall menarhelhetsansvaret urpolitiskadet
fritids-respektivehel-/deltidspolitikermellanskillnaderna att vara

ochtidmycket styr-förra ägnarDeunderskattats.harpolitiker
sjukvårdsadministrationen.ochlandstings-inomledningsproblemen

lands-tillmaktkoncentrationocksåeftersträvardemMånga enav
tingsstyrelsen.

annorlunda.erfarenheternasigfritidspolitiker terlandstingensFör
inflytande över,tillmöjligheterbristförreformernakritiserarDe

delocksåverksamheten, även ensjälva omkunskapochiinsyn om
exempelfinnsdetFastänförvaltningsfrågorna.fokuserardem gärnaav

informationssystemende sompolitikerdär t.ex.landsting nyaser
allmännadenstyrning, ärdemokratiskförinstrumentändamålsenliga
förlorathardelandstingeni attfritidspolitikernablanduppfattningen

Deutbyte.inågoterhållithafunktioner attmeningsfulla utan
åskådarläktaren.tillförpassatsde harutvecklingen attbeskriver som

ochinnehållioförändradedock i settstortMedborgarkontakterna är
forskarna.fastslårintensitet,

Beställar-/utförarsystem53
.

harÖstersunds kommunstudie somjämförande avEn annan,
traditio-Örnsköldsviks medkommunochbeställarutförarorganisation

undersökapåinriktades attförvaltningsorganisationochpolitisk-nell
barnomsorg,inomstyrningpolitiskochorganiseringenlokaladendels

arbetssättochuppgifterpolitikernasdelsäldreomsorg,ochskola
följer.sammanfattaskanHuvudresultaten somkapitel 7.V,bilaga

båda kommunernadeiförvaltningsstrukturernagrundläggandeDe- brukarinflytandemålstyrning,det sättetvarandra attliknade
ÖstersundIidéer.bärandedecentralisering gemensammaoch var
rollfördel-tydligkontraktsstyrning,påbetoningdettafanns utöver

konkurrens.månvissitjänstemänoch samtpolitikermellanning
barnomsorgochskolainomprofileringochKonkurrensmomentet

Östersund.i1994årvaletefternedtonades
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ÖstersundI reglerades verksamheterna på olika enheter via avtal-
där kvalitetskrav, mål och ekonomiska återfanns. Iramar
Örnsköldsvik skedde resursfördelningen via anslag. Barnomsorgs-

Östersundenheterna i självstyrande och kommandevar mer
Örnsköldsvikekonomisk situation förutsägbar iän därvar mer

det rådde osäkerhet hur och hurstorom resursramen var
eventuella överskott skulle hanteras. Inom barnomsorgens och
skolans område anfördes bl.a. ökat kostnadsmedvetandeatt
skedde på bekostnad det innehållslig-kvalititativa arbetet.av

ÖrnsköldsvikPolitikernas krav på verksamheterna i färre ochvar-
fonnulerade övergripande mål. ÖstersundI de fonnule-som var
rade kraven fler och detaljerade.mer

politiskaDe målen för verksamheterna inom barnomsorgen var-
Östersund Örnsköldsvik.kända bland personalen i iänmer

Däremot målen oklara för personalen inom skolan ochvar
hemtjänsten i båda kommunerna under rektor. Genom kon-

Östersundtraktsförfarandet tillämpas i hade politikernassom
förväntningar verksamheten specificerats på tydligare sättett

tidigare. Kontraktenän underlag för utvärdering ochger an-
svarsutkrävande.

ÖstersundI fanns utvärderingsskyldighet inskriven i kontrak-en-
Utvärderingar skedde lokalt i samtliga undersökta verksam-ten.

heter i båda kommunerna, någon systematisk utvärderingmen
täcker hela kommunen förekom inte. I båda kommunernasom

fanns det visst missnöje bland både politiker och tjänstemänett
utvärderingsverksamhetenöver inte tillräckligt utvecklad.att var

Båda kommunerna höll dock på med systematiska försök att
utveckla utvärderingsaktiviteterna.

Idén funktionell uppdelning mellan politiker och tjänstemänom-
Östersund Örnsköldsviki framträdande. I markerades ocksåvar
rollfördelning, samtidigt betonades vikten ochnäraetten men av

bra samarbete mellan politiker och tjänstemän.

Den praktiserade rollfördelningen mellan politiker och tjänstemän-
Östersund Örnsköldsvik,tydligare i i vilket gjordeänvar

ÅÖrnsköldsvik.ansvarsförhållandena lite klarare i andraän sidan
Örnsköldsvikpolitiker och chefstjänstemän tillsammans ivar

Östersund.tydligare i sitt målformuleringsarbete iän

Politikerna i de båda kommunerna upplevde ungefär samma-
problem vad gäller deras arbetsförutsättningar, nämligen bristande



aspekter 1996:169Demokratiska SOU42

allmänhetenintresse hosbristandeochfritidspolitikernaförtid
nämnd-betonadekommunernabådapartipolitiska frågor. Iför

partipolitis-framförsamförståndslösningarviktenledamöterna av
ställningstaganden.ka

tycksfaktorerverksamhetsmässigahävdarForskarna att vara av-
verksamhetsområde skaparVarjeeffekter.förändringarnasförgörande

effekternadämparstyrning. Depolitiskförbetingelsersärskildasina
Ändå forskarna,konstaterarorganisationsmodeller. attolika enav

Attmakt ochfördelningentydliggörakanomorganisering ansvar.av
Östersund påbåde berokanklarare iförefallerrollpolitikernas vara

organisationsmodellsärskildadenochomorganiseringensjälva man
likainämligenarbetsförutsättningar är settstortPolitikernasvalt. yttre

Ännu eller tjänste-politikernasigbåda kommunerna. sägeri de vare
med denfredstillde är ut-någon kommunernai attmännen av

bedrivs.värderingsverksamhet som

kunderMedborgarna3.3 som

medborgarnasökatillsyftatförändringar hartredje attEn grupp av
vård-ochtill service-relationikunderställningochvalfrihet som

såidénuttrycktesår 1993Landstingsförbundetfrånskriftgivare. I en
här:

skapasyfteiförändringsarbetenpågårlandsting attmångaInom
marknadsmässigaefterverksamhetenbedrivaformer för att mer

ochhälso-och säljareköparemedskapasMarknaderprinciper. av
mark-deklargörautvecklas förspelreglerochsjukvårdstjänster att

Genomsäljare.ochköpare attmellanrelationernanadsmässiga
förvalfrihetoch skapavårdproduktionenikonkurrensstimulera

sjukvården"ochhälso-effektivitet inomökadeftersträvaspatienten en
ochlandstingiresultatenhetermarknadsföringochEkonomi av

kommuner".

mandatperiodenunderstarkastmarkeradesValfrihetsinriktningen
grundskolan.inombl.a.tidigare,påbörjatsden hade1992-94, men

dettavaritvalfrihet harmedborgarnasförstärka attförEtt attargument
uppkommitharhål". Hålet att"demokratinsfyllakan genomsvarta

följtharserviceproducenternatill ansvaretöverförts attmakt utan
producenterolikaställakan motmedborgarnamed. Genom att

1994.Rothsteindettaenligt synsätttydligareblirvarandra ansvaret
seriepro-autonomi för deökadinnebärriktningi dennaförändringEn

differentiering.organisatoriskdvs. ökadducerande enheterna,
äldreom-ochbarnomsorgspengskolpeng,harfåtal kommunerI ett
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sorgscheckar införts. Något omfattande genomslag har valfrihets-
revolutionen inte fått, bl.a. beroende på svårigheter åstadkommaatt
reell valfrihet. Inom exempelvis grundskolans område i allmänhetär
den s.k. närhetsprincipen Ävenöverordnad rätten välja skola.att om
den reella valfriheten beskuren påär olika framhållssätt vissa positiva
erfarenheter. En erfarenhet ibland lyfts fram självaär hotetsom att

kunden kan väljaatt producent kan verkaom effektivitets-en annan
och kvalitetshöjande. Bland de negativa erfarenheter lyfts fram ärsom
tendenser till ökad segregation. Genom rätten välja vissaatt tar
föräldrar sina barn barnstugor och skolor de inte nöjda med.ärur som
Det stärker de skolor eller daghem redan har rykte kangottsom men
också försvaga de redan har problem. En aspektsom annan
segregeringen väl fungerandeär föräldrakooperativatt och skolor med
fungerande föräldrainflytande och anpassad profilering tenderar att
framför allt finnas i bostadsområden med socialt starka föräldrar.

När allt kommer omkring sig också förändringarnater den
centrala ideologiska nivån radikala de verkligaän förändringarnamer

inom de olika landstingen.t.ex. Den politiska betoningen har stegvis
förskjutits från valfrihet till totalkostnadskontroll och omstrukturering

i synnerhet sjukhusen. Betydelsen marknadsliknande incitamentav av
har klingat Anell, Rosén och Svarvar 1996.nu av

Utöver själva valfrihetsidén har det olika verksamhetsfält
utvecklats kundorienterad på den enskilde med behoven syn av
äldreomsorg, barnomsorg Det betyder bl.a. det utformasetc. olikaatt
former kontrakt mellan servicegivare och servicemottagare.av
Exempel på sådana relationer finns inom äldreomsorgen. Det kallas

kundplaner eller mâlkontrakt.t.ex. Idén det skallär finnasatt en
skriftlig överenskommelse kontinuerligt kan följas Dennasom typupp.

kundrelationer återfinns i olika kommuner,av typer oavsettav om
organisationen i övrigt traditionellär förvaltningsorganisation elleren

beställar/utförarorganisation.t.ex. en
Inom landstingen försökte kundmetaforenöversätta tillman

"vårdkunder och "vårdutbud". Om marginelltän innebar de politiska
besluten begynnande attitydförändring hos doktorerna. I derasen t.ex.

indikeradeögon patienternas val ändå kvalitet. I särskilt storstads-
miljöerna det dock svårt både för sjukhusen och för politikernavar att
fullt sig till patientströmmarnaut djärva strukturbeslut,anpassa genom
varför reformen halt.göratvangs

En majoritet befolkningen, 80 %,nästan vill ha möjlig-av större
heter påverka den vårdatt får patient Anell och Rosénman som
1995. Det finns stigande vilja hos särskilt generationer ochen yngre
välutbildade medborgare påverka fria läkarval,att sjukhusvalgenom
eller lägga sig i valet mellan olikaatt behandlingsalternativ.genom
Äldre generationer värdesätter kontinuiteten i läkarkontakten ochmer

också bereddaär överlåta besluten till läkarenatt
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konkurrenstänkandetochmarknads-också tonatshand harEfter
landstingsomrâdet, år 1995bl.a.pårecentraliseringned. En äger rum

utvecklingsten-"samverkanLandstingsförbundetocksåtalar somom
dens:

utvecklingstendenser.två viktigaframtidsperspektiv kan"I ett seman
föreslagendärsamarbetegränsöverskridandealltmergällerDen ettena

fåuppgifter kanvidgademedregioner storombildning störremot
intensivgällerutvecklingstendensenandrabetydelse. Den meren
mellanliksomvårdcentralerochklinikersjukhus,mellansamverkan

Sjukvård isjukvården.hälso- ochiprofessionellaolika grupper
sa1nverkan.

Ändå valfrihetenräknatidigtfördetforskarna är att ut somattmenar
Fastänverksamhet.offentligegenvärde iladdatsymbolisktett

patientin-effektervilka störreosäkermycketbefolkningen ettär
valmöj-sådanaandelfå, detskulle attflytande är stor menarsomen

Rosén 1995.ochAnellvärde i sigharligheter ett

samverkanSamordning och3.4

defokuseraochåtgärdernapolitiskai deträffsäkerhetenökaFör att
förändringsförsökfjärde slagharprioriteradepolitiskt ett avgrupperna

dvs.offentliga attsamordna olikabestått i typer resurser,att av
betonats.harkonkurrensSamarbete änsektoriseringen.motverka mer

socialtjänst,integrerariktningdennaförsök i ärpåExempel att
primärvárdsan-kommunaltSOCSAM,socialförsäkringochsjukvård

Andraarbetsmarknadspolitik.förkommunaltoch ökat ansvarsvar
igenomförsprojektslagsolikamängddenexempel är somstora av

med-s.k.etablerandeochproblemungdomarshanterasyfte avatt
borgarkontor.

samordnings-ochprojekttillfälligamindreellerdessaUtöver mer
formerandraochdispenser stats-medbedrivsambitioner avsom

isektorsgränsersamarbeteomfattande överfinnsstödmakternas ett
enskildaförproblemochbehoveventuellt lösaochhanterasyfte att

ellerkanorganiseringarmedborgare. Dessaoch mervaraavgrupper
organisationen.nivå ihögreunderstöddaochsanktionerademindre

politiskeftersläpandejusteragångermångahandlar attDet enom
samverkansformer.professionellaorganisering till nya

bl.a.framkommernivåerolika attpåsamverkanfallstudierI av
vem-grupper","förkringorganiseringformerolika gemensammaav

arbetslösaensamståendeochnackarutslitnamedmänniskort.ex.
olikamellanocheffektiviteten i gränsernatillledermödrar, att

socialförvaltningens,exempelvisförändraAttifrågasätts.regelsystem
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hälso- sjukvårdens, arbetsmarknadsverkets försäkringskassansoch och
i riktning flexibilitet politiskregelsystem uppgift. Medärmot mer en

nuvarande delade politiska för olika samhälleliga institutioneransvar
kan det svårt skapa politisk helhetssyn. ställer bl.a.Detatt envara
krav politiska partierna arbetapå de sitt institutionellatvärs överatt
ansvar.

inte tillräckligtpolitiskt villkor för olikaIntegrerat är ett attansvar
skall samarbeta. Det talas iblandyrkesgrupper denvärnaattom om

och hävdaprofessionella integriteten revir. Båda uppfattningarnaatt
nämligen svårighetenuttrycker sak, hitta ömsesidigtattsamma

samarbetsformer professionellaförtroendefulla mellan organisationer.
hinder kan uppkomma det uppstårEtt osäkerhet iärannat attsom

organisationsförändringarsamband med olika ibland motverkarsom
syfte. exempel på detta finns inom äldrevården ochsitt Etteget

Fungerande várdlag har brutits olikaäldreomsorgen. typerupp genom
organisationsförändringar.av

kommittén låtit jämföra två geografiska områdenfallstudie harI en
i kommun med kommunalt primärvårdsansvarstadsdelar en

harmed två stadsdelar i kommun där landstingetHelsingborg en
Örebro bilaga kapitel Blandkvar primärvårdsansvaret V, 11.

framkom följande:den jämförande studien bl.a.resultaten av

Örebro i Helsingborg vård- ochvanligare iDet än att om-var-
förklaringsamlades i vårdplaneringsgrupper. Ensorgspersonal

åter-kommunen medverkat i flerpersonalen i denatt senarevar
Örebroorganisationsförändringar i den förra. Ikommande än
tillbaka.vårdplaneringen institutionaliserats sedan lång tidhade

på ledningsnivå förhade nyligen projektHelsingborgI startats ett
bl.a. församverkan mellan yrkesgrupper,förbättra attatt

planeringsarbetet.detförbättra gemensamma

kring enskilda patienterSamarbete mellan olika yrkesgrupper var- Örebro elleriförekommande i båda kommunerna. Varkenvanligt
från olika yrkesgrupperansågHelsingborgi representanter

m.fl.distriktssköterskor, vårdbiträden, arbetsterapeuterläkare,
olikahinder för knytafanns några organisatoriskadet attatt

expertkunskaper till patienten.

båda kommunernapersonal och ledning iGenomgående ansåg att-
olika insatsersvårt bedöma och hurde olika skäl hade att omav

utvärderingsfunktionenbehov, dvs.tillgodosåg patienternas var
utvecklad.svagt

vad sekre-vissa oklarheter kringbåda fanns detI kommunerna-
inforrnationsöverföringmöjligheter tilltesslagstiftningen förgav
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olika funktioner.mellan

och förändradhuvudmannaskapsförändringarhävdar,Forskarna att
frikopplade från det konkretai praktiken kanledningsstruktur vara

i vårdenmellan olika yrkesgrupper ochvardagliga samarbetet
pågår saknar oftapraktiska samarbeteDet som enomsorgen.

för informerastöd samarbetet,stödstruktur kan attt.ex. genomsom ge
medverkabegränsningar eller isekretesslagens möjligheter och attom

prioriteringsproblem i vården ochkonkretadiskutera olika omsorgen.

kollektivtdecentraliseringPolitisk och3.5

brukarinflytande

demokratiserahandlarfemte reformgruppEn attatt genomom
hand har det gälltorganisation. I förstaförändra kommunens politiska

år.under Detkommundelsnämnder, vilka upplevt renässans senareen
ii landetför kommundelsnärnnderfanns intresse omruntett stort

börjansvalnade olika skäl, ibörjan 1980-talet. Intresset men avavav
organisationsförändring återframställs denna1990-talet som en

effektivitetsproblem medochbåde demokrati-lämplig lösning på en
kommundels- ellerår harUnderviss betoning på det senare. senare

införas i full skala ieller beslutatsinförtsstadsdelsnämnder att
Malmö och Lund.Göteborg, Stockholm,

ingår inte i kommit-kommundels-/stadsdelsnämnderBedömning av
omfattandebl.a.redan rad studier,finnsténs uppdrag. Det enen

den utvärde-stadsdelsnämndsreformen i Göteborg. Iutvärdering av
kritiska resultat i relationpositivasåvälframkommerringen mersom

resultatenBland de kritiska kanmålsättningarna.uppställdatill de
någonkontakter med politikerna ringamedborgarnasframhållas att

hade1993. med politiker1989 till Kontakternaunder årenmån ökat
mättidpunkterna,mellan de tvåtvåfrån tillökat procent menen

fallet kansäkerställd. detstatistiskt Iskillnaden inteär ensenare
ochmed stadsdelspolitikertill kontakterhänföras procentprocent en

ForskarnaRubenowitz 1995, 58-63.politikerandramed s.
populära blandstadsdelsnämnderna fögaframhåller också äratt

ellerinformeradeheller särskiltintegöteborgarna, är omsom
324. BlandWesterståhl 1995,deras verksamhetintresserade s.av
attityder tillgöteborgarnasobservationerna kande positiva nämnas att

under de fyraförändrats i positiv riktningservicenkommunaladen
Chefernakostnadseffektiviteten har ökat.framkommeråren. Vidare att
ekonominfått bättrebedöms haförvaltningarnai de lokala omgrepp
inflytandepolitikernasbedömningenSlutligentidigare. görsän att
kännedom.deras lokalabl.a.verksamheterna har ökat,över genom

utvärderingenstadsdelsnämnderna har enligtförtroendevalda iDe
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blivit "allmänpolitiker" "sektorspolitiker".änmer
de stadsdelsnämndernaNär i Stockholm utvärderades, framhölltre

forskarna frågan nämndernas bidrag till demokratin beroratt om
vilken demokratisyn bekänner sig till. Om attman man menar
dialogen mellan medborgare, politiker och verksamhetsföreträdare är
central i det kollektiva samspelet, lämnar stadsdelsnämnderna ett
bidrag till demokratiseringen. Förutsatt inte de geografiskaatt
enheterna blir för kan fullskalemodell därför stärka demokra-stora, en
tin i hela Stockholm Premfors, Sandquist och Sanne 1995.

Till denna femte förändringstendenser kan också föras degrupp av
demokratiseringsambitioner framkommer i glesbygds- ochsom
landsbygdskommuner. Byalagsrörelsen i form bl.a. lokala ut-av
vecklingsgrupper har fått förnyad legitimitet demokratiserings-som
rörelse. Ett antal kommuner i landet har eller mindrestort mer
förbundit sig på olika främja denna utveckling. I fallsättatt ett
Svågadalen i Hudiksvalls kommun har det också etablerats s.k.en
partiopolitisk nämnd för olika service ityper ettsom ansvarar av
geografiskt område. Det pågår vid Folkrörelserådet Hela Sverige skall
leva systematisk kartläggning byalagsrörelsen. Några systematis-en av
ka utvärderingar denna demokratisering föreligger dessvärretypav av

inte.ännu
Från eller mindre ha legat i träda sedan mitten 1980-taletatt mer av

har idén brukarinflytande i skola, daghem och äldreomsorg fåttom
förnyad kraft. För närvarande pågår intensiv debatt kring elev- ochen
föräldrainflytande i grundskola och gymnasium i flertal kommuner.ett
Detta brukarinflytande oftast kollektiva former, inrättandet.ex.avser

skolråd lokalaoch skolstyrelser enligt dansk förebild. Någraav
kommuner föredrar emellertid förstai hand arbeta vidare påatt ett
individuellt inriktat inflytande, såsom utvecklingssamtal. Forskarna

det för tidigt påvisa några generella effekter deäratt attmenar av
organisatoriska formerna kollektivt brukarinflytande. Dessutomav
pågår förändringarrad andra samtidigt läroplan, hårda kraven ny-
på kostnadsminskningar, utökat lagarbete bland lärarna och fler sociala
problem bland eleverna vilket det omöjligtgör är närmastatt att-

effekterna kollektivt brukarinflytande från andra faktorer.avgränsa av
Ett jämförande fallstudium fyra skolor i två kommuner harav

kommittén också låtit genomföra bilaga V, kapitel 13. I den ena
kommunen Sundsvall har sedan år 1992 inrättats lokala skolstyrelser
med brukarmajoritet. Siktet inställt på dessa skall få lokal beslu-är att
tanderätt i rad frågor. den andraI kommunen Luleå finns sedanen
några år skolenhetsråd vid flertal skolor. I dessa rådgivandeett organ
har majoritet.personalen Från studien kan bl.a. följande hämtas:

Sundsvall fannsI stark politisk betoning på kollektivt brukar-en-
inflytande kombinerat med decentraliserad tjänstemannaorga-en
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framträdde traditionell inriktningLuleånisation. I moten mer
brukarinflytande kombinerat medorienteratindividuellt enmer

central politisk styrning.stark

det fanns ganskakommunerna vittnadesI båda att ett stortom-
sida delta i skolstyrelserna respektivefrån föräldrarnasintresse att

tveksamheter infördet fanns ocksåskolenhetsrâden. Men attstora
utveckling.verksamhet ochsig för skolansta ansvar

till ökat föräldrain-inledningsvis positivaSkolledarna mervar-
emellertid för-attityder harlärarkâren. Lärarnasflytande än

bli positiva.ändrats tid tillöver att mer

skolstyrelsernahögstadieelever ideltogI båda kommunerna-
fåsvårtdet har varitrespektive skolenhetsråden, attmen

tveksamheterfanns ocksåelevrepresentationen. Detkontinuitet i
medverkadeföräldrarderasbland eleverna till att somegna

brukarrepresentanter.

och Skola föreningar-föräldrainflytandet HemdirektaDet gör att-
Ledamöter i skolsty-inflytandekanal minskat.betydelse somnas

ofta bland aktiva inomdockskolenhetsråd rekryterasrelser och
och Skola.Hem

nåprägladesbrukarinflytandeför strävanFormerna attav en-
mycketomröstningarochsamförstånd. Oppna tvister var

ovanliga.

kandecentraliseradedetfannsDet över systemetatten oro-
i dagskolormellan skolorna. Demedföra ökade skillnader som

medan för-ställningstärka sinfungerar bra tenderarredan att
skoloriförändringarnâgraäldramedverkan inte innebär större

problem.med stora

ocksåutformasskallregelsystemOsäkerheten kring vilka varsom-
framförsök släpperlagstiftning påeftersom denganska stor som

diskussionerfördesbrukarinflytande Detreellt är t.ex. omny.
personal ochskolansmellanfördelningen makt och ansvarav

handlardetNågra menadeskolrâden/skolstyrelserna. attatt om
olikamellan"ställningskrigleda tillmakt och det kandela etten

handlardet inteuppfattningenAndra ettatt omvar avgrupper.
delasskallmängd maktnollsummespel med viss ettutansom

i relationskolantillkommermaktresurserplussummespel där nya
till omgivningen.
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fannshävdar forskarna det i båda kommunernaSammanfattningsvis att
olika formerbland föräldrar medverka irelativt intresse attstortett av

fanns initial tvekanbrukarinflytande, detorganiserat ävenmen en
också positivoch skolledning intogLärareinför att ta enansvar.

och föräldramedverkan. Vad enligttill föräldrainflytandehållning som
attitydförändring detförklara skolfolkets markantaforskarna kan är att

övertygandeförtroendevalda energiskt och tämligenfanns ledande som
vision.argumenterade för sin politiska

förtroendevalda3.6 De

Antalet uppdrag3.6.1

dramatisk nedgång ihar det skettårtiondenaUnder de senastetre en
framgåri Sveriges kommuner,antalet förtroendeuppdrag avsom

sammanställning:följande

1992 19951974 19841964

286 288278 2841006Antal kommuner
iuppdragOrdinarie

4046 4242tusental 114
323473 33 37i tusentalErsättare

iuppdragSumma tusen-
7276186 76 83tal

förtroendeuppdragpolitiska i kommunerna.Tabell Antalet3.1

antalet för-minskade det sammanlagdaoch 1992Mellan åren 1989
9 550.och landsting med ungefäri kommunertroendeuppdrag

uppdrag i kommuner-försvann ytterligare 1 550Efter 1994 års val
300finns drygt 3minskade med 170. I dagnämnderAntalet cana.

ordinariemed sammanlagt 40 000nämnder i Sveriges kommuner
och 400 uppdraguppdrag 32 ersättare.som

mandatperiodennämnder under denantaletMinskningen senasteav
kommunerförtroendeuppdrag i landetsalltså inneburit antalethar att
ordinarieförtroendeuppdragAntaletminskat med ytterligare 4 000.
invånare1000kommunfullmäktige och nårrmderoch ersättare i per

till 8,2 årår 19929,5 år 1989, 8,4förändrats från 9,8 år 1983,har
2/3förtroendevald uppdrag;varje 1,4Genomsnittligt har1995. av

två.l/4 har minstuppdrag, medanhar endast endadem ett
landstingen,förtroendevaldas antal i ärtill deOm ut-serman
mandatperiodernabådaframför under devecklingen allt senaste

likartad:
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1971 1980 1989 1992 1996

Ordinarie landstingsupp-
drag 3673 4651 4598 4502-

5085 5121Ersättare 4996- -
Summa uppdrag 9736 11528 9719 498-

Antalet politiska förtroendeuppdrag i landstingen.Tabell 3.2

minskade antalet politiska landstingsuppdragMellan 1989 och 1992
följandefrån 528 till 9 719. Under den mandatperioden fortsatte11

minskningen.

Representativitet3 2
.

finner landstingsledamöternakommitténs undersökningarI ärattman
har totaltkommunfullmäktigeledamöterna. Någon föryngringäldre än

minstvarken inom landsting eller kommuner, allra inomägtsett rum
påtaglig fullmäktigeinstitutionende förra. finns kontinuitet iDet en

ställning igäller åldersfördelningen. "40-talisterna har starkvad en
kommunfullmäktige.såväl landstings- som

år gamla landstingspolitikernaAndelen 18-29 blandmänunga
för-har ökat Liksom andelen kvinnor har denmarkant. nästanunga

Ändå %. Ungefäruppgårdubblats. deras andel bara till 3 respektive 5
och 64 århälften ledamöterna i landstingsfullmäktige mellan 50ärav

%% medangamla. Cirka 40 mellan och 49 år gamla, 430 ärär
pensionärer, dubbelt så många är män.varav

Kvinnornas andel har såväl kommun-generellt ökat isett som
ikvinnorlandstingsfullmäktige mellan de valen. Andelensenaste

%,% till 41,3fullmäktigeförsamling ökade från 34,1kommunernas
% presidieposternailandstingen från 42,7 till 47,6 %. %Drygt 51 av

i landstingen besatta medär män.
Vidare har hälften landstingens fullmäktigeledamöternärmare av

landstingenshögskoleutbildning. Den traditionella skillnaden mellan
lägre utbildningsnivå minskat. Denhögre och kommunernas har

gällt sedanökning antalet högutbildade i landstingsfullmäktige somav
sammanhäng-1960-talet tycks ha de åren.slutet avtagit Detsenasteav

med andelen akademiker i landstingen lägrebl.a. är änatt genom-er
ochunder 1980-snittet för de kvinnor blivit landstingspolitikersom

1990-talet.
offentliganställ-framgår andelenVid jämförelse bakåt i tiden atten

antaletprivatanställda oförändrad medanda ökat, andelen äratt
något. de 18 undersökta kommunernaorganisationsanställda minskat I
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%% privatanställda och 9offentliganställda, 26% år 199440var
sysselsättning, bl.a.organisationsanställda. fjärdedelEn uppger annan

företagare.egen
barnenlever i kärnfamilj därförtroendevalda ärtypiskeDen en
återfinnsöverrepresenteradeBland deoch utflugna. gruppernavuxna

förskoleföräldrarblandRepresentativitetenskolbarnsföräldrar.dock
1980.sedan århar blivit bättre

vidarei de tolv kommunernaförtroendevalda ärBland de unga,
under-kraftigtföräldrar med barnensamståendeochinvandrare

representerade.

Skiftarbetare3.6.3

bristandeförtroendevaldasdemed allvarKommitten ser
arbetstid. Eftersomoregelbundendem medrepresentativitet bland

det gällerdendet,kommitténproblemet, är arten attsett avsom
lösas medheller intekan detarbetsplatserna,attityderna pâ
partier ochpolitiskaarbetsgivare,lagstiftning. Detytterligare är

demo-får sigställetorganisationer ifackliga stortetttasom
ochpositivför och spridaförkratiskt argumenteraatt enansvar

fullföljaochkandideravillinställning demgenerös mot som
och landsting.i kommunerpolitiska uppdrag

lagändring förnågoninte föreslåväljer därförKommittén attatt
meningkommitténsfinnas. Enligtkande problemlösa som

för-politiskaolikaattityder tilländrahandlar det attmer om
harorganisationeroch fackligaArbetsgivaretroendeuppdrag. ett
sådantillmedverkaförarbetsplatserna attstort enansvar
ochpå landstingocksåvilarattitydförändring. Det ett stort ansvar

förtroende-för deersättningsfonnerfinnaför bl.a.kommuner att
måste hemmaskiftpåinte kanvalda utanettt.ex. varasom

sammanträdet.efteroch sova

åtgär-eventuellakommitténskalltilläggsdirektiv övervägasittEnligt
kommunalaåta sigmöjligheterskiftarbetandesstärka deder för attatt

detalj reglerariKommunallagen inteBakgrundenuppdrag. attvar
hadeLagstiftarnaanställningar.ledighet från olikatillrätten typer av

arbetsgivaresåvälhållning blandpositivallmäntförvissade om en-
delösningenöverlåta närmarevaltarbetskamrater att avsom -

Konstitu-arbetsmarknaden.avtal påförhandlingar ochtilldetaljerna
efter ökamotionerbehandlathar sedan strävattionsutskottet attsom

politiskafullgöraledighet förtilllagligaskiftarbetandesde rätt att
hemställtRiksdagen har översynförtroendeuppdrag. avom en

reglerna.
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först skaffat sig bild problemetsKommittén har ocharten av
fackligaräckvidd bl.a. i samarbete med de organisationerna. Dessa

kontakter har inte kunnat belägga några faktiska problem med
möjligheter få ledigt för politiska förtroendeupp-skiftarbetarnas att

Några sådana erfarenheter finns i varje fall intedrag. rapporterade
från medlemmarna.

delar naturligtvis skiftarbetarna de praktiskaDäremot olägenheterna
fullfölja förtroendeuppdrag med den enligt SCB:satt stora grupp som,

arbetskraftsundersökningar, har oregelbunden arbetstid eller på annat
anställdaarbetstid. gäller inte minstförskjuten Detsätt stora grupper

inom handel, samfärdsel, polisväsende och vård.
arbetsplatserna finnasKommittén utesluter vidare inte det kanatt

vilka politiskt intresserad arbetskamrat inteoskrivna lagar, gör att en
förhand helt enkelt utesluter möjlighetenreflekterar över utanens

förtroendeuppdrag.kandidera tillatt
förtroendevaldKommittén förstår problemet med politisktatt vara

kolliderar antingen med självaför den arbetar tider somsom
eller med fritiden och den behövliga vilan efter arbetetsarbetstiden

Kommittén inser och understryker vikten medborgare medslut. attav
perspektiv kan politiskt aktiva i kommunerolika erfarenheter och vara

i detlandsting. Representativiteten viktig för legitimitetenoch är
någonbeslutsfattandet. Därför kan inte tolererapolitiska att gruppman

för politiska uppdrag systematisktlaglig till ledigheträtttrots --
politiskt verksam. Inte minstfrån möjligheten närutestängs att vara

måstepartierna allmänt har svårt rekrytera medlemmar,sett att
för möjligt för så många människorallt detgöras göratvärtom att som
politiken. med överskott på arbetskraftmöjligt delta i I lägeatt ett
alldeles särskilt förståelse från arbetsgivarenskanske det krävs storen

önskemål arbetetssida för inte den har speciellautestängaatt som
kan det också bli svårt fullföljaförläggning. sådant stödUtan attett

det politiska uppdraget.
sinamotsvarande vilja från arbetskamraternas sidaUtan att anpassa

någon politiska uppdragför möjliggöra förarbetstider att att taegna
åta sigför aldrig så lämpadblir det i realiteten omöjligt attpersonen

fler medborgare hyser misstroolika uppdrag. När allt moten
allmänt spridd.det risk för den viljan intepolitiker, finns äratten

viktigast de politiskasådant läge det emellertidJust i är attett som
för människor från många olikasprids och tillgängligauppdragen görs

slags arbetsplatser.
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politiker avhopp politikerOmsättning och3.6.4 avav

avhoppenmandatperioden 1991-94bilden underDen allmänna attvar
deoch nyvalda ledamöterna i 46bland deökade särskilt avunga --

nyvaldas förväntningar motsvarades272 kommunerna. Desvarande
liksomredan vid inskolningen. DeIbland brast deinte. unga,

inför partidisciplinen.främlingskaptalade exempelviskvinnorna, om
hänföras tillvid denna tid kundedel omsättningenEftersom stor aven

tendensen någotden generellademokrati,turbulensen inom Ny är
osäker.

i 18 kommu-fullmäktigeförsamlingarnaundersökningEnligt den av
ökat under denomsättningen politikerkommittén låtit hargöra avner
tredjedel åtogtidigare.femårsperioden jämfört med Drygtsenaste en

årenför första gången mellanpolitiskt uppdragsig kommunaltett
efter valet år 1994förändringen skeddeoch 1995.1990 Den största

debuteradeoch% samtliga nuvarande ledamöterdå ersättare15 avca
politikeromsättningenförtroendevalda i kommunen. Att av varsom
spelar de s.k.valresultatet. Vidarei första handså berorstorpass

naturligtvisoch kvinnalistorna medvarvade storenmanvarannan
roll.

politiker varitomsättningenmellan valen harUnder perioderna av
fortsatt under tid.hög senare

till avhopppå ökande tendenslandstingen tyderUppgifter från en
utsträckningmandatperiod. någotinnevarande I ärunder störreäven

hoppar Bland demdet kvinnor och ledamöter somsom av.yngre
flerockså någotnågot högre. Det mänmedelåldernkommer in ärär

Landstingsvärlden 1996.kommer inkvinnorän som
ochrekryteringsvårigheter medökadePartiernas rapporter om

medtilltagande problembildförstärker dennanominering attav
hållaFörnyelsearbetetsbesätta förtroendeposter. strävan attegen
förproduktionsangelägenheterochfrån detaljfrågorpolitikerna borta

mâlformuleringplanering,övergripande politiski stället sigägnaatt
förtroendevaldasheller mångasvarade inteoch utvärderingar mot

i verksamheten.också enskildheterpåverkaintresse kunnaattav
fritidspolitiker-inflytande,fick förHeltidspolitikerna ett stort anser
överdriva refor-beställt.kommittén Utanundersökningarnai de attna

mångasannolikt tillbidrog deför avhoppenbetydelse attmernas
såmaktutövningen,politiskamarginaliserades i denförtroendevalda
deleva tillkundeintepartiföreningarnamycket uppsommer

diskuteradem,förreforrnernaambitioner attt.ex.satte uppsom
vilja ställaKänslanutvärderingsresultat.mål ochprioriteringar, attav

till känslapåverka förbyttesmed ochpolitiker för att envaraupp som
maktlöshet.av

avhoppkvinnorsockså,undersökningartidigareAv vet attman
politiskadels detoch arbetssituation,beror dels deras familjerpå av
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arbetets organisering och kultur. båda fallenI får kvinnor betala ett
högre pris för sitt politiska deltagande Pincus 1995.än männen

Vad skulle då krävas för etablera "kvinnovänlig politiskatt en
kultur" där stämningen många till orda ochär öppen, partigrupper-tar

för dialog med varandra Kvinnovetenskapliga studier hurna en av
kvinnor i lokalpolitiken det först och främst handlarattagerar menar

ifrågasätta konflikten i det politiska spelet. I ställetattom som norm
bör konflikterna synliga aggressivitet,göras attacker och prestige.utan
Det skulle alltså inte handla utslätad eller avideologiseradom en
diskussion saklig,en tydlig politik inriktad på dialog ochutan om
respekt för övriga politiska aktörer" Hedlund 1996, sid. 297. Vidare
framhävs betydelsen formell och vänlig mötesfonn skaparav en som
den erforderliga ordningen och tryggheten för våga, vilja ochatt
kunna delta aktivt i diskussion och beslut.

3.6.5 De förtroendevalda i fömyelsearbetet

De förtroendevaldas situation pågåendei det fömyelsearbetet tillär
delar både oklar och osäker. Utifrån studier politikernas rollstora av

i landsting med politisk beställar-/utförarorganisation drar forskarna
slutsatsen politikerna har förlorat de vunnit. Maktenän överatt mer
operativa spörsmål har visserligen förflyttats från politiska tillorgan
utförarenheter politikerna lyckats definiera eller konkreti-utan attmen

sina strategiska uppgifter.sera
Därmed framträder slags både mellan politiker ochett tomrum

medborgare mellan politiker och den verksamhet bedrivs.samt som
Ytterligare uppmärksamma mellanär värt ärett tomrum attsom
fritidspolitiker å sidan hel- och deltidspolitiker å den andra.samtena
De har helt andra förutsättningar bedriva politiskt arbeteattsenare
medan de förra ofta dagsaktuella problem och lösningarstyrs av som
kommer uppifrån. Inte minst framträder fleradetta i landstings
politiska organisation.

Amnärkningsvärt förefaller medborgarnas politiska aktivitet inog
kontakter med de förtroendevalda ha ökat under detenner senasteav
Åråren.15 1980 %27 fullmäktigeledamöterna deattuppgav av

kontaktats medborgare i enskilda frågor inte rörde personligaav som
angelägenheter. Bland fullmäktigeledamöterde besvarat vår enkätsom

%69 medborgare kontaktar dem dagligen eller åtminstoneattuppger
någon gång i veckan med synpunkter på politiska frågor. sådanEn
ökning också säkerställd i andra forskningsprojekt.är

Ett genomgående syfte i många kommuner och landsting har varit
förtroendevaldade skulle sig s.k. målstyrningägna änatt mer

tidigare. Målstyrning innehåller bl.a. fyra viktiga uppgifter för
politiskt ansvariga. förstaDen uppgiften definiera behoven, dvs.är att
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systematiskt kartlägga vilka "för vem-grupper" finns inom detsom
aktuella politikområdet. Den andra prioritera, dvs. besvara förär att
vem-frågor. Eftersom inte alla kan få allt behövs politisk angivelseen

förvaltningtill och verksamhet vilka skall prioriterasom grupper som
framför andra. Den tredje uppgiften handlar formulera mål ochattom
formulera övergripande kvalitetskriterier. Den fjärde uppgiften är att

information ochsamla bedöma prioriteringarna fått önskatom
genomslag, dvs. utvärdera mål och prioriteringar.att mot

förtroendevalda verksamhetDe i konkurrensutsatt

förtroendevaldasI studie de roll i konkurrensutsättningenaven av
framkomäldreomsorg i Stockholms stad bl.a. politikerna i deatt

distriktsnämndernaansvariga inte i någon omfattningstörre var
involverade i definiera prioriteraoch mellan olika behovsgrupperatt
eller olika kriterier för god för olika äldre bilagaomsorg grupper av
IV. förekom få systematiska politiska utvärderingar hur olikaDet av

de äldre får sina behov och önskemål tillgodosedda.grupper av
Uppföljning och utvärdering något uteslutande sköttes denvar som av
professionella organisationen. Det tyder på tillit till de anställda.stor
Samtidigt kan det innebära problem, dels för personalen kanskesom
inte riktigt vad de skall bli utvärderade på, dels för politikernavet

får svårt bygga kunskap effekter förattsom upp egen om omsorgens
olika de äldre.grupper av

Genomgående forskarna ochbild där den bättrepresenterar en nya
formen för politisk styrning mâlstyrning i lyser med sinstort sett
frånvaro. Mål formuleras i utsträckning, utvärderingpolitiskstor men
förekommer ytterst sparsamt.

Fullmäktiges arbetsformer

Flera försökihärdiga har dock gjorts för få förändring till stånd.att
Några landsting har valt arbeta med utskott i fullmäktige i syfteatt att
granska verksamheterna från medborgarperspektiv ha någotett utan att
driftsansvar för den. Det har andra tillfällen de ordinarieängett
sammanträdena för få inblick i verksamheten och litetatt meren
fördjupa sig i olika sakomrâden, vilket i sin ökat aktiviteten i såvältur

fullmäktigemöten. påfallandepartigrupper Besvikelsen dockärsom
ha tillgång några beslutsverktyg, vilket konstigtinte till kännsöver att

för handlingsorienterad politiker.en
Undersökningen kommunfullmäktiges arbetsformer har gettav

följande resultat bilaga V, kapitel 3:
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befolkningsmässigt minsta kommunerna oftast glesbygds-I de-
fåkommuner det och korta och lite motioner,är möten av

frågor. också små fullmäktige-interpellationer och enkla Det är
församlingar. Om detta indikerar brister i demokratin svårtär att

präglas också praktiskt inriktatDessa kommunersäga. ettav
och goda, andra kontakter med medborgarnasamförståndsklimat

personkännedom, politikerna har mångaväljarna har mer av
källan,Politiken intensivare vidföreningskontakter. är närmare

och behöver därför inte lyftas motionermedborgarna somupp
i fullmäktige.och debatter

detpostindustriella och urbana kommunernaI de ärstörre, mer-
Aktiviteten i form motioner,fler och längre sammanträden. av

Kanske detinterpellationer och enkla frågor högre.är motsvarar
den politiskapartipolitisering och intensivare kampkraftigare om
diskuteras.därmed också starkare kanmakten. Om demokratin är

för kommunal-fall konstatera villkorenKommittén kan i varje att
uppmärk-på ökadvarierar kraftigt, vilket pockarpolitiskt arbete

utvecklats och introduceras.organisationsmodellersamhet när

några drarnatis-till fullmälctigeledamöter har inte visat påEnkäten-
gälltjämfört med vadförändringar eller idéerka som nunya

efter roll.fullmäktige fortfarande sinunder några år; trevar
harledningsformerna sågäller organisations- ochPrecis vadsom
lagtfullmäktigearbetetför förändringar och nytänkande iintresset

något.sig

minskagåttförändring fullmäktigeinstitutionen harEn attutav-
föregåendeunderantalet ledamöter. Av det 50-tal kommuner som

antaletminskainnevarande valperiod funderadeoch att
utlokaliserahar bara 21 realiserat tanken. Attledamöter samman-

variantträden till huvudortenän ärort somen annanannan
hälftenförekommit itilldragit sig ökat intresse ochett avsom nu

kommunensärskilt där intekommunerna åren 1992-95 och
harde kommunernadomineras enda, huvudort. I störrestorav en

huvudortentillmöjligen fullmäktiges ledamöter koncentrerats
tvingakanperiferin inte längre har några talesmänmedan utsom
domine-centralorten inte likamindre kommunerfullmäktige. I är

delarfrån defullmäktige finnsrande och i representanter som
dåfullmäktigetillDessatidigare utgjorde småkommuner. attser

då flyttasoch ut.

utlokaliseringförförklaring till det bristande intressetEn annan-
därstäder kanstorstäder, förortskommuner ochi större attvara
Påorganisationsfrågor.lednings- ochriktas intresset främst mot
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traditionellahur dekringdäremotfunderarlandsbygden merman
utskott,antal ledamöter,ändras:skall"ingångarnapolitiska

möten.öppna

för-relativtfåroch utskottfrågestunderOffentliga nyasomses-
tredjedelartvå90-talet. Merunder äntillkomnanyelseåtgärder av
frågestund,offentligfonnnågonhaftharkommunerlandets av

frianämndsartkrtytning,inriktningen tema,såvälstyrningen av
valfritillfria frågorinlämnade,i förvägformernafrågor som

former.styrdaöverviktmedvarieratharledamot mot meren
ökat ät-frågestunder hargenomförtkommunerAntalet som
övergivitocksåharMånga kommunerframtill nyligen.minstone
bristandebesvikelseockså viss överfinnsAllmäntidén. en

frågestunderna.offentligadeförintresse

i 29 kommunerförekommitutskott harspeciellamedExperiment-
kommunkate-allaspriddajämnt överdessa1992-95 och äråren

ochkonkretioninriktning,befolkningsstorlekar. Derasochgorier
tillfälliga utskottochBåde fastavarierande.arnbitionsnivå är

inriktningar:på utvär-exempelnågraföljerHärförekommer.
21-arbete,Agendaverksamhet,målstyrning/kommunaldering av

fullmäktigesbyautveckling,demokratifrågor,framtidsfrågor,
jämställdhet.turism ocharbetsformer,

tvâarbetsfonner kanfullmäktigesiförändringarandraVad gäller-
presidiekonferens"Sundsvall harEnkommuner nänmas. en

akti-inriktningendär ärochplanerasfullmäktigearbetet attvarvid
års-schemaläggsFullmäktigeaktiviteternafullmäktige.vera

debatt,allmänpolitiskaktiviteteråterkommande ärochbasis
ochmiljöbokslutnämndsutfrågningar, tema-bolagsutfrågningar,

Östersund förprojektår 1995tillsatte ettdebatter. En annan
lT-strategi/-beslut:radiresulteratdemokratilokal ensom

ochinformationkommunmedlemmarnasförhandlingsplan
samtligamedborgarkontor,politikerna,kommunikation med

förstrategieruppdrag upprättafick inämnderochstyrelser att
brukare,ochmedborgaremedkontakterstyrelsens/nämndens
beslutadetidigareuppföljningkommunfullmäktige,itemamöte av

nämndsarnrnanträdenoffentligaöppna, m.m.

frâgestunderoffentligasammanträden,utlokaliseradeFörekomsten av
villefler kommuneralltforskarna,enligtvisar,utskott attoch
ochilivoch gjutaarbetsformertraditionellasinaomskapa mer

blivitmestadelsförändringarnakommunfullmäktige. Attförintresse
intefullmäktigearbetetikontinuitetenochmodest slagtämligen attav

klingatförändringsbenägenheteninneburitharrubbades av.att
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Nymodigheterna har karaktären tillägg förändringaränsnarare av av
fullmäktiges roll och arbete.

Att fullmäktiges roll inte förstärkts egentligenär föga anmärknings-
forskarnavärt, vidare. Kommunallagen betonar fullmäktigesmenar

övergripande roll vad gäller beslut och uppföljning/utvärdering. Det
styrelsen stårär för den operativa ledningen och styrningen. Mersom

radikala förändringar fullmäktiges roll kräver maktbalansenattav
mellan fullmäktige och nänmder/styrelsen ändras. En förändrings-rad
trender i kommunerna gär också i riktningar snarareinnebärsom
minskad makt och betydelse för fullmäktige. Decentralisering och
delegering talar fullmäktige skall få starkare ställning.emot att en

Forskarna ifrågasätter dock det arbetsmässigt möjligt ochärom
önskvärt tilldela fullmäktige väsentligt fler arbetsuppgifteratt som
skulle sammanträdestid. Detta är tid för kontaktmer snarare mer
mellan medborgarna och fullmäktigeledamöterna ömsesidigtsom
efterfrågas.

3.7 Yrkesgrupper, makt och ansvar

Att särskilt skolade yrkesmänniskor kommit dominera denatt
kommunala förvaltningen har medfört förskjutning relationenen av
mellan makt och formellaDet politiska införansvar. ansvaret
medborgarna kvarstår medan makt resursanvändningöver har, i
enlighet med intentionerna, förskjutits till resultatenheter och liknande.
De årens förändringar i organisation ochsenaste ligger istyrsystem
linje med och förstärker denna åtskillnad mellan makt och Iansvar.
korthet skulle kunna uttrycka det de anställda fått ökadattman som
makt på bekostnad politikernas makt. Fullt så entydigt detärav

Ävenemellertid inte. professionella kan uppleva maktlöshetgrupper
eftersom makten i praktiken också innefattar hantera politiskaatt
frågor.

De etablerade professionella naturligtvisär avgörande förnormerna
verksamhetens innehåll. förändringsprocessernaI det emellertidär

andra rationalitetsnormeräven sig gällande. Ekonomiskagörsom
rationalitetsnormer har blivit betydelsefulla. Från synpunktmer en
utgjordes förnyelsearbetet i kommuner och landsting denattav
företagsekonomiska profession tidigare bara dominerat det privatasom
näringslivet trängde de social-, vård- och beteendevetenskapligtut
baserade professioner, vilka dittills varit förhärskande inom de tunga
offentliga verksamhetsområdena. Attityderna till förnyelsearbetets
olika delar skilde sig också betydligt mellan olika yrkesgrupper och
befattningsniväer se Ellström, Rönnqvist och Thunborg 1994.t.ex.

förstaFör gången fick slutligen många offentliganställda verkligen
erfara de politiskt kasten, låttvära de i retorikentvärareattvara var
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definieratidigare arbetade medpraktiken. Anställdaiän attsom
kriterier har i alltprofessionella och erfarenhetsbaseradebehov utifrån

Ut-också tvingats ekonomisktutsträckningstörre ta ett ansvar.
driftsformer verksam-alternativamärkande för olika är atttyper av

ökade ekono-behov ochhetsledningen skall balansera Detresurser.
konflikt med de professionellakan komma imiska ansvaret normerna.

inomnomikonflikt kan förklara varför vissaDenna t.ex.grupper
ochkritiska till införandetsjukvården varit starkt attstyrsystemav nya

till föränd-lag varit så negativden offentliganställda personalen över
Håkanssonunder åren 1991-94 1996.ringsarbetet

medborgareför olikabehov ochAtt balansera resurser grupper av
Olikauppgift politikens innehåll.betraktas politiskbrukar som en

praktikenoch landsting ivisar anställda i kommunerstudier stegatt
kallas föruppgifter.för övertagit delar dessa Detsteg somav

professionellapolitisering denavpolitisering blir i själva verket av
professionella etikenpraktiserandeverksamheten. betyder denDet att

ökade ochutfall och,har betydelse för både politikensstor mergenom
brukarföreträdare, politikenssjälvständiga direktkontakter med

problemformulering.
i första handinneburitförnyelsearbetet till delarAtt attstora

politiker-alltså delsfått ökad makt betyderchefstjänstemännen atten
fåttprofessionellaminskat, dels deinflytande ettatt gruppernanas

prioriteringsuppgifterna, delsde politiskt centralaökat inflytande över
balanseringlösasuppgifter i stigande grad fårdessaatt avengenom

rationalitetsnorrner.ekonomiskade professionella motnormerna
huruvida personalenockså fråganaktualiserar slutligenForskningen

välutbildadede ochoffentlig bereddi tjänst mötaär att yngre
blandUndersökningarökat inflytande.medborgarnas önskemål om

mentaldet finnsvårdpersonal visserligen vid handen att enger
vidinflytandeutsträcktpatienternaförberedelse inför tanken ettatt ge

sjuk-läkare ochAnell och Rosén 1995. Fastänval behandlingav
ändådeoinformeradepatienternasköterskor ärärt.ex. attanser

allmänläkare.få välja sinsjälva skallpositiva till patienternaatt
dockden delen,Vårdpersonalen, återigen särskilt är meryngre

behandlingsalterna-låta läkarenskeptisk allmänheten till avgöraän att
inflytandevalfrihet ochocksåtiven. Personalen omhuldar som

egenvärden.

3.8 Kön

Andelensektor.beskrivits kvinnornassektorn harDen offentliga som
producerasoch de tjänstermycket högkvinnor arbetar där är somsom

ansvarsområde. Dekvinnornastraditionellt räknas tillsådanaär som
skäldessaföranlederjämställdhetspolitiska konsekvenserna enav
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särskild analys dir. 1994:124.
införandet driftsformermotiveringarna bakomEn av nyaav

möjlighet utveckla den kreativitethandlade kvinnor skulleatt attom
svårt inom de stela,kompetens hadeoch attsom rymmas mer

organisationsformerna. Exempelvis skullekommunala hierarkiska
förskollärares, sjuksköterskors och lärares totala beroendenära nog av

med driftsformerden offentliga sektorn arbetsgivare kompletterassom
företagare,där kvinnorna själva skulle kunna bli dels delsegna

anställda i små entreprenadföretag kunde kontrakterassom av
landsting kommun.och

förnyelsearbetet dessa, eller andra oförut-För hadeatt se om mer
sedda eller oönskade, effekter för kvinnor och förnyelsearbetet allsom

ipåverkade relationerna mellan och kvinnor har kommitténmän
vadKvinnomaktutredningen låtit undersöka händesamarbete med som

driftsformer förmed särskilt kommuns anställda när attnyaen
verksamheter inom skola ochmarknadsorientera och konkurrensutsätta

infördes bilaga kapitel 10. Utifrån den tidigareäldreomsorg V,
antal förväntningar. En sådan gälldeforskningen på området fanns ett

tillfälliga rationaliseras bortdet i första hand den personalenäratt som
lågutbildade kvinnor allra hårdast.och i den drabbas De somgruppen

utbildning oberoendeklarar förändringarna bäst de med högstär av-
Även rörligast och kanskekön. åldern spelar in de ärattgenom yngre

ocksåsvenska forskningen hadeattraktiva. Men denmest senaste
dårörligaste ochfunnit de kvinnorna också tillhörde deäldreatt -

anställda byterinte bara rörliga från arbetsmarknaden. Deut annars
dominerasöverlag högst sektor eller yrke. De sektorerogärna som av

och arbetsgivarnaberörs oftare hela arbetsplatsenmän tasattgenom
arbetsgivare.över externav en

på andelenI kommitténs studie framkommer inget tyder attsom
till denkvinnor och förändrats. det finns tendensMenmän atten
kvinnorkvinnliga stämpeln på skolan förstärks, bl.a. attgenom -

låg- och mellanstadiet.lärare blir rektorerutan att vara -
vilken integreratsRektorerna hämtas inte sällan från barnomsorgen,

skolans område. Inommed skolan. tycks lämna denna delMännen av
skolan kvinnorna befälet sin sektor.övertar egen

sina positionervårdverksamheten behöll däremotInom männen trots
området.de relativt kort anställningstid inom Deharatt som grupp

förstärkte positioner desjuksköterskor sinamän gentemotsom var
sig ökade löneskillnader.kvinnliga kollegorna, vilket yttrade bl.a. i

förnyelse-i högre grad kvinnorna detMännen änrepresenterar som
förknippade med denivrarna efterfrågar. Medan kvinnorna anses
organisationskulturen,byråkratiska, ineffektiva och kostsammagamla

värden skaföreträder just den industriella sektorns högremännen som
manligabl.a. skälet kan deinplaneras i kommunal verksamhet. Av det

och vårdensjuksköterskorna kvar inom skolanlärarna och stanna
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lämna golvet och chefer "manliga"att representeragenom som
värden. mångaDe kvinnorna däremot kvar sina tidigarestannar
positioner. Några dem får ledande jobb, lägre stadier och nivåerav
än männen.

Bland lågutbildadede inom skola och vård kvinnornas rörlighetär
betydligt mindre Männen har fleraän männens. andra potentiella
arbetsgivare medan kvinnorna finns i yrken antingen totaltsom

eller saknar privata arbetsgivare.stagnerat
Sammanfattningsvis visar studien de driftsformerna ochav nya

styrformerna många kvinnor onekligen förändrade sina positioneratt
i den studerade kommunen. Forskarna kvinnorna bröt vissaattmenar
hävdvunna karriärgränser och blev chefer sektorer där kvinnornaöver
antalsmässigt dominerat. inomFör vård och skola betyddemännen
förnyelsearbetet å sidan del kunde försvinna till andramänattena en
sektorer också de få fanns kvar inom offentlig sektormänattmen som
kunde Många kunde därmed klivmän ännu störreta ettavancera.
uppåt i karriären kvinnorna. Något tillspetsatän blev somliga kvinnor
visserligen vinnare" inflytande,männen lön ochännumen vann mer
utvecklingsmöjligheter.

Om förnyelsearbetet för några, relativt högutbildade kvinnor blev
personligt lyft, blottlade det också de många lågutbildade kvinnor-ett
sårbarhet. Den manliga lågutbildade personalen däremot hadenas

andra potentiella arbetsgivare till, hävdar forskarna.att
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bedömningKommitténs3.9

nittiotalets förnyelsearbeteåttiotalets och det tidigaDet sena
ändradelärande i syfte bättreatt motrepresenterar ett svara

kulturella förut-politiska, sociala ochekonomiska, rättsliga,
kommunalakommitténs mening kommer densättningar. Enligt

till förändring-framöver behövaorganisationen också att anpassas
kontinuerlig verksamhet iblirsamhället. Förnyelsearbeteti enar

landsting.ochkommuner
framgårforskningsrapporternakapitlet redovisadede i dettaAv

förnyelsearbetet lett tillatt
inflytande kraftigt minskat,fritidspolitikernasatt-

chefstjänstemännens in-då framför allttjänstemännens ochatt-
heltidsarvoderade politikernas.kraftigt liksom deflytande ökat

demokratisk synpunktmening detEnligt kommitténs är ur
blivitdettafritidspolitikernaallvarligt och oroande sättatt
för detill förmånbeslutsprocessenmarginaliserade i den politiska

politikerna och chefstjänstemärmen.heltidsarvoderade
målstyrningförsöken medframgår vidare,Av attrapporterna

klara,med formuleraframgångsrika. svårigheternainte varit att
under-och utvärderingenuppföljningsbara mâl har varit stora,

kommunalaspeciellt för dendock inte någotmälig. Detta är
omrâdet.det statligagäller också delarverksamheten storautan av

ochi kommunerkommittén drar politikernaslutsatsDen är att
utvärde-skaffa några politiskt relevantainte lyckats siglandsting

chefer, lägreminne harMed deras godaringsinstrument. även
behovför balanseraökat vardagspolitisktnivå, fått attett ansvar

målstyr-har den s.k.Under dessa förutsättningaroch resurser.
förtroendevalda frånmångaoch resultatenheterna fjärmatningen

iobalansockså uppståttverksamheten. Därmed har det en
rationella lös-ekonomisktinnehåll till förmån för destyrningens

ningarna.
ibeaktasdemokratiaspektenEnligt kommitténs mening måste

Urförnyelsearbetet.det fortsattabetydligt utsträckning istörre
utkrävamedborgarna kansynpunkt det viktigtdemokratisk är att
Därförförda politiken.de förtroendevalda för denansvar av

utvecklingenpåverkaförtroendevaldas möjlighetermåste de att
förändringsarbetet.i det fortsattauppmärksammas och stärkas

kankraft från år 1991skriftCivildepartementets AvAv manegen
inriktning:officiellautläsa förnyelseprogrammens

Breddad demokrati°
valfrihet° Större

Effektivitet°
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O Bättre service
° Mindre byråkrati
° Kvalitet

Förnyelsearbetet ville dra uppmärksamheten till några dittills för-
summade delar kommuners och landstings arbetsförutsättningar.av
Utifrån forskarnas olika studier har kommittén fog för påståendet att
förnyelsearbetet hittills visat sig mycket krävande vadänvara mer
många trodde för fem år sedan.

Kommittén dock ansträngningarna ingalunda varitattmenar
fåfänga. Inte heller skall de initiala svårigheterna till intäkt förtas att
avbryta sökandet efter goda arbetsformer. Tvärtom kommitténmenar

det inte finns någon tillbaka; förnyelsearbetetväg måste fortsättaatt
lärdom den första tidens erfarenheteratt kantagenom av som nu

sammanfattas. Om det "lugn efter stormen" Brorström och Rombach
1996 påstås breda sig betyder något detta detut än ärsom annatnu
oroande.

Sammantaget har det genomförts förändringar i riktning mot att
stärka den centrala nivån i kommunerna och landstingen och öka sam-
verkan mellan olika förvaltningsorganisationer och professioner, men
den dominerande inriktningen har varit decentralisering och delege-
ring. Eftersom det handlar både stärka olika enheters ochattom
förvaltningsorganisationers professionella och ekonomiska själv-
ständighet flytta det praktiska politiska och den politiskasamt ansvaret
makten till serviceproducenter, brukare och enskilda medborgare/-
kunder kan tala ökat inslag politisk och professionellman om av
fragmentisering.

Delvis oberoende kommunens övergripande modellval har detav
skett mycket intensivt sökande och experimenterandeett med nya
former för organisation, ledning och styrning. De anställda har utsatts
för ovanligt krav på förändring. I ändlösa förhandlingar har destora
sökt finna avvägningar inom för de allmänna riktningsan-ramen
givelserna, vilka dessutom inte alltid varit beständiga; året harena
konkurrens och decentralisering varit ledstjärnor, andra året sam-
verkan och centralisering. Ibland har förändringarna varit så snabba,
motstridiga och många förändringskapaciteten begränsats. Deatt nya
organisationsformerna har inte tid slå Forskaregetts att rot. attmenar

den anledningen bör iaktta viss försiktighet det gällernärman av
storleken på systemförändringar väl bestämt sig förnär attmen man
förändra uthållig och konsekvent Dahlström och Ramströmvara mer
1994.
På mycket kännbart har just den här osäkerhetsättett typen av

blivit del de offentliganställdas vardag. Forskare ändåären av
imponerade personalen brist påöver såväl tid tidigareatt trots som-
erfarenheter exempelvis har klarat få fram anbudsunderlag,attav-
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1996.former Högbergacceptablaförhandlingar iochegenregibud
blivit myckethar iblandkommunochinomSkillnaderna sammaen

professionella försökenOch dekommuner.mellan olika attstörre än
sällan skettintearbetsformer harändamålsenliga utanfinna mer

landsting kanellersanktionering. En kommunledning ellerpolitisk ett
mycketsammanfogatganska löstdag storti system ettett avvara

variationer.organisatoriskaantal
inspireraförfördessektornfrån den privata överErfarenheter att

offentlig sektor. Denkvalitetsnivåerna iservice- ochhöjningtill aven
Följaktligen har denförstärkts.haruppföljningenekonomiska

Medveten-fokuserats.politiska ledarskapetdetaspekten iekonomiska
spritts, vilketocksåharoffentliga tjänsterförkostnadernaheten om
med knappahushållningenmedvarsamhetförborgar störreen

har ökat.transaktionskostnadernamedeloffentliga även om
också påverkatharekonomisk styrningförformernaDe nya

inneburitServiceorienteringen haroffentliga tjänsterna.i deinnehållet
uppmärksammats sätt änbetjänas harskall annatde ettatt som

direktasynliggjordes deolikatidigare. Genom mottagar-arrangemang
förhar etableratsformerNyakommunala servicen.den att geavna

krav.önskemål ocherfarenheter,brukarnasröst
huvudsakligen13 fallforskningsinventeringhjälpMed avenav

exempelpåvisa, godaSocialstyrelsen1995 kanföre årtidenavseende
personal-med högverksamhetenkvaliteten ihöjtpå entreprenöreratt

involveringochtjänsternaindividualiseringkompetens, avenav
inneburithaskullegenerelltförnyelsearbetet attpersonalen. Att sett
belägg för.det heller ingafinnskvalitetfårhjälptagarna sämret.ex.

anbud-kostnadsbesparingarkortsiktigafall t.ex.i varjeDe som
sänktpåalltså intei beroribland resulterat attsupphandling man

olika hotmånvadiosäkertdockkvalitetsnivån. Det är omsom
ieffektiviseringarförincitamentsig har fungeratkonkurrens" i som

anlitapåkvalitetsaspektnegativregiverksarnhet. En attegen
upprepade bytensidan viduppstår å andra entre-entreprenörer av

hjälpta-starktmycketvärdesättskontinuitetdå denprenörer, avsom
1996:8.förlorad SoS-rapportgårgarna

driftsen-vissaprofileringenliksomersättningssystemen,De avnya
karaktärenfinansiellaochekonomiskaockså medfört denheter har att

idominerakommitsällaninteverksamhetenoffentliga atti den
uppföljning.ochutvärderingresursfördelning,

försvagad. Närblivithar däremotinnehållsstyrningenpolitiskaDen
rationaliteten,politiskamed denskulle konfronterasmarknadslogiken

rationali-ekonomiskatjänstemännensmatchapolitikernainteförmådde
ochmålpolitiskamedsektorsövergripande arbetssättderasellertet

behovsbudgetering.förinommöjligenprioriteringar änannat ramen
ochföljdesenda målendemålen blevekonomiskaDe uppsom

beteendeanpassade sittnaturligtvistjänstemännenutvärderades, vilket
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efter bilaga V, kapitel 9.
Utmärkande inte minst för landstingens förnyelsearbete har också

varit ryckigheten och upptagenheten vid problem i bilaga V,ett taget
kapitel 6. Genom inte bedriva förnyelsearbetet på bredden medatt
alla offentligkvaliteter i verksamhet för kom detögonen sena
åttiotalets och det tidiga nittiotalets förnyelsearbete överbetona denatt
kommunala organisationens servicekaraktär och ekonomiska nytta.

Dess i långa stycken mycket vällovliga med densträvan attvar
privata servicesektorn riktmärke renodla, särskilja och decentrali-som

för komma bort från den oklarhet, överlappning ochatt centra-sera
lism upplevt besvärande drag i de gamla förvaltnings-man som

Emellertid inte i tillräckligt utsträckningsystemen. tog storman
hänsyn till sig det politiska behov dialog,systemetsvare av samman-
hållning och intresseorientering eller krav pårättsstatensgemensam
klara och förutsägbara förhållanden mellan den enskilde och det
allmänna.

Kommittén tvingas konstatera ambitionen demokratise-tyvärr att att
kommuner och landsting i praktiken kom spela underordnadattra en

roll. Förnyelsearbetet balanserades inte alltid demot t.ex. gemen-
skapsvärden måste utmärka den kommunala självstyrelsenssom
organisation. Förutsättningarna för det representativt-demokratiska
inflytandet har sin höjd förbättrats det integrerats fleranär över
etablerade yrkesgruppers revir tilldelats efter denärsamt resurserna
behov finns i olika bostadsområden. I övriga fall har politikernasom
haft mycket svårt spela de roller förväntats dem,att t.ex.nya som av

med mål, ochprioritera utvärdera. Därför haratt styra att att
tjänstemännen fått långt inflytande modellerna påskinalätstörre änett
och cheferna själva egentligen eftersträvade.

Det framstår därför paradoxalt, det just förnyelse-attsom var
arbetets politiska potentialer hittills kommit utnyttjas i så ringaattsom
mån.

Till de positiva, konstruktiva och bestående dragen i förnyelsearbe-
hörde tveklöst viljan förutsättningslöst tidigareäntet att penetreramer

politikernas funktioner och roller bl.a. i syfte klarare företrädaatt
medborgarna produktionsintressena. syfteMen sitttvärtemotgentemot
har förnyelsearbetet inte sällan ytterligare försvårat politikernas arbete,
inte minst fritidspolitikernas. Partiernas ställning i kommunerna har
försvagats medborgarskap ned till förmån för kundorien-när tonats en
tering. Eftersom besluten införa modeller emellertid fattasatt nya av
politikerna själva, det många gånger de själva inte i tillräckligär som

Ävengrad analyserat sina arbetsförutsättningar. bland med-egna
borgare det skapathar osäkerhet hur långt politikernasen om
inflytande egentligen sträcker sig. Trots föresatser harmotsatta
maktdelningen mellan förtroendevalda tjänstemän i praktikenoch
kantrat de vilket också försämrat medborgarnasöver senare,

3 16-1158
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fattar beslutfå inblick ochmöjligheter attveta samtatt vem som
utkräva ansvar.

det inte förvånande medborgarnasdenna bakgrundMot är att
nedskärningarvilka organisationsförändringar ochreaktioner, i vävs

ombadsvarit övervägande negativa. När de 1994/95in i varandra,
ochbakåt fem år i tiden och bedöma omvårdnaden omtankenblicka
%% blivit 21 denpatienterna, menade 56 den ärsämre, attattom
Landstings-oförändrad medan 19 % ansåg den blivit bättreatt

undersökning ansåg sig tredjebarometern 1995. I varen annan
förändringarnadirekt berörd de primärkommunalamedborgare av

majorite-1996. överväldigandeunder åren 1991-94 Håkansson Den
totalt varit% hävdade förändringarnadem nästan 70 settattten av

sade sig haför någon enda medborgargrupptill det dem. Intesämre
positiva.% totalt såg reformernablivit positivt berörd. Endast 7 som

sjukhusvård och skola.bedömningarna gälldeallra negativaDe mest
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4 Ekonomiska aspekter

4.1 Inledning

Fram till början 1990-talet hade kommunsektorns konsumtion ökatav
under i hela efterkrigstiden. Då inleddesstort sett emellertid perioden

minskning på fem år inneburit totalt %2,6 reduktion. fastaav Isom
priser kommunsektornär därmed tillbaka den konsumtionsnivâ som
gällde år 1989. Under denna period har emellertid fler äldre och fler

inneburit ökad efterfrågan kommunal service; antaletunga en
inskrivna barn i förskolan har ökat med %.25 Antalet anställdat.ex.
i kommuner och landsting har minskat med tiondel.en

År 1995 bestod ungefär fjärdedel bruttonationalproduktenen av
BNP kommunal verksamhet. Den finansieras till två tredjedelarav
med skatter och femtedel statsbidrag, cirka tredjedel ären varav en
specialdestinerade. Resten består avgifter, lån och inkomstertaxor,av
från försäljning.

Kommittén har haft till uppgift det skapats några samhälls-att se om
ekonomiska effekter förnyelsearbetet. Fimis det exempelvis någotav
samband mellan viss organisationslösning och ekonomiskttypen av
utfall I det syftet har kommittén låtit två specialstudier.göra I den

nedan ska refereras för i sin helhet redovisas i bilagaena, som att
bilaga V, kapitel 2 har Statskontoret i samarbete med Nationalekono-
miska institutionen vid Göteborgs universitet, Statistiska centralbyrån
och Svenska Kommunförbundet genomfört makroekonomisken
effektivitetsanalys för det finns några skillnaderatt mellanse om
kommuner haft omfattande förnyelsearbeteett och andrasom mer
kommuner.

I den andra, vilken utgjort arbetsmaterial inom kommittén, harett
professor Björn Brorström vid Kommunforskning i Västsverige/För-
valtningshögskolan i Göteborg modellanvänt för jämföra denatten
finansiella ställningen och utvecklingen för kommitténs urvalskommu-
ner.
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effektivitet kommunernaMakroekonomisk4.2 -

Analysmodell4.2. 1

gällerdetalla kommuneranalys närstatistiskUndersökningen är aven
handi-ochäldre-barnomsorg,nämligenverksamhetsområden,fyra
årenundergymnasieskolangrundskolankappomsorg, samt

1988-1994.
hurjämförelseenkelgenomförts:haranalyserTre avtyper enav

erfarenhets-ocksåregressionsanalys därutvecklats,kostnaderna en
inekonomiskellerpolitisk vägsförhållanden samtmässiga artav -

för skolanendastdataunderlagbristfälligtgrundpå enavmen -
kostnadsfunktioner.ochproduktions-medmodellekonometrisk

tagitskostnadsdatajusteradeharFörstdata harslags använts.Fyra
enkätSedan harräkenskapsdata.kommunalagrundvalfram enav

organisations-vilka slagsbeskrivaförkommunertill alla använts att
SCB:sDärefter hartidpunkter.vid olikavidtagitsförändringar som

tillkostnadernade uppkomnafått relatera output.verksamhetsstatistik
bakgrundsvariabler,kringSCB-statistikviss t.ex.harTill sist

deini bruk förockså tagits sättabefolkningstäthet,ochdemografi att
sammanhang.andra data i störreett

kvalitet harmetodernassäkerställaförgjortskontrollerDe attsom
verksamhetsstatistiken,kostnadsuppgifterna ochhandenvid attgett

tolknings-med vissabehäftadeförnyelsearbetet,följdtill ärbl.a. av
försiktig-med visstolkasmåstedärfördatarnaterialetproblem. Fastän

ändåkommitténhartillförlitligt,heltkunskapsläget inteoch ärhet att
studien i hoppspridningvärdefullt attdet att omsett gesom

finnadär kanlandstingocheffektivitetsdiskussionerna i kommuner
analys.material för vidareintressant

Resultat4.2.2

resultatstyrningochMál-

verksamhetsstyr-resultatstyrningmål- ochdefinierarUtredarna som
tillverksamheten sättsmål för resultatetning upp,att avgenom

centralt.fattasbeslutenstyrningfrånskillnad merpartenatt avgenom
deochövergripandeskall attmålendefinitionen betonasI att vara

läggsuppdrag ändetbeskrivning utskall somavenvarasnarare
detaljmål.

spelreglerstyrmedel ochekonomiskabegreppenVad gäller avses
relationerskapa sådanasyftetillharspelreglerstyrmedel och attsom
med fleramarknadpåråderolika enheterkommunensmellan ensom

ochstyrmedelekonomiskaExempelorganisationer.fristående
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spelregler kan vilka interna priser skall tillämpas, hurvara som en
enhets över/underskott skall hanteras, skall investering-göravem som

regler för bokslut och övrig redovisning.ar,
Andelen kommuner själva karakteriserar sin verksamhetsom som

mål- och resultatstyrd via ekonomiska styrmedel och spelregler har
Årstigit markant sedan slutet 80-talet figurse 4.1. 1988 ansåg sigav

mellan 9 och 18 kommunerna ha mål- och resultatstymingprocent av
inom de fyra verksamhetsområdena. Motsvarande siffror för år 1995

hela 63 till 75är procent.
Utvecklingen andelen kommuner arbetar med mål- ochav som

resultatstyming har ungefär utseende för de olika verksamhets-samma
Ökningenområdena under den studerade tidsperioden. mellanär störst

åren 1991 och 1993 för sedan igen under åren 1994-95. Attatt avta
mål- och resultatstyming vanligast förekommande inom barnomsor-är

förgäller hela tidsperioden. Den relativa ökningen harstörstagen
skett grundskolan.inom

60%

70%

60%

50%

""Barnomsorg
40% .Äldre-i ochhandikappomsorg

° Grundskola
30% i-Gymnasieskola

20%

10%

0%
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

resultatstyming ekonomiskaFigur 4.1 Andel kommuner med mál- och via
handikappomsorg,styrmedel och spelregler inom barnomsorg, äldre- och

grundskola respektive gymnasieskola, tidsperioden 1988-95 .
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anordnareAlternativa

eller föreningarkooperativföretag,privataanordnareAlternativa är
alternativainteräknasandra kommunerellerbolagkommunala som

förekomsteninformationGenomstudie.i dennaanordnare avom
regiformvalduppfattningfåanordnare kanalternativa omenman

inteviktigtDeti kommunen. ärmångfalden attmån,i vissoch, om
Förekomstenkonkurrensutsättning.drift medprivatförväxla begreppet

ing-verksamhetkommunal sägerinomanordnarealternativa enav
förvaltning.kommunensförkonkurrenssituationenenting egnaom

ochanbudskonkurrensmedel,särskildadetbehövsGenerellt sett som
kommunalförnedan,behandlasvilka attkundvalssystem en

verksamhet.konkurrensutsattfungeraskallförvaltning ensom
före-anordnarealternativavanligaremycketDet avsevärt attär

verksamhetsområ-de övrigainombarnomsorgeninom än trekommer
hadekommunerlandets40Nästanfigur 4.2.dena se procent av
tillfram1988 ochårredanbarnomsorgeninomanordnarealternativa

faktum kanDetta70stigit tillsiffranhade nära1995 procent.år
personaloch överföräldrarföreteelsen tarförklarastroligtvis attav

för-barnomsorgenstillmotsvarigheterNågradaghem.driften av
långinteellerpersonalkooperativ saknas, ärochäldrakooperativ

verksamhetsområdena.övrigadeinomvanliga,likaväg
kommu-10högsthadeår 1991med procenttill ochFram avsom

handikap-ochäldre-verksamheternainomanordnarealternativanerna
stigitdockAndelarna hargymnasieskola.grundskola ochpomsorg,

alternativahadekommunernafjärdedelUngefärsedan dess. aven
handikappom-äldre- ochinomrespektivegrundskolananordnare inom

förekomendastgymnasieskolandet inommedan1995,ársorgen
kommunerna.ungefär 16ianordnarealternativa procent av



SOU 1996:169 Ekonomiska aspekter 71

70%
wøuwmøwww

60% ä,f

50%

40%
5 Barnomsorg
r Äldre-" ochhandikappomsorg30% g Grundskola

-""Gymnasieskola
20%

10%-

0%
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Figur 2 Andel kommuner där det förekom alternativa anordnare utfördeatt
delar verksamheten i barnomsorg, äldre- och handikappomsorg,av grundsko-
la respektive gymnasieskola, tidsperioden 1988-95.

Extern konkurrens anbudsförfarandegenom

För konkurrens anbudsförfarandeatt extern ska föreligga måstegenom
rad villkor uppfyllas. För det första skall kommunen riktaen sig mot

marknaden med förfrågningsunderlag antingen till alla eller till ett
urval tänkbara utförare. För det andra skall kommunen dokumente-av

upphandlingen och beslut skall fattas på basis inkomna anbud.ra av
Avslutningsvis skall någon form avtal reglerarupprättasav som
kommunens och utförarens åtaganden.

Extern konkurrens anbudsförfarande föreligger deñnitions-genom
mässigt verksamhetenäven efter anbudsförfarandet drivsom av
kommunens förvaltning, givet de har vunnit anbudstävlan.attegna
Definitionen bygger på antagandet konkurrenssituation uppståratt en

själva anbudsförfarandet och sedan hemgenom att tarvem som
anbudet inte påverkar skapandet konkurrens.av

Inom de här studerade områdena förekom anbudsupphandling av
den primära verksamheten så inte alls före år 1990, dågott som
knappt kommunerna valdeprocent sin äldre-utsätta ochen attav
handikappomsorg för konkurrens anbudsförfarandeextern segenom
figur 4.3. Sedan dess det också inomär detta verksamhetsområde

anbudsupphandling faktiskt har i någorlundasom använts storen
omfattning. Ungefär 18 landets kommuner anbudsupphand-procent av
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handikappomsorgenochinom äldre-verksamhetenden primäralade
1995.under år

mycketianbudsförfarande använtsområden harövrigaInom
harkommunala barnomsorgenDen mestomfattning.begränsad som

konkurrensföråroch externunder utsatts genomett samma
gymnasieskolan ikommunernaanbudsförfarande i 5 procent av -

kommunerna.grundskolan i 1och procent3 avprocent

18% HøVn
16%

.
1

14% ,
r
r12% lf

l 910% Barnomsorg,
i Äldre- handikappomsorgoch

8% "° GrundskolaI
4 -"GymnasieskolaA6%
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l0%
199519941993199219911989 19901988

konkurrensförekomdetdärkommunerAndel extern genomFigur 4.3
grund-handikappomsorg,äldre- ochbarnomsorg,anbudsförfarande inom

1988-95.tidsperiodengymnasieskola,skola respektive

Kundvalssystem

väljafårsjälvakommuninvånarnabyggerkundvalssystemEtt att
grundensedanvalen utgöroch därålderdomshemellerskola, daghem

enheterna,aktuellademedel mellankommunensfördelningenför av
Det ärålderdornshemmen. ettrespektivedaghemmenskolorna,dvs.
den korn-utför/producerardemellankonkurrensskapasätt somatt

enheterkanUtförarna/producenterna utgörasverksamheten.munala av
alternativaochbolagkommunalaförvaltningen,kommunaladeninom

anordnare.
räckerornsorgsplatsellerskolaväljainvånarnaförValfrihet att
gälla.skallkundvalssystemdefinitionutredarnasföralltså inte att av
olikamellanmedelkommunensfördelningenocksåkrävsDet att av
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enheter direkt knutna till de val invånarnaär vilket ocksågör, är
förutsättningen för konkurrenssituation skall skapas.att en

Kundvalssystem, de definieras här, började användas i vissasom
kommuner år 1991 se figur 4.4. Fram till år 1995 hade förekomsten

kundvalssystem inom grundskolan spridit sig till 10 procentav av
landets kommuner skolpeng och vid tidpunkt hade 8 procentsamma

kommunerna infört kundvalssystem i sin barnomsorg.av
har varitDet mindre vanligt kommunernaännu har införtatt

kundvalssystem inom gymnasieskolan och äldre- och handikapp-
Inom äldre- och handikappomsorgen har valt andraomsorgen. man

metoder för konkurrensutsättning, enligt föregående avsnitt om
anbudskonkurrens. För de kommuner endast har gynmasiesko-som en
la har bygger kundval inte någon funktion fylla.ett system attsom

12%

10% rz
F

8% K/7/
/

I i Barnomsorg
6% / Å Äldre-ochhandikappomsorg

"° Grundskola
-Gymnasiesko|a4%

2% 1%
r -Z.0%

1993 1994 19951991 19921988 1989 1990

Figur 4 Andel kommuner med kundvalssystem inom barnomsorg, äldre- och
handikappomsorg, grundskola respektive gymnasieskola, tidsperioden
1988-95.

Beställar-/uçförarsystem

Uppdelning den kommunala förvaltningen i beställare och utför-av
are/producenter betecknas här beställar-/utförarorganisation.som en
Uppdelningen kan antingen beröra både politiker och tjänstemän eller
bara tjänstemännen.

Om politikerna berörs läggs beställarfunktionen under deras ansvar
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beställarnämnd. Politikerna i beställarnärnnden läggeri s.k. uten
kommunens förvaltning och eventuellt ocksåbeställningar pâ den egna

marknaden. den politiska nämnd-den konkurrensutsatta Om
och utförare fyllerberörs uppdelningen i beställarestrukturen inte av

tjänstemän båda funktionerna.kommunens
förekom beställar/utförarorganisationer i mycket litenår 1992Före

studerade kommunala verksamheternaomfattning inom de här se
införde beställar/utförarorganisationer tjänsteman-figur 4.5. Man

nivå detnanivå tidigare på politisk och generellt vanligareärän sett
tjänstemannanivå.beställar/utförarorganisationer påmed

mellan och kom-Under åren 1992 till 1995 har 7 15 procent av
beställar/utförarorgani-organiserat sin verksamhet som enmunerna

har delattjänstemannanivå mellan och 10sation på och 7 procent upp
medutförare. andel kommunernärrmdstrukturen i beställare och Högst

åren 1994-95 då ungefärbeställar/utförarorganisation underuppmäts
iuppdelning tjänstemännenhade15 kommunernaprocent avav en

handikappomsorgen.beställare och utförare inom äldre- och

12%

10%

8%
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Figur och4.5 4.5 Andel kommuner där verksamheten inom bamomsor-a
äldre- och handikappomsorgen, grundskolan respektive gymnasieskolangen,

omfattades beställar/utförarorganisation; på politisk nivå a, ochöverstav en
på zjänstemannanivá b, nederst, tidsperioden 1988-95 .

Kommundelsnämnder och stadsdelsnämnder

Kommundelsnänmder och stadsdelsnämnder form decentrali-är en av
sering beslutsfattande. finnsDet andra lokalaäven typerav av organ
med syfte stadigvarande, till skillnad från tillfälligt,ettsamma -
geografiskt decentraliserat frågadeI enkäten vilkaansvar. man
verksamheter sådana lokala omfattade helt eller delvis.som organ

Under den studerade tidsperioden förekom kommundelsnänmder och
andra lokala i liten omfattning figurganska 4.6 inom de härseorgan
studerade områdena. Några förändringar tycks inte heller hastora
skett. Andelen kommuner där äldre- och barnom-handikappomsorg,

respektive grundskola har berörts besluts-de lokalasorg av organens
fattande har liggervarierat mellan 7 och Gymnasieskolan11 procent.

sällan förefallerunder de lokala ansvarsområde, vilketytterst organens
naturligt drivaganska inte alla kommunernär är stora attvara ens nog

gymnasieskola till rimlig kostnad.en egen
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stadsdelsnämnder ellerkommundelsnämnder,därkommuner6 AndelFigur
handikappomsorgen,ochäldre-haft barnomsorgen,harlokalaandra organ

ansvarsområde, tidsperiodeninom sittgymnasieskolanrespektivegrundskolan
I 988-95 .

é
"traditionalister "och""Förnyare

in kommu-delatStatskontoretharredovisade enkätsvarenUtifrån de
"traditionalister". Termerna utgöroch"förnyare"tvåi grupper:nerna

originalitet ellerkreativitet,djärvhet,frågavärdering idock ingen om
harenkelt de kommunerheltbetecknasförnyaredylikt. Som pro-som
utanförgårverksamhetsinorganiseraåtminstone sätt somattettvat
inomorganisationsinförändravaltDevanligaden attsomramen.

Grupperingen hartraditionalister.betecknasför sin gamla somramen
isåledeskankommunsig. Enverksamhetsområde förvarjeskett för

påochbarnomsorgentraditionalist inommeningdenna t.ex.vara
handikappomsorgen.ochäldre-inomgång förnyare t.ex.samma

i frågakommakanverksamhetenorganiseraVilka sätt att somnya
ekonomiskaresultatstyrning stynne-mål- ochenkäten; genomavges
anbudsförfarande,konkurrensspelregler,ochdel extern genom
politisk nivå ellerbeställar/utförarorganisation påochkundvalssystem

respektiveanordnarealternativaFörekomstentjänstemannanivå.på av
utanförlagtsharlokalaandraochkommundelsnämnder organ

traditionalister. Detoch görsi förnyarekommunernaindelningen av
helt rättvisan-inte kanenkätfrâgorpå dessaför anses ge enatt svaren

förändringsbenägenhet.kommunernasde bild av
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"TraditionalisterfTITir-nyare"

med något förändradFörnyaremed mycketFömyare
organisationförändrad organisation

intg harinte har mycket KommunerKommunerhar mål-Kommuner somsomsom
följandenågonförändrad organisation,resultatstyming ggoch orga-men som av

nisationslösningar:följande organisa-har minstföljande organi-minst en aven av
resultatstyr-mål-tionslösningar:sationslösningar: -

resultatstyming ningmål- ochkonkurrensextern genom --
konkurrenskonkurrens externexternanbudsförfarande genom an- --
anbudsförfarandebudsförfarandekundvalssystem genom-

kundvalssystemkundvalssystembeställar/utförarorgani- --- beställar-/utförarorga-beställar/utförarorganisation pånivåsation politisk --
politisk nivånisation påpolitisk nivåbeställar-/utförarorgani-- beställar-/utförarorga-påbeställar-/utförarorganisationtjänstemannanivåsation på --

på tjänsteman-nisationtjänstemannanivå
nanivä

förnyare""traditionalister", förnyareDefinitionTabell4.1 av grupperna
förändradnågotförnyare" medorganisation ochförändradmed mycket

organisation.

1988sedan ârstigit markantandelen förnyaredefinitionen harGivet
ochmellan åren 1990skeddeökningenfigur Dense 4.7. största

förnyarebetecknaskundekommunerna191993. Nära procent somav
barnomsorgsverksanrhet, medanavseende på sinår med1988

75stigit till drygthadesiffra för år 1995motsvarande procent.
verksamhetsområdenade andramed avseende påförnyareAndelen tre

värdenbarnomsorgen,utvecklingföljer liknande antarmensomen
lägre.procentenheteroch 19mellan 5ärsom
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Figur 4.7 Andel kommuner med förändrad organisation, s.k. fömyore,
tidsperioden 1988-95.

Indelningen kommunerna förnyarei och traditionalister ochärav grov
inte helt uttömmande. Därför har utredarna delat in kommunernaäven
med förändrad organisation förnyarna i två undergrupper, dels
kommuner med mycket förändrad organisation dels kommuner med
något förändrad organisation. De exakta definitionerna indelningenav
återfinns i tabell 4.1 ovan.

Mellan 6 och 10 alla kommuner inom de olika verk-procent av
samhetsområdena har mycket förändrad organisation då studerarman
hela tidsperioden Något förändrad organisation harsammantaget.
mellan 29 och 38 kommunerna. Figurerna visar ocksåprocent attav
andelen kommuner med mycket förändrad, något förändrad och
oförändrad organisation i viss utsträckning varierar mellan niode
kommungrupperna.

För fyraalla verksamheter gäller storstäder, förortskommuneratt
och städer har högrestörre andel kommuner med mycket förändraden
organisation hela tidsperiodenöver alla kommuner helhet.änsett som
Medelstora städer har lika eller andel kommuner medstörrestor
mycket förändrad organisation alla kommunerän som grupp.

faktumDet högre andel traditionalister finns inom lands-att en
bygdskommunerna gäller för alla verksamhetsområden. Med avseende
på barnomsorg och äldre- och handikappomsorg finns högre andelen
traditionalister inom industrikommuneräven och glesbygdskommuner.
Medelstora städer har något högre andel traditionalister inomen
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grundskolan och gymnasieskolan. har också industrikommu-Därutöver
grundskolan respektive glesbygdskommuner, övrigastörrener

och mindrekommuner övriga kommuner högre andel traditionalis-en
hela tidsperioden för alla kommuner helhet.över änsettter som

utifrånde olika beräkningarna gjorts dessa indelningsgr-Av som
sammanfattningsvis dra slutsatsen,under kan förändradattman en

organisation inte direkt verkar ha sig några kostnadssänk-gett vare
åtminstoneningar eller kostnadsökningar, inte I stället detännu. är

intäktseffekterna för alla områden äldre- och handikap-utomsom -
väsentligen förklarar varför kostnaderna sjunkit.pomsorgen -

Naturligtvis kan minskade intäkter ha upphov till organisations-gett
förändringar, det i sig kan leda till kost-sätt attsamma som
nadsmedvetenheten höjs. Det kan också tänkassenare vara en

sådanaförklaring till varför kommuner inte förändrat sinäven som
sänka sina kostnader.organisation ändå kunnat

organisationsformer också kan medföra administrativaAtt nya nya
kostnader transaktionskostnader kan å andra sidan inte uteslutas på
grundval den här studien.av

Makroekonomisk4.3 effektivitet landstingen-

Förändringarna inom landstingen har varit olika, sinsemellan iblandav
motstridiga, slag under den studerade tiden. åttiotaletsDet sena

vilketproblem annorlunda det tidigare nittiotalets problem,änvar
harskilde sig frän problemen vid mitten nittiotalet. Konkurrensav

Ambitionerna få totalkostnadskontrollsamordning. attersatts av en
förstärkaoch omstrukturera sjukhusen har blivit viktigare än attatt

marknadsincitamenten. Många landsting har infört differentierade
möjligapatientavgifter för dirigera patientströmmarna till lägstaatt

vårdbehovsnivå.
flitigt. anmärknings-Experimenterandet har varit mycket Desto mer

förvånande de mål utmärkte 1982 årsoch det intevärt är att ens som
hälso- och sjukvårdslag likvärdig sjukvård till alla och effektivitet-
inte föranlett någon kontinuerlig mätning.-

mätningar ändå skett Landstingsförbundet, enskildaDe som av
och vissa forskare påvisar dock negativ effektivitets-landsting en
under sjuttio- och åttiotalen från och med årutveckling sextio-, men

positiv Till delen hänför sig den1992 trend. störstaman enser
till ökat kostnader harförändringen prestationerna ävenatt men

tillVäntetiderna kortades betydligt. Tillgänglighetenreducerats.
likasåsjukvårdsservice förbättrades Anell 1996.

positiva förändringarna ägde emellertid i sådanaDe även rum
inte genomförde några omfattande reformer i riktninglandsting som

uppdelning i beställare och utförare eller prestationsersättningmot en
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produktivitetsstegringareller andra marknadsliknande lösningar. De
landsting konstaterat för åren 1991 och 1993 har inte hellertresom
hänföras till införandet styrforrner.kunnat nyaav

uthålligheten;har flera reformer blandats. Det har brustit iIbland
etableras färdigt.har inte fått chansde tilltänkta attsystemen en

Världshälsoorganisationen har exempelvis kritiserat bl.a. bristen
decentraliseringendecentraliseringen.konsekvens i Man attmenar av

åtföljts någon decentraliseringför kostnaderna inte alltidansvaret av
och kontroll kostnaderna.befogenheter överav

detsammanfattande slutsats betonar WHO ändå svenskasinI att
sjukvårdsadministrativa har förbättratsochhälso- systemet ettsom

står finnareforrnema. huvudsakliga förklaringenresultat Den attav
har höjt lands-det finansiella Deti decentraliseringen ansvaret.av

ekonomiskoch efterfrågan på bättrekostnadsmedvetandetingens
kostnadsredovis-åstadkommit bättreinformation, vilket i sin etttur

produktivite-ochKostnader har sedan kunnat reducerasningssystem.
1996.öka WHOten

studiernatagit del de olikasvensk ekonom harNär avaven
åter-formulerar hanekonomiska effekterförnyelsearbetets meren

hållen slutsats:
a

introduceratsbli, de reformerförsiktig skulle"En attutsaga som
nationsnivå åtminstone intelandstingsnivå ochunder nittiotalet på både

effektivitetökadallmänt positiva utvecklingenförhindrade den mot
åren."under deservicetillgänglighet haroch ägt senasterumsom

sid. 20Anell 1996,

Stockholmsmodellens.k.särskilt studerat denTvå forskare som
sjukvårdssystemetsoffentliga hälso- ochinom detattmenar, om man

skall blimöjligtsjukhusen så långteftersträvar de olikaattram
organisations-ochverksamhetsformeri fråga inriktning,autonoma om

ochDahlströmägandeforrnen huvudrollenspelar intestruktur
1996.Rarnström
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Kommitténs bedömning4.4

Kommittén har exempel konkurrensutsättning lett tillsett att
kostnadssänkningar. tycks dock inte finnas några enklaDet sam-

viss organisationsmodell och viss kostnadsnivå.band mellan en en
reformer och landstingens organisa-strukturella kommunernasav

varken lett till kostnaderna sänkts eller till dention har att att
finansiella ställningen förbättrats, i varje fall inte Andraännu.

först delfaktorer tycks betyda Det är störreettsom en avmer.
organisationsformen får sinhandlingarsammanhang av som

bådeomständigheter tycks konkurrensut-betydelse. Under vissa
privatisering och avknopp-och konkurrensrisksättning änmer-

effektivi-såväl sänkta kostnader höjdning kunna somgenerera-
verksamhetens uppsplittring olika huvud-offentligaDentet.
utvecklingen många resultatenhetermannaskap liksom sättermot

strukturomvandling optimalför fortsattdock gränser moten
samhällsekonomisk effektivitet.

sammanhang handlingardelDet störreär ett somavsom en av
frånminst erfarenheternaorganisationsfonnen får sin betydelse. Inte

imånga olika faktorerpekar på det handlarlandstingen att somom
effektivitet, ochsamverka förmöjligaste mån skall att sammantagenen

åstadkommas. gällersuboptimering, skall kunna Detinte bara en
totalkostnadskontroll och träffsäkrainslagkvantitativa, hårda som

också mjukareanställda. gällerincitament för motivera de Detatt
många olika slagsför för samtal därmekanismer upprättaatt arenor

få till ståndmåsteerfarenhetsutbyten möjliggörs. Mankontakter och
utifrånverksamhetskedjalång kompliceradsamarbete i och ettett en

miljöeri sådanaoch övergripande etik. Detintresse ärgemensamt en
effektivi-försämrarorganisationsfonn befrämjar ellerantingensom en

och 1994; Jonsson,och produktiviteten Dahlström Rarnström,teten
måste balanserasMarknadslogikens ekonomiska1994. strävan mot

samhällsekonomiskpolitisk ochdemokratiska karaktärens kravden
verksamhetens utfall.kvaliteter ihelhetssyn liksom andra

förpositiv betydelseändå haftFörnyelsearbetet förefaller ha atten
kvalitetsmedvetenheten.ochhöja kostnadsmedvetenhetenytterligare

i kapitlethittillsuppgiftermed denVärdet presenteratstypen av som
heller under-skall därför intei bilagaoch utförligt redovisasmer

andrauppgifter frånkonfronteras medminst deskattas. Inte när
pedagogisktviktiga, ocksåblir deoch flera års datakommuner

iekonomiska utvecklingenbedöma denförbegripliga instrument att
tidigarealltför ringa grad haroch landsting. Ikommuner man

försöktmedvetetkostnadsutvecklingen ellersigbekymrat attmerom
långsiktiga perspektiven.minst degäller intevarandra. Detlära sig av
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Kommittén måste avslutningsvis alltså konstatera, detatt av
Statskontorets material gårinte finna några direkta och odiskutablaatt
samband mellan Organisationsform och viss ekonomisk ut-en en
veckling. radikala organisationsförändringarnaDe tycks inte på kort
sikt leda till några kostnadsminskningar. Föga det de realaoväntat är
nettointäkterna tycks ha det enskilda förklaringsvärdet.största,som
Det hur kommuner och landsting på denär sammantaget reagerat

förändringar arbetsmarknad, servicebehov, regelverk,typen storaav
och anslag förklarar deras ekonomiska utveckling. Förstsom som en
del i sådan strategi för förändringarna kan mångamötaatten en av
accepterad organisationsforrns möjligheter till finnsHärtas vara.

framförexempel på allt konkurrensutsättningen privatise-mer änatt
ringen leder till sänkta kostnader och höjd effektivitet 1996Högberg
och Almqvist 1996, kapitel 3.2.1.ävense

En slutsats, har stöd i vår finansiellt-externa analysannan som av
urvalskommunerna, handlar alltför ideologiskt prägladattom en
organisationsförändring kan snedvrida uppmärksamheten och leda till

uppgörelser inte affärsmässigt optimala.äraccepteraratt man som
Bland landstingen finns exempel på hur politiskt mycket starken
uppbundenhet till organisationsmodell försvårade konfliktlösningen en
bl.a. organisationsmodellen själv blev del problemetattgenom en av
i stället för form för dess lösning bilaga kapitel 4.V,en

politiskAtt privatiseringskritisk hållning vidare kan leda tillen mer
kommunalekonomiskt bättre avtal med kontrakte-entreprenörer änsett
ringar sker i privatiseringspositivt klimat, hävdas ocksåettsom mer
i svensk undersökning Fölster 1993.en annan

intresse för och de följdaktligaTill sist bristen mätaär att
på data det gäller den totala effektivitetsutvecklingenbristerna när

otillfredsställande. Svårigheten bör inte till intäkt förmäta tasatt att
försök. Kommittén måste intensifieraavstå från attmenar man

följa utvecklingen i ljuset de olika nationellaansträngningarna att av
målen.ekonomiska
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Offentlighetsprincipen5

Offentlighetsprincipens tillämpning i kommunala företag in-är
skränkt i förhållande till vad gäller på myndighetsområdet.som

har dockReglerna inte varit i kraft tillräckligt länge för detatt
skall dra några generella slutsatser utfallet. Utveck-att om
lingen bör följas kontinuerligt. Yttrande- meddelarfrihetenoch för
kommunalt anställda har påverkats negativt under 1990-talets
förnyelsearbete och neddragningar. Det krävs insatser i form av
utbildning uppföljning föroch komma till med derättaatt pro-
blem visat sig.som

Reglerna handlingsoffentlighet har inte alltid tillämpats till-om
Ävenfredsställande. på detta område behöver insatser förgöras

åstadkomma varaktig förbättring.att en
funnitKommittén har inte anledning föreslå någon lagän-att

offentlighetsprincipendring rörande de problemutan attanser
finns kan åtgärdas utbildnings- informationsinsat-ochsom genom
Såväl Svenska Kommunförbundet Landstingsförbundetser. som

bör känna för utvecklingen Regeringen bör förett statensansvar
del följa utvecklingen på området.

Offentlighetsprincipen grundstenarna i den svenska rättsord-är en av
insynningen. Den syftar bland till medborgarna i denannat att ge

den demokratiskaoffentliga förvaltningen så de skall kunna delta iatt
Vidare skall offentlighetsprincipen effektivitet ochgaranteraprocessen.

förvaltningen. Principen sig flera olika uttryck.rättssäkerhet i tar
Handlingsoffentligheten medborgarna del allmännarätt att tager av
offentliga handlingar. Meddelarfriheten innebär bland vissaattannat
hemliga uppgifter får länmas i publiceringssyfte. Yttrandefrihetenut

det allmänna frihetinnebär medborgarna garanteradeärgentemotatt
i skrift eller bild eller på meddela upplysningartal, sättatt annat samt

känslor.uttrycka tankar, åsikter och
sekretariatet genomföra studie vissaKommittén har låtit en av

förnyelsearbetet kommit påverka offentlighetsprin-aspekter hur att
cipen landsting i kommunala företag. Studieni kommuner och samt

bilagaredovisas i 3 till detta betänkande.
Studien leder fram till vissa slutsatser redovisas i detta avsnitt.som
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Offentlighetsprincipen5.1 i kommunala företag

Regler handlingsoffentlighet infördes för vissa kommunala företagom
den 1 januari 1995 och kommer införas för vissa andra kommunalaatt
företag den januari 1998.1 Handlingsoffentligheten i de kommunala
företagen har alltså endast gällt kort tid.en
Övergången till delvis offentligrättsligt har inneburit vissaett system

handläggningsproblem. Bland har osäkerhet rått vilkaannat om av
företagens handlingar omfattas och i företagen skallsom vem som
fatta beslut frågori utlämnande handlingar. Frågorna har dockom av
i viss utsträckning besvarats i rättspraxis och i litteraturen.

Studien har inte visat på reglerna handlingsoffentlighetom om
generellt påverkar företagens möjligheter verka på konkurrensut-att en

marknad. Viss råder dock bland företagens företrädare. Isatt ettoro
antal kammarrättsfall har frågan sekretess med hänsyn tillom
företagens affärsförhällanden Det dock för tidigt draprövats. är att
några bestämda slutsatser hur reglerna påverkar företagens möj-om
ligheter konkurrera med sådana företag inte omfattas regleratt som av

insyn. Om handlingsoffentligheten leder till företags konkur-att ettom
ägarnarensförutsättningar försämras bör eventuellt överväga om

verksamheten skall drivas vidare i bolagsform eller den rentom av
skall avvecklas eller säljas Kommittén alltså inte bereddärut. att
föreslå någon inskränkning företagvilka skall omfattas.av som

Ökade skillnader mellan kommunala företag och andra företag
medför förutsättningarna för kunna konkurrera lika villkoratt att
blir Beroende hur regleringsämre. och på vilket områdeuten ser
den kan den eller missgynna degörs, kommunala företagen igynna

Ökadkonkurrenshänseende. öppenhet kan missgynna de kommunala
företagen i konkurrenshänseende.

.
Ett uppnå konkurrens på likartadesätt villkor utökaäratt attmer

offentligheten i företag i dag inte omfattas reglernasom av om
handlingsoffentlighet. I Danmark råder viss offentlighet i elföretag
oberoende ägarförhållandena. En sådan lösning skulle öka med-av
borgarnas möjligheter till insyn och kontroll och därför föredraär att
framför inskränkningar i offentligheten i kommunala företag.

Kommittén har i tidigare betänkande Medborgerlig insyn iett
kommunala entreprenader SOU 1996:67 föreslagit kommuner ochatt
landsting skall lämna vården kommunalaöver angelägenheter tillav
företag m.fl. inte omfattas reglerna handlingsoffentlighet,som av om
endast allmänheten avtalsvägen tillförsäkras till insyn i denrättom
verksamhet skall lämnas Reglerna handlingsoffentlighetöver.som om
har inte i kraft för de företag därträtt det kommunalaän ägandet eller
motsvarande inte uppgår till två tredjedelar. Det därför förän ärmer
tidigt ställning till fler företag bör omfattas reglernaatt ta om av om
handlingsoffentlighet. Skulle det visa sig kommitténs förslagatt om



Ojjfentlighetsprincipen 851996:169SOU

frågan dock igenomförs hamnarinteinsynsmöjligheteravtalade ett
företagkretsendå bli aktuelltkanDet övervägaläge. attnytt om av

omfattasägande och skallkommunaltinslaghar avsomavsom
vidgas.handlingsoffentlighet börreglerna om

kommunalainfördes i dehandlingsoffentlighetenmedsambandl att
Vissameddelarfriheten.inskränkningingenföreslogsföretagen av

tilli förhållandefinns dockräckviddmeddelarfrihetensibegränsningar
kommunala före-vid myndigheter. Deanställdaförgällervad som

ställningrättsligasammanhangandrai allapersonal har sammatagens
åstadkommamöjligtföretag. Detprivataanställda hos är attsom

myndighetsom-gäller inomvadmellanöverensstämmelsestörre som
kommunala företagen.helägdai degällervadoch medrådet som

i depersonalenVilldet.lämpligtdet göraFrågan ärär att man geom
sammanhangdettaställning irättsligaföretagenkommunala samma

dockkangrundlagsändringar. Mankrävsanställda utanoffentligtsom
med-dag saknasöverenstämmelse. Iuppnågrundlagsändringar större

arbetsgivarenyttrandefrihetgrundlagsskyddadochdelarfrihet gentemot
sidan harstatligaBolagiseringen på denföretag.i statligaför anställda

personalens möjligheteriinskränkninginneburitavseendeni dessa en
likställer depubliceringsmeddelanden. Omoch lämnasig manatt yttra

avseendenflermyndigheter i änmedföretagenkommunalahelägda
vaddem ochmellanskillnadernaökarfallet i dag,vad är somsom
hybridslagsprivata. Ettstatliga ochbådeövriga företag,förgäller
skallregelsystemolikadärmyndighet uppkommerochmellan företag

oklarhet ochtillledakanregelsystemBlandningentillämpas. av
rättsläget.osäkerhet om

offentligkontrollochitill insynmöjligheterMedborgarnas av
kringOsäkerhetenperspektiv.demokratisktviktigverksamhet är ettur

möjligtså långt detmedborgarna ärviktenråder ochvad attavsom
företagkommunalahelägdainsyn itillmöjligheterskall ha samma

börstyrka för strävatalar medlandstingochi kommuner att mansom
område.överensstämmelse dettaefter större

dockföretag böroffentligakontrollochtill insyn iMöjligheten av
Medverksamheten.förhuvudmandensamma äroavsett somvemvara

öppenhetenerfarenheterbegränsadedå endasttill detta ochhänsyn av
rättsligt bestämman-hareller landstingföretag där kommuneri de ett

påförslagberedd lämnakommittén integjorts,inflytande harde är att
i de företagen.ställningoffentlighetsprincipensstärkeråtgärder som

ställningoffentlighetsprincipensstärkaochvidareönskarOm man
frågansamtidigt överbör detta inte göras attutan omserman

företag.offentligt ägdasamtligaoffentlighet i
börkommunala företagendetillämpning iOffentlighetsprincipens

formertill i vilkaåterkommerKommitténföljas kontinuerligt. en
ske.uppföljning börsådan
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5.2 Yttrande- och meddelarfrihet för kommunalt
anställda

Kommittén tvingas inledningsvis konstatera de årens ned-att senaste
dragningar och omorganiseringar i kommuner och landsting lett till att
anställda använder sig sina grundlagsfästa rättigheter i mindreav
omfattning. Bland rädsla för förlora jobbet och ökade kravannat att

lojalitet verksamheten leder till anställdamot åter-äratt mer
hållsamrna med kritik och i övrigt hålleräven inne med sina åsikter.
Vissa förhållanden tyder det skett förskjutning i chefers ochatt en
politikers uppfattning hur anställda får någon medvetenom agera, men
förändring i attityder kan knappast konstateras. Däremot har personer
i ledande ställning i flera fall varit okunniga gällande ochrättom
ouppmärksamma och ointresserade huräven deras agerandeav
uppfattas.

Kommittén regelsystemet klart och tydligt. finnsär Detattmenar
inte skäl föreslå några lagändringar vad gäller omfattningenatt av
yttrandefriheten eller meddelarfriheten. hellerInte har kommittén
funnit skäl föreslå ändringar i de möjligheter finns ingripaatt attsom

dem grundlagsstridigt. Däremot kommitténmot välärsom agerar
medveten de problem påtalats inte får bagatelliseras ellerattom som
lämnas vidare åtgärd. Det såär tvärtom måste fästa ökadutan att man
vikt vid de anställdas yttrande- och meddelarfrihet i tider ned-av
dragningar och omorganiseringar. Detta eftersom omorganisationer
och neddragningar i sig tenderar minska villigheten begagna sigatt att

de grundlagsfästa rättigheterna. Det därför mycket angelägetärav att
vidta åtgärder leder till medvetenheten gällande reglerattsom om
ökar. Det knappastär uppgift för eller arbetsgivarnastaten atten
verka för anställda i utsträckning verkligenstörre utnyttjaratt sina
rättigheter, däremot mäste de anställda medvetna vadvara om som
gäller och de får givetvis inte motarbetas de använder signär av
rättigheterna.

Bristerna i kunskap gällande har ofta visat sig liggarätt påom
chefs- och politikernivåerna varför det framstår angelägetmest attsom

in åtgärder försätta öka kunskaperna hos dessa An-att personer.
svariga chefer och politiker måste uppmärksammas och tvingas lära
sig det regelsystem finns, övriga anställda börävensom men ges
ökade kunskaper gällande på området.rättom
10:5 och JK:s arbete innebär kunskaper förs ofta förstatt ut men

efter det något problem uppkommit. Vissa JO- och JK-beslutatt
publiceras medan andra endast når de berörda. Utbildning anställdaav
bör i första hand fråga för de enskilda kommunerna och lands-vara en
tingen i det förebyggande arbete kommittén måstemen som menar
bedrivas, bör även sig och medverka till finnastaten attengagera
ändamålsenliga former.
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kommuner landstingHandlingsoffentlighet i och5.3

korrekt i alla situatio-tillämpas intehandlingsoffentlighetReglerna om
svårtsig. dockbrister har visat Detantal allvarliga ärEtt attstortner.

eller till neddrag-till förnyelsearbetetnågon kopplingdet finnsomse
medför kommu-i neddragningarspekulerakanningarna. Man attatt

handlingarpåverkar hanteringenså detlandstingoch att avspararner
därmedhandlingarfå delmöjligheterallmänhetensoch att taatt av

fåttpåstå besparingarbereddKommittén dock inteförsämras. är attatt
bristandeha sin grund itycksProblemeneffekter.sådana snarare

för problemen. Deteller i ointresseotillräcklig kunskapirutiner,
utbildningsproblem. Pro-organisations- ochåterigenalltsåhandlar om

handlingarförhålla sig tillskallbeträffande hurfinnsblem även man
traditionellpâtill kommunerin sätt änkommer post.annat somsom

elektro-hanterar sinoch landstingkommunerfrågor hurHit hör om
ochallmängiltig karaktärfinnsproblemniska De ärpost. avsom

elekrtroniskFrågorlandsting.ochenbart kommunerinteberör om
SOUIT-utredningenbehandlatshar nyligendokumenthantering av

1996:40.
Även detkommitténområdehandlingsoffentlighetens attanser

försittlandstingochframförallt kommunervikt tarär ansvarattav
såoffentlighetsprincipen ärförbättringar. Menvaraktigauppnåatt

måstesådant ävenhanterats sättviktig och har att statenett
generell förbättring.föroch verkasig enengagera

Åtgärder5.4

Kommitténalltså stärkas.måsteställningOffentlighetsprincipens
initieras.informationsinsats börochvaraktig utbildnings-attmenar en

utbildningtilltillfällen gripaenstakavidmeningsfulltinteDet är att
finns.problemmed detillkommainformation för rättaoch att som

utbildningkontinuerligpåbli effektiv,försatsning måste, görasEn att
inteproblemenstakalösainsatser kanEnstakaoch uppföljning. men

områdetpåUtvecklingenförbättring.generellnågonåstadkomma
och hurverkarhur insatsernakontinuerligt för yttremåste följas att se

landstingen börochkommunernapåverkar. Staten,förutsättningar
arbete.sådantengagerade i ettvara
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kommunalaoch denStaten6

verksamheten

Bakgrund6.1

landsting harochkommunerförhållande tillsvenskaDen statens
decenniet. Statendetunderförändringbetydandegenomgått senasteen

stiftanationella mål,formulerasig påvelat koncentrerahar att
efterhand skallIfinansiellagenerellabeviljaochrarnlagar resurser.
säkerställaoch tillsynutvärdering attuppföljning,staten genom

denmålen. Inationellatill deleverlandstingochkommuner nyaupp
skola,inomreformerradoch ifrån år 1992 t.ex.kommunallagen en

principerhar dessabarnomsorgochräddningstjänstäldreomsorg,
decentraliseringMålstyrning,regering.ochriksdagkonkretiserats av

varitutvecklingi dennariktmärkenavaritutvärdering haroch som
tidårsutredningsverksamhet i 30oavbrutenföremål för sommenen

femårsperioden.under denintensifierats senaste
styrningenstatligadenförsvaga attvarit utaninteharAvsikten att

värdennationelladärverksamhetenaspektertill dedenkoncentrera av
Statensde bosatta.landeti ärmedborgarnaskall oavsettgaranteras var

ochmålproducerades,vadriktas motskulleuppmärksamhet mot som
skulleresultatengällde hurdetfrihet närlämnaresultat, störremen

kommunaladenockså hållastatsmakternavilleuppnås. Därutöver
uppsikt prop.underfinansieringenochkonsumtionsutvecklingen

skallnationellafastlagdadessabil. 8. Inoml994/95:l0O, ramar
regionalaochlokalaförfältet frittlämnaistatsmakterna stort sett

dedetalj, huriordnasverksamheternahurFrågorvariationer. om
delokalerslagsvilkaeller ipersonalmed vilkenochorganiserasskall

självalandstingochalltså till kommuner attöverlämnasbedrivasskall
skallsjälvstyrelsenkommunaladenförInområda över. ramen

igällerförhållandenskiftandedeefterverksamheterna somanpassas
1996.Fernlerlandetdelarolika av

sedanförväntasutvärderingochuppföljningalltframförGenom
erhållermedborgarnakontrollerahandefteroch ihand attunderstaten

intentioner prop.riksdagensmedsamklangstår iverksamhet somen
1991/92:150:

omfattahuvudsakibörutvärderingochuppföljning"Statsmakternas
landsting. Denochkommunerlagtstatsmakternadet ansvar
verksamhetenresultatendärvidböruppföljningennationella avavse

följabörstatsmakternaresultaten.uppnåmetoderna uppinteoch att
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och utvärdera verksamheten inom olika sektorer såsom hälso- och
sjukvård, äldreomsorg, barnomsorg och skola.

När därefter dokumenterar och påstaten sprider utvärde-sättannat
ringsresultaten skall kommunerna kunna de befinner sig ise var
förhållande till dels dels de andra kommunerna och, vidnormerna,
behov, självkorrigera sin verksamhet. Om i efterhand kanstaten
konstatera förhållanden den inte kan den, ingaaccepterar,som om
andra påtryckningar föreslagit, tillgripa sanktioner. Den kan meddela
föreskrifter framför allt kan den minska de ekonomiskamen stats-
bidragen med vad det beräknas kosta avhjälpa de bristeratt som
uppdagats.

På detta hoppas statsmakternasätt tydlig ansvarsfördelningatt en
mellan statlig och kommunal nivå skall erhållas prop 1991/922150.

Detta bakgrunden till kommitténs uppdrag, följaattvar upp
utvecklingen försöka besvara den övergripande frågeställ-attgenom
ningen "Hur följer den kommunala verksamheten och hurstaten upp
har möjligheter följa verksamheten påverkatsstatens att upp av
förändringsarbetet Kommittén har valt i två särskilda studieratt -
den den andra kommuners och landstings synvinkelstatens,ena ur ur

belysa frågan utifrån verksamheter riktar sig barn imotsom-
årskurs 0-6, äldre äldre arbetslös ungdom till år25 bilagasamt upp
II. Här sammanfattas resultatet.nu

6.2 Det statliga perspektivet

6.2.1 Verksamheten i skolans årskurs 0--6

I den första studien vilken utförts Statskontoret, visas att statensav
regler på skolans område fortfarande mycket omfattande bilagaär II,
kapitel 1. Regelstyrningen gäller såväl skolans mål medel.som
Genom skollagen, läroplaner, kursplaner och timplaner skall den
nationella standarden Kommunerna skall bl.a. på basisgaranteras. av
de uppgifter nationella förhållanden utarbeta skolplaner. Skolverketom
skall samla in dem tillsammans med olika uppföljningsrapporter för att
bedöma det behövs vidtas några åtgärderom .Skolverket har bl.a. konstaterat det finns tiotalet kommuneratt som
underlåtit skapa de skolplaner, skall underlag för deatt ettsom vara
kommunalt förtroendevaldas inflytande skolan. I övrigtöver hareget
Skolverkets uppföljning framför allt behandlat kvantitativa för-
hållanden.

Verket har också försökt backa kommunernasatt ansvarstagan-upp
de bl.a. kommentarer med exempelsamlingar, referens-att utgegenom
material med forskningsresultat och ordna konferenser belysersom
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problemställningar,vad centrala päanser vara somman synen
lärande.kunskap och

Skolverket nationella uppföljningsarbeteNär i sitt publicerar
"Skolan Jämförelsetal för skolhuvudmän" efterfrågarrapporten

förskolfolket i kommunerna konkret stöd regelstymingmermer - --
kunna leva till de nationella målsättningarna. enlighetbättre Iatt upp

Skolverketmed sin decentraliseringsprincip sig inte kunnaanser
dem anvisar självreflektion.till mötes utan

använder utvärderingsresultaten eller derasHur kommunerna sig av
effekter, Skolverket ingen uppfattning Dockeventuella har vetom.

aldrig efterfrågar dem, mindre demmånga kommuner än tarattman
i bruk.

årens regleringsbrevSteg för har regeringen i desteg senaste
omfattningenförtydligat sin beställning både inriktningen och avav

verkets tillsyn. Sedan utbildningsutskottet, riksdagens revisorer och
enskild elevsRRV har kritiserat Skolverkets tillsyn främst vad gäller

den vidgats. har studerat på vilket kommu-har Manrätt sättt.ex.nu
funnitför ålagda egenkontroll. Därvidlag harsintar mannerna ansvar

inrikta tillsynen på debetydande brister. Skolverket planerar att mer
förutsättningar har uppnå likvärdighet i skolan.kommunerna attsom

sedan det specialdestineradeSanktionsmöjligheterna har försvagats
generellasektorsbidraget för skolan försvann år 1993. I det stats-

bidraget längre koppla kravetkan inte statsmakterna t.ex.samman
likvärdighet skolan, vilket detmed finansiell styrning nyaaven

från år 1990 förutsatte.styrsystemet
mâlstyrning ochI den osäkerhet och det handlingsutrymme som

utrednings-decentralisering intensifieratskapat har departementet egen
verksamhet.

6.2.2 för äldre äldreVerksamheten

slås deoch sjukvårdslagenGenom socialtjänstlagen och hälso-
förskjutitssuccessivtnationella målen fast för den verksamhet som

nationellfrån Socialstyrelsenlandstingen till kommunerna. är expert-
ochnationella uppföljningoch tillsynsmyndighet. Genom sin ut-

sina ställnings-riksdag underlag förvärdering får regeringen och
taganden inom området.

dock medutvärderingen brottasnationella uppföljningen ochDen
gäller äldre-variationer detsvårigheter till följd lokala närstoraav

landet.kvalitet ioch handikappomsorgens struktur, innehåll och
tillintresserade kommunernaLandstingen för övrigt änär att tamer

analyserna.datainsamlingarna ocherfarenheternavara av
följt den s.k.bl.a.regeringsuppdrag har dessutomI särskilda man

Ädelreformen inomeffekterekonomiskaoch de styrsystemensnya
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socialtjänsten. Länsvis, i liknande fältstudier Skolverket, följersom
stöd i metodutveckling, goda exempel Sometc.man upp, ger ger

Skolverket ocksåhar utbildningsverksamhet i det syftet. Denman ger
olika rådslags och sprider information vänder sig till kommu-ut som
landsting och länsstyrelser.ner,

särskildaGenom medel 3 mdkr har Socialstyrelsen kunnatom ge
kommunerna Stimulansbidrag för utveckla äldreomsorgen.att
Projektmedel har kommit bli positivt värderad form föratt en
myndighetens styrning, det svårt förhandäven är att vetaom om
behov sådana föreligger eller hur behovet är.stortav

införde det s.k.När kommunala betalningsansvaret förstaten
medicinskt färdigbehandlade patienter vid sjukhusen ökade genom-

patienterna liksomströmningen vårdtidema på sjukvårdsinrätt-av
ningarna minskade. Andra ekonomiska styrmedel består vissaav

föravgifter boendet. Genom avreglera avgiftssättningen fimisatt
emellertid risken kommunerna höjer sina de äldre såatt uttag av
kraftigt dessa avstår från hjälpinsatser.att

Socialstyrelsen har hela för tillsynen inom hälso- ochansvaret
sjukvården delar socialstjänsttillsynen med länsstyrelserna,men vars
tillsyn emellertid uppvisar kraftiga variationer beträffande ochresurser
prioriteringar. Den nationella överblicken försvåras.

6.2.3 Verksamheten för arbetslösa ungdomar

Nittiotalets kraftiga konjunkturnedgång har blandökat arbetslösheten
de Staten och kommunerna har den förändratbakgrundenmotunga.
de gamla regelsystemen, vilka bl.a. beträffande vilkaoklaravar
möjligheter kommunerna hade skapa jobb. Dock de ålagdaatt attvar
erbjuda sina ungdomar gymnasieutbildning medan de lämnatsom-
skolan fick delta i den statliga, ekonomiskt gynnade arbets-sett mer
marknadspolitikens åtgärdsarsenal.

års1995 lag innebar kommunerna fick möjlighet kommaatt att
med samlat för arbetslösa ungdomaröverens staten ettom ansvar

under 20 år. för den verksamhetKommunerna ersätts statenav -
utbildning, praktik och liknande den ordnar i detta syfte, inklusive-
den ersättning ungdomarna skall få.kommunerna bestämmer attsom
Länsarbetsnämndema syfte kontakta kommunerna ochskall i detta

fördelassluta avtal med dem där mellan dem preciseras ochansvaret
läggerinom de allmänna riktlinjer AMS fast i sina föreskrifter,-

särskilda beslut och avtalsmallar.
föremål förVerksamheten alltså relativt och har bara blivitär ny

enstaka uppföljningar bl.a. verksamheten vid de datortek inrättats.som
initiala och samfällda erfarenheterna förefaller emellertidDe vara

goda. Samarbetet mellan och kommun tycks lag fungeraöverstat
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meningsfulloch ungdomarna fårför allatillfredsställande parter
sysselsättning.

perspektivKommunala6.3

verksamhetenkommunalastudien "Staten i denden andraI som
forskarstuderanden Andersochuniversitetsadjunktenutförts av

påkommunernasredovisas analysJohansson, statenssynaven
försöka tolkaavsiktkapitel 2. Dessstyrning bilaga II, är statensatt

kommunernaför påverka huroch teknikerförändrade ambitioner att
tillhur kommer de framsina verksamheter;behoven förformulerar

möjligt behovs-önskvärt och teknisktsidan socialtåvad är enasom
försvarbartmöjligt ochsidan ekonomisktå andraformuleringen

resursmobiliseringen göraatt

behovsformulering6.3.1 Kommunernas

enkät år 1994Kommunförbundet utifrånNär Svenska samman-en
det statligaerfarenhetersamladekommunernasfattade de svenska av

regelsystemet konstaterar man:

materialföreliggandebedömning utifrån"Vår samlade är att nuvaran-
ochkrångligtsvåröverblickbart,omfattande,alltförde regelsystem är

effekteralltid deåstadkommer intestyrande. Reglernaonödigt som
ändamålsenliga."och inte alltidavsedda ärvar

fömyelsearbetehårda domförstå dennaskall överHur statensman
regelför-påverkan, innebärindirektabörjar medOm statens enman

ersättnings-ekonomi. Närförändringar i kommunernasändring ofta
påefterfråganökadeändrades,föräldraförsäkringenvillkoren i
Påtidigarelades.skolstartendet minskademedanbarnomsorg när

ersättnings-i riksdagenpåverkar sänkningmotsvarande sätt aven
sinabetalaförmågaföräldrarnasarbetslöshetskassannivåerna i att

bamomsorgsavgifter till kommunen.
hierarkiförutsatte denmålstymingen,sedan påSer avenman

på lokalskolplanerpolitisk nivå,nationellläroplaner påstyrdokument:
kommitténskolnivå. Somarbetsplanerlokalapolitisk nivå och

skolplaner. Dealla kommunerintetidigare konstaterat upprättar som
allaintetydaönska. Det kanövrigtmycketlämnar attupprättas att

uppgiften riksdagenpåså seriöst utankommuner avsetttar som
nationella målstyrningenskrångla sig denförsöker att grepp.ur

målstyrningen byggermedockså hängakanDet attsamman
statliga myndigheternasrealistiska. Deinte riktigtantaganden ärsom
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svårighet konkretisera de abstrakta målen kan kommunerna hanteraatt
antingen rituellt och formellt, bara deatt,genom mer upprepa
abstrakta målen eller det i kommunen finns mycket konkreta målatt

direkt samband med de nationellt övergripande målsättningarna.utan
Rättighetslagstiftningen med tillhörande föreskrifter minskar

däremot kommunernas och landstingens handlingsutrymme mer
tveklöst. iDe princip medborgarna garantier för rättssäkerhet ochger
lika villkor de bor någonstans, och lyfter så sägaoavsett att utvar
dem den kommunala självstyrelsens frizon. frihetKommunernas attur

verksamheter till lokala förhållanden kringskärs ianpassa namn av
Någon flexibilitetnationell likvärdighet. eller lokal anpassning medges

inte. Pâ kan medborgarna besvärsrätten få sinasättsamma genom
rättigheter prövade.

Målstyrningen innebär inte heller regler totalt skulleatt sett
försvinna. socialtjänstlagen finns bestämmelser för hur verksamhetenI
skall skolan fastställsgenomföras. För regler skolplikten,om
skolverksan1hetens omfattning, lärarnas behörighet, skolledning,
föräldrainflytandet elevernasoch rättstrygghet.

detDe regler finns kvar kan i fall verka hämmandevärstasom
lokala utvecklingsarbetet. grundskoleförordningen finns exempelvisI

regel och vilket elevvårdskonferenser skallsättatten om som
Även funnit andra,finnas och fungera. kommun tycker sig haom en

effektiva för reell elevvârdsätt genom resursgrupper,mer en -
skolserviceenheter i samverkan med socialtjänsten, socialpedagogiska

elevvårdskonferenser.den ändå hållaär attcentra etc. tvungen-
tillskapandetsektorinriktade lagstiftningen kan också hämmaDen

effektiva verksamhetsformer, inte olika verksarnhets-minst närav mer
områden integreras närrmd- och förvaltningsorganisationerattgenom

städningslås åtnjuter hemtjänst i formFör demt.ex.sarmnan. avsom
med socialtjänst-och mathållning, personakt i enlighetupprättas en

sjukvård, specielllagen. i fråga behöver krävsOm att enpersonen
och patien-patientjournal enligt hälso- och sjukvårdslagenupprättas

stöd och servicetjournallagen. Om hon därutöver berättigas som
ocherfordras lagen stödfunktionshindrad, ytterligare akt enligten om

speciallagarnaservice till vissa funktionshindrade. Sekretesslagen och
föreskriverförhindrar personakt och patientjournal. Degemensam

dessutom olika gallringsregler.
Vidsynvinkel regelfloran betydande.Ur kommunernas ännuär

Socialstyrelsen föreskrifter och allmännaslutet år 1993 hade 141av
och hälso- och sjukvård.råd det gällde kommunens socialtjänstnär

Benänmingarna300 publikationer.Därutöver myndigheten utgav
ovisshet deras ochockså skaparvarieras sätt statusett omsom

förpubliceras inomsammanhang, så mycket de ibland ramensom
respektive myndighets författningssamling:
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Kungörelse
Cirkulär
Instruktion
Anvisningshäfte
Allmänna råd
Rekommendationer
Kungörelse med allmänna råd

föreskrifterKungörelse med
Föreskrifter
Föreskrifter och allmänna råd

Olika myndigheter tillämpar dessutom olika praxis för publicering.
Kommunerna efterlyser tillämpning verksförordningensen av
åläggande, myndigheterna fortlöpande skall sina före-överatt se
skrifter och såväl de behövs de har lämpligpröva om som om en
utfomming.

det gäller uppföljningarnaNär och utvärderingarna framhäver
kommunerna risken utvärderingarna sin utformning kanatt genom

regelstyrning och på det begränsa deras handlingsutrym-ersätta sättet
Erfarenheterna myndigheternas uppgiftsinsamling deär attme. av

andas bra ha"-tänkande. denNär efter den andra centralaett att ena
ambitiösamyndighetens insarnlingssystem läggs till blirvarandra det

ansenlig arbetsbörda.en
För mycket liten kommun förvaltningschefendär fören ansvarar-

verksamheten inom skola, skolbarnomsorg, barnomsorg fritidsamt
och kultur blir de totala ansträngda, i synnerhet dennärresurserna--
centrala myndigheten efterfrågar utefterdata sådana sektoriella
indelningsgrunder inte längre existerar i kommunen. efter-Desom
frågade uppgifterna går helt enkelt inte alltid fâ fram. Sammantagetatt
innebär kvalificeradedetta skattningar får föras in data, vilketatt som
naturligtvis förtar tillförlitligheten ocksåi sammanställningarna men
användbarheten i återföringen.

erfarenheterKommunernas nationell uppföljning utvärderingochav
handlar också kritik för dessa aktiviteter ofta och tillatt storaom en
delar gäller dels riksdagens intentioner hur verksam-tvärtemot- -
heten genomförs, dels kvantitativa förhållanden i stället för de-
mjukdata anställda inom skolbarnomsorg,barnomsorg, skola ochsom
äldreomsorg behöver för sitt professionella olikalärande. Att

definierar uppgifterna olika kanmyndigheter också förvirrande.vara
Oklarheten intressen och ambitioner ökar.statensom

innebärTillsammans dessa svårigheter den kommunalaatt nyttan av
deoch motivationen arbeta med nationella utvärderingarna ochatt

uppföljningarna förtas.
När det slutligen gäller tillsynens betydelse för kommunens am-

bitioner konstateras, liksom i Statskontorets tillsynsbe-rapport, att
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bestämmelsernärvarande finns 1 000oklart. Förärgreppet ca om
förordningar det någonstanslagar ochtillsyn i 450 utan attca -

tillsynen består.preciseras vari
träffar dettillsynen alltidtycks vidare inte upplevaKommunerna att
fästeroch denden kommer förrelevant,är attsentatt mersom

åtgärder vadformella dokumentationpå den änavseende somav
faktiskt gjorts.

så förvånande,kanske inteSammanfattningsvis kommunerna,är
relativbindande och harden styrningkritiska ärmotmest ensom

rättighetslagstift-lagstiftningenträffsäkerhet. gällerhöggradig Det -
med dessoch den direkta tillsynenforrnreglernaningen och -

sanktionsmöjligheter.
vilket varkenuppföljning och utvärdering,det gäller ärNär
tvivel i vilkensår analysensärskilt precisionssäkert,bindande eller om

dettaanvändning i kommunerna. Mottillutsträckning den kommer
de fokuserarskapaseffektskall ställa den attgenomsomman

framkan tvingasärskilda villkor,särskilda behov och annanensom
tidigare.uppmärksamhet än

resursmobilisering6.3.2 Kommunernas

kundeekonomiska styrformergällerheller detInte när statens nya
besked frånentydigt positivtKommunförbundetSvenska ettge

kommunerna:

vinsterkommunernastillfällen överskattat närvid fleraharStaten
och under-från kommunernaför verksamheterden tagit över ansvaret

riktade kommunerna.lagregleringarförkostnadernaskattat motnya
reformerofinansieradeförfåttharKommunerna ansvaret som

vadhar blivitindragningarnagenomföra och större änvilleriksdagen
och kommun blirmellanRollfördelningenredovisats öppet. statsom

utgifts-beslut ochkommunalamellansambandensuddigare ochallt
kommuninvånarna."otydligare föralltförändringar

uppfattningen,dendock inte skymmaskalluttalande attDetta
anslag.specialdestineradeavskaffandetändå prisarkommunerna av

allmänhet, eftersomiinförande uppskattasstatsbidragetsgenerellaDet
kommunaladendet helhetsansvarlandstingochdet kommunerger

förutsätter.självstyrelsen
olikafimrs mellanspänningardenaturligtvisinnebärDet att som

mäste hanterasskola och barnomsorg,särskilt mellankanskesektorer,
på dettaopinioner fårför lokalakänslighetPolitikernasnivå.på lokal

kanlokala prioriteringarnadeuttryck. Atttillkommachanssätt atten
någotmålen i sinnationelladeleva till ärsvåraredet turgöra att upp
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sektorsföreträdarna i kommunerna till intäkt förtarsom att man
nationellt skall fastställa lägsta godtagbar standard, vilken inte ären
lokalt förhandlingsbar.

De statliga myndigheterna kan vidare erbjuda kommuner och
landsting s.k. projektpengar. Den verksamheten har för övrigt
accelererat. Det sammanhänger inte bara med Sveriges medlemskapatt
i EU till antal fonder. Kommunernas inställning tillgett ett stortaccess
projektmedlen kluven. Naturligtvis välkomnasär kassaförstärkning

de innebär också särskilt små kommuner har svårt frigöraattmen att
för ansöka och EU-fonderna oftast kräverattresurser som- -

erbjuda erforderlig finansiell motprestation. Vidare kan kommunerna
frestas inriktning på sin ordinarie verksamhet ochanpassa genom
projektmedlen rycka sönder långsiktig plan för kort siktatten
ekonomisk förstärkning. Och exempelvis Skolverketnär medelger
direkt till enskilda skolor, lärargrupper eller lärare huvud-utan-

vetskap det lokala politiskaurgröps skolansvaret,mannens menar-
Från kommunernas och landstingens synpunktman. representerar

projektbidragen lag styrning däröver ensidigt sätterstatenen
villkoren.

Den avtalsfonnen inom arbetsmarknadspolitiken innebär däre-nya
och kommun direkt förhandlar fram vilken ersättning kom-mot att stat

skall få för viss prestation. formulerasBehoven utifrân varjemunen en
kommuns specifika förutsättningar och kommunen vad för-vet staten

sig. Kommunernasväntar inställning till avtalen i huvudsak positiv.är
Sammanfattningsvis kan konstateras, mâlstyrningens kanskeatt

främsta svaghet den skapar osäkerhetär vad förväntaratt statenen om
sig kommuner och landsting den överlåter tillattav genom-
kommunen själv den innebörden inärmare vilja. Näratt statensange
det generella statsbidraget infördes, försvagades det samband mellan
vad skulle och kostnaden härföruträttas budgetprocessensom som
gestaltade. formulerasNu behoven i medanen process, resurserna
mobiliseras i minskarDet möjligheterna i relationenatten annan.
mellan och kommuner fortlöpande behoven till destat anpassa resurser

finns tillgängliga. Staten har fått frihet antingen ökasom atten
verksamhetskraven samtidigt behöva öka resurstillgången ellerutan att
minska resurstillgángen sänka sina krav. I båda fallen blirutan att
följ den verksamhetsprioriteringen till allra delen kommeratt största att
ske på lokal nivå. kommunernasI och landstingens inteögon säger
statsmakterna i klartext vad de förväntar sig kontrollerar detmen-
i efterhand utifrån kriterier utvecklats retroaktivt.som

Av den eftersträvade hierarkiska styrsituationen har i praktiken
blivit intressentorienterad. Avtalsstyrningen inom arbetsmark-en mer
nadsomrâdet principiellt annorlunda styrforrn där irepresenterar en
princip jämbördiga förhandlar ambitioner och kostnader.parter om

4 16-1158
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bedömningKommitténs6.4

svårighetermedmyndigheterna brottas ännustatliga attDe stora
förinomverksamhetenkommunaladenföljaoch ramenstyra upp

Avsaknadenresultatstyrning.mål- ochtilltänktariksdagens av
fånga inte baraförmål och instrumentnationellapreciserade att

faktor.försvarandeförstakvantiteter är en
ocksåvilketvarierar,decentraliseringsreformernaUtfallet av

imed olikhetersammanhängerDetavsikten.delvisavarit den
myndigheterna,centralatill derelationerkommunernasfråga om

internaderaspå hurförändringaregenintressederas samtav
organisatoriskasådanaUtifrånledarskap fungerar.styrning och

ochpåolikalandstingochkommunerförhållanden enreagerar
refonn.samma

statligadetillsyn harochutvärderinguppföljning,sinI myn-
variatio-organisatoriskakraftigadessasvårt hanteradigheterna att

fördärför kritiserasuppgiftssarnling kannationellaDerasner.
ochförtari sinvilkettillförlitlighet, nyttanbristande tur av
ochtill kommunerresultatenåterföringenmedmotivationen av

blandambitioneroch lågahögabådeförekommerlandsting. Det
olika slagslevereragällerdetlandstingoch när attkommuner

bedörrmingar.nationellaförgrundtillplaneruppgifter och
rollförrnedlandeviktig,har häruppföljningLänsstyrelsernas en

spela.att
för kom-formerandrautvecklatharmyndigheternastatligaDe
utvecklatdeIbland harlandsting.ochmed kommunermunikation

styrinstrumentprojektanslag. Ettspecialdestinerade nyttnygamla
frånoch kommunförhandlaravtalet. Där stat enrepresenterar

be-rollfördelning. Dessegalitärhierarkisk,mindre mermer
special-Genomfastställas.intekan dockeffekterstående ännu

myndigheternaharlandstingochenstaka kommunerstudier av
harbristerna. Degenerelladedelsökt kompensera genom-aven

Iblandrättssäkerheten.kringutvärderingar,tematiskafört t.ex.
åformiregelstyrningtraditionelltillgripithar de enaavmeren
s.k.rekommendationerochföreskrifter samtflorariksidan aven
medtillsynförstärkt änsidanå andrarättighetslagar, omen -

sanktionsmöjligheter.oklara

kommunaladenföljerstuderat hurKommittén har staten upp
iförändringsarbetetpåverkatsdet arbetetoch hurverksamheten av

för-kommunaladetvisaranalyserKommitténs attkommunerna.
förutsättningarviktigastesinahadenyelsearbetet enen avsom

stånd-olikaharpartiernaTrotsstatlig styrning.decentraliserad att
statsbundenhetsjälvständighet ochkommunernasi frågapunkter om
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handlade reformerna aldrig något kommunernaän ochannat attom
landstingen skulle behålla sin karaktär lokala och regionalaav
tillämpare statliga beslut jfr Strandberg 1995. Deras vidgadeav
frihet gällde inte de innehållsliga vad-frågorna de tekniska hur-utan
frågorna.

Även har svårt med mål och resultatstaten jfratt RRV 1996.styra
Dessa har varken den precision eller kvantifierbarhet förutsätts.som
Det finns också betydande brister i den statistik samlas in. Ochsom
de faktiskt produceras används inte i denrapporter utsträckningsom

fordras för den politiska kontrollen skall bli verkligatt Sesom även
Esping 1994.

För kompensera dessa brister har deatt centrala myndigheterna,
länsstyrelserna och departementen utvecklat olika försätt utövaatt
inflytande inom den kommunala självstyrelsens Ett intensivtgränser.
lärande pågår inom de centrala myndigheterna och länsstyrelserna,
liksom inom kommuner och landsting. Bara delvis förändringarnavar
förutsedda eller avsedda. Tidigare bestod roll i läggastatensens att
fast mål, regler och för kommunernas verksamhet. I kraftresurser av
överlägsen kompetens, hierarkiskt ochövertag växandeett ett
resursflöde skulle den kommunala verksamheten styras.

Socialstyrelsen utifrån praxis, medan Skolverketreagerar agerar
utifrån sin pedagogiska expertkunskap. Arbetsmarknadsverketegen
använder sig innovativ avtalsstyrning. Att styrningen varierar iav en
form och styrka skall naturligtvis också i sambandsättas med att

styrbehov varierar från område till område.statens
Departementen, ämbetsverken och länsstyrelserna försöker olika

följa densätt kommunala verksamheten.att Den första decentrali-upp
seringsvâgens starka tilltro till mjukare, indirekta och efterhandsformer
för styrning har modiñerats något.

Liksom de rikligen förekommande projektmedlen måste tillsynens
ökade betydelse inom skola och äldreomsorg utslagettses som av

behov eftertryck de nationellastatens intressena i denatt ge
kommunala verksamheten. Man kan delvis dem återtåg tillettse som
gamla i stället förstyrvägar; höja det generella statsbidraget iatt
motsvarande mån efter prövning ansökningar, specialdes-ger man, av
tinerade projektmedel. Skillnaden tidigare före-ärmot att statens
trädare saknar strategi för hur medlen skall användas. Attnu en egen
inga sanktionsmöjligheter finns tillgå sig det gäller hälso-näratt vare
och sjukvård, socialtjänst eller arbetsmarknadspolitiken förtar vidare
kraften i den kontrollsystem.typen av

De statliga myndigheternas arbete försvåras emellertid också attav
kommunerna organiserats så olika de data samlaratt man om-
kostnader för personal inte alltid blir tillförlitliga de skallt.ex. när-
överföras från sektorsintegrerade kommunala bokföringssystem till
nationella sektoriella.
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derasockså adressatenfömyelsearbetet ärföljdDelvis till avav
harmyndigheternanationellaoklar. Deföreskrifterocholika rapporter

politiskamed. Dendialogskall förahitta demsvårthaft att mansom
landsting ochinompolitikernatillsyftadedecentraliseringen att ge

styrningmyndigheternasnationellainflytande. Dekommuner störreett
kommunerinomtjänstemännensällanemellertid intesigriktar mot

landsting.och
utvärderingtillochresultatstyrningochtill mål-tilltroninitialaDen

förvissokvarståruppgifterfrämstamyndigheternasstatligadesom
punkter. Förviktiganågrakompletteratsochhar nyanseratsmen

ochföljaskanmålformulerasvårigheternaförsta uppdet är att som
betydande. Deresultatlandstingensochkommunernasmätas mot
på vilketockså sätthandlarinnehållsfrågomabaragäller inte utan om
dock mellanvarierarstyrningStatensgenomföras.skallverksamheten
ocksålandsting haroch storaKommunerverksamhetsområden.olika
lokal ochtillmålennationelladetransformeramedproblem att
ochsjälvvärderingdenförsvårarocksåvilketnivå, upp-regional

förgrundtillskall ligga ut-statensverksamhetenföljning somav
styrkedjantänktadendelendeniSvaghetemavärdering. avena

andra.i densvagheterförvärras av
regelstymingmyndigheternasstatligakvarstår de engenomVidare

rekommendationerråd,bestämmelser,slagolikautgivningriklig avav
myndig-mellaninomsåvälvarierasbenämningarDeras sometc.

skalldeformella närderasförvirring statusskaparvilketheterna, om
landsting.ochkommunertolkas av

special-ochrättighetslagstiftningtredje,detförhar,Staten genom
förkompletterande former atthittaförsöktprojektanslagdestinerade
träffsä-habedöms störreDekommunerna.inflytande över enutöva
själv-kommunaladeninomstatsbidragetgenerelladetkerhet än

styrelsens garanterar.ram
tillsynsinstrumentetfjärde,detförockså,tid harPå senare

alltjämtemellertidinnebörd. ärDessstatsmakterna.aktualiserats av
oftatillsynsbeslutensanktioneramöjligheternaochpreciserad attföga

aktörerna.olikabland deråderförvirringpåfallandeEnobefintliga.
har,verksamheterkommunernasföljamöjligheterStatens att upp

personaladminist-organisatoriska,deförsämratsfemte,detför genom
landstingochkommunervariationerekonomi-administrativaochrativa

olikasiganvändermyndigheternastatligadeAtt avpräglas av.nu
förvirring-påytterligarespäderbegreppdefinitioner gemensammaav

därförkansammanställningarnanationelladeiTillförlitlighetenen.
ifrågasättas.

dokumen-statligadenockså kommunernas nyttasjättedet ärFör av
avspeglar kommunernasmån denvilkenberoende ihelttationen av

Återförda landstingochkommunerinteresultatproblem.faktiska som
styrförmåga.klenarenaturligtvissig i harigenkännakan en
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Sammantaget har detaljeringsgraden i den statliga styrningen
minskat målstyrningen och de generella statsbidragen. harDetgenom
tvivelsutan gjort det kommunala handlingsutrymmet större men-
samtidigt osäkrare. Rättighetslagstiftningen har i vissa stycken mer
bestämt reducerat det. Till skillnad från de gamla styrinstrumenten ger
de varken eller kommunerna och landstingen några särskiltstatennya

möjligheter behoven efter destora att äranpassa resurser som
tillgängliga. Det dock möjlighet antingen skärpastaten attger en
kraven på kommunerna öka deras eller minskautan att resurser

sänka sina krav.utan attresurserna
Verksarnhetsprioriteringen sker i dag inom kommunerna. för-I

handlingsprocesser inom kommuner och landsting delas det generella
statsbidraget på olika verksamhetsområden. måsteDär lokalupp en
anpassning åstadkommas med uppenbar risk nationellaatten-
prioriteringar får stå tillbaka för lokala omständigheter.

Att i efterhand sin allmänna statistikinsarnling skall fåstaten genom
kännedom ifall det förekommer lokala avvikelser strider motom som

nationellt mål för verksamheten följaktligen inteett är särskilt
sannolikt. Nationella mål saknas för flera områden. kommunerAtt och
landsting basis nationell datainsamling skulle korrigera sinav en
kurs inte heller givet. Om villär få kraft i dessastörrestaten
styrinstrument, krävs precisa mål, autentisk uppgiftsin-mer en mer
samling och kraftfullt tillsynsinstrument.ett mer

Kunskapen de lokala förhållandena däremot bättre,ettom ges mer
initierat samtidigt administrativt krävande spelrum i demen mer
alternativa former teckna avtal mellan och kommunatt stat som
utvecklats inom arbetsmarknadsomrâdet. En utvärdering dettaav
tillvägagångssätt kan bli betydelse för utvecklingenäven inomav
andra statliga policyområden. Att specialstudera några kommuner och
landsting med ambitionen fånga verksamheternas kvaliteteratt

försök från de statliga myndigheternarepresenterar ett annat att
försöka få i nationellt centrala variabler.tag

De centrala och regionala statliga myndigheterna försöker hitta
former för samspel där de kvalitets-, rättssäkerhets-ett gemensamma
och jämlikhetskraven kan säkerställas med minsta möjliga inskränk-
ning i den kommunala självstyrelsen. Utvecklingen den offentligaav
ekonomin kom emellertid lägga förandra såväl den statligaatt ramar
decentraliseringen det kommunala förnyelsearbetet. I vilkensom
utsträckning de nationella målen skall uppfyllas beror på hur starka
dess lokala företrädare står i kampen andramed aktörer knappaom

och vilken tilldelatbetydelse där de nationellaresurser ut-man-
värderingsdokumenten.

Något tillspetsat har den nationella styrningen kommit bli inteatt
bara svårare och också viktigare de styrrnodeller-änutansvagare nya

förutsatte. Reformernas konsekvenser kom i praktiken längreattna
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ambitionerRiksdagenshur-frågorna.s.k.gälla debaraän att
försäkra sigvillemyndigheterna,centraladekompletterades somav

professionellabestämdaföljde vissakommunernaytterligare attom
värden.

åmyndigheternaskall de statligadecentraliseradI rättsstat enaen
finns iviljapolitiskaochden kompetenssamspela medsidan som

auktoritet bl.a.de hävda densidan skallandraåkommunerna, som
detoch åläggermålennationella ansvareti de ytterstastatensomges

spänning ifinnsDetsanktionering.kontroll ochför reglering, en
bådepådels beroroch kommunmellan statenrelationen attstat som

med kommuner-sarnspelandeochöverordnad auktoritetskall partvara
kan ha olikaverksamhetenstatligadennivåer inomolikadels attna,
åtminstoneoch regering,riksdagocksåMöjligenstyrarnbitioner. var

statligademålstyrningsbenägnaoch äntillåtandetidigare, mer
myndigheterna.

oftade olikaharoch kommunmellan parternaRelationen stat av
finnsemellan. Imaktfördelning dem rättsstatintern ensetts ensom
ochmellanansvarsfördelningenkrav statockså elementära att
harförändringStyrsystemensbegriplig.klar ochskallkommun vara

medborgareförsvåraredet lättaregjorthittills knappastdock utan
eller kommunensdetaktörer ärockså andra statenatt omsemen

servicekvaliteten i den ärförtillsvarsskall ställaspolitiker somsom
inteoklarhetenproducerad. Den ärkommunaltbeslutadstatligt men
ellerrättssäkerhetenavseendesig medtillfredsställande vare

kommenteraslöpande,följsUtvecklingenmening.demokratin i vidare
tillskrivelseårligaregeringensbl.a. förinomoch rapporteras ramen

och Svenskasektorn"kommunaladeninom"Utvecklingenriksdagen
harsärskild kommittésjälvstyrelseberedning. EnKommunförbundets

grundlagsskyddet kommunaladenförhurförslagockså lagt om
1996: 129.SOUordnassjälvstyrelsen bör
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7 Den kommunala demokratins yttre
förutsättningar

Om kommunernas och landstingens arbete blir framgångsrikt, beror
naturligtvis inte bara eller främst på de interna ellerens externa
organisatoriska kommittén hittills granskat. I första handarrangemang

det avhängigt faktorerär bara till begränsad del kan påverkassom en
enskilda kommuner eller landsting inom för den kommu-av ramen-

nala demokratin.
detI här kapitlet redovisar kommittén några särskilt relevanta delar
den forskning pågår kring de omvärldsfaktorer olikaav som som
skapar arbetsförutsättningarnasätt för landstingen och kommunerna.

Eftersom den representativa demokratins arbetsformer utvecklades
under omständigheter på punkt efter punkt skiljer sig från desom nu
rådande förhållandena, måste det demokratiska uppdraget, som
kommittén det, justeras och preciseras på några fundamentalaser
punkter.

7. 1 Nedskärningar

Den ekonomiska tillväxten har varit dessa allmänna villkor förett av
kommunernas och landstingens verksamhet. Under fyrtio åränmer
med ständigt ökat för konsumtionett och investeringar.utrymme
Frågan gällde inte investering ishallen,nästa skolan, ålder-om -
domshemmet eller vad det då handlade skulle genomföras utanom -
när.

Sedan några år gäller emellertid inte denna förutsättning. Kommu-
och landsting har tvingats nej till höjdasäga professionellaner

ambitioner. harDe avskedat personal och sänkt ambitionerna i de
sociala prograrmnen.

Kommunernas och landstingens politiska företrädare kan inte längre
tillväxt, utbyggnad och förbättring. Tvärtom hargarantera de tvingats

börja lära sig besparingspolitikens särskilda pedagogik motiveraatt
försämringar och nej till isäga och för sig behjärtansvärdaatt sociala
projekt. I medborgarnas framstår deögon inte lika självklart som
ombud kan ordna högre levnadsstandard någrasom utanen som som

kan hota de rådande förmånerna.t.o.m.
På avgörande har de ekonomiskasätt bekymrenett kommit kastaatt

sin skugga det politiskaöver arbetet i svenska kommunerävenmesta
och landsting. Naturligtvis kan de aldrig sinande besparingsbetingen
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politisktmedi kastsigglödande lustdenockså förtära attmest ge
utvecklingspessimism ochdensidan,å andraarbete. Men, om

kanvarkenkännakanmedborgaremångavanmaktskänsla som
alternativaellermötesplatserdemokratiskakanaliseras utmanas av

cirkelnondainte denkanpolitiska ledarnadefrånvisionerpolitiska
profetia.självuppfyllandetillpolitiska arbetetDetbrytas. urartar en

arbetetpolitiskakommunalaför detekonomiska grundernadeNär
deocksåharförändrats,harradikalt ettmycket sättpå avett

politiskadetförvillkorenmyckettraditionellt sett gynnsamma
hittillsframtvingarundan. Detrycktsförtroendeuppdraget nya,
sådantSärskilt iförtroende.politisktvinnaför ettoutvecklade sätt att

demokratinför ärargumentationenmåstelägesamhällsekonomiskt att
utvecklingöverlevnad ochföroöverträffad form gemensamen
Barauttryck.organisatoriskakonkretasigochintensifieras enta

vinnaförutsättningarbesparingspolitik harorganiserad attdemokratiskt
kräver.åtgärderimpopulärasärskiltlegitimitetden som

Arbetslöshet7.2

allmäntdessaocksåsysselsättningen ärfulla gynnsammaDen en av
landstingensochkommunernasbäddat förförutsättningar som

skatteintäkter,stadigahar skapatefterkrigstiden. Denutveckling under
medborgare.ekonomisktplaneringsförutsättningar och tryggasäkra

arbetslöshethögrelativtlandetpräglastid settSedan somenaven
indirekt. Skatte-direkt ochbådevillkorgodadessaundanrycker -

osäkrarebådeblirekonomiskaoch devikerunderlaget prognoserna
imåstede knapparedel tasEnoch dystrare. större resursernaav

arbetslösheten.bekämpamedtillsammansföranspråk statenatt
förpolicyområdecentraltryckt framNäringslivspolitiken har ettsom

regionalai demanifesteratsällanlandsting, inteochkommunerbåde
kantidigareJämfört medstödformer.sig EU:sriktarnätverk motsom

offentligadeninomjobbendehand skapaförstaiinte nyaman
sektorn.

framgångsrikaansikteförr kundeförtroendevalda, vilkaLokalt ge
får i dagsysselsättning,med fullvälfärdspolitikformler förnationella

uteblir ellerframgångar ärsocialamångadärförkroppsliga system
politikerna kannationellakommunala ellerVarken defördelade.skevt

globaladenmedvetenhetMänniskorsalla.arbete omettgarantera
representativatill dentilltronförtautvecklingslagar kan lättekonomins

minstvarför inteförståsvårtsärskiltintedemokratin. Det är att unga
effektivitetmodellensden svenskaerfaritsjälva aldrigmänniskor, som

demokratinsinförtvekankännervälstånd,jobb ochgaranteraatt
överlägsenhet.arbetsformernashävdvunnaoch deräckvidd

medborgarnasproblem. NärsocialaocksåskaparArbetslösheten
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ifrågasättsfundamentala till arbete fråntas dem, ofta deras identitetrått
för allmänt politisktoch trygghet. Motivationen ett engagemang

mindervärdeskänslor och erfarenheter utanförskap.lätturgröps av av
påorganisera sig i politiskt parti och så kanalisera sinAtt sättett

särskilt relevant i det Medborgaresig inte alltid läget.protest ter
den sociala kategori har denunder 30 år också sämstaär som

i kommunal politik. Bara 5 000 medborgare irepresentationen 1av
år kommunalt förtroendeuppdrag medan så18-35 har ettgruppen

fyrtiotalister har undersökning fyramånga 20 000 Enl ett.av avsom
årbara tionde ledamot under 40 medanlandsting visar, äratt var

otillfredsstäl-år Montin och Olsson 1994. Det2/3 50 ärär överca
förvärrats Gilljam och Möllerläget historiskt inte harlande, även om

1996.
visar sig effektiva detlandstings- och kommunalpolitiken närAtt

för tilltron till denordna arbete naturligtvis viktigtgäller äratt
livskraftigtdemokratins effektivitet. Ett varierat ochkommunala

regioner. Politikerförutsättning för levande ochnäringsliv är orteren
därför mycket med den lokalaoch landsting måste arbetai kommuner

Både väljarearbetsmarknads- och näringslivspolitiken.och regionala
också de skall deoch förtroendevalda rankar jobben högst när ange

arbetsfälten. infria de förvänt-politiska För kunnaviktigaste att
organisationslösningar gårningarna kan krävas tvärs motsom

förvaltningsområdena,indelningar mellan de kommunalatraditionella
kommunalt överskriderflyttar balanspunkten mellan statligt och samt

privat ideell sektor.mellan offentlig, ochgränserna

Etnisk7.3 mångfald

enklahar på sitt skapat ganskaSveriges etniska homogenitet sätt
lokalnationella vålfärdssystem medförhållanden för byggaatt

antalet immigranter långt införankring. Antalet emigranter översteg
Arbetskraftsinvandringen från Finland och Sydeuropa,trettiotalet.

världskriget och pågick drygt två decennier.efter det andra iinträdde
förårtiondena invandrade människor från tredje världenföljandeDe

Undersina familjer och för fly undan förtryck.återförenas med attatt
arbets-sydosteuropéer asylnittiotalet fick här. Den gemensamma

EU också fler invandrare.marknaden inom gav oss
År detionde svensk utrikesfödd. deltagande i1994 Derasär var

haftvalen har emellertid sjunkit under de tjugo år dekommunala
% år 1976 till % de viktigaste för-från 60 40 år 1994. Enrösträtt, av

de samhälls-, parti-tycks inte inlemmas i svensktklaringarna attvara
representation i kommun-arbetsliv marginaliseras.och Derasutan

% % landstingsfullmäktigei 1994 års val.fullmäktige 4,6 och 4,4 iär
ledamöter återfinns sällan ioftare ochDe ersättare änär mer
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kommunstyrelse och de närrmderna. Forskningen har intetyngre
uteslutakunnat den allmänna minskningen förtroen-antaletatt av

deuppdrag och införandet driftsformer, bolagisering-t.ex.av nya som
har förvärrat deras starka underrepresentation Bäck och Soininenen,

1996.
medAtt medborgare etnisk minoritetsidentitet, särskilda sociala

umgängeskretsar och särskilt föreningsliv i stigande utsträckning inte
återfinns bland dem skall folket, minskar avsevärtrepresenterasom

avspegla deras intressen,chanserna kreativitet och erfarenheteratt
förankra i synnerhet kärva besked och beslut. Invandrarnassamt

integration i det svenska samhället både förutsättning för ochår en en
effekt bl.a. deras deltagande i det politiska livet.av

bakgrunden kommitténsMot den lnvandrarpolitiska SOUär
1996:55 uppgifter oroande. Bilden samhälle i stigandeett somav

och religion försvårarutsträckning med avseende påsegregeras ras
rekrytera politiker med hög etnisk representativitet.strävan att

detSamtidigt hållning ochökar kraven på politisk analys, handling
för motarbeta den utvecklingen.att

Skolverket har konstaterat, de ökade valmöjligheterna i grund-att
segregationenskolan tenderar öka den socioekonomiska mellanatt

befästs lag;skolor. Existerande sociokulturella skillnader detöver när
förstärks finnsgäller invandrarbarnen skillnaderna. Det också stora

skillnader resultat mellan skolor ligger i områden med olikai som
flytt skolor medstruktur. Valfriheten har inneburit till kommunalaen

högre betygsnivå och teoretisk inriktning, skolor med elever medmer
svensk bakgrund och välutbildade föräldrar till fristående skolorsamt
Skolverket 1996.

svenska kommunal- och landstingspolitikernas likartade etniskaDe
oproblematiskt villkorrepresentativitet har tidigare varit tämligenett

ochför utvecklingen. Invandrarnas minskade deltagande i kommuner
problem. Omlandsting måste rubriceras växande socialtettsomnu

samhälletsnågon medborgargrupp ställs utanför de sammanhang där
problem också centralt demokrati-löses, blir det ettgemensamma

problem. försöka vinna avseende sigAtt legitimitet i dettaäven ter
för förnödvändigt skapa såväl intresse deatt ett gemensammanumera

demokratinsfrågorna lust själva med och utvecklaattsom en vara
arbetsformer.

kan sannoliktDen organisatoriska slutsatsen dettaav resonemang
kompletterar denbl.a. handla olika former,prövaatt somom

kommunikationrepresentativa demokratin, för möjliggöra politiskatt
med företräds de politiska partierna.integrupper som av
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ämlikt inflytande7.4 J

Maktutredningen under slutet åttiotalet väckarklocka detnärav var en
svårtgällde belysa hur medborgare hade inflytandeutöva överatt att

centrala samhällssektorer skola, barnomsorg och sjukvård. Desom
skulle de genomskinliga päverkansbaraochsystem mestsom vara

framstod medborgarenkäter ointagliga, distanse-i dessa närmastsom
och huvud ointresserade impulser tillrade över att ta emotav

förnyelse förändring utifrån. väglett utbyggnadenoch De värden som
föreföll i medborgarnas inteden offentliga sektorn bara bortaögonav

förbytta i sina Brukarnas ställning lands-utan motsatser. gentemot
funktionärer framstod lagtingens och kommunernas över utomor-som

dentligt SOU 1990:44.svag
erfarenheter utgjorde viktigDet resultat och dessavar som som en

bakom förnyelsearbetet. varje parti och fackligprovokation Inom
forskningsrapporter dryftadesorganisation, i mediadebatter och

liknande resonemang.
fördes.anföra sammanhang där diskussionLåt exempelettoss

år sina medlemmarInom för Rättviseutredningen lät LO 1993ramen
dekomma till tals politik/demokrati LO 1994. I 163 grupperom

mycket tydligt vi-fokuserade kommunerna utkristalliserades ettsom
politiker, företrädesvis kommunalråd,och-dom-perspektiv. Dom" är

Och det hur dessa olikaeller högre tjänstemän. är värt att notera
privilegieradtill avlägsen, sluten ochaktörer buntas samman en

förmåner förbättras samtidigt delöner ochDeras somsomgrupp. -
iservicen stickerfattar beslut nedskärningar i den kommunalaom -

vanliga männi-distansering frånMan kritiserar politikernasögonen.
informationsynpunkter och lämnaskor, deras obenägenhet att ta emot

kommundelar.diskriminering vissaderassamt av
inflytande sigErfarenheten inte kunna utövaatt vare genomav -

deltogbland de medlemmareller facket utbreddpartierna somvar-
åtföljdes ofta"lyssna förekom ofta ochi utredningsarbetet. Ordet av

träffaverkligheten ochpolitikerna skulle komma "iönskan att uten
Uppgivenheten emellertid anmärkningsvärtde vanliga människorna. är

lämnadesbland medlemmarna; bland de 600omfattande 1 svaren som
och politikfrågorin, finns det bara 30 hävdar demokrati ärattsom

driva vidare. anspråk på vetenskaplighetangelägna Utan göraatt att
frånRättviseutredningens sammanställning lokalaförmedlar av svaren

fackförbund uppfattningari antal många medborgarescirkelledarna ett
också uttryckerMan får dock inte utesluta densina kommuner. attom

de fackliga försvagats ochbesvikelser organisationernaöver att egna
förnyelsearbetet för platsi det kommunalamarginaliserats att ge

andra intressegrupper.
kan inflytande första, nödvändigKänslan utöva ärattav man en

finnstillräcklig förutsättning för försöka det. Att detinte göraattmen
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medborgare, och medborgare, på förhand utdömergrupper av som
möjligheter påverkasina nederlag för den kommunalaäratt ettegna

demokratin. Om de kommunala organisationssystemen utvecklas och
sköts på det svårare för särskilt några i övrigt harsätt görett som som

förutsättningar sin hörd och sin vilja gällande, harsämre göra röstatt
förnyelsearbetet misslyckats i alldeles avgörande avseende.ett

undersökningarMen har i andra också hur litensettman en annan,
medborgare fått ökad valfrihet tack förnyelsearbetet.grupp en vare

de 13 elever % åren 1994/95Man 442 7 byttevet t.ex. att av som
fanns framförgrundskola i tio kommuner allt elever hadesom

föräldrar med eftergymnasial utbildning Skolverket 1996. Det är
självklart framgång för deras efter självständighet. Ensträvanen
eventuell, och i sig viktig utvidgning möjligheterna förav en grupp
medborgare inflytande kan emellertid inte täcka andrautövaatt

demokratiska underskott. så, kommunaltDet är att ettt.o.m.gruppers
förnyelsearbete måste ha sina bärande idéer inlemmaattsom en av
olika medborgargrupper för låta dem delaktiga i kommunensatt vara

angelägenheter. förnyelsearbete bådeEtt kommunaltgemensamma
förutsätter och syftar till medborgarinflytande för allavidgatett

särskilt för dem i utgångsläget det begränsadehar mestgrupper, som
inflytandet.

desomliga medborgargnipper upplever ökad distansering tillAtt en
sammanfattningsvisrepresentativa politiska arbetsformerna är ett

uppfattasnederlag för demokratiprojektet. Att de förtroendevalda som
del i etablissemang svårnåbar och politiskett sammanvuxenen av en

och administrativ elit, borde partier och förvaltningar skäl attge
sina former för kommunikation, rekrytering, delaktighet ochompröva

insyn.

7.5 Jämställdhet

verksamhet,Män och kvinnor har olika erfarenheter offentlig olikaav
prioriteringar politiskabedömningar dess kvalitet och olika avav

frågor Oskarson och Wängnerud 1995. offentliga sektorn harDen
på särskilt varit kvinnornas sektor. Den de svenskasätt utgörett egen

%kvinnornas dominerande arbetsplats utanför hemmet; 70änmer av
dess anställda dess verksamhet möjliggör ocksåkvinnor. Men iär stor
utsträckning det kvinnliga förvärvsarbetet i någon månatt t.ex.genom
avbörda kvinnorna deras traditionella inom hemmet föransvar
barnomsorg, sjukvård och äldreomsorg med skattefinansierad service.
På det har utbyggd kommunal service skapat möjligheter försättet en
kvinnor vinna ekonomisk självständighet, vilket i sin varitatt tur en
viktig förutsättning för bl.a. deras politiska deltagande.

Ändåoffentliga könsstämpel.Den sektorn har alltså kvinnligen
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genombrott istarktfick1970-talet tills kvinnornatilldröjde det ett
åttiotalethejdades underframryckningkommunalpolitik. Derassvensk
%på 34år 1991 ligga kvarstiga till ochår 1988vid valetför somatt
års val1996. 1994Hedlund Ikommunfullmäktigeriksgenomsnitt i

och% mindre kommunernai de28,5% platsernafick de 41 av -
framföroch dåordförandeposternafick% storstäderna. De47,3 i -
nämnderstorstädernas%i 41,3nämndernas.k. mjukaallt i de av-

16%Endast 45% landsbygdskommunerna.20,4 imedan i av
fjärdedelOmkringkvinna.i dagledslandets kommuner avenenav

landstingsnivåerna inneharcentralaPå dekommunalråden kvinnor.är
presidiepost.någonåtminstone% kvinnorna47 av

ställensinaförnyelsearbetetanställda hardeSer man
Över-positioner.förändrat sinainneburit kvinnornaonekligen att

hadekvinnorockså äldrestudie,vårvisaderaskande att ennog
offentligadenberoendederasrörlighet fastänförvånansvärt stor av
varieradharvilkalångt männens,sektorn änär större meren

befälettagitpå flera ställen överändåKvinnor hararbetsmarknad.
har be-Förnyelsearbetetorganisationer.enkönadehuvudsakligen

effektivitetsorienterade männensochnäringslivs-deskrivits som
sektornoffentligamjukafeminintden attförsök över genomatt ta

manligaprioriteradeledningsformerochintroducera styr- som
Hedlund 1996.kvinnligaframförkriterier

framflyttningInnebär kvinnornasfrågor.mångai sinDet turreser
anställdade ärmajoritetmedkombinationpositioner i att avenav
feminiserasytterligaresektornoffentligaför denkvinnor risk atten

sektornoffentligaenkönadedenförstärkningytterligareSkulle aven
ochvårdfinns inomrelativt fåbort dekunna män t.ex.stöta som

tilli sinjämställdhetförsämradsådan attLederomsorg turen
status tillskriversamhällethögreförlorar denorganisationerna som

från nedskär-skyddasvårarebliroch därigenom ännu attmännen
avskedandenningar och

neddragningarnatill följdkvinnorna,lågutbildadesärskilt deAtt av
förlorarsektorn,offentligainom denförnyelsearbetet i siginte

detbakslagemellertid innebära närkanfotfäste arbetsmarknadenpå ett
beroendekolossaladeltagande.politiska Derasgäller deras enav

derasökarfrånskiljer dem männen,arbetsmarknadssektor, som
derasOmhär slaget.strukturomvandlingar detsårbarhet vid av

minskar,dessutomäldreomsorgbarn- ochavlastasmöjligheter att
för åtaförutsättningarnade godaförsvinner ytterligare attyttreen av

såvarithistoriskt harförtroendeuppdrag. Om det attsig politiska
fler derasochflerökat i takt medkvinnorepresentationen att av

sektorn,offentligahand denansvarsområden tagitstraditionella avom
innebäraservicen kunnanedskärning den offentligaskulle enaven

politiska församlingarna.sorti från demotsvarande
förförutsättningarbetsliv och familjelivJämställdhet i är yttreen
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och kvinnors deltagandemäns lika villkor i politiken. Inom den
spelar landstingens och kommunernas interna organisationramen en

viktig roll för lusten kandidera till och inneha förtroendeuppdrag.att
Den kommunala demokratin beroendeär olikheterna mellanatt mänav
och kvinnor trovärdigt återspeglassätt i de politiska hand-ett
lingarnas former och innehåll. Respekten för alla människors lika
värde och varje människas unika erfarenheter kan kräva andra
organisationsformer och mötesplatser dem förutsätterän fixeradesom
och roller med utpräglad manlig karaktär.stereotypa

7.6 Europeisering, regionalisering och lokal

resursmobilisering

Under hela expansionsfasen har kommuner och landsting verkat inom
ganska given, sluten och hierarkisk ansvarsfördelning inomen

nationalstaten med nationell nivå, länsnivå och lokal nivå. Enen en en
allmän decentralisering har förvisso mångaägt olikarum sam-
hällsområden.

Globaliseringen inom såväl ekonomin politiken har emellertidsom
skapat radikalt institutionella för de lokala och regionalanya ramar
nivåerna i de europeiska kommunsystemen Lidström 1996.runt om
Den politiska otillräckligheten i traditionellt nationalstatligt arbeteett
framstår uppenbar inom miljöpolitik och ekonomisk politik. Det.ex.
nationella möjligheter påverka beror i utsträckningatt stororganens

framgångsrikapå hur de i transnationelltär samarbete. Regionforskare
har exempelvis betraktat "nationalstaten strategisk enhet försom en
samordning och kraftsamling vari regionerna medspelare inteär
motspelare i strategin Johansson 1995, 113. Relationen mellans.
centralt och regionalt innehåller alltså både motsättningar och
samverkan.

Men samarbetet nationsgränsernaöver har också inneburit att
samarbetet mellan den offentliga och den privata sektorn intensiñerats.
Samspelens former och innehåll varierar mycket kraftigt. Den
offentliga sektorn tillhandahåller social och teknisk infrastruktur,
skapar kontaktnät och marknadsförare tillsammans medagerar som
företagen.

Kunskapen effekterna olika slags allianser och samarbete ärom av
tämligen begränsad. Den lokala politisk-ekonomiska miljöns karaktär
tycks i varje fall bestämma högi grad och hur näringslivspolitikenom
lyckas skapa jobb och ytterligare tillväxtmöjligheter Olsson 1995.
Bortom viss kan dock offensiv näringslivspolitikgräns passivise-en en

företagen, snedvrida konkurrensen mellan dem leda till frånsamtra en
nationell synpunkt osund konkurrens mellan olika kommuner
Schubert 1996. Erfarenheterna från regionalt utvecklingsarbete i
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offentlig auktoritet ellervikten "enframhäver dockländerolika av
114. Insiktennätverken Johansson 1995,regionalai destyrning s.

ekonomins institutionerglobaliserademakt den utövarvilkenom
ellerderas indirektakan lösasfärre problemalltinnebär utanatt

medverkan.direkta
globalisering har mycketinstitutionellapolitikensEkonomins och

jfrregional lokal nivåföljdverkningar på ochoch påtagligaskönjbara
ömsesidiganationalstaternas1992:50. Närdir.1988:143dir. resp.
regionernasvidgasEU,och formaliserasökar,beroende t.ex. genom

ochKommunerSOU 1994:2.nationsgränsernaspelrum även över
sina intressensjälvständigt hävdaaktivt ochförsökerlandsting att mer

Politiska ledarebeslutsarenor.globalainterregionala ochockså på
projektinfrastrukturellaoch stödjaförsöker initiera attstora, genom

ochideella aktörerprivata ochoffentliga,mobilisera olika resurser,
Partnerskapetmånga intressenter.blandnationalstaten baradär är en

regionalaledandearbetsformen. Dedominerandeblivit denhar
mellankonfliktersamordnanyckelrollfårmyndigheterna atten

lokala intressencentrala ochmellanoch privata aktörer,offentliga
territorier.befolkadeglestmellan urbana ochsamt

demokratisktfrågandärmedRegionaliseringen aktualiserar ettom
oklarsuveränitet ochnationellförsvagadformunderskott i enav en
någrabeslut fattasmaktfördelning. Flerdemokratiskregional utan att

Partiföreträdarnasdem.till förställasnationalstatspolitiker kan ansvar
framförhandlingsadministrativa beslutssystem växeri defunktion som
tillförsfler befogenheteroch överklarlagd. Närhellerinteär resurser

demokratiskadenutvecklingmotsvarandebör styr-regionerna av
deltagande ioch partiernasregionerna. Medborgarnasske iningen
synnerligenhittillsförändringsprocessomfattandedenna varasynes

ochoöverskådlighetenberoende bl.a.sannoliktbegränsad,
dessaiambitionerockså lågaansvarsfördelningenioklarheten men

1996.och Jakobssonsamarbetsformer Olssonnya
detkontrollendemokratiskaförankringen och denfolkligaDen av

region-Ibagatelliseras.interegionalisering börsamhälletssvenska
spelreglerochförhållandenstrukturellaskapasutvecklingen somnya

alternati-organisatoriskatid framöver. Deför mycket långgällaskall
alltid enklaintevisserligenkonsekvenserolika attoch deras ärven

deoch inte baradärför pockar debattenjusturskilja, nyamen -
deninnovationer. Motdemokratiskabetydandepålösningarna -

för frågorointressekompaktamedborgarnasbakgrunden näraär nog
Nilssontankeväckanderegionparlamentochlänsindelningarkring

olikamedinledsförsöksverksamhetden1994 I trea. som nu
1996/97:36samhällsorganisationen prop.regionaladenmodeller för

vadoch jämförakritiskt följamycketanledningdärförhar attstorman
Avdemokratiska värden.för slagskonstruktionerna skaparolikade

under-intelärdomendrakommunsammanslagningarna kan attman
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skatta värdet reformer den här karaktären djup med-attav av ges en
borgerlig förankring.

Fler de tusentals lokala utvecklingsgrupper samordnasav som av
Folkrörelserådet Hela Sverige skall leva exempel på hur männi-utgör
skor praktiskt söker återskapa eller nyskapa former för politiskt
deltagande, särskilt på landsbygden. utgårDe från de konkreta
utvecklingsproblem viktiga för bygden. De anläggerär ettsom
underifrånperspektiv på samhällsutvecklingen och bedömer EU-t.ex.
medlemskapets såväl hotfulla löftesrika konsekvenser medsom
utgångspunkt i den bygdens behov och förutsättningar Olssonegna
och Forsberg 1996. Ibland, inte alltid, sker det i opposition motmen
de etablerade representativt demokratiska arbetsformerna och även mot
de regionala arbetsmetoderna. Ju de samspelar med kommun-nya mer
ledning/kommunförvaltningen och för delövertarsteg steg en av
servicefunktionerna, desto slipas den ömsesidiga tveksamhetenmer
och misstänksamheten ned och demokratisk legitimitet.ersätts av en

Utifrån hembygdsintresse lyfter fram det territoriellaett grupperna
medborgarskapsbegrepp varit undanskymt under efterkrigstidenssom
storskaliga organisationsreforrner. föredrarDe konsensuslösningar
framför ideologiskt och partipolitiskt profilerade åtgärder. Karaktären
på dem emellertid många variationer. Det politiska draget ärrymmer
exempelvis framträdande i de framtidso-arbetarmer grupper som
rienterat för bygdens överlevnad hos dem har huvudsakligän som som
ambition aktivt förvalta socknens kulturarv. Utifrån kunskapslägetatt
kan däremot inte besvara några de principiellt frågorcentralaman av

den här utvecklingen kring bl.a. legitimitet, demokrati ochsom reser
delaktighet.

Om kommuner och landsting vill utveckla regionala och globalanya
relationer, bör de inte underskatta behovet demokratisk legitimitet.av
Politiska ledare förankrade i lokala medborgargrupper harärsom

förutsättning vinna legitimitet demstörre saknar sådanaänatt som
folkliga miljöer. Vid internationell jämförelse har svensk folkrörel-en
setradition ofta visat sig betydande konkurrensfördel detutgöra nären
gäller förbereda, vinna uppslutning och förankra politiskaatt stora
reformer.

dennaI gränsöverskridande politiskt arbete därtypnya av sam-
arbetets förutsättningar och innehåll eller mindre förhandlas frammer
parallellt, måste de politiska ledarna bl.a. hantera den omvälvning som
ligger i medborgarna i globaliserad politisk, ekonomisk ochatt en
kulturell miljö kan växla mellan olika medborgerliga identiteter.
Företagaren eller den välutbildade medborgaren kan i vissaunga
avseenden så väl hemmastadd i miljöer ligger långt bortavara som
från kommunen de i stället väljer få sina behov tillgodoseddaatt att
där. andraI bemärkelser kan de djupt rotade i sin hemby,vara som
bara mycken liten del den kommunen. Att med-utgör storaen av



Den kommunala demokratins förutsättningar 113SOU 1996:169 yttre

borgarna i ökad utsträckning utifrån sådana multipla med-agerar
hänsyn analys i utvecklingsarbetet.borgaridentiteter kräver och De

för utveckla famnarpolitiska ledarna har visionerett attansvar som
olika slags medborgarskap och politiska nivåer. Kommunernasdess

organisationsformer måsteoch landstingens avspegla dessa nya
professionelltförutsättningar för politiskt och arbete.

partierPolitiska7.7

föreningslivlokala organisation och dess förgreningar i ochGenom sin
politiken dess folkligafolkrörelser de nationella politiska partiernagav

legitimitet under delen efterkrigstiden. De har kunnatstörre av
och medborgarna harkanalisera det medborgerliga engagemanget

partiernas budskap.förknippa sina politiska preferenser medkunnat
partierna harmedborgarna identitet ochDe har gett gemensamen

ansikteför identitet. har väljarnaälva blivit symboler denna De mött
ansikte inför sina beslut.mot

problemPå efter punkt har partierna betydandepunkt sett torna upp
längre likade allmänna valen förmår de intesig. Förutom i att

hos defånga det politiskasjälvklart tidigare engagemangetsom upp
går demalltmer och kunniga medborgarna. Engagemangetkompetenta

får sin politiska skolning.förbi. Väldigt få medborgare där längre
sig iminskar: partierna riktarMedlemskapets allmänna betydelse

väljare. Partier-massmedia, direkt till sinastigande utsträckning, via
Gilljamoberoende valarbetarevalkampanjer blir och mer avnas mer

och Möller 1996.
minskatantalet medlemmarUnder allra åren har ocksåde senaste

från år 1990 till 0,7dramatiskt; halvering 1,4 miljoner medlemmaren
följande två åren förloraroch under de därpåmiljoner två år senare

Partierna hardrygt 80 000 medlemmar.partierna ytterligare nu
bevistar % aldrig något partimöte.600 000 medlemmar. Av dessa 60

Ochmellan och 44 år gammal.tredje partimedlem 16Bara ärvar
demokrati imed innovationerna Miljöpartiet och Nypartierna, även

Ändå konstatera,åtanke, alltmer lika varandra. måsteblir närattman
inte gällde vid partiernaskonflikttyper demmotsom svarar somnya

europafrågankärnkraftsfrågan, miljöfrågan ochbildande dykt upp -
kring distinktavisserligen inte alltid kunnat samla sigm.fl. har de-

ändåde har överlevt.ståndpunkter men
partiernas starka nationella karaktär hardeProtesterna mot stora

närvarandeför 123viktigt skäl till accelererande antal,varit att ettett
kommunfullmäktigeförsamlingarna.ilokala partier representeras

till lokalavården har på liknande vis lettNedskärningarna inom att
delvis regionalapartierorganiseratsprotester nyagenom nya
Västernorrland ochform Sjukvârdspartietnivåer, it.ex. av -
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Norrbottens sjukvårdsparti, vilka båda har flest fullmäktige-nästnu
platser alla partier i sina landsting. Trots mycket starkt markeratettav
s.k. kommunalt samband i de allmänna valen, har det alltså varit
möjligt framgångsrikt formera lokala och regionala opinioneratt i
form politiska partier.av nya

Antalet partier de allmänna valen fick plats i kommun-som genom
fullmäktige har också ökat. Inte i någon kommun deltog år 1973 fler

Årsju partier. 1991 hadeän hälften landets kommunfullmäkti-över av
ledamöter från sju eller fler partier.ge

ÅttaFyra Fem Sex Sju Nio Tio Totalt

1973 21 127 116 13 0 0 0 277
1985 2 59 122 88 1 21 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 kommunfullmäktige. Källa:
Komfakta, Lund.

Personröstning möjliggjordes i sju kommuner i valet år 1994, i Europa-
parlamentsvalet år 1995 och skall fortsätta i riksdags- och kommu-
nalvalen 1998. Erfarenheterna hittills tyder inte den möjlighetenatt
har inneburit vissa privilegierade skulle utnyttja denatt grupper mer

andra. Inte heller låter sig lågutbildadeän väljare styras mer av
personliga faktorer hos kandidaterna politikens sakinnehåll andraän än
Gilljam och Möller 1996. Den reella betydelsen personval iav -
betydelsen genomslag ruckar partiernas rangordning kandida-som av

mycket begränsad.är ännuterna -
Det finns på sina håll innovativa experiment med verksarnhets-nya

former, lokala partimedlemskap och nyskapande partipolitiskt arbete.
Man skall heller inte utesluta möjligheten regionaliseringen kanatt

partipolitisk möjlig. Mångagöra partiavdelningarrenässansen
sig vidare för inte skall ha bådeanstränger att samma personer

Ändåledande kommunuppdrag och partiuppdrag. bundenheten tillär
kommunal- och landstingsförvaltningarnas dagordning i dag mycket
påfallande. I kommunerna fanns i början 1990-talet 900av ca
yrkespolitiker och i landstingen 136 landstingsråd. Deras domine-var
rande ställning kan problem för vital och självständigutgöra ett en

Partiforskarnamedlemsrörelse. talar maktförskjutning frånom en
partimedlemmar till partiledning. också fråganDe har rest om
partiernas allt godare ekonomiska betingelser kan delvara en av
förklaringen till det allt ideella engagemanget.svagare

När allt kommer omkring läget mycket bekymmersamtär -
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visserligen inte första hand föri demokratin för de politiskautan
partierna. Eftersom främstade bärare demokratin i vårtärsenare av
land får emellertid också deras problem direkta återverkningar på den
representativa demokratin.

politiskt intresse,Trots lag identifierar sig allt färreöverett stegrat
medborgare visst parti. Andelenmed väljare sigsägerett som vara

till politiskt parti minskat frånanhängare har två tredjedelar i slutetett
1960-talet till knappt hälften år 1994. starktDe övertygades andelav
minskat från 40% till % underhar 25 tid. Särskilt sådanasamma

partier stöds arbetarklass och lägre flermedelklass har väljaresom av
med stark partiidentifikation andra. Tendensen gäller för övrigtän

för andra europeiska länder, i varierande grad. Emellertidäven änom
den svenska nedgången i flertalet andra länder. Nya,är större än mer

välutbildade och traditions- och auktoritetsobundna gruppermer
uppvisar sjunkande grad partiidentifikation och önskar ett meren av

och lågutbildadedirekt inflytande brukare och patient de äldreänsom
Gilljam och Möller 1996.

Sammantaget innebär utvecklingen de politiska partierna inteatt
opinionsbildaretidigare kan spela rollen ellersätt antassamma som av

Österrikeförankra politiska har detta faktumdet arbetet. I t.ex.ens
för försvaga partiernas ställning, bl.a.tagits in till intäkt attatt genom
oberoende kandidater i kommunalvalen Lidströmdet lättare förgöra

för omskapa1996. ansträngningar ochUtan stora att restaurera
partiernas inre organisationsliv och arbetsförutsättningar inom

kommunalaoch landsting blir det svårt utveckla denkommuner att
demokratin, vilketdemokratin inom för den representativaramen
politiska debattenockså under många år understrukits i den allmänna

SOU 1985:28; SOU 1989:108.se t.ex.
ettdemokratiskt politiskt arbetepartiarbete huvudfåran förAtt utgör

och sällskap spelarinnebär självklart inte andra föreningar,att grupper
iför gemenskap, skolning och debatt pårollstor orter runt omen

landet. ofta fört med sig ökadInsikten partiernas problem harom en
delrespekt och ökat intresse för den s.k. ideella sektorn. Enett av

dessa folkrörelser och intressesarmnanslutningar märktaär tyvärr av
syndrom partierna själva. Andra delar saknar dessutomsamma som

den folkrörelsernas klassiska kollektiva orientering, gemensamma
problemlösning protokoll kan innebära direktoch justerade ensom

finnsförberedelse traditionella politiska uppdragen. Emellertidför de
det ideella mycket detockså bland de verksamheterna engagemangav

för hembygden såväl för den globala överlevnadenoch den lidelse som
livet. det kan detskulle kunna det lokalpolitiska Försyresättasom

komma krävas organisationsformer inom för-emellertid att nya
och partier.valtningar

förhär beskrivna utvecklingen i usträckningDen är stor gemensam
de nordiska länderna. vissa delar utvecklingenalla I är än mer



116 Den kommunala demokratins förutsättningaryttre SOU 1996:169

alarmerande i %Norge. Drygt 60 deltog fjolåretsi kommunal-t.ex.
val. Hela % befolkningen37 inte det någon skillnadärattav anser
vilka partier sitter vid makten, ökning från % år23 1987.som en

rikt föreningsliv7.8 Ett

landstings eller kommunsEtt sociala och ekonomiska kvaliteteren
också förekomsten friståendeberor föreningar. Genom dem fårav

medborgarna möjligheter utveckla och förverkliga intressen, idéeratt
och relationer betydelse för deras välbefinnande,socialastorav
politiska aktivitet och ekonomiska välstånd. Genom dem kan med-
borgare få många kanaler för utveckla talangerpersonliga ochextra att

intressen. Lokalsamhällenas och regionernas socialagemensamma
mångfald främjas. Samtida samhällsforskning har lyft fram deras
betydelse Amnå 1995. När medborgare skaffar sig möjligheter att
utveckla det s.k. sociala kapitalet ökar förutsättningarna för för-
troendefullt samarbete och progressiv inomutveckling samhällsliv
såväl näringsliv. Det har också varit bakgrunden till kommunerssom

föreningsstöd,och landstings allmänna lokalbidrag etc.
ideella verksamhetenDen och dess hundratusentals autonoma

associationer viktigspelar roll träning i självstyregemensamten som
1996. internationell jämförelsePutnam I har Sverige mycket storen

"ideell sektor", storlek tål jämförelseväl med dent.ex.vars en
brittiska. Som helhet dess självfinansieringsgrad för övrigtär större än
den amerikanska det gäller verksamhetsområden skillnadennär ärmen
slående: den svenska stark inom idrott och kultur inomär men svag
hälso- och sjukvård, skola, Lundströmsocialvård och universitet och
Wijkström 1997.

Emellertid det svenska föreningsväsendet föremål för djupgåendeär
förändringar. Det organisationssamhälle hade byn och stadenasom

utgångspunkt, b demokratiskt byggd på medlemskap, cettsom var
lokalsamhälletknöt med det globala samhället och dsamman

präglades hierarkisk organisationsmodell genomgår mycketav en en
betydande omvandling för för de skandina-övrigt ärsom gemensam
viska länderna Selle och øymyr 1995.

Sedan tid kämpar många de gamla idébaserade rörelserna ien av
kraftig motvind. Flera de andra organisationerna ändrar ocksåav
karaktär. Hybrider uppstår mellan offentligadels och ideella organisa-
tioner, dels ideella och privata organisationer. ochKommuner
landsting försöker på olika också använda sig ideellasätt att av
organisationer, frivilligcentraler. kontrakterar dem förMant.ex.
speciella uppdrag, arbetsmarknadsutbildning folkbildningensit.ex.
regi. ochKommunernas landstingens ekonomiska och juridiska
kontroll Ökar.dem När de ställer ökade krav på redovis-över t.ex.
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professionalisera ochtrycket påökarutvärderingssystemochnings- att
autonomiFöreningslivetsorganisationerna.offentligadeliktbli mer

ideeladesökeröverlevnadsintresseOcksåkringskärs. egetav
privatoch finnaoffentligamed detallianserbyggaorganisationerna
spelamöjligheterblir derasSamtidigtverksamhet.sin attsponsring för

kringskuren.samhällsutvecklingenförsjälvständig rollkonstruktiv,en
inåtriktadeblirocksåverksamhetfrivilligorganisationernasAtt mer

socialade fornainnebärsamhällsorienterademindreoch att mass-
föravgränsad roll änspelatharaldrigkanskerörelserna meren

derasintened, kanbetydelsemedlemskapetsnärvarande. När tonas
Organisa-för given.fostran längredemokratiskaför denbetydelse tas

globalaochdet lokalahålla ihopförmågahistoriskationernas att
demokra-mellanliggandepositiontraditionellasviktar. Deras som en

1995.och øymyrSelleförsvagasstrukturtisk
ochkommunerNärdilemma.utvecklingenskaparSammantaget ett

äldreom-inompå frivilliga insatserefterfrågansinökar t.ex.landsting
organisationslivetsinnebär dettaskolasocialtjänst och attsorg,

professionalism inlemmasi frågahöjda kravMedautonomi avtar. om
obetalda tjänste-frivilligaegenskapsektorn ioffentligade i den av
medlemsrörelsedemokratiskalternativ,karaktärDerasproducenter. av

ned.däremotriskeraroch analyspolitisk debattför att tonasoch arena
demokrativärdendemistedärmed gåkanoch regionerBygder om

formiföreningslivfriståendepluralistiskt och avgenererarettsom
oliktänkande,självstyrelse, toleranssamarbete,iträning mott.ex.

förtroendeuppdrag.föroch skolningfolkbildning
mångfaldkanaliserasmår välMedborgarskapet att engenomav

verkställighetenidra in demmedRiskenföreningar.fristående att av
ihjäl".älskaskommade kanpolitikenoffentliga är attden att
varkensåbalansgångdelikatmåstelandstingoch attKommuner en

politiskaeller deförloradgårdynamiksektorns"ideella"den
finnsförlorade. Detgårrättssäkerheti frågakvalitetskraven t.ex.om

nyfikenhetförtjänarsårbarhetömsesidigordmed andra storsomen
också aktsamhet.men

Massmedia och IT7.9

få ordetkandär mångaoffentlighetdemokrati förutsätterlokalEn en
offentlighetsprincipenframgåttsamtal. Somoch föra ärmedoch vara

skaffamedia kanmedborgarnaförförutsättningarna att genomaven
förtroende.deraspolitiker axlarderashurochinformationsig veta

ochkommunernasgranskningkritiskoberoende,bedrivsdetAtt aven
kommunaldemokratiskt värde.omistligtverksamhet ärlandstingens ett

hemsi-och InternetTV-kanalerradiostationer,tidningar,Självständiga
åretUnder detoffentliga debatten.delar i den senasteviktigador är



118 Den kommunala demokratins förutsättningaryttre SOU 1996:169

har läns- och lokaltidningars granskning bl.a. de förtroendevaldasav
representation vållat debatt, i sin lett till någrastor tur attsom
folkvalda tvingats lämna sina politiska uppdrag.

I dagspressen de lokala nyheterna blandär det populäramest
innehållet. särskildI undersökning i Västsverige har ocksåen man
visat läsningen kommunala nyheter utbredd på mindreatt av var mer

på Weibull 1995.än Oavsett boendeortstörre ökar emellertidorter
intresset för del de kommunala nyheterna i tidningen äldreatt ta av

och längre tid bott i kommunen.är De enda läsareman man som
inte alls intresserar sig för det kommunalpolitiska innehållet är yngre

med låg sarnhällsposition. Mönstret förstärksmän också attav
morgontidningarna betyder för de resursstarka för deänmer resurs-

De läser i ökad utsträckning kvällstidningar. Den lägstasvaga. senare
andelen morgontidningsprenumeranter finns bland iyngre resurssvaga
områden. I ensamhushållen läser minst, i familjer med minder-man
årigt barn något och i familjer har barn under 16 år läsermer som

allra de kommunala nyheterna. Politiskt intresse påverkarmestman
också hur mycket läser kommunala frågor, liksomman om om man
själv kommunanställd eller brukare kommunalär service.av

För många medborgare lokalpressen den huvudsakligautgör
informationen den kommunala servicen. Där hämtar sinaom man
uppgifter och där färgläggs attityder. mindre själv harJuens man
något direkt med kommunen eller landstinget skaffa, desto störreatt
roll spelar lokalpressen för vilken åsikt bildar i olika kommunalaman
frågor. Dessutom det belagt, mindre erfarenhet harär att man som
brukare, patient e.d., desto negativ inställning har tillmer man
kvaliteten i kommuner och landsting Nilsson 1993; 1994 b.
Annorlunda uttryckt innebär det beroende äratt mer man av
massmedias nyhetsförmedling, desto negativare bild har sinman av
kommun och sitt landsting. Massmedias starka genomslag beror alltså
till dels på medborgarna inte tillgång någrahar till andraatt systema-
tiska och trovärdiga utvärderingar.

Ser till radions och televisionens lokala nyhetskanaler visar denman
västsvenska undersökningen de kompletterar konkurreraränatt snarare
med lokalpressen. innebär dockDet vi får polariseratatt ett mer
mediesystem med å sidan och public servicekanalerena morgonpress
i radio och TV för de befolkningsgrupperna,resursstarkare å andra
sidan växande konsumtion kommersiella TV-kanaler och ien av en
motsvarande grad avtagande kvällspressläsning hos de resurssvagare
grupperna.

traditionella konkurrensenDen mellan socialdemokratisk ochen en
borgerlig tidning har betydelse för lokalpolitiskaden debatten.
introduktionen radio- och TV-stationer kan på motsvarande sättnyaav
innebära vitalisering det politiska samtalet. Alternativ till deen av

politiska samtalen ietablerade kommuner och landsting skulle kunna
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Ånå begränsad medborgargrupp.uppstå dess baravärremen en-
föda politiskt intresse och politisktandra sidan kanske det kan ettett

nåshos medborgare inte sätt.annatengagemang som
lokala massmedia påkommunala demokratin spelarFör den gott

granskningar den politiskabetydande roll. Oberoendeoch på ont aven
fri åsikts-tradition öppenhet ochdel i denmaktutövningen är aven

för det politiska ansvarsutkrävan-ligger till grundbildning bl.a.som
förankringpartierna förlorar sin ochde politiskadet. takt medI att

ochmed sina medlemmar,väljaretill direkt dialogsina möjligheter
dedärmedias roll Endastde lokalasympatisörer, ännuväxer sermer.

på sinai storstäderna, ansiktetmedborgarna, åtminstoneallra flesta
Även önskvärt medborgare hardet skälet detförtroendevalda. är attav

så de har chanstillgå på massmediamarknadenalternativ att attatt en
uppgifterställa olika slagsuppfattningbilda sig politisk attgenomen

kunskaper varandra.och mot
massmedia kan i vissa lägenberoendeförtroendevaldasDe av

politiker försöker läraockså mångaderas fördel, vilketutnyttjas till
mediernas logiksamspel mellanoftasig; nyheter skapas ett egen

Emellertid måsteSvallfors 1996, sid. 214.och källornas strategier
massmediasoroligtkritiskt och konstatera,också, att egnaman mer

går under beteckningarlevnadsvillkor vadocharbetssätt t.ex. som-
skandalorientering inteochdrevjournalistik, personfixeringsom -

behovetdemokratiskaharmonierar med detalltid avgemensamma,
kanskekomplicerade ochreflekterande samtallöpande och om

lagarbete:politiskti brett upplagtoförenliga ting ett

tillundantagpåbegripbarhet"Meningsfullhet, sammanhang, sätts
begränsadeberättelser. Sammaschabloniseradeförmån för hårt
"politiker,medoch igen,paraderashistorierepertoar nyaomom

huvudrollerna. Genomismå och kvinnor"eller"experter" män
vår omvärld,händelser ivi förvissoinformerastidningarna menom

menings-redskap förbegränsad omfattningfår mycketvi i att ett
deden månhändelser. Ibakom dessafullt begripa vad liggersätt som

liggermeningsfull handling,förproducerar hindersvenska tidningarna
orsaksför-tolkningar ochrelevantai bristendessa hinder snarare

nyhetsmanipu-faktaförvrängning ellersystematiski någonklaringar än
1996, sid 214Svallforslation."

med-politikernamening medkonkurrerar i vissJournalisterna om
medieradedenRisken uppenbarförtroende.borgarnas är att

professionellajournalisternasförstärkeroffentligheten" snarare
med-kanalisera olikatillskottegenintresse än attett genomger

politiskadenkommaså fall kan mediernaborgaropinioner. I ersättaatt
publik ellermed sinkommunikationsigoffentligheten utan vare--
Ekströmoch kontrollinsynsjälva bli föremål förrisk för att
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Nohrstedt 1996.
Men hade massmedia kunnat få den dominerande betydelsen i

opinionsbildningen det hade funnits andra fungerande mötesplatserom
för politisk kommunikation Partiernas falnande attraktionsförmåga
och i långa stycken uteblivet förnyelsearbete inom andra folkrörel-ett

tycks ha lett till massmedierna haft få konkurrenterattser som
politiska framförDet allt det gjortär politikerna så sårbarttorg. som
beroende dem.av

Den elektroniska utvecklingen erbjuder möjligheter för dennya
kommunala politiken bli kommunicerad för, låt såatt ännuvara en
länge begränsad medborgargrupp. Fler fora Såvälöppnas upp.
politiker medborgare har fått kanaler för politisk debatt ochsom nya
påverkan. Naturligtvis finns olika slags risker. En ledandeär att
politikers maktställning En de blirär ännucementeras. attannan mer

för påtryckningar från sådana lobbygrupper och andrautsatta resurs-
starka medborgare de ändå umgås mycket med, medan desom

ytterligare marginaliseras i debatten. Denresurssvaga grupperna
principiellt viktiga öppenheten i den kommunala demokratin kan dock
på den IT-kompetensvägen mötas i kommuner och landsting.av en
Tekniken skulle kunna utnyttjas för dra in fler medborgare, inteatt
minst i politiska samtal.unga,

politiskaDet omättliga behov i i många olika formersystemets att
kommunicera behov, prioriteringar och visioner i alltmerettresurser,

pluralistiskt och samhälle ställer följaktligensammansatt, segmenterat
höga krav de kommunala arbetsformernas öppenhet.

7.10 Förvaltningspolitiska tankelinjer

De organisationsförändringar kommittén studerat har också aktualiserat
frågan vad vi skall ha de kommunala förvaltningsorganisationerna till.
Fastän förnyelsearbetet gällt förvaltningsfrågor, har det på punktmest
efter punkt de övergripande politisk-ideologiska frågortangerat som
också gäller innehållet och räckvidden i den kommunala demokratin.

kommunalaDet reformarbetet under efterkrigstiden har haft som
främsta ledstjärna utveckla kommunerna till professionellaatt
förvaltningsenheter med hög effektivitet och politisk legitimitetsom
kunde genomföra den nationella politiken i landets olika delar.

I det kommunala förnyelsearbetet idealet framför alltärsenare en
kommun fullfjädrad serviceproducent.är Inga de organise-som en av
rade försök kommittén granskat har haft uttrycklig ambition attsom

dem bor på utifrån derassvetsa ortsamman som en gemensamma
intressen. Inte heller har reformerna syftat till politisk träningatt ge en
i medborgerliga rättigheter och skyldigheter det har snarare-
förutsatts ändå inom folkrörelser ochäga partier.rum
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likformighet,idealtidigarereaktionDelvis mot omensom
betonadesbeslutkollektivaförutsägbarhet ochStandardisering,

preferenser. Manindividuellaflexibilitet ochvariation, togolikheter,
betraktadebyråkratimodellfärgadekommunitärtfrån denavstånd som

statsför-nivå ienbart lägstalandstingochkommuner enensom
värden.betonade just denvaltningshierarki och typen avsom

på områdenskulleförvaltningskulturuppåtriktadinåtvänd ochEn
organisation medplattmyndighetsutövning ersättas enutan av en

skulletill produktionsapparatenBundenhetenservicekultur.utåtriktad
integrerande arbetssättGenomkunden.lyssnandebytas mot ettut

ekonomisktointagliga ochdemokratisktskulleorganisationsformeroch
Marknadensavvecklas.traditionermonopol ochsektoriellaineffektiva

ekonomiskamed inte baratjänstför politiskskulle tämjas utankrafter
i sikte.politiska vinsterockså

värderingsför-medharmonieradeförnyelsearbetetsvenskaDet en
politiskavästvärldensåtminstonepräglade delarskjutning stora avsom

tillfäl-överlappande,splittrade,alltmerskapadeMedborgarekulturer.
administrativaGenomrelationer.traditionsoberoende socialaliga och
värderingar.dessalandstingochtillmötesgick kommunernyordningar

Även europeiskai andraliksomgrannländernordiska statervårai
tillrelationkundensdärförvaltningspolitiskadettavarierades tema

1996.modell Lidströmstodtjänsteföretaget
demokrati förutsättersjälvstyrelsenskommunaladenfördjupaAtt

ochaktualiserarocksådet,kommitténemellertid, att mansersom
förutgångspunkterviktigaandranågramedvetenhetenhöjer om

baraskall intelandstingetochkommunenutvecklingsarbetet; vara
statligaosjälvständigahellerinteserviceproducenter,kundvänliga

ochgemenskapsenhetlandstingochKommunerlokalkontor. somsom
förvillkommitténaspektertvå argumenterarättsstatsenhet deär som

bordelandstingochkommunerperspektivväsentliga upp-somsom
mindreMedOrganisationsutveckling.sin fortsattaimärksamma mer

kompliceradeytterligtsinalösade kan klarakommittén inte atttror av
förtroende.med medborgarnasuppdrag

gemenskapsenhetlandstingochKommun7.10.1 som

den tilltroberoendelandstingoch ärkommunSamtidigt ett avensom
alltsåhar dendess arbete,finns förförtroende ettdetoch avsomsom
medvetenhetdemokratiskadennautvecklasyftenfrämstasina omatt

agerandeutfallleder till bättre änagerande ettettgemensamtettatt
särintressena.utifrån deenbart egna

denprincipenbordeutvecklingsarbetetkommunaladetI om
förragemenskapsprincipen. Dendenunderställasindividuella nyttan

ivärderingarönskemål ochindividensenskilde centrum.densätter
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Individens frihet och icke förhandlingsbaraäreget värden.ansvar
Hennes relation till kommun och landsting bygger på slagsett
kontrakt. Eftersom hennes lönsamhetskalkyl i ständig förändringär får
också kommuner och landsting stadda i oavbruten förändringvara en
för kunna hennes flexibla krav.att motsvara

Gemenskapsprincipen däremot utgår från värden ärsom mer
oberoende sådana enskilda preferenser. I aktivt deltagande i detettav
politiska livet kommer människor utifrån ständigt pågåendeen-
precisering vad detär bästa överensav som gemensamma om vem-

skall vilka slags nyttigheter. Individernas ansvarsområdensom
griper in i medmänniskornas.

I den kommunalpolitiska vardagen det naturligtvisär sällan frågaen
välja den eller den andra principen. Organisationsreformerattom ena

innebär i praktiken jämkning mellan dem. Det torde ändåen vara
ostridigt det åttiotalets och det tidiga nittiotalets förnyelse-att sena
arbete, ovanligt medvetet och systematiskt ändå utvecklade kommuner-

och landstingens nyttokaraktär medan försummadenas attman
vidareförädla deras betydelse för sammanhållning, gemensam
problemlösning och värdefördelning i lokalsamhällen och regioner.
Som reaktion tidigare oklara ansvarsförhållanden, otydliga målen
och överlappande funktioner, allt fler aktörers olika behov, roller och
funktioner bars förnyelsearbetet efter klarhet i frågaetc. strävanav en

aktörernas olika mål och roller. Betoningen lades på de särskiljan-om
de på deän sammanhållande mekanismerna i de politiskamer
systemen.

Av skäl kommittén redogjort för tidigare i det här kapitletsom
förutsätter den kommunala demokratins fortbestånd och fördjupning

långsiktigt, integrerande ochett gemenskapsorienterat förhållningssätt
hos alla inblandade. I läge varaktig och hög arbetslöshet,ett etniskav
segregering, ökad könsuppdelning och fortsatta behov prioriteringarav
i offentlig verksamhet måste inriktningen på enskildas efterfrågan och
individuella delaktighet,stämmas sammanhållningnytta ochmotav

problemlösning. Den företagslogik kan förträffliggemensam som vara
på nivå måste underordnas demokratilogiken; den kortsiktigaen
efterfrågan utifrån individuella olikheter måste slipas demotav

behoven långsiktigt samarbete. Kommuner ochgemensamma av
landsting kan sin uthålliga inriktning skapa förtroendegenom att
och samarbete mellan olika medborgare och medborgargrupper förädla
de värden bör prägla lokalsamhällen och regioner delvis obe-som -
roende de särskilda önskemål enskilda individer från tid tillav som

uttryck för. Det allmänintresse debatteras och justerasannan ger som
utifrån det bästa de socialtsätter acceptabla gränsernagemensamma
för i vilken utsträckning också motstridiga individuella intressen kan
tillgodoses kommuner och landsting.av

Eftersom det kommunaldemokratiska arbetet samtidigt både målär
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gemenskap spelar kommunernaslokal politiskför sådanoch medel en
mycket mångfacetterad,organisationsformerlandstingensoch meren

organisationsscheman kanderasbetydande roll vadlångsiktig och än
medborgarna Vilkatilltalar devilken egenskapsken Ige av.

forafattas Vilkadebatt innan besluttill insyn ochmöjligheter ges
påintressenter Svarenavstämning mellan olikaochfinns för dialog

vilka värdenutifrån intresse ochindikerarfrågorden typen vemsav
organiseras.factoverksamheten de

kommunalainte dedemokratin tilldelar däremotkommunalaDen
med-monopol på utvecklasjälva någotorganisationsformerna att

uppäckte iVad mångaallmänintresse.gemenskap ochborgarskap,
rik floradet finnsförnyelsearbetettill tvärtom,anslutning att envar

ochi kommunensammanslutningarochmötesplatserandraav
kritisera,samtala, debattera,imedborgarnaregionen där tränas taatt

bådeutifrån någotförtroendenvarandra äroch ensomgeansvar
innebärnågra medborgareangelägenhet. Förpersonlig och gemensam

framtida kommuna-skolning försannoliktverksamhetideelladenna en
överskrider deninblandadeallaförtroendeuppdrag, för att man

vilja tillsolidaritet, dendenjustförgräns motegennyttan vettersom
värden denför vissaden lidelseansvarstagande och somgemensamt

demokratin leverkommunala av.

rättsstatsenhetlandstingochKommun7.10.2 som

tillsjälvstyrelsen bidralokalalåter denkonstitutionensvenska attDen
maktutövningen Peterssonoffentligadenoch kontrollerabåde sprida

själv-kommunalautveckling denSamtidigt innebärb.1996 aven
kommunensstudier,kommittén har i sinastyrelsen, attsettsom
grundtankeproblematiseras. Endess styrningtill ochrelation staten

den viktigastenationenfolkstyrelsedoktrinen är ärsvenskai den att
landstinget.mindreinte kommunen, ännugemenskapsenheten -

med-länder,emellertid detillhör SverigeInternationellt sett vars
lokalsamhålletmedidentifieringenstarkasteha densigborgare uppger

1996 b.Petersson
själv-lokalaökat dedessutomförnyelsarbetettvivel harUtan

maktfördel-konstitutionellavikt inom denrelativastyrelseorganens
förverkställighetsorgannågraallt barade minstningen. dagI är av

inneburitefterkrigstidentakt harstigandebeslutade åtgärder. Istatligt
förskjutits. I dagoch det allmännaden enskildemellanrelationenatt

till sinarelationermedborgarnasdeltill mycketbestår den stor aven
gällerde avgörande beslutenfattaskommuner. Där t.ex.somnumera

delalltEnvård och störremiljö, skola,deras yttre avomsorg.
avhänt sig dethandlingarvälfärd betingasmedborgarnas statensomav

dessaxlat ipolitikerlokala och regionalaför ochdirekta ansvaret som
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ställe. Och dessa inte huvudsakligen förtroendevalda.är
Historiskt det den svenska landskommunala förvaltningen,är inte

stadsförvaltningen, förebildvarit för organisationsutvecklingensom
under efterkrigstiden Riberdahl 1992. Den enhetliga kommunallagen
för städer, landskommuner och köpingar innebar politiker kornatt att
dominera förvaltningsapparaten. Den interna legalitetskontroll som

ofta lagfarna borgmästare eller städernas magistrat skulle utövat.ex.
såväl kommunala statliga uppgifter ansågsöver överflödiga;som

nämnderna kunde själva skaffa den sakkunskap ansågde sig behöva.
Därför det inte påkallat med lagreglerade ämbetsmannainslag ivar
städernas förvaltning.

ökade friheten frånDen dock inte kommuner ochstaten ger
landsting någon ökad frihet principer Peterssonrättsstatensgentemot
l996b. Decentraliseringen från har aktualiserattvärtomstaten
kommuners och landstings roll relativt självständiga nivåer inomsom

Även domstolskontrollen kommunerna måsterättsstat. överen om
ökatha under de 20 åren och den arsenal rättsligasägas senaste av

instrument finns för rättssäkerheten decentra-att garanterasom genom
liseringen fått utökat tillämpningsområde, har kommunernasett
relation till olika rättsstatliga frågeställningar egentligen sällan
penetrerats.

Den kommunala självstyrelsens räckvidd måste stämmas motav
Ävenrättsstatligheten. den lokala politiska makten måste "allsom

offentlig makt under jfrlagarna" RF 1 kap. § 3 st. Det1utövas
politiska handlingsutrymmet allmänmåste å sidan respekteraena en
legalitetskontroll, denå andra sidan rättssäkerhet förgarantera en
enskilde. finnsMen det också bortom vilken rättig-gräns t.ex.en
hetslagstiftningen blir så omfattande det inte blir någotatt utrymme
kvar för lokala politiska beslut.

kommunala demokratin ocksåDen har sin förutsättning mensom
sitt syfte levandegöra aktivtmedborgarskapetatt ettsom genom

politiskt liv där medborgaren för sig självinte baratar utanansvar
också för andra. Medborgarna hålls övertygelsen attsamman av om
de har vinna på samarbeta för lösa sina problem.mest att att att
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Slutsatser8

motstridigaoch delviskomplicerade strävansvåra,mycket attDen
rättssäkra kommunereffektivisera ochdemokratisera,samtidigt

förintensifierasfortsättabaramåste inteoch landsting attutan
skallarbetsformerdemokratiskautmärkt våravärdeninte de som

försöknittiotaletsoch det tidigaåttiotaletsförlorade.gå Det sena
ocharbetsformer i kommunerändamålsenligaskapaatt mer

uppövade ocherfarenheter. Denvärdefullalandsting har gett
invanda arbetsmönster utgörvillighetenutbredda omprövaatt en

förnyelsearbetet:iinförpositiv förutsättningmycket nästa attsteg
demokratin ochfördjupasamtidigteffektiviseringenfortsätta men

rättssäkerheten.
kommunfrån tillverksarnhetsansvarDecentraliseringen statav

medmålstyrningträffsäkerinte åtföljtslandsting haroch av en
organi-varierandeochutvärderingsinstrument. Dekänsliga stora

ytterligarelandsting harochi kommunersationsförändringarna
Medborgarnauppföljningen.jämförandenationelltförsvårat den

utkrävaskall kunnadesvårt hur ochsidahar ä sin vetaatt av vem
förändraförde skallvilkeneller t.ex.attageraarenaansvar

ansvarsfördelningentydlighet iäldreomsorg. Enochskola större
nödvändig.meningkommitténsenligtoch kommunmellan ärstat

kraftigtinflytandefritidspolitikernasbakgrundMot attav
kraftigt i detökattjänstemännenssamtidigtminskat genom-som

nödvändighetenframhållakommitténvillförnyelsearbetetförda av
i det fortsattastarkare rollbetydligtfårdemokratifrågornaatt en

detsåoch fördjupasvidgasmåsteförnyelsearbetet. Detta attnu
särskildarättssäkerhetensdemokratins ochuppmärksammarockså

möjlighetmåsteFlerorganisatoriska attkrav pâ gesarrangemang.
lösademokratisksig i vägdelta och träna att gemensamma

konse-Demokratiskaförsvarbartlångsiktigt sätt.päproblem ett
föränd-organisatoriskainförutarbetasbör störrekvensanalyser

ringar.
iaktivera flerförharpolitiska partiernaDe attstortett ansvar

gälleroch landsting. Dettautveckla kommunermedarbetet att
har.och landstingkommunerorganisationsforrnervilkaoavsett
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partierna fortsätterAtt och intensifierar arbetet med utvecklaatt
rekrytering, inskolning, medlemskap, studier, debatt och hand-
lingsvägar därför oundgängligär förutsättning för demokratinsen
fördjupning. Att bort fler förtroendeuppdragännu i kommunerta
och landsting kan betyda representativiteten ytterligare försäm-att
ras.

Svårigheten formulera klara, uppföljningsbara mål för verk-att
samheten och bristerna i uppföljningen har medverkat till att
försvaga fritidspolitikernas inflytande. Det nödvändigtär om
denna utveckling inte skall fortsätta metoder för målstyrningatt
och utvärdering utvecklas och förbättras.

När självständiga resultatenheter införts, har chefer på olika
nivåer stärkt sin ställning framförännu allt fritidspolitiker-mer

bekostnad. Tjänstemännen har fått avgörande in-ettnas mer
flytande det politiska utfallet. haröver De därmed också givits ett
ökat demokratiskt parlamentariskt kanutan attansvar ansvar-
utkrävas. Detta förhållande måste med nödvändighet uppmärksam-

kraftigt i det kommande förnyelsearbetet.mas
Offentlighetsprincipens tillämpning i kommunala företag in-är

skränkt i förhållande till vad gäller myndighetsområdet.som
Reglerna har dock inte varit i kraft tillräckligt länge för detatt
skall gå dra några generella slutsatser utfallet. Utveck-att om
lingen bör följas kontinuerligt. Yttrande- och meddelarfriheten för
kommunalt anställda har påverkats negativt under 1990-talets
förnyelsearbete och neddragningar. krävsDet insatser i form av
utbildning och uppföljning för komma till med derättaatt pro-
blem visat sig.som

Reglerna handlingsoffentlighet intehar alltid tillämpats till-om
Ävenfredsställande. på detta område behöver insatser förgöras

åstadkomma varaktig förbättring.att en
Rättssäkerheten påkallar också fortlöpande uppföljning ien

kommuner och landsting. internaDe måsterättssystemen ut-
vecklas, bl.a. de kommunala revisorerna fram-attgenom ge en
trädande och självständig roll. nationellEn översynmer av
revisionens ställning bör initieras.

Kommittén avstår från lägga något lagförslag för avhjälpaatt att
bristerna i olika delar förnyelsearbetet. ställetI kom-av menar
mittén de organisationslösningar kommuner och landstingatt som
fortsättningsvis väljer bör studeras uppmärksamt inte minst ur
demokratisk synpunkt. Enligt kommitténs mening bör Landstings-
förbundet och Svenska Kommunförbundet känna särskiltett

för följa utvecklingen. Också böratt statenansvar genom rege-
ringen studera utvecklingen.
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med fler värden för ögonen8.1 Fortsätt -

remarkabelt sekel genomgripande samhällsom-slutetMot ettav av
införstår Sveriges kommuner och landsting alltjämtvandlingar stora

sociala, finansiella och politiska slag.utmaningar av
landsting kommitefterkrigstiden har Sveriges kommuner ochUnder

vad kallats den svenskaalltmer central delutgöraatt av somen
decentraliserade välfärdsstaten harservicedemokratin. Genom den

och omfattat allttill medborgarna blivit allt bättreservicen mer.
bromsats. stället harSedan tid har utbyggnaden servicen Ien av

områden försämrats.ekonomiska realiteter servicen på fleragrund av
och prioritering-Politiken har fått allt inslag besparingarstörreett av

betingelser för såväl politiker medborgare.delvisDetta är nya somar.
arbetetdet kommunal- och landstingspolitiskaBetingelser, görsom

svårare.
utbildning och kunskap.de förtroendevaldaDärför behöver mer av

ocksåsynnerligen viktig roll. harPartiorganisationen har här De enen
få med allt fler i det politiska arbetet.viktig uppgift det gällernär att

Likgiltighet ochotraditionella lösningarHär bör också högst prövas.
till deför den apati tilltroncynism lägger grunden gröpersom ur

lösningarna.demokratiska arbetsformerna och de gemensamma
decentraliseringen tillockså fåttKommittén har rapporter attom

mycket dominerande utvecklings-självständiga resultatenheter är ett
och har inneburitdrag och landsting kapitel 3 4. Deti kommuner att

kommit fåpersonal i offentlig verksamhetchefer och störreatt en
vilkaPrioriteringar mellanbetydelse politikens vardagsfrågor.i
deltillfå vad de knappaskall avgörs storresursernagrupper som av

uppståttharförtroendevaldas goda minne. Detockså dem med deav -
Riskenväljare och valda.demokratiskt vakum i relationen mellanett
med-perspektivenöverhängande de professionella trängerär utatt

borgar- och brukarperspektiven.
fram lik-sin uppgift föraKommittén har inte det attsett som

ochnationella lagförslag hur kommunerriktande, bindande om
redovisa-kommittén med detlandsting skall organiseras. harDäremot

uppmärksammade betänkandet fogade bilagor velatmaterialet och till
beaktaföreteelser viktigakommuner landsting på olikaoch är attsom

ochvarje kommunankommer pâi det fortsatta förnyelsearbetet. Det
inom för delandsting hitta lösningaratt gemensammasom ramen

regionala och lokala behoven.målen bäst demotsvarar
komplicerade och delvis motstridigaDen mycket svåra, strävan att

ochkommunersamtidigt demokratisera, effektivisera och rättssäkra
förintensiñeraslandsting måste nämligen inte bara fortsätta attutan

arbetsformer skallinte demokratiskade värden utmärkt vårasom
nittiotalets försökdet tidigaförlorade. åttiotalets ochDet attsena

och landsting hararbetsformer i kommunerskapa ändamålsenligamer
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värdefulla erfarenheter. Den uppövade och utbredda villighetengett
invanda arbetsmönster mycketompröva positiv förut-utgöratt en

sättning inför i fömyelsearbetet: fortsätta effektivisering-nästa steg att
samtidigt fördjupa demokratin och rättssäkerheten.en men

och landstingKommuner har medborgarnas rättmätigaatt motsvara
på rättssäkerhet och offentligkrav kontroll, kompetens och yrkesskick-

lighet, service och effektivitet autonomi och delaktighet.samt
Utvecklingsarbetet i offentlig verksamhet har sin i samtidigtsärart att
och medvetet alla dessa kvaliteter. läge medväga I ettsamman
hotande behov prioriteringar, utbredd social skiktning ochstora av en
växande politiskt främlingskap påkallas både idémässiga och organisa-

innovationertoriska i svåra besparingspolitiska lägen kanävensom
säkerställa offentlighet, politisk kommunikation, sammanhållning och
förtroendefullt samarbete så politiskadet legitimitet kanatt systemets
bestå och förstärkas.

8.2 Klargör ansvar

självstyrelsenDen kommunala har vårt land konstitutionellai
grundvalar. Den emellertid varken obegränsad ovillkorlig.ellerär
Från tid till och för område efter område avgränsat statenannan
kommunernas och landstingens självbestämmande. Tidigt under
efterkrigstiden vågade inte lita på den kommunala kompeten-staten att

skulle de nationella ambitionerna. Nu har kommuner ochgaranterasen
landsting fått förtroendet huri utsträckning själva deavgöraatt stor

sig förskall organisera bäst uppfylla de nationella målen utifrånatt
sina olika lokala betingelser. på-Det kommunala fömyelsearbetet har
skyndats har avreglerat förvaltningen centralaatt statenav av
välfärdsområden. Kommittén har i särskilt betänkandeett
SOU 1996:137 lagt förslag till hur och landsting påkommunerett

enklare själva skall få skapa former för samarbete inom densättett
kommunala självstyrelsens Sådana samarbetsfonner kommit-ram. ser
tén möjlighet undvika såväl centralisering kommun-attsom en som
sammanläggningar för istället stärka den lokala självbestämmande-att
rätten.

När medvetet sig fleraavhänt möjligheter på förhandstaten att styra
lokala aktörernade har det förutsätts andra former för statligatt

kontroll utifrån de nationella målsättningarna utvecklas. har såvälHär
de centrala de regionala statliga myndigheterna viktig roll attsom en
spela. några studier redovisas har kommitténI konstateratsom ovan

förväntningarna har infriatsdessa inte helt kapitel 6.att
fåAtt i efterhand sin allmänna statistikinsamling skallstaten genom

kännedom ifall det förekommer lokala avvikelser strider motom som
nationellt mål för verksamheten följaktligen inte särskiltärett
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landstingsannolikt. kommuner och på basis nationellAtt enav
sindatainsamling skulle korrigera kurs inte heller givet. Omär staten

vill få kraft i dessa styrinstrument, krävs precisa mål ochstörre mer
autentisk uppföljningsverksarnhet.en mer

statsförvaltningenDen centrala och regionala har fortsatt stor
anledning söka former för både följa och vid behovatt att upp

nationella Staten måstekorrigera lokala variationer i ljuset av normer.
ha styrinstrument säkerställer nationella mål och garanterarsom

behandling medborgare ochförutsägbarhet i kommunernas av som
decentraliseringenspolitiska efter lokalbalanserar den strävan

anpassning och flexibilitet. Den europeiska integrationsprocessen
sådana, lokaltaktualiserar på flera värdet och innehållet isätt av

nationella standards.förankrade
mellan kommun emellertid inte baraRelationen och är ettstat

nivåer. kommunalaförhållande mellan politiker olika Den
självstyrelsen Medborgarna harockså självstyre inomär rättsstaten.ett
också möjligheter överklaga kommunala statliga myndig-större änatt

fri-heters beslut hos domstol. Genom domstolarna skall medborgarnas
Även Europakonventionens sjätte artikeloch rättigheter garanteras.

fast kommunerna "har och möjlighet inom lagensslår rätt attatt
angelägen-reglera och sköta väsentlig del de offentligagränser en av

på och i den lokala befolkningens intresse" prop.heterna eget ansvar
1988/892119.
För självstyrelsen skall kunna realiseras kommunernaäratt para--

tillåts dendoxalt beroende inom detatt utrymmenog som avav-
ekonomis-nationella ekonomiska politiken ha till tillräckligarätt egna
kompetenska självständigt fördela inom för derasattresurser ramen

och landstingl996b. Ifall lagstiftaren kräver kommunerPetersson att
diffusaverkställa långtgåendeskall lagar innehåller mycket mensom

finansiellterforderligtmålsättningar samtidigt demutan att garantera
innehåll rättsordningen.underlag ifrågasätts lagarnas och ytterst
klart alla nivåer börkommittén står det politikerFör att

ansvarsförhållandenavinnlägga sig skapa klarhet istörreatt enom
och landsting inom dem. Stats-såväl mellan kommunstat, som

efter skapa klarhet i kompetens-makterna måste sträva störreatt en
realism i sina uppdrag kommuner ochfördelningen och störreen

hur norrngivning, bl.a.landsting. Kommittén har sett statenst.ex.
mängtydighet,språkliga och begreppsliga skapartillsynensgenom

till kommun och landstingstatliga decentraliseringenförvirring. Den
för medborgarna hur de skall kunnagjort det svårarehar att veta

medborgare förpå vilken hon kanochutkräva ageraansvar arena som
skola och äldreomsorg. Att mångaförändringar inom t.ex. trort.ex.

myndighet eller förväxlar socialnärrmdensstatliglandstingen äratt en
socialchefen illustrerar sådana allvarliga otydligheter.ordförande med

och landsting kräverfrån till kommunerDecentraliseringen attstat

5 16-1158
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de enskilda medborgarnas rättssäkerhet det allmännagentemot upp-
märksammas så kan fungera. För utvecklarättsstaten rättsstatenattatt
också regional och lokal nivå spelar offentlighetsprincipen en
central roll kapitel 5.

Kommittén föreslagit medborgarnahar tidigare skall få bättreatt en
och delägdainsyn i kommunala entreprenader bolag SOU 1996:67.

måsteKommuner och landsting utveckla sina rättssäker-egna
tagit intryckhetssystem. Kommittén har studier visar påav som

betydande brister det gäller hur de förvaltningsrättsliganärt.ex.
reglerna för utredning och dokumentation faktiskt tillämpas. Behovet

utbilda personalen i juridiska frågor har vi tidigareattav mer
uppmärksammat kapitel skapa klarhet i den interna5. Att störreen
ansvarsfördelningen så medborgarna vilka regler gäller ochatt vet som
hur för verksamheten både rättsligt och politiskt kan utkrävasansvar

utvecklingsarbete iär strävan.ett samma
prioriteringar och ökad social skiktningSärskilt i tider strängareav

måste emellertid den främsta kvaliteten i landstingens och kommuner-
arbetsformer bestå i enskilda medborgare oberoende sinaatt avnas -

ekonomiska och politiska skall behandlas likasociala,egna resurser -
erhålla lagliga rättigheter.och sina

självständigrevisionen8.3 Gör mer

de kommunalavill särskilt uppmärksamma revisorernasKommittén
för intern kontrolloch landstingsroll. Kommuners ärsystemegna

och landsting komplette-grundläggande. Revisionen i kommuner är ett
skall allmänheteninterna säkerhetssystemrande led i detta som ge

verksamheten sker demokra-för den skattefinansieradegarantier att
allmänoffentligt och övrigt i samklang medtiskt, effektivt, lagligt, i

skallallmänt rättsmedvetande. Granskningenmoral och garantera att
uppställdabeslutsfattandet genomförs i enlighet med dedet politiska

motverkaroberoende ställningRevisorerna bör hareglerna. atten som
debatt.försluts från insyn ochpolitiska makten koncentreras ochden

ochmöjlighet till fortlöpande korrigeringverksamhet innebärDeras en
beslut och verksamhetsformer.utveckling av

granska allderas uppgiftEnligt kommunallagen 9 kap. 7 § är att
verksamhetsområden.nämndernas Ibedrivs inomverksamhet som

föremål förrevisionsseden blirförarbetena förutsätts den godaatt
förtroendevaldarevisionen bedrivsförändringar tiden. Attöver av

särprägel.värdefulloffentlig insyn denrevisorer under ger en
skall utförasrevisionsuppdraget oberoende ochSamtidigt älva ärsom
Både för denutkräver fullmäktige revisorernassjälvständigt, ansvar.

och för oppositionen ställer uppdragetpolitiska majoritetensittande
Snödapå personlig integritet.därför särskilt höga kravrevisorsom
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partiintressen mäste få vika för granskning i allmänhetensautonomen
tjänst, inte trovärdigheten skall förlorad. Revisorernas opartiskaom
ställning och politiska mod betydelse för medborgarnasär storav
tilltro till rättssäkerhet och demokrati.

konkreta anvisningar efterfrågar kommitténUtan störreatt ge
ansträngningar från kommuners och landstings sida utvecklaatt
revisionens oberoende ställning granskare i allmänhetens tjänst.som

fleraDet kan ske på Att revisorerna eller skyldighetsätt. rätt attge
regelbundet iakttagelser och granskningsfullmäktige,rapporteramer
form initiativrätt avseende förvaltningsfrågori inte enbartt.ex. utanav

också revisionsfrågor skulle kunna övervägas.
Revisionen naturligtvis också resursfråga. praktikenI detär ären

omöjligt granska all verksamhet varje år; det kan gå flera åratt utan
internatillämpningen den kontrollen inom verksamhetsområ-att ettav

de granskas revisorerna.av
måste också förtroendevaldaAllmänt de revisorernassett status

höjas. undvika revisionen partipolitiseras framstår iAtt detatt
sammanhanget angeläget. i den riktningen, fleraEtt stegsom som

bland fullmäktigeledamöternatagit, inte rekrytera revisorernaär att
erfarenhetermed goda kommunal verksamhet.gärnamen personer av

ligger iRedan står det visserligen i praxis klart det deattnu
befogenheter granska laglighetenkommunala revisorernas att pro

forma. tydliggöra detta föreslår kommittén, undersökerFör att att man
huruvida de också skall granska lagligheten i verksamheten. Däri
skulle ingå bl.a. från allmän synpunkt bedöma kommunensatt en om
verksamhet uppfyller kraven i såväl kommunallagen speciallagar-som

myndighetsutöv-Som redan fallet skulle det dock inte gällaärna. nu
ning i enskilda ärenden.

centralKommittén har tidigare understrukit rättssäkerheten äratt en
kapitel förtjänarkvalitet i den offentliga verksamheten 7. Den en

uppmärksamhet i förnyelsearbetet för förebyggatidigarestörre än att
minsta tvekan det gäller och landstingenskommunernas rättsstats-när
karaktär. det inte enbart statligt intresseKommittén är ett attattmenar
tillse skolplaner i enlighet med riksdagens in-upprättasattt.ex.

befogenheter tilltentioner. takt med decentraliseratI att staten stora
själv-landsting och kommuner har dessa också intresseett eget av

funktioner de tillmäter också rättssäkerhets-sanerande gör attsom
aspekterna vederbörlig vikt i sina verksamheter.

har för vissOavsett det eller kommunär ansvaretstatom som en
grundläggande krav påoffentlig verksamhet måste medborgarnas
Kommittén denförutsebarhet och likabehandling tillgodoses. attmenar

tidigare lagstiftningen inte tillräckligt eftertryckligt betonat detatt
decentraliserade intresset också måste innefatta dennaomsorg omen

samtidigt naturligtvis måsterättssäkerhet ytterstastatenssom ansvar
kvarstå.
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använda sig revisorer förse kommunled-Att är sättettexterna attav
opartiskt underlag för uppföljning utvärderingningen med ochett mer

närvarande bara ochverksamheten. För det sju kommuner tioärav
Övrigahar revisionskontor. anlitarlandsting externasom egna

yrkesrevisorer, Endast mindre del kommunernaKomrev.t.ex en av
anlitar auktoriserade revisorer.och landstingen

revisorernas funktioner kan Här ställerAtt sätt.över ettvarase
Lokaldemokratikommitténs förslag SOUkommittén sig bakom

grundlig revisorernasoch efterlyser särskild,1993: 109 översyn aven
ställning och uppgifter.

demokratiska följdernaAnalysera8.4 de

kostnadssänkningar generelltStatskontorets analyser har ingaEnligt
organisationslösningarna. Som viåstadkommits dehittillssett av nya

avsnittexempel framgånghar finns det dock enskildakunnat se
tillfredsställelse kunnatoch Kommittén har med3.2.1 4.4. även
allmänt höjts ochkostnadsmedvetenhetenkonstatera, attatt mer

hållahåller på utvecklas föradekvata ekonomiska metoder att att
kvaliteten de ekonomiskakostnaderna under uppsikt kapitel 4. Att

förtroendevaldaförbättrats har också inneburit dehar attrapporterna
följa utvärdera och överlaghar förutsättningarstörre taatt upp,nu

elementärt villkor förför verksamheten. Det är attett ansvars-ansvar
mycket omfattande verksamhetenfullt kunna hantera den ekonomiskt

det fråganhär är om.
ekonomiska data depolitiska får emellertid deSitt värde närstörsta

innehållet i verksamheten. Vadmed uppgiftervägs somsamman om
framstå framgång kankanden ekonomiska redovisningeni som en

enbartkvalitet, och vice Attförsämring idölja termer versa.aven
1994:56.bedrägligt Jfr Dsandra ordfölja kostnaderna kan med vara

ochhur kommunerkommittén också härglädjande harDesto settmer
nivåer själva ökatprojekt olikalandsting i många olika slags tar ett

kvalitets-ochmetoder för följaför utveckla mätaattatt uppansvar
former.innehåll ochbåde verksamhetensutvecklingen det gällernär

dennaemellertid iförtroendevalda måsteDe ut-engageras mer
partidis-erfarenheterna föroch föraverksamheternavärdering utav

kussioner.
intevisserligen kan underlättadock dettaKommittén att menmenar

för följamyndigheterna sittcentralaundandra de attatt ta ansvar
ambitionerna för Sommed de nationellakvalitetsutvecklingen ögonen.

metodiska svårigheternasina dekommittén erfarit i studierockså är
uppgivenhet.förfinns skälbetydande. Det dock ingahär ännu

finnasamarbeta föroch förvaltning måste i ställetForskning att
kvalitativa utvecklingenfinansiellabåde den ochindikatorer av
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både den praktiknäraverksamheten i kommuner och landsting. Om
teoretiska ekonomiska forskningen den offentligaoch den ommer

till del grundutbildning ochkan komma de anställda isektorn
vidareutbildning skapas förutsättningar förkvalificerad gynnsamma en

politiska åtgärdernas kostnads- ochmedvetenhet destörre om
kommittén kan påkvalitetseffekter. På det sättet tatror att varaman

förnyelsearbetet på allvarden ekonomiska professionalisering som
inlett.

led det politiskaSammanfattningsvis kommittén i varjeatt avmenar
kvalitet ställasbeslutsfattandet måste uppgifter såväl kostnaderom som

hand i hand förKostnads- och kvalitetsrevision måste attsamman.
neddragningar betyder förhelhetsbild vad olika insatser, t.ex.ge en av

sammanställningar bör omfatta deolika medborgargrupper. Dessa
effekterna olika huvudmäns åtgärder.sammantagna av

där organisations-Kommittén förordar också störreett system
demokratiskaförändringar föregås omfattande och allsidigaav

konsekvensanalyser. dessa bör framgå hur olika medborgar-,Av
inflytande och kanbrukar-, förenings- och politikergruppers ansvar

organisationsalternativen.påverkas de olikakomma att av

demokratiska kompetensen8.5 Utveckla den

ocksåmodernisering har motiveratsKommunernas och landstingens
kompetenshöjning. Medborgarnasmedborgarnas och de anställdasav

kraftigt.glädjande ökat Avgenomsnittliga politiska kunnande har nog
relationer till demauktoritäraden anledningen kan inte bevaraman

Förnyelsearbetet haranvänder kommunala tjänsterna.sig desom av
medborgarnas kompe-dock fasta på begränsad delendast tagit aven
organisationsformernakommunalanämligen brukarnas. Detens, nya

operativa servicemottagarenshar i utsträckning utgått från denstor
organisationen kantrarefterfrågan. finns den kommunalaRisken att
kommun-/landstings-till för övergripandebrukarintressenöver men

rättvisa ochlikabehandling,medborgarintressengemensamma av
solidaritet.

fårbrukares kompetensinte heller givet allaDet är att samma
Kommittén medservicen. hargenomslagskraft i den kommunala oro

utvecklingstendenserinnehållerdet svenska samhälletnoterat att som
från varandra med avseendeskiljer olika medborgargrupperut

rättviseutredning och Invand-delaktighet. LO:sderas kompetens och
uppgifter den socialaharrarpolitiska kommittén presenterat om

samhället kapitel tillmångetniska 7. Deskiktningen och det manar
sådana innovationer det svårareokonventionella initiativ. Utan ärnya,

i verksamhetens form och innehållvariationernaattatt garantera ryms
fastlagda kvalitetskriterierna.inom de gemensamt
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Kommittén inser problemet med yrkesgruppers krav påatt
autonomi till inom för traditionmötes vidsträckt politiskramen en av
styrning allestädes närvarande förtroendevalda. Det är ettgenom
dilemma i den moderna offentliga förvaltningen. Det kan däremot inte
lösas på något enkelt måste leda till lokaltsätt utan omprövaratt man
sina former för dialog utifrån aktörernas olika behov arbetsförut-av
sättningar och deras behov samarbetsformergemensamma av som
utvecklar förtroende. Det politiska innehållet i kommuners och
landstings verksamhet måste begripligt och acceptabelt igöras
medborgarnas och personalens Största möjliga tydlighet måsteögon.
prägla både den formella och den faktiska fördelningen ochav ansvar
befogenheter. inteFör hamna vid sidan sig verksamhetenatt av vare
eller medborgarna måste förtroendevaldade fortsätta söka efter
politiskt relevanta följa, värdera och prioritera verksamheternasätt att
tillsammans med partimedlemmar och olika medborgare.grupper av
"Höghastighetskulturens" efterfrågan snabba besked måste vägas

de demokratiska arbetsfonnernas krav på reflektion och dis-mot
kussion.

det gällerNär både personalen och förtroendevaldade har för-
strävannyelsearbetet också burits till det humankapi-att taav en vara

tal delvis bakbands omoderna befálsförhållanden. Bådesom av genom
öka lokalade nivåernas frihet fatta beslut ochatt att attegna genom

skapa andra incitament skulle personalens och de förtroendevaldas
kompetens både till och utvecklas. Vad personalen beträffartas vara
berättar många den ökade arbetsglädje och stolthet deom som nya
ledningsformerna skapat. De ökade befogenheterna har genererat ett

och välutbildade och erfarnaett motengagemang ansvar som svarar
yrkesgruppers krav på sin arbetsmiljö. finnsDet exempel på skoloratt
lyckats bryta negativ utvecklingstrend, locka till sig ocheleveren nya
gjuta liv i personallaget Skolverket 1996. Fömyelsearbetet harnytt
i vissa kommuner landstingoch också samspelat självständigamed
fackliga initiativ, Kommunalarbetarförbundets "Kom an-t.ex.
projekt.

Emellertid kom dessa erfarenheter inte sällan fönnörkasatt ettav
knappare med allt nedskärningskrav. Nusträngareresursutrymme

den yrkesmässiga bedömningen dagtinga med finansielltvangs en
rationalitet. I den decentraliserade organisationen ñck personalen älv

för kvaliteten någon makt dess ekonomiskaöverutanansvara
förutsättningar. Något tillspetsat fick de hålla sig med de yrkeskriterier
de hade råd med. harNu deras och i flera avseenden mycketnyvimna
positiva kostnadsmedvetande i stället tvingat dem inrikta sig påatt att
tillhandahålla lagom kvalitet. förtroendevaldaDe har upphört att

för kostnadsökande professionell behovsbedömning.garantervara en
För många anställda har det inneburit påfrestande omvärderingen av
sin lojalitet till både den administrativa ledningen.och politiska För-
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nyelsearbetets potentialer har delvis ätits dess ekonomiskaupp av
realiteter.

Förnyelsearbetet har naturligtvis också sina alldeles bestämda
förlorare bland personalen. De förlorade i konkurrensent.ex.som
med alternativ upplever misslyckande försämrademedett stortnya
finansiella och professionella förutsättningar till följd. Det kan delvis
förklara varför de anställda överlag under åren 1991-94 intog en
mycket negativ inställning till fömyelsearbetet Håkansson 1996.

Kvinnorna dominerar den offentliga sektorn. Inte utpekadesoväntat
de i förväg de vinnarna på fömyelsearbetet. Deras brist påstorasom
kontroll och alternativ skulle inflytande ochersättas entreprenörs-av
möjligheter. Av detta har blivit del inte alls så mycketen men som

förväntade, till del beroende på de personalnedskär-stor storaman
ningarna kapitel 3.

Kommittén vidare brukarinflytandet riktar högreännuattmenar
krav på de politiskt förtroendevalda delta i dialoger, liksom föratt
cheferna utveckla sådan professionalism kan utnyttjaatt etten som
demokratiskt deltagande på flera nivåer i samarbete med detett

bästa professionellt riktrnärke. Såväl derasgemensamma som
traditionella tekniska expertis den nyförvärvade företagsekonomis-som
ka ambitionen måste kompletteras. De måste lösa sina uppgifter med

möjliga grad demokrati och rättssäkerhet förstörsta ögonen.av
De anställdas demokratiska kompetens skall användas för gåatt

brukarna till handa med expertis informerar dem relevantasom om
aspekter och medborgarna kvalificerat underlag för sina beslut.ettger
Med möjliga lyhördhet skall de backastörsta och stödja med-upp
borgarna, och särskilt brukargrupper. Av bl.a. de danskasvaga
erfarenheterna inom skolan kommitténhar dragit slutsatsen, näratt en
stark profession konfronteras med relativt brukargrupp kanen svag

inte ställa höga krav på professionemas mottaglighet,man nog
ödmjukhet och inlevelseförrnåga.

den demokratiskaMen kompetensen innebär också något ochannat
till motsägelsefullt, nämligen politikernas förlängdaattsynes vara arm
så folkvaldasde vilja slår igenom. De anställda skall kunna bådeatt
samspela och bjuda motstånd i med olika brukarorganisatio-umgänget

Ställda inför särintressen, individuella anspråk och skallegennyttaner.
de det bästa och helhetssynen. Det innebärrepresentera gemensamma
bl.a. i varje läge eftersträva överskådlighet, tillgänglighet ochatt
öppenhet så den kommunala verksamheten har elementäraatt
förutsättningar följas och påverkas också medborgareatt utanav
politisk skolning.

Sammanfattningsvis finns det anledning intensifiera sökandetstor att
efter arbetsformer olika slags medborgargrupperattsom genom ge
reella möjligheter åta sig och utföra förtroendeuppdrag ökaratt ett
allsidigheten i de politiska diskussionerna, höjer representativiteten
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bland de förtroendevalda och personalens erfarenheter,tar vara
kreativitet.kunnande och

8.6 Fritidspolitiker viktig resursen-

Förnyelsearbetet har ibland inneburit ökad organisatorisk differenti-en
ering, ibland integration. Kommittén har med intresse följtmer
strävandena överskrida hävdvunna Sektoriella och huvudmannas-att
kapsbetingade i syfte öka träffsäkerheten och effektivitetengränser att
i de offentliga åtgärderna kapitel 3. Kommittén den meningenär av

såväl professionella finansiella behov många gånger bara kanatt som
tillfredsställas långt radikalare organisationsförändringar deänav
interna justeringar kommittén studerat. Sektoriellamestadels yrkesmo-
nopol, vilka i och för sig kan ha haft sitt historiska värde, kan i dag
motverka styrning riktad specificerade likhetmålgrupper. Imoten
med Storstadskommittén Kommunala förnyelsekommittén attmenar
såväl oreflekterad konservering huvudmannaskaps gränsernaen av som

långtgående resultatenhetsorganisering finansiell ochkan få bådeen en
innehållslig suboptimering till följd.

vidare överblickKommittén uppmärksammar det ökande behovet av
kommungemensamma bedömningar. långt resultaten-och En driven

hetsorganisering med vittförgrenade självständiga organisationsenheter
politiskbärs marknadslogik kan råka konflikt mediupp av en som en

deförvaltningslogik. I flera studier har kommittén hurregistrerat
förtroendevaldas kännedom och inflytande verksamhetenöverom
reducerats kapitel konsekventa3. Den i och för sig principiellt
ambitionen koncentrera uppgifter till mål ochpolitikernasatt ramar
kolliderar många förväntningargånger med såväl medborgarnas om

åstadkommapolitikernas kapacitet deras motivation attsom egen
påtagliga resultat stelbent tillämpningJacobsson 1994. En av

artificiellbeställar-/utförannodellen har visat sig åstadkomma en
uppdelning med politikerna,osunda effekter såväl för finanserna som

förvisso föranlett ochvilket betydande i flera kommunerreträtter
landsting. De förtroendevaldas ingripa också i tillsuveränitet att synes
regelvidriga former för förvissa genomförande i derassigatt ettom

förhandlingsbar.anda kan inte vara
Förvaltningschefernas behov autonomi och klara riktlinjer skaparav

rimligalätt obalans inte minst fritidspolitikernas behovmoten av
kunnatarbetsförutsättningar jfr Blom 1994. Kommittén har inte

sambandutesluta den höga omsättningen fritidspolitiker haratt ettav
organisa-försvagning kommunalamed deras allmänna i de nya

erfarenheter skall kunnaFörutsättningarna för derastionssystemen. att
tycksförvaltning och de heltidsanställdatill i dialogen medtas vara
fåtthårdraget hävda de haröverlag ha försämrats. Lite kan attman
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betala det högsta priset för förvaltningsenhetemas ökade autonomi-
Många dem upptäckte de fått förlorat delkrav. att ansvaretav men en

till många förvaltningschefer kapitelmakten i rak 3.motsatsav -
ingalunda cheferna i kommuner och landsting förKommittén lastar

inflytande överlag inte förstärkts. harde förtroendevaldas Tvärtomatt
politisk följsamhet oftast gjort det ganska riskfrittlojalitet ochstoren
hand också svåra politiska riktningsangivelserlåta chefernaatt ta om

signaler från politikerna själva. Om den utvecklingeni brist på klara-
uppgifter nedtonas, kommer emellertidfortgår och de förtroendevaldas

förtroende föranställdas och medborgarnas politikernabåde de att
prövas.

fram, kommunicera ochPolitikerna måste därför kliva synliggöras,
ansvariga. formella befogenheter måstehållas Deras motsvaras ettav

vadverksamheten. förutsätter inblick ireellt inflytande Detöver en
och moduppfattning vad behöver uträttasuträttas, ettsomsom en om

avståndet mellan politikerna ochprioritera detta. Annars ökaratt
politikerna ochverksamheten och indirekt avståndet mellanäven

medborgarna.
kommunikationFömyelsearbetet underskattade värdet tarsomav en

och perspektiv.till många förtroendevaldas erfarenheterdevara
aldrigmåste alltid kompletteraför oinskränkta dialogerFormer även

målstymingssystem.sâ raffmerade
Även Studiersin tillämpning här.kvinnoforskningens kritik äger

representation inteförtroendevalda kvinnornas formellavisar deatt
inflytandeeller reelltreell delaktighetalltid ettmotsvaras av en

grundläggandeockså påframryckning kankapitel 7. Deras ett mer
andrasolidaritet meddet politiska arbetetsätt utmana genom en

attityder ochskilja sig i sinakvinnor de kan mänmottrots att-
kvinnovänligfrån andra partier. Vad ensamarbete med kvinnor
enbartsammanträdenpolitisk kultur handlar inteär som gynnarom
kritik mångapå denkvinnorna. kan ocksåDen ettses som svar

formalistiska ochsådana ålderdomliga,"modema" framförmän mot
förlöjligar debl.a. förtrycket ochprestigeladdade arbetssätt som
könsbaserade.intressen kanskillnader i erfarenheter och som vara

i utvecklasdärförlandsting och kommuner börSammanträdeskulturen
viljakvinnor skallkritiken allvar. För särskiltpå sätt attett tarsom

strateginödvändiguppdrag dettaaxla och fullfölja sina politiska är en
formelladen förbättradetillvaratar de framsteg representa-somsom

tiviteten mellan könen innebär.
omskola också kommu-fanns tydligfömyelsearbetetI strävan atten

det den s.k.så länge sedanlandstingspolitikerna. För intenal- och var
Tillsyften hade fixat och donat.också i godakommunalpampen som

kommunalförvaltningen intehadei statsförvaltningenskillnad mot
också verkställande i mångaförtroendevaldatudelning: denågon var

mellanGränsenden politikerfrågor, skulle mönstrasNu ut.typen av



138 Slutsatser SOU 1996:169

förpolitik och förvaltning skulle klargöras politikerna skulle kunnaatt
inrikta sig ideologiskt förankradelämna detaljerna och att ge

blevriktmärken. Som kommittén emellertid resultatensett ett attav
många fritidspolitikerna,politikerna, särskilt de kom vid sidan av

händelseutvecklingen kapitel 3.
åvilar de förtroendevalda budget, planer,Det personal-att genom
organisation och utvärdering skapapolitik, rimliga arbetsförut-

sättningar för de anställda. måste skapa möjligaDe klarhetstörsta
politiskt önskvärt innehåll i verksamheterna,kring vad är ett t.ex.som

företräde.vilka skall I dialoger med tjänstemännensom gesgrupper
måste de sin politiska vilja tydlig. De kan inte avhända siggöra

förväntasådana beslut där medborgarna har rimliga skäl sig deatt att
skall kunna utkräva politiskt Den sammanblandningett ansvar. av

den vidsträckta delegation förekommitfunktioner liksom görsom
politikernas mandat både otydligt och oåtkomligt.

förtroendvalda måste orientera sig vad händerDe mot sommer
lokala utvecklingsgrupper ochbland medborgare i bostadsområden,

utfall och departiföreningar för få både politikensatt veta nyamer om
återupprätta ochbehov pockar deras uppmärksamhet. Attsom

former för kommunikation mednyskapa både direkta och IT-baserade
särskilt demotverka isoleringen och elitiseringenmedborgarna kan av

heltidsarvoderade politikerna.
decentraliseringför sin del dragit slutsatsen denKommittén har att

påkallar systematisktalltjämt pågår i kommuner och landsting ettsom
fördjupad analys ochpolitiska partierna i riktninglärande i de mot en

förstärker helhetsintresse ochorganisatoriskt nytänkandeett som
förblir huvudformenmedborgarperspektiv i beslutsfattandet. Partierna

demokratin. Inte minst regionaliseringen skaparför den representativa
fonnuleraför vitalisera partiernas arbete,möjligheter t.ex. attattnya

sociala, politiska ochvisioner och planer för dengemensamma
kapitel 7.ekonomiska utvecklingen

politiskavakt den helheten8.7 Slå om

serviceföretagetmånga andra europeiska länderLiksom i var
det svenska förnyelsearbetet Lidström 1996. I vadförebilden för som

förvaltningsmode, ofta företags-bli vida sprittkom ett anammatatt av
orienterade konsulter, in i kommunerekonomiskt synsättsvepte nya

iblandpräglatslandsting. Under årtionden hade deoch av samma,
organisationsprincip. kom tidigare för-oreflekterade Nuganska
kommuner och landsting bli föremål föraspektersummade att enav

metodutveckling. Det gäller naturligtvisdiskussion ochovärderlig
också på såväl personalenkostnadsmedvetenheten synen sommen

till för synliggjordes.verksamhetenbrukaren. De ärytterstsom
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Kommittén värdesätter i långa stycken försökte föraatt överman
dessa goda idéer till offentlig förvaltning för motverka risken föratt
slutenhet, byråkratisering och okänslighet inför brukarna. detMen
innebar betydande risktagande, också Lokaldemokratikommit-ett som
tén medvetenvar om:

"Risken bl.a. diskussionerna grundläggandeär värden, värde-att om
ringar och målsättningar kan betraktas mindre viktiga och deattsom

Ävendärför ställs sidan. det tidskrävande nödvändiga arbetetmen
med skapa uppslutning, eventuellt enighet, kring den pågåen-att t.ex.
de förändringsprocessen kan glömmas bort, kommunen i alltförom
hög grad betraktas företag med effektivitet ledstjärna."ettsom som
SOU 1993:90, 268.s.

Erfarenheterna de många experimenten inskärper behovet iattav av
fas organisationsutvecklingennästa odla de politiska gemenskaps-av

värdena. Hittills under fömyelsearbetet har de i legat förstort sett
fäfot. I sammanhållen politisk organisation får intresset för deten
särskilda och enskilda emellertid aldrig förta orienteringen denmot
politiska helheten. Vilka värden faktiskt fördelas till olikasom
medborgargrupper första utvärderingskriteriumär för denett rangens
politiskt kontrollerade verksamheten.

Naturligtvis underströk besparingarna den företagslogik som
koncentrerar uppmärksamheten på ekonomiska resultat och kostnader.
Politikerna hade uppenbara och betydande problem formuleraatt
meningsfulla mål de ekonomiska. Inte alltid de förankradeutöver var
i partiföreningarnas diskussioner. Tillsammans skapade det ytterligare
slagsida de ekonomiska värdena såväl i budgetskedet undersom
uppföljning och utvärdering.

När Kommunala förnyelsekommittén in landstings ellersätter ett en
kommuns organisation i det sammanhang det skall verka finns det
flera skäl uppmärksamma andra perspektiv och dimensioneratt av
kommunernas och landstingens inre organisation. Kommittén vet att
de politiska partierna brottas med betydande rekryteringsproblem
kapitel 7. För många framstår inte partiarbete menings-unga som en
full eller effektiv kanal för det politiska intresset. Det så mycketär

alarmerande hela vår representativa demokrati har det lokalamer som
partiarbetet sin folkliga bas. Denna insikt har lett till attsom oss mana
till ytterligare ansträngningar öka insynen och möjligheten föratt
särskilt ungdomar och invandrare del i det politiska livet kringatt ta
kommuner och landsting, bl.a. derasatt uppmuntra egetgenom
demokratiska föreningsarbete och uppmärksamma betydelsen av
partiernas nomineringsarbete.

Kommuner och landsting måste också bedöma sin organisation-
sutveckling i ljuset avden accelererande segregationen och dess
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åtföljande distansering till politik och politiker kapitel Erfaren-7.
heter från länder med långt mångkulturella miljöer, massarbets-större

social segregation bör kunna till för finnalöshet och tas attvara
organisationsformer förstärker de perspektiven,som gemensamma

medborgare i politisk debatt och diskussion rikt utbudtränar ettgenom
olika verkliga och virtuella mötesplatser. Som kommittén tidigare

hävdat, åvilar det också cheferna i offentlig verksamhet utvecklaatt
professionella kompetens deras långt-den särskilda motsom svarar

gående inflytande i demokratiskt organiserad verksamhet.en
förnyelse-Kommittén kritiserar därmed skarpt det ensidiga itemat

bildligt försökte omskola medborgaren till kund.arbetet talatsom
det fanns ideologiska ochSjälvklart kommittén medvetenär attom

för skapa arbetsformer bättrebevekelsegrunderandra att som
värderings- kunskapsförändringar bl.a.avspeglade de och gavsom

har det emellertidutslag i de allmänna valen. Som kommittén komsett
upptagenhet med internai praktiken inte sällan leda till ensidigatt en

makt- och ansvarsfördelningsproblem.
det privata företagetMed ofta okunnig variant av somen --

styrelseordförandemodell också oklarhet. samtidigtskapades Att vara
i presidieledamot i kommunens högsta politiskaaktiebolag ochett

somligarisk för blanda ihop rollerna. Förinnebär attorgan en
frestelsen exploatera vad de menade godförtroendevalda blev att var

välmotiveradeför inte alltidaffärsetik uppenbarligen Destor.
minskade.också formellt, öppenhetenbolagiseringarna innebar, att

undanfelaktigt anföras skäl för kommaAffärssekretess kunde attsom
kapiteloch folkligt förankrad offentlighet 5.grundlagsskyddaden

Opposi-någon insyn och kontroll.Mycket få aktörer fick i praktiken
medPartiernas lokalföreningartionens kontrollerande roll var svag. -

ställning saknade likaledesbolagens styrelseordförande i ledande -
oväld kunde ifrågasät-självständighet och inblick. Också revisorernas

säkerhetsarrangemangen havererade.De internatas.
hittills begränsade avslöjande-de i och för sigKommittén attmenar

förtroende blivit kändamissbruk väljarnas genomsomna om av
skadatbevakning allvarligt harrevisorernas arbete och lokalpressens

anseende. Därmed har misstrondet politiska förtroendeuppdragets mot
övrigt mycket bekymmersampolitiker på. har skett i iDettaspätts en

regeringenbl.a. den anledningen hartid för det politiska arbetet. Av
undersöka behovet stärkajustitiekanslern i uppdrag attattgett av

syfte upptäckakontrollfunktionerna i offentliga förvaltningen iden att
Regeringsbeslut 1996.förebygga missförhållandenoch

företagsekonomiskanvända företagsmetaforer ochsigAtt av
iför politiska värdenaterminologi alltså förenat med risker deär

såmått intestyrning med ekonomiskaoffentlig verksamhet. En är
Hasselbladh 1994. Ettförstone kan förefallavärdeneutral det isom

Hugemarkoch spegla förändringspråk kan både skapa förändring en
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ochinnebar kommunersföretagsprosayrnniga bruket1994. Det attav
identitet producenter.skymdesidentitetpolitiskalandstings somav en

riktning, ofta medgick ibolagiseringarnakommunalaDe samma
och konfliktfylldaLångsiktigatill följd.otydlighet gemensam-samma

kortsiktiga resultat.undan förträngdes lätthelhetsperspektivma
kundbe-Och mednegligerades.i medborgarnasOlikheter ettresurser

välja bland kundernai praktikenfrestelseskapades också attengrepp
bättrevisserligen kundbegreppetlämpar sigNuderasutifrån resurser.

kommunalatjänsteköpen denkonkurrensutsattaverkligtför de av
Huvudprin-och sjukvård.socialtjänstskola,verksamheten inomän

huvud-det kommunalamotiverardet endacipen, ärytterst somsom
denlika behandling. Hurmedborgarnasdockmåstemannaskapet, vara

inte hellerallmänhetensuppfattas i ögon ärformella strukturen utan
exempelvis befattnings-Vadlegitimitet.organisationensbetydelse för

måstepolitikerna skall ha,funktionervilkaskall kallas ochhavare som
kon-och landstingenkommunerbeaktandefastställas med attav

politiskt Dennamedproduktionssystemfronterar system.ettett
demokrativärde. Omsymbolisktocksåorganisation harspecifika ett

vilkabehovallmängiltigadesigkoncentrerarenbart sommerman
deråkar lätt närmasthelst har, ävenserviceleveranssystem som

ochuppdragutföra sinaskall tolka ochdesvårigheterinblandade i när
från de privataimporteradesmarknadsidéerarbetsuppgifter. När
från företagendirektandra kommuneroftare viaföretagen än --

applika-teoritrogenkonsekvent ochfrågandet inte heller om envar
nygamladekaraktären pâosäkerhetskapadevilket ytterligaretion, om

Blomquist 1996.institutionerna
värdeful-dekommittén till slutsatsen,letterfarenheter harDessa att

förnyelsearbetetomvärldsperspektivochservice-kostnads-, som
måsterollerpolitikernasdiskussionernasig, liksomförde med om
medsammanhangidock växlasmåste över störrebibehâllas. De ett

såväl detrelation tillför ivärdenaekonomiskade ögonen:fler än
sålandsting och kommunersamhälle ärdet civilanäringsliv som

villskäletbetydelsefulla för. Av detockså såberoende menav
ytterligareförlärdomdeneftertryckkommittén varnar ensomge

marginaliseringorganisationen,kommunaladensplittring avav
resultat.ekonomiskaensidig koncentrationförtroendevalda och

fritidspolitikerochför heltids-arbetsförutsättningarnaskildaDe
debekräftar bildenvilket i sigtillräcklig analys,föranledde inte av

påkallasavseendendessakapitel allaställning 3. Iförsvagadesenares
därförvaltningoffentligförförnyelsearbetekrävandeett mer

självtillit och visionärtmedlandstingspolitikeroch störrekommunal-
ochbjuderochbehovmedborgarnasartikulerarmod experter

osäkerhettiderSärskilt imotstånd.intellektuelltkonsulter storav
våraförmåga lösaförtroendet för deraspåverkar det att gemensamma

måstearbetsförutsättningarförtroendevaldasdemokratiskt. Deproblem
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bli ledstjärna i det fortsatta utvecklingsarbetet.en
Om medborgarens kommun eller landsting organiseratär ettsom

vinstsökande företag eller utifrån politiskt sammanhållenen gemen-
skapsidé med rättsstatskaraktär med andraär ord inte betydelseutan
i det sammanhanget. När kommuner och landsting organiserar sig
måste det i första hand syfta till utveckla de värdenatt gemensamma
och kan hålla samhället Utan ständigtnormer som ettsamman.
pågående offentligt samtal oavbrutet uppmärksammar dessasom

regler risken överhängandeär andra syften ängemensamma att
medborgarnas behovstillfredsställelse träder i förgrunden. För-
valtningens egenintresse kan bli för starkt. En majoritet kan i värsta
fall förtrycka minoriteter.

Om inte denna mycket komplicerade problemlösninggemensamma
förstahandssyfte, börär huvudmannaskapett övervägas. Attannat

låta kommunala bolag kamouflera andra syften förvirratt.ex. både
medborgare, förtroendevalda, personal och marknad. I kommunalen
organisation måste kravet tillhandahålla tjänster och produkteratt av
hög kvalitet och låg kostnad leva med demokratins behovsamman av

skapa delaktighet, gemenskap och medborgerlig kompetens.att
Det med andra ord kommitténsär bedömning, de svåra,att

sannolikt tilltagande ekonomiska, sociala och demokratiska problemen
inom lokalsamhällen och regioner inte kan bemästras med hjälp av
någon förenklad organisationsmodell. En alltför upptagenhetstor
därvid kan till och med vilseledande.vara

Beslut och handling i offentlig verksamhet bör följa huvud-en en
sakligen logik till olika och växlande omständig-egen som anpassas
heter och behov. De lokala och regionala för diskussion,processerna
beslut, verksamhet och utvärdering bör ordnas så, detatt gemensamma
intresset preciseras också till dels medborgaresatt targenom man vara
ambitioner och kunnande, dels de förtroendevaldas visioner, mod och
erfarenheter, dels de anställdas kunnande, dels de ideella föreningarnas
omfattande samhällsnyttiga insats.

Delaktiga medborgare inte bara målär också medel förett utan ett
demokratiskt styrd verksamhet. För de skall vilja bli delaktigaatten

fordras bl.a. de kan identifiera förtroende, integritet och andraatt
goda, värden dei offentliga organisationsformerna. Dågemensamma
kan aktivt medborgarskap, i form brukarinflytandeframståett t.ex. av

meningsskapande social aktivitet. Att medborgarna ävensom en mer
självständigt organiserar sig i syfte lösa problem äratt gemensamma

det värde för demokratin.även av
dennaMot bakgrund förordar kommittén fördjupningsarbeteett som

går det tidiga nittiotalets service-utöver och kundinriktning attgenom
balansera det kommunernas och landstingens demokrati- ochmot
rättssäkerhetsvärden.
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utvärderingarpolitiskaGör8.8

har kommitténbetonade utvärderingenallaTrots styrsystematt nya
statligakapitel Såväl desin frånvaro 3.oftast lyst medhur densett
svårtsjälva tycks haoch landstingenkommunernamyndigheterna som

politiska värden faktiskthur centralatillförlitligt redovisapå sättettatt
Förnyelsearbetet har förvissomedborgargrupper.fördelas olika

uppfattarhur olika brukargrupperenkäterolikagenererat typer avav
mätningar attitydeningalunda sådanaKommittén föraktarservicen. av

värdelevereras. Derasservicepersonalen och dentill somsom
dock begränsat.för politikenakontrollinstrument är

fylla utvärderings-förtroendevaldasvårt förvisade sigDet attvara
till detinnehåll. Förklaringarnapolitiskt relevantmedfunktionen ett

så partier och politikerdetdet första kanflera. Förkan attvaravara
stimulerande titta i backspe-ellerangelägetupplever detinte attsom

förknippasframåt. det andraoch titta Förpolitik viljageln är att-
komplice-vetenskapliga ochanvändasofta med det börutvärdering att

bedöma ochsvåraresultatenvilket kanrade metoder, göra att
förväntningar på detfinnas ärtredje detifrågasätta. det kanFör att

komma framskallsanningarovederhäftiga objektiva ut-ursom
professionali-oftastUtvärderingsverksamhetvärderingsstudierna. är

resultatenmetodologisk stringensförvilket kan borgaserad menm m,
fjärdefrågor. detpå fel Förtid ochkanske vid felpresenteras svarger
fårhuvudsakligenutvärderingarmisstankardet finnaskan att enom

frågar fårlegitimerande funktion, attt.ex. svarmansom man
Sahlin-Andersson 1995.ochRombach

verksamhet,förskall kunnaförtroendevaldaOm de ta ansvar en
viktiga. Denbeslututfallet derasuppgifterborde upp-varaom av
utvärderingarlokalacentrala ochsystematiskabristenenbara som

frågornapolitiskaelementärapå deskulle kunna vemomge svar -
innovationertillfördelats måstefår vad när sporraresursernasom -

verksam-olikainomförtroendevalda ochmellani samarbete experter
centralaprioriteringarkrävandefortsatta,hetsområden. Med som
avspeglaocksåutvärderingssystemochuppföljnings-uppgifter måste

förutsebarhet,offentlighet,likabehandling,ikonsekvenserna termer av
konfliktråka ikrav kanliknanderegelmässighet ochopartiskhet, som

ochflexibilitetlokal anpassning,efterförnyelsearbetetsmed strävan
kundorientering.

offentligamedborgarperspektiv på denUtgångspunkten är ett
kriteriernakvaliteten,värderahandlarverksamheten. Den att menom

avseendemedvarierakvalitet kangodför vad t.ex.ärsom
godadetvadvärderingar ärideologier ochpolitiska sam-somom

delsutvärderingPolitisk ärviljeinriktningen.politiskahället, dvs den
uppföljningen,inriktadeinstrumentelltnivå denpå än meren annan

verksamhetsområden ochallapådels går den tvärs över ansvarsom-
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råden. Verksamheten, dess mål och resultat skall kunna värderas
utifrån ideologier och värderingar oberoende organisatoriska,av
institutionella ordningar och professionella mål. Det kan handla om
bedömningar utifrån vad kommer fram i dialoger mellansom
förtroendevalda och medborgare/servicemottagare och hur sociala
nyttigheter bör fördelas eller i samtal med brukargrupper verksam-om
hetens förhållande till brukarnas behov och problem.

Det inte bara de instrumentella målensär uppfyllelse kontrolle-som
också målens och den konkreta verksamhetens relevansutanras som

granskas i den politiska utvärderingen; för vem/vilka produceras/till-
handahålles service och hur väl tillgodoses olika behovgruppers
Kommittén kan också uttrycka det så uppföljning och utvärderingatt
i första hand den befintliga verksamheten medan politiskavser
utvärdering skall bedöma verksamheternas i relation till olikanytta

behov och efterfrågan. Att viss verksamhet bedrivs medgruppers en
produktivitet och hög kvalitet för den eller de kunder denger grupp
vänder sig till inte något huvudargument förär den skall finnasatt
kvar. kanske felDet verksamhetär utifrån de behov prioriteras.som

De förtroendevaldas och partiorganisationernas självständiga
utvärderingar bör inte det enda underlaget för politiskses som
utvärdering. krävsDet också koppling till personalens yrkesmässigaen
bedömningar kvaliteten. Där ställs också frågan: för vem För attav
den utvärderingen skall bli god kvalitet krävs personalenattav
utvecklar uttryckliga kriterier för tjänsternas kvalitet i form denav-
upplevda och/ eller faktiska klienter/patienter/brukare/ kundernytta som
har insatserna. Politisk styrning verksamhetens mål, inriktningav av
och kvalitet kräver politisk ledning och personalatt är överens om
kriterierna. politiskaDen utvärderingen innebär då dels kontrollen av

personalen lyckas uppfylla sina mål och kvalitetskriterier,om egna
dels dessa mål och kriterier relevanta förhållandei till denärom
politiska ledningens självständiga bedömning medborgarnas behovav
och problem.

Vid organiseringen dessa uppföljnings- och utvärderingsaktivite-av
det viktigt kriterierna tydliga.är Kriterier för kost-görster att

nadseffektivitet, kvalitet och politisk måluppfyllelse dis-bör vara
kuterade i och mellan olika nivâer. Risken decentralise-är attannars
ringen, avknoppningen blir okontrollerad och/elleretc. att nya
regelsystem etableras, formi detaljerade kontraktt.ex. av som anger
inte bara vad skall också hur skallgöras det ske.utansom

kan skiljaMan mellan sådana utvärderingsaktiviteter har attsom
godmed politisk/demokratisk ledning sådanagöra och har attsom
godmed organisatorisk/administrativ ledning ochgöra yrkeskun-gott

nande. politiska utvärderingen förutsättsDen den grundläggandevara
och gäller den politisk/ideologiska frågan: har fått vad, ochnärvem
hur
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tillrefererarPolitisk utvärderingfråga.politiskklassiskDen är en
förmedlarehistoriska rollförtroendevaldasoch departiernas avsom
uppsamlingfinns inslagoch intressen. Härbehovmedborgarnas avav
utifrån visionerbehovsjälvständigt definieraocksåpreferenser attmen

påverka väljarna.ideologisktförsöksamhället ochgodadet attom
kritiskbegreppetsammanfattas ikanutvärderingenpolitiskaDen

enskildamedi samtalblandinnefattakangranskning. Det annatatt
och hurbedömaoch kunderbrukaremedborgare,och omavgrupper

Utifråntillgodosetts.harandra behovensociala ochde samman-en
mål ochpartietsochkravmedborgarnasVägning programegnaav

beslut,myndigheterseffekterprodukter,med olikagranskas nyttan av
behov ochskerUtvärderingenresursfördelningseffekter motm.m.

viljeinriktning.politisk
kontraktsstyrningsmodelleroch andrabeställar-/utförarmodellenI

politikernashuvudsak reträttpolitikerroll ipresenterades ensomen ny
beställningar.ochmed målskulle skeStyrningverksamheten.från

någotsällandiskuteradesUtvärderingsfunktionen gavs mermen
uppföljning. OmmedoftadessutomUtvärdering likställdesinnehåll.

målfonnulering blirkontrakt- ochendastomfattarstyrningenden nya
politiskför kunnaförutsättning utövapolitikernas Endet reträtt. atten
sker idenverksamhetenkontrollstyrning och oavsett omav -

politiskadenförefallerentreprenadeller på ut-egenregi attvara-
legitimt ochoch organiserasinnehållvärderingen ettettges

politiskablir detutvärderingpolitisk ansvaret etteffektivt Utansätt.
makt.utanansvar

mångasåledesutvärdering kanpolitiskbedrivaförHindren varaatt
klok påsighandlar det göraEgentligensvåröverstigliga.och attom

någotKunskapuppnås.verkligen äreftersträvasdet mansomsomom
utvärderaresYrkesmässigasjälv.byggerkollektivindivid ochsom
kunskapi sig ingenunderlagflera utgör utanär ettrapporter menav

sökamångafinnsinformation. Det sätt attbetraktaär att som
fåhandlar detsammanhangpolitiska attoch iinformation om

bestårverksamhetKommunalolika håll.fråninformationmångsidig
brukarechefer, personal,intressenterolika etc.till delstor av ---

detochverksamhetbravaduppfattningar ärmed olika omsomom
får sina behovprioriteradepolitisktdeverkligen är somgrupperna

flertaliga bör denintressenoch ärsynpunkterEftersomtillgodosedda.
möjligt.dettamycketfånga såutvärderingenpolitiska somav

denämligenuppmärksammas,oftadilemmafinnsDet ett som
för skapasärintressenartikuleradeförtroendevaldas behov att ettav

beroende tjänstemänförtroendevaldaminstInte ärallmänintresse. av
fallverksamheter. I bästaolikainformationfåpersonal föroch att om
ochandrafrånsynpunktermedinformationdennabalanseras grupper

uppmärksammasbörproblemlokalsamhället. Ettenskilda i annat som
å sidanmellanrelationenförtroendevalda ärmed dei samband ena
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förutsättningslöst lyssnande och dialoger å sidan och förväntningarena
på ledare kunna alltatt och stå till för olikasom svara svars
tidigare beslut å den andra. Om vi med politisk utvärdering attavser
identifiera och olika problem, behov ochsortera utmaningar kan detta
särskiljas från uppgift, nämligen prioritera mellanen attannan
lösningsförslag Utvärdering i första fasär beskrivning. Förstm.m. en
därefter handlar det diskutera lämpliga åtgärder föratt kommaom att
tillrätta med de missförhållanden beskrivningarna pekar på. Densom
skulle kunna innebära de förtroendevalda blev befriade frånatt olika
band till tidigare beslut och partilinjert.ex. försnäva att mer
förutsättningslöst kunna föra dialoger med personal, tjänstemän,
brukare och medborgare.

Sammantaget kommittén sökandet efter politiskt relevantattmenar
form och innehåll i utvärderingen måste fortsätta och intensifieras.
Den skulle kunna bli del den demokratiska och inteen av processen
bara administrativ rutin.en

8.9 Studera de nationella konsekvenserna

Till sist vill kommittén understryka vikten det fortsatta för-attav
nyelsearbetet i kommuner och landsting får kontinuerlig uppföljningen
vad de nationellt centrala aspekterna demokrati, rättssäkerhet,avser
kvalitet, ekonomi och effektivitet. De svagheter kommittén i olikasom
avseenden funnit i det hittillsvarande förnyelsearbetet löses bättre

studier och kunskapsspridning lagstiftning.ängenom
Kommitténs arbete torde också ha visat statsmakterna har skälatt
på systematiskt hittillsatt sätt och löpandeett än hålla sig åmer mer

jour med vad händer i landsting och kommuner. Det därsom som
sker har och växande betydelse för hela välfärdsstatens,storen
folkstyrelsens, och sainhällsekonominsrättsstatens utveckling. De
svåra finansiella problemen kräver också skärpt uppmärksamhet på
såväl sättet genomföra omstruktureringama effekternaatt dem.som av
Kommittén har också visat på behovet särskilda insatser för attav
sprida kunskap kring offentlighetsprincipen kapitel 5.

Kommunernas och landstingens fortsatta organisationsutveckling bör
följas systematiskt och för vidare publik iavrapporteras en en
kvalificerad och delvis slag kunskapskommunikation, in-nytt av
formation och opinionsbildning. Kommittén har bedömt vilka
åtaganden här åvilar olika delar den offentliga sektorn jfr dir.som av
1994:23. Många intressenter och forskningsinstitutioner bedriver
redan såväl utbildning utvärdering och forskning inom områdetsom
Ds 1996:21. Det sker dels inom för statsmakternas satsningramen
på grundläggande forskning den offentliga sektorn, dels i övrigtom
på landets universitet och högskolor, dels FoU-arbete inomsom



147Slutsatser1996:169SOU

vid mångakommunförbundet liksomSvenskaLandstingsförbundet och
Kommitténsektorsmyndigheter.landsting ochkommuner,enskilda

bådaminst debestår och inteverksamhetendenförutsätter attatt
fortsätterkommunförbunden att ta ett ansvar.

bådebrister ifrågaemellertidinskränks idagAnvändbarheten omav
efterfråganochökade viktenåtkomlighet. Denöverskådlighet och av

ochlandstingenseffekternadekunskappå sammantagna avom
därför sökamåsteutvecklingsarbetevittförgrenadekommunernas

samspelförformertillfredsställas. Defördelvis andra vägar att nya
internationellt ochbådepraktikochforskning utprövatsmellan som

informationsteknologin skapar kanmöjligheternationellt desamt nya
tillhär tas vara.

följaskallregeringenkommittén,bakgrunddennaMot attmenar
ochekonomikvalitet,rättssäkerhet,demokrati,vadutvecklingen avser

näraliggandemycketminst deinternationella, inteDeeffektivitet.
svenskain i denoch förasbevakasbörerfarenheternanordiska
kvalitet,vetenskapligutmärkas högövrigtbör iArbetetdebatten. av
form förlättillgängligochstartsträckakortrelevans,politisk en

kommunikation.dokumentation och
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yttrandensärskildaReservation och

ErikssonEvaledamotenReservation av

ochpågått längehari kommunerna ärBolagiseringen process somen
totaladenbolagantaletSåvälomfattning.iökat om-stadigt som
trenddetåttiotalet fanns attUndermarkant.ökatharsättningen en

dettadeltill vissmarknadsmässiga,bliskulle varkommunerna enmer
ochverksamhetenkommunalapressade denKonkurrensutsättningbra.

ocksåkommarknadstänkandet attMenproduktiviteten.höjde
kommu-och alltverksamhetsformaktiebolagetgloriñera avmersom

verksamhetenoftabolag. Argumenten attladesarbete varnens
snabbasbeslutsprocessernaocheffektiviserasskulle upp.

kommitbolagendessutomharkrisenekonomiskadenspårenI av
stårkommunermarknader. Närsinapåoffensivtalltatt meragera

sättaffärsverksamheten attofta ettdenedskärningarinför somser
imotivenOfta kläs attorganisation.och termerpersonal enbehålla av

hanteras.måsteöverkapacitettillfällig
offensivaochflerbådeblivitharbolagenkommunalade merNär

ochSpekulationhögljuddare.blivit alltdemocksåhar motprotesterna
oftarealltfattasBeslut utanförluster.tillhar lettoskicklighet stora
hårdarealltföretagenprivataoch dekontroll avdemokratisk pressas

vårenligtbolagen ärkommunaladeKritikenkonkurrens. motoren
befogad.gradhögstaallramening i

tillsammansi kommunernabolag1500cirkai dagfinns somDet
liberalerna ärfolkpartietEnligtkronor.miljarder100överomsätter
kommunernasdemokratin,bolag hotarKommunalaoacceptabelt.detta

konkurrensen.friadenekonomi och

demokratinochbolagenkommunalaDe

försvinneraktiebolageniinförsvinnerangelägenheterkommunalaNär
Även i rättoffentlighet.och steginsyndelbetydandeockså omaven

intedetöppenhet kommerpåkravengällerdettagitshar närriktning
gårdetochförvaltningoffentliginteaktiebolag ärEtträcka. enatt

skillnaderna.lagstifta bortinte att
detuppgifterhanteratill förär attKommunerna gemensamma
detkanstrukturdemokratiskdecentraliseradGenomlokala planet. en

kommunalamänniskor. Denantaltillspridasarbetet stortpolitiska ett
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beslutsprocessen kännetecknas beredning, öppenhetav noggrann stor
och demokratisk debatt. Aktiebolag till förär riskvilligt kapital skaatt
kunna samlas i affärsdrivande verksamhet. Företag och derasen
verksamhet karaktäriseras snabba beslut, liten insyn, risktagandenav
och vinstmaximering. När kommunal verksamhet skall flytta in i
aktiebolag kommer demokratin oundvikligen på undantag.

De kommunala bolagen omfattas visserligen numera av samma
offentlighetsregler den kommunala förvaltningen, flerasom men av
anledningar räcker detta inte för insynen. Sekretesslagenatt garantera

möjligheter till hemlighetsmakeristora med hänvisningger till
affárshenüigheter. Eftersom i princip allt avhandlas i bolag harettsom
betydelse för dess konkurrenssituation, hur det uppfattas allmän-av
heten och hur kreditvärdigt det kan det hemligstämplasär, medmesta
hänvisande till affarssekretessen. Vid sidan möjligheten till insynav

också besvärsrättenutgör grundläggande inslag i den kommunalaett
demokratin. Varje medlem i kommunen har överklagarätt att ett
beslut. Denna existerarrätt inte för beslut kommunalt bolag.ettav
Det enda sättet kommunalt bolagsatt agerandeprotestera mot ett är att

de regler fullmäktige ställerprotestera mot för bolaget.som upp
Den kommunala bolagiseringen har påäven allmänt sättett mer

frätt pâ politikens förmåga. Det inte bara detär öppenhet och insynatt
minskar kommunalnär verksamhet läggs på bolag. Allt för ofta har
vi hur den förtroendevalde förvandlassett till bolagspamp och hur
politiker försöker härma vad de näringslivetsär villkor. Bolagise-tror
ringen politiken har fört med sig höga löner, vidlyftigav representa-
tion och fallskärmar inte bara i de kommunala bolagen iävenutan

den kommunala verksamheten.resten Det ingen slumpär mångaav att
de kommunala skandaler kommit fram det året harav senastesom

skett i de kommunala bolagen. Bolagskulturen skadar demokratin. Om
inte politikerna de demokratiska spelreglerna på allvartar integör
heller de övriga medborgarna det.

De kommunala bolagen och ekonomin

Att driva företag innebär påett verksamhetatt satsarman pengar en
i hopp kunna vinst.göra Varje form företagandeatt innebärom en av
risktagande. I aktiebolag risken begränsadär till det kapitalett som
varje aktieägare har valt Pâ två dessa punkter skiljer sigatt satsa. av
kommunala bolag från vanliga företag. kommunaltEtt bolag får inte
drivas i vinstsyfte. Och aktieägaren har inte sinasatsat egna pengar

skattebetalarnas. På dettautan grunden lagdsätt är för ekonomiska
äventyrligheter. Bolaget skall inte nödvändigtvis gå med vinst så det

tämligen okänsligtär för dåliga resultat och förluster. Och de ägare
normalt borde till verksamheten bedrivs lönsamt ochsett attsom
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andradärmed oftaoch harnågrainteeffektivt har satsat egna pengar
formvarjeOmresultat.bolagetsjust värnaintressen än avatt

företagandekommunaltinnebärekonomiska riskerinnebärföretagande
egentligenmed de ärvilkaRiskerrisker. tas sompengarextra stora

andrasjukvård ochbarnomsorg,äldreomsorg,skola,föravsedda
påexempelfinnsangelägenheter. Detkommunala gottviktiga om

affärer.dåligariktigtgjortkommuner som
motiveraorimligtocksåtycks detsynvinkel attSett annanenur

vinst. Förutomgår meddekommunala bolag ävenexistensen omav
flerköperdå inteförstå varför ännusvårtfalli sådet är att manatt

besynnerligtocksådetbolag,lönsammare ärframför allt ettoch
uttryckligenkommunallagbakgrund sommotargument enav

vinstsyfte. Denäringsverksamhet idrivakommuner rentförbjuder att
ekonomiskdåligperspektivalltid ibolagen störrekommunala är ett en

Skattebetalarnasaffär.förkastligprincipielltocksåaffär. De är en
harpolitikerkommunalakapitalriskvilligtnågotinteår sompengar

med.näringslivlekarått att

konkurrensenochbolagenkommunalaDe

konkurrerarbolagkommunaladekrävtKonkurrensverket har att som
någonsin kunnaUtsikternaavvecklas.skallmarknad attprivaten

Hurobefintliga.konkurrenssituation bedömsrättvisuppnå somen
detgårprissättning ochskriver annatreglerdetaljerade än omman

unikaradåtnjuterbolagenkommunalaifrån dekommainte att enatt
finansiärer.privataberoendeframför de företag ärfördelar avsom

privatakonkurrenskraftigaegentligen ärtill vadlederDetta att som
medkonkurrerasvårtmarknaden. Detfrån ärslås attföretag i dag ut

vill tjänaberoende ägareförställetinågon att somavvarasom-
skattebetalarna.kapitaltill sigtvingakan nytt avpengar -

konkurrerarkommunala bolagendeandelenövervägandeheltDen av
oftakonkurrenter ärmarknader. Derasprivatafungerandepå redan

de flestadärföretagdensmåföretag. Justtjänsteorienterade sertyp av
massarbets-Sverigeskalljobbdeförpotential ta ursomnyaen
livskrafti-sig trängafår utHuruvida kommunerna ägna attlösheten.
detfråga, ärmarknadenfrån ärsmåföretag voreannan omenenga
kommu-Vårtmedel.lagliga ärmedsker attdetönskvärt svarens om

fågår inteDetmarknaden göra. attpåinte harbolag attnala
villkor.på likakonkurreraföretagägdaprivatochkommunalt att

bolagKommunalasaker.tvåhandlar detbottenochgrundI om
medoftade drivsochstatsbidragochskattemedelhjälpdrivs med av

marknadsekonomi ochmedförenligadesyften ärandrahelt än som
mycketfinnsdetalltframfördettaFöljden är attkonkurrens.fri av

ochunderprissättningmed hjälpkonkurrensojustförrisker avstora
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ägartillskott från skattepengar. Kommunala bolag har inte bara storen
tålighet förluster och låga krav påmot avkastning, de har också
tillgång till finansieravägar i grunden olönsamatt verksamhet ärsom
omöjliga för privat företag. Förutomett ägartillskott från ägareen

inte kräver avkastning på sina kan det till exempel handlasom pengar
dolda subventioner samutnyttjande kommunensom övrigagenom av

resurser.
Kommunala bolag har också andra unika fördelar de byggerattav

på offentliga medel. Inte minst gäller detta de möjligheter till billiga
krediter kommunal borgen för med sig. Vid upphandlingar kansom
de också hålla sig med helt andra riskmarginaler privata företagän

eventuella förluster hela tidenatt kan övervältras bakåt pågenom
skattebetalarna. Till de finansiella fördelarna kan också läggasrent de
möjligheter skapas ledningen för de kommunala bolagenattsom av
ofta intimtär sammankopplad med den politiska ledningen i kommu-

Riskerna för fördelaktiga avtal olika slag, jäv vid upphandling-nen. av
och sammanblandningar bolag och politik baraar alltförärav

uppenbara.

Reformering kommunala bolag omöjlig uppgiftav en-

De åren har kritiken de kommunalasenaste bolagen lett tillmot att
dess förespråkare har varit defensiven. Genom olika lagförändring-

och andra åtgärder har försökt desarmera kritiken. Lagarnaar attman
offentlighet har ändrats, bolagsordningar har ochom stramats upp

kreditkorten har under övervakare. Till det harsatts gjortssom
kommer flera utredningar pekat saker borde Integöras.som som
minst Underprissättningskommittén SOU 1995:105 Konkurrens i
balans lade fram rad förslag för förbättra konkurrensen mellanatten
kommunala och privata företag.

Är då detta framkomlig väg Kan problemen med kommunalaen
bolag åtgärdas förändringar lagar och regler Vi integenom trorav
det. Det går säkert komma betydligt längre i dagatt detän gällernär

åtgärda de problem vi har pekatatt i denna motion detsom men
finns också skäl till varför det sannolikt inte går åtgärda allaatt
problem lagstiftning. Många de problemen ligger heltgenom ny av
enkelt i de kommunala bolagens natur.
Överhuvudtaget blir det mycket besynnerlig situation kritikenen om
de kommunala bolagen ska leda till demot ska försöka formenatt anta

de alternativ kritikerna förespråkar. Om någon genial lagstiftareav nu
förmodan skulle klara bedriftenmot få de kommunala bolagenatt att
precis kommunal förvaltning det gällernär öppenhet ochvara som en

medborgerligt inflytande och samtidigt fungera precis vilketsom
privat bolag helst det gällernär agerandet på marknaden, då tyckssom
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skakommunala bolagenvarför denâgra motivfinnasknappastdet
Är bolagrespektive privataförvaltningarkommunaladetkvar.vara

mellanbolagende kommunaladelabravill ha går det att uppman
mellanfonn.inveckladkrysta framstället förtvå former idessa att en
något medegentligen inte harkommunenverksamheterde attLåt som
sådantoch låtföretagprivatatill vanligaomvandlasgöra som
kommunalförvaltningsfonn därbedrivas i denskakommunen göra

verksamhet hör hemma.

bolagenkommunalaAvveckla de

närings-bedrivamöjligheten för kommuneruppfattningMin attär att
ochfå bildasskallkommunala bolagverksamhet bör slopas. Inga nya

funnitsändåavvecklas. Hade detsuccessivtbolagen börde befintliga
gåtthadekanske detbolagkommunalatalade för attskälstarka som

viacceptabla. Mendemtillräckligt för göranackdelarnaminimera att
skaför kommunernatalarskälnågra giltigainte finnakan attsom

skäl harrespektabladenäringsverksamhet. Ettsigägna sommerav
mellansamverkantillmöjligheternavaritbolagisering harfunnits för

relevantlängredetta intekommerkortkommuner. Inom att vara
tillmöjligheterrad andraföreslårförnyelsekommitténeftersom en

199:137samverkan SOUkommunal
bildandekommunallagen förförbud iomedelbartinföravillJag ett

solnedgångs-så kalladvi vill inrättabolag ochkommunala enav nya
skallexisterarredande bolagmed innebördenparagraf att varasom

utförsäljningoftahindrasdagårs utgång. I attavvecklade vid 2005 av
förriskenbra pris,tillräckligtsig fåinte tycker attkommunerna ett av
andraellertill privatövergårendastmonopoloffentligt ett avett

kommunaltskillnadgivetvis visspraktiska hänsyn. Det ettär en
hyresgästermångahistoria ochlängmed att tabostadsföretag en

inte haruppenbarligenliknandeellerhänsyn till och ett somgym
kommunens kommuner-Närverksamhetegentliga göra.något med att

detbostadsföretagi äravvecklar sittexempeltill ägarengagemangna
desådanttakt ochsådan sättsker iöverföringen attviktigt att
iintehyresgästernaochuppnåsmålsättningarnabostadssociala att

hyresvillkor.förändradeochföronödan utsätts oro
medalltsåkanavveckling ävenanförsde skäldelEn motsomav

fortsattmedrimligtdärförgiltiga och det ärvårt synsätt envara
hellerintekanövergångsperiod. Detbolagsverksamhet under en

kommunaltfinnsundantagsfalldet i någotuteslutas ettextremtatt
därfördetvill kanlagstiftning vidennödvändigt. Ibolag är sesom
driftfortsattfördispensformnågonmedanledningfinnas att ta av

efter 2005.även



154 Reservationer och särskilda yttranden SOU 1996:169

Enligt min mening bör kommittén kungöra vad jag anfört ochovan
föreslå kommunala bolag avvecklas.att snarast

Särskilt yttrande ledamoten Anders Anderssonav

Medborgarinflytande via direktval

I utvärderingen den kommun- och landstingspolitiska verksamhetenav
måste målsättningen stärka demokratin och öka det direktaattvara
medborgarinflytandet. För nå denna målsättning kan enligtatt man
min mening inte på grundprincipen det direktvaldatumma äratt
fullmäktigeorgan bäst avspeglar medborgarviljan. Den kommuna-som

självstyrelsen ska enligt min mening i alla sammanhang grundas
medborgarinflytande och lika värde för varje medborgares Dettaröst.
gäller inte minst regionalanär diskuteras liksom vidnu nya organ
samverkan mellan kommuner och landsting i enskilda verksamhetsom-
råden.

När kommuner och landsting för vissa verksamheteröver till ett
kommunalförbund förbundet helaövertar för verksamheten.ansvaret
Detta innebär de har demokratisk förankringatt och ärorgan, som
direkt valda medborgarna i allmänna val, kommunfullmäktige ochav
landstingsfullmäktige, förlorar makt och inflytande samtidigt detsom
indirekt valda fattarätten beslut. Därförorganet enligt minärattges
mening lösningen med nämnd mellan tvâ eller fleragemensam
kommuner/landsting föredra framför modellen med kommunalför-att
bund. Kommunalförbund oftaär tillbaka vad gäller demokratiett steg
och medborgarinflytande. Indirekt valt kan inte någonorgan vara
frarntidslösning vägleds viljan öka demokratin och detattom man av
direkta medborgarinflytandet.

Kritisk kommunala bolagmot

Jag har kritisk inställning det gällernär kommunal verksamhet ien
driftforrnen bolag. När kommunala angelägenheter försvinner in i
aktiebolag rycker samtidigt bort del den insyn ochstorman en av
offentlighet kännetecknandeär för den sektornssom gemensamma
verksamhetsgrenar. Det viktigtär vi får allmän debatt vadatt en om

kommunalaär angelägenheter och vilka driftformer kom-som som
och landsting bör använda sig för upprätthålla starktmuner att ettav

medborgarinflytande. I betänkandet SOU 1996: 137 Kommunalförbund
och nämnd tvâ former för kommunal samverkan skrivergemensam -
kommittén i kap 6 följande viktiga princip får utgörasom anses en
klar vägledning vad gäller bolag driftform för kommunalsom
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ojfentligrättsliga former bör"Kommunal samverkan iverksamhet;
konkurrenskraftigareoch smidigare ochprioriteras göras gentemot

Genom våra förslag förprivaträttsliga alternativ.bolag och andra
alternativ till privaträttsligaslagkraftigakommuner och landsting

kommun- och lands-Min förhoppningsamverkansformer. " är att
och med stöd den allmännautifrån erfarenhetertingspolitiker avegna

medborgarinflytande avstårochinriktning ökat insyndebattens mot
de områden däroch succesivt avvecklarfrån bolagsbildningarnya
Min tilltro tillverksamhet i bolagsform.bedriver kommunali dagman

efter den principen,och önskan levaden kommunala självstyrelsen, att
från förslag tvingandehar avståttjag i kommittéarbetetgör att om

demokratidebattenFörhoppningsvis kommeråtgärder. utgöraatt
resultat i den riktningpåtryckning för uppnåtillräcklig att som

1996:137.i sitt betänkande SOUkommittén uttalade

Ökad kommunala folkomröstningarmedborgarmakt för

fråganspeciellt analyseratkommittén intebetänkandet harI om
ska,Kommunala folkomröstningarkommunala folkomröstningar.

beslutsfattandet irepresentativadetenligt min mening, inte ersätta
måstefolkomröstningarlandsting. Menkommuner och envara

politiskadär dekomma till talsför folklig opinionmöjlighet atten
i densäkerhetsventilforminte visat lyhördhet. Enpartierna av

demokratin.kommunala
folkomröstningarkommunalalagstiftning det gällerNuvarande när

läggererfarenhetem visarriktning.i Men närrättär attstegett man
kommunfullmäktige/lands-majoritet islutliga avgörandet hosdet en

hittills gjortsförsökmajoritet i detingsfullmäktige så har denna som
blir detmeningfolkomröstning. Enligt minfolkinitiativetavvisat om

Demokratiutvecklingskommitténdet förslaginte mycket bättre av som
tredjedel, skai fullmäktige,vill minoritetför fram där att enman en
genomföras.folkomröstning skaförkunna sitt godkännande att enge
avgörandefullmäktige denminoritet imedLösningen att gesen

blirtill detriskerar ledafolkomröstningmakten för ettattatten
vilkenlagstifningen tydligtivill iställettaktiskt spel. Jag att angeman

kommunalframfolkopinion ska tvingaförnivå krävs att enensom
rimligtmening kan det sättaEnligt minfolkomröstning. attvara

antaluppnått dettananminsamlingvia%.vid 10 Hargränsen man
denså skafolkomröstninguttalar sin önskanmedborgare enomsom

frågan. Dettaöverhuvudfullmäktigegenomföras, prövartagetutan att
föroch intemedborgarinflytanderakt utrymmetär ett germera

krumbukter.partipolitiska
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Medborgarkontoren viktiga för medborgarnaär

Ett område i förnyelsearbetet inte alltid lyfts fram i förgrundensom
kanske för den enskilde medborgaren har betydelsestörre änmen som

olika systemlösningar inrättandet k medborgarkontor.är Iblandav s
ligger de demokratiska lösningarna på mycket och delvisnäraett
enkelt plan. Medborgarkontoren utvecklats allt under 90-taletsom mer
har varit viktiga i arbetet med bryta ned byråkratin och plocka bortatt
barriärer och skapa närhet, service och insyn för medborgarna i den
kommunala verksamheten. Vid analys kommunal förnyelsearbeteen av

strikt medborgarperspektiv jag övertygad den öppenhetärett attur om
och serviceanda präglade införandet medborgarkontor tillhörsom av
de uppskattade förändringarna i den kommunala verksamheten.mest
Litet vackert. Enkeltär Dessa har sin relevansär stort. sentenser
också det gäller genomföra, analysera och dra färdriktningennär att ut
för det framtida förnyelsearbete i kommuner och landsting.

Revision fråga etik i första hand och teknik andrai handen om-

Internkontroll och revision har alltid varit viktigt i kommunal
verksamhet. gällerDet såväl redovisningsrevision förvaltnings-som
revision. erfarenheter lyfts framDe under året under-senastesom
stryker vikten aldrig på de säkerhetssystematt tummarav man som

allmänhetenska garantier för den offentliga verksamhetenattge
bedrivs enligt demokratiska beslut och utifrån grundläggande etik och
moral. Tilltron till revision och den kommunala demokratin skapas
inte enbart tekniska lösningar i första viahandutangenom en
grundläggande etik och ansvarigt ledarskap. Därför kan enligtett man
min mening inte hoppa nådessa synpunkter villöver om man
framgång i arbetet. Förståelsen förökar de etiska värden somnu
kristdemokraterna envist grund för samhälle.poängterat ett gottsom

samhälleInget kan överleva etik där de grund-utan en gemensam
läggande värdena får sådantgenomslag överallt. I helhetsgrepp ärett
familjen avgörande. där värdeöverföringenDet den grundläggandeär
sker och den inre självkontrollen alltsåkan byggas Det handlarupp.

tid för barnen. Förskola och obligatoriska måsteden skolanom mer
lägga tid och pâ etikundervisningen. det krävsFörner mer resurser

Ävenbland fortbildning frågor. högrelärarna i dessa denannat av
utbildning fokusera kringbör etiska reflektioneravsevärt mer
företeelser såväl i privatlivet i yrkeslivet liksom i de offentligasom
sarnmanhangen.
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verksamhet;kommunalökad tilltro tillföråtgärderTre
auktoriseradeochkontokortendast privatareglementen,tydliga-

revisorer

revisionsåt-kontroll- ochekonomiskaockså debehöverSjälvklart
betänkandet.i Detkommitténpåtalasvilketförbättrasgärderna av

tilltron tillskulle ökaförändringarbetydelsefullasmåfinns sommen
myckettidensverksamheten. Denkommunaladen senaste upp-

och landsting harrepresentationsskandaler i kommunermärksammande
uppföljningbraFörtydliga reglementen.brist påuppenbarvisat enen

internkontroll. Förfungerandeochtydliga reglerrevision krävsoch en
skattelag-ochbokföringslagaraktiebolagslag,näringslivet gäller
delandstingochkommunernorrngivare. Förstiftningen egnasom

ocksåotydliga riskerarsaknas ellerreglementenNär ärreglementena.
tillåta privataendaståtgärdenkel ärsaknas. Enomdömet attatt annan
de offentligaden meningenprivata iskaKontokortkontokort. attvara

fallförekommandeioch landstingkommunermyndigheterna, samt
årsavgift påbetalarkommunalförbund, enbartochstiftelserbolag,

kortinne-enskildedenfår däreftertjänstenSamtliga kostnader ikortet.
bedrivsrevisionenkommunalaarbetsgivare. Densinhavaren fakturera

yrkesrevisorer,medtillsammansförtroendevalda revisoreri dag av
enligtdeträttssäkerhetentillstärka tilltronFöroftast att voreexterna.

förtroendevaldakommunaltdeexempelvisrimligtmeningmin att
revisor förauktoriseradinkallaskyldighetockså haderevisorerna att

revisionsarbetet.biträda dem iatt

LindgrenSvenledamotenSärskilt yttrande av

imajoritetens,tillfrågandemigställer jagyttrandesärskildaI detta
förnyelse-kommunalatill detinställningnegativaalltförmitt tycke,

slutsatserdespecifikt någrakommenterararbetet somsamt av
Minaochkapitel 3betänkandetsdrar ikommittémajoriteten

följande:enligtdisponeraskommentarer

utvecklingsarbeteochförändrings-för fortsattmotiv
kundochbrukaremedborgare,begreppenII.

politikerrollenIII.
ekonominIV.
personalenV.

uppgiftenkommunalaVI. den
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Motiv för fortsatt förändringsarbete kommuneri och landsting

Kommitténs majoritet betonar i sina slutsatser i så hög grad problemen
med det kommunala förändringarna genomfördes under den förrasom
mandatperioden, det högst förvånande denär föreslår fortsattatt att ett
utvecklingsarbete i Sveriges kommuner och landsting. Allt har blivit
sämre Några exempel dessa påstådda missförhållanden:

Medborgarna har reducerats till kunder/brukare-
Heltidspolitikerna tagithar från fritidspolitikemaöver-
Tjänstemännen har tagit verksamheten från politikernaöver-
Fritidspolitikerna hoppar därför de inte orkar de harattav- -
marginaliserats
Ekonomiska mål formulerade tjänstemän har blivit Över-av- - -
ordnade politiska mål
Företagsekonomiskt språkbruk har börjat tillämpas inom kommu--
nal verksamhet

Med sådant elände i våra kommuner med apatiska medborgare,ett
ofrmögna politiker, alltför mäktiga tjänstemän och usel ekonomi som
resultat förändringsarbetet, borde rekommendationen denav vara

nämligen förändringsarbeteallt borde avbrytasmotsatta; att
Jag kommittén i sitt slutkapitel i betydligt utsträck-störreattanser

ning borde ha fastatagit den mängd positiva erfarenheter som
också finns. Om slutbetänkandet skall till någon hjälp och nyttavara
borde därutöver ha varit dels problematisera ochansatsen att mera
förklara varför vissa förväntade resultat inte uppnåtts, dels peka på
möjligheter och vidare. I samband med slutjusteringenvägar haratt

del problem ned. Avslutningskapitlet har fått imperativatonatsen
rubriker, något lättar den dystra bilden, för migsom upp men
framstår detta kosmetika, inte förmår dölja tämligensom en som en
negativ grundsyn.

Som moderat kommunalpolitiker med mycket lång erfarenhet av
kommunalt utvecklingsarbete jag rad motiv gå vidare på denattser en
inslagna behövs kommunal förnyelseDet många skäl:vägen. en av

ideologiska individuell valfrihet och ansvarstagande,mer av-
mobilisering det civila samhället, politikens uppgift måste attav vara

inte allting i regigörastyra att egen-

rationella strukturerna föråldrade och ineffektivaär-

demokratiska partipolitiskt ointresse, de individuella demokratia--
spektema behöver lyftas fram, den kommunala omfattningen måste
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minska för överblickbar och möjlig för medborgarnagörasatt att
påverka

sociala de kollektiva trygghetssystemen fungerar dåligt, bidragsbe--
roende, bristande samband mellan inbetalda premier och utbetalda
ersättningar

ekonomiska den kommunala sektorn för dyr, kommunalskatterna-
för höga och drabbar hårdast dem med låga inkomster hindrarsamt
ekonomisk tillväxt och folk i arbetslöshet.stampar ut

således,Det saknas enligt min uppfattning, sig motiv ellervare
uppgifter för fortsatt och intensifierat utvecklingsarbete. detMenett
vi har bevittnat, efter majoritetsskiftet i många kommuner efter 1994
års val, återställarpolitik, brist på ambitioner ointresseär samt att
vidare.

tråkigt,Det denna bakgrund Kommunala Förnyelsekom-är mot att
mittén sitt uppfordrande inte förmått skrivatrots att ettnanm- -
slutbetänkande i högre grad och på positivt kan inspirerasättettsom
landets kommuner och landsting till den fortsatta, nödvändiga,
förnyelsen.

II. Medborgare, och kundbrukare

Kommitténs påstår urholkatsmajoritet medborgarbegreppetatt som en
följd förnyelsearbetet. stället har det kommit bli betoningI attav en
på brukare och kunder, vilket uppfattas precisproblem. Det ärettsom
tvärtom Medborgarskapet gäller alla. brukare eller kundAttoss vara

ingen reduceering medborgarskapet vadplusvärde tillär utan ett
konsumtion individuella kommunala tjänster.avser av

nackdel denHur kan någon det till medborgarskapets attanse vara
eller de fåttdirekt berörda kommunala tjänsterär attsom meraav

till omsäga
hellre kund sjukvården med välja läkare klientJag iär rätt änatt-

medborgare med tilldelad plats i vårdkö.en
hellre kund i välja bådeJag barnomsorgen medär rätt att omsorgs--

form och omsorgsgivare bli anvisad efter bedömningplatsän att av
den politiska administrationen.

hellre kollektiv brukargrupp föräldrar,Jag med iär somen av-
sköter skola, utlämnad till skola styrd politiker,än att aven vara en

hänvisningen tillvilka härleder sin uppfattning med tvivelaktigen
förmedborgarbegreppet. sistnämnda inom denDet sagt ramen av

riksdagen fastställda skolpolitiken.nationella
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Medborgare kontrollerar i lika mån alla kollektiva nyttigheter i
Medborgare och kunder/brukarekommunen. har ett gemensamt ansvar

för individuell konsumtion så länge den drivs eller finansieras av
finns ingen anledning urholka detkommunen. Det i lagt.ex. att

fastställda föräldraansvaret för barn med någon hänvisning till
medborgarskapet i kommun. En självklar konsekvens dettaen av
föräldraansvar därför betona nedtona föräldrarnasär änatt attsnarare

i barnomsorg och skola.roll
således knappast demokratiskt problem medborgarnaDet är ett att

har uppvärderats kunder och brukare och därmed fått störresom en
individuelltvalfrihet vad gäller påverka konsumerade, kommunalaatt

producerade, tjänster. Inte heller ligger det problemet i snittenstora
mellan fritidspolitiker och heltidspolitiker eller mellan politiker och

Problemet ligger i snittet mellan kommunentjänstemän. snarare som
på vilket medborgarskapetsådan och det sätt utövassvaga av

själva. Riktigt tycks det bara gåmedborgarna attstort engagemang
uppnå någonting har gått riktigt i den normalaIntenär snett. var-

ocksåDet värdefullt betona medborgarnas idagen. är att ansvar
demokrati inte bara politikernas.en -
Kommittén framhåller, "partierna förblir huvudformen för denatt

representativa demokratin Samtidigt kan konstateras. 138. attman
partiväsendet inte fungerar tillfredsställande i den rollen. därförDet är

Lokaldemokratikom-märkligt, kommittén inte i likhet med vadatt -
mittén gjorde ställer på medborgarnas sida och bejakar derassig-

påverka individuella demokratin, såsommöjligheter direkt via denatt
valfrihet, eller direktdemokratiska former. Om inte partierna kani

med med-leva till sin demokratiska uppgifter vad gäller kontaktenupp
påverkan andraborgarna, måste formerna för medborgarnas vägar.ta

PolitikerrollenIII.

folkvalda församling.Kommunfullmäktige varje kommuns endaär
fullmäktige tycker någonDärifrån utgår all makt. Om politikerna i att
helt enkelt på fullmäk-har fått för mycket makt, beror detta attannan

delegation, till någontige självmant har lämnat denna makt, genom
Är får välinte nöjd med dagens ordning, ändramanannan. man

det
emellertid skillnad makt och aktivitet. många kommunerDet Iär

för aktivera fullmäktiges enskildahar det gjorts insatserstora att
ledamöter och för formerna för sammanträdena roligare bådegöraatt
för ledamöterna och för den intresserade allmänheten. För den

allmänheten i många kommuner radointresserade ansträng-görs en
kontakt och mellan politiker ochningar för stimulera till mötenatt

varit intresse kommittén hademedborgare. borde haDet störreav om
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framhållit de goda exemplen enbart tala fritidspolitikernasän att om
marginalisering.

Åkommitténs material finnsI del paradoxer: sidan hopparen ena
fritidspolitikerna därför de inte längre orkar. jobbigtDet äratt attav

Åpolitiker. andra sidan har politikerna släppt verksamheten tillvara
tjänstemännen, de får kommitténs slutsatserutan att troom man- -

tagit politikenshar i mål- och strategifrågor. Politikerna jobbartag
tydligen varken med verksamheten eller målen. harDet med andra 0rd
blivit för jobbigt inte något. Och undrar felgöraatt man vems- -

Eller bilden falskdettaär är
renodling de olika politikerrollerna finns i kommunerDen av som

Östersundsbeställar-utförare-modell,med i Linköpings ocht.ex.
kommuner, har utvecklat politiken till omfatta just politik: målenatt
för verksamheten, kvalitetssäkring, omvärldsorientering och de

samhällsutvecklingen.strategiska vägvalen i Modellen tvingar också
politikerna till utvärdera resultaten, så de inte bara vadatt att vet,
verksamheten har kostat också vad medborgarna har fått förutan

Åter igen: vill främja utveckling bör framtapengarna. man en man
de positiva exempel, det har Kommunala Förnyelsekommitténmen
försummat.

kommunerna har anställt tusentals professionella tjänstemänAtt att
verksamhetensköta och politikerna till dessa delegerat vissaatt

beslutsfunktioner inte jag problemett utanser som snarare som en
kvalitetshöjning jämfört med de förhållande rådde då vienorm som

hade lekmannaförvaltning.
kommunala bestårDen organisationen både politiker och tjänste-av

Självklart behöver deras olika uppgifter preciseras. Där så harmän.
skett, kommittén, inte tycks någonuppskatta närmareanser som
rolldeñniering, politikerna "hamnat vid sidan händelseutveck-att av

tydliggörandelingen". Om de olika rollerna bra ellerärav pro-
blematisk helt ochberor hållet på vilken uppfattning har. Minman
bedömning kommitténs majoritet såväl analysbrustit iär, att som
slutsatser.

IV. Ekonomin

företagsekonomiskaBruket har kommitténs majoritet.termer retatav
sidan kan bl.a. "Med oftaPå 140 läsa okunnig variantman en av-

företaget modell skapadesdet privata också oklarhet." ?som-
jag inte politiker påståPersonligen har hört enda kommu-atten

företag. Det företagsidéinser ju alla kommunenär attettnen som
tämligen dödfödd.är
Och vidare: "Det ymniga bruket företagsprosa innebar attav

kommuners landstings politiskaoch identitet skymdes identitetav en

6 l6-ll58
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Är inte kommuner och landsting jättestoraproducenter."som
Låt demokratiskt styrda, ändåproducenter tjänster Detmenvaraav

facktenner talarinte fel användakan gängse näratt man omvar
halva värdet den kommunalaTill bilden hör,ekonomi. att av

bolagsform. ingenting Det har varitproduktionen sker i Det är nytt.
således inte frukt 90-talets förändrings-så årtionden.i Det är en av

den kommunala verksamheten denarbete. inomDet är,är attnyttsom
har tvingat politikerna tillekonomiska knappheten i kommunerna en

uppträda affärsmässigtförmögenhetsförvaltningaktivare och bättre att,
hushålla med medborgarnas tillgångarmarknaderdär det ñmis samt att

tvingats lära sig sköta de kommunägdai allmänhet. De harstörsta att
företagsekonomi där dettaföretagen. har tvingats lära sigDe är

samhällsekonomiskakommunalekonomiska ochrelevant och göraatt
bra. Finns ingen anledningbedömningar där det relevant. Detär är

kommittén kritisera detta.för att
mål "politiska""ekonomiska"Kommittémajoriteten tycks sätta mot

ställer de ekono-det tjänstemännenmål, och antyder äratt som upp
märkligtpå politikens bekostnad. Ettmiska målen så synsätt.sägaatt

politiskadel desjälvklartEkonomiska mål i kommunerna är en av
restriktion.möjlighet ochbådemålen. Ekonomiska är enresurser en
bedömningansvarsfullfinnas med vidEkonomin måste självklart en

långai detskulle detpolitisk beslutssituation. Huri varje utannars se
loppet

Personalen

reaktioner ochfram personalenskommittén lyftglädjandeDet är att
stolthet dearbetsglädje och denökadvittnesbörd som nyaom

förnyelsearbetetframhållerledningsfonnerna skapat. Samtidigt attman
förlorat i konkurrensenförlorare. harhar sina bestämda De som

negativvilket lett tillmisslyckande,dettaupplever ett ensom
kommit-så, vad blirVisst dettill förnyelsearbetet.inställning är men

personalensha problematiseratbordeslutsats Ingen Härténs man
bort från detden nödvändigasvårigheter undersituation och resan

till kravsitua-skyddade idyllen,monopolet, denkommunala trygga en
mindreelleruppfattasprivata marknadenpå dention som mersom

självklar.
serviceproduktionkommunalinom ärInförande konkurrensav

under hela dettalandstingkommuner ochdet bästa häntnågot somav
föromställningsproblemnaturligtvisinnebärårhundrade. Det persona-

tydligochföra brapolitikernaställer krav pålen. Det att ennya
aldrigkostnadsmedvetandepersonalpolitik. har lett tillDet ett som
bra förmonopolsituation. Detbibehållen ärmöjligt medhade varit en



ochReservationer särskilda yttrandenSOU 1996:169

skattebetalarna. Det bra för verksamheten. bra förär Det med-är
borgarna, brukarna och kunderna.

fördel förEn personalen med konkurrens inom den kommu-annan
nala tjänstesektorn, kommittén underlåter närma, är attattsom
personalen äntligen inom flera områden faktiskt fått möjlighetnu

välja arbetsgivare.att

VI. kommunala uppgiftenDen

Kommittén talar behovet motverka isoleringen och elitise-attom av
ringen särskilt de heltidsarvoderade politikerna. Heltidspolitikemasav
isolering Finns det någon yrkesgrupp träffar så mångaär myt.en som
olika människor i olika situationer, i arbetslivet, olika socialgrup-ur

ungdomar och gamla, barn föräldrar,och företagare ochper,
arbetstagare i olika branscher, anhöriga i äldreomsorgen, kulturföret-
rädare, etc

frånBortsett heltidspolitiker således mindre isoleradeäratt snarast
andra, finns det skäl kommentera detta utifrån heltän att en amlan

synvinkel; nämligen vad egentligen den kommunala uppgiften.ärsom
Omfattningen kommunaladen verksamheten, framföralltav av

individuella tjänster, så inte heltidspolitiker i allaär stor, att ens
kommuner kan överblicka hela det dåverksamheten. Hur svårt inteär
för fritidspolitikerna Hur omöjligt det då inte för medborgarnaär

Det bästa minska elitiseringen banta verksam-sättet äratt att ner
heten så den blir På sikt böröverblickbar för medborgarna.att
individuella tjänster lyftas från den kommunala egen-regi-pro-av
duktionen, så omfattandeden kommunala uppgiften inte bliratt mer

det måste skötasän gemensamt.som
Tag exemplet barnomsorg: inte,Jag barn ska kastasatt utmenar

från kommunala gåttbarnstugor. Alla in i med dåett systemsom
kända förutsättningar ska kvar i detsamma så längekunna devara
behöver tjänsten. successivt går det införa former heltMen att avnya
kundstyrda tjänster marknad, solidariskt stödmedöppen etten men
till i detta fallet barnfamiljema. beträffandeKommunens uppgift
driften skulle i det läget inskränka sig till finansiering delvis samt
verksamhet i den mån den efterfrågas brukarna, specielltattsamtav

barn med särskilt behov stöd och stimulans.värna om av
inteKommittémajoriteten har uppenbarligen den motsatta synen -

bara myndighetsfrågorvad gäller och andra kollektiva nyttigheter utan
beträffande all verksamhet kommunerna bedriver i dag. På sidansom
139 framhåller kommittén måste odla de politiskaatt man nu gemen-
skapsvärdena. Hittills under förnyelsearbetet har de i legatstort sett
för fäfot. I sammanhållen politisk organisation får intresset för deten



särskilda yttrandenoch164 Reservationer SOU 1996:169

emellertid aldrig förta orienteringen densärskilda och enskilda mot
politiska helheten.

det fortfarande finnsinte i enpartisystem,Vi lever ävenett om
politiskt parti har haft makten sedan dendär endastkommuner ett

kommunal styrelse alltid tillinfördes. Enallmänna ärrösträtten -
ochfrån förvaltningsledningskillnad sammansatt personeraven -

flerpartisyste-i det proportionellaolika. liggertycker Detparter som
utifrånAlla arbetar naturligtvis sinaså blir fallet.mets natur att
skiljelinjedet gårför kommunens bästa,värderingar när enmen

uppgift avseende med-politikensmellan partierna vad ärsomom
dettjänstekonsumtion, det tveksamtborgarnas individuella ärär om

målet för fortsatthelheten" det viktigaste"den politiska ett ut-som
vecklingsarbete.

WolfIngerSärskilt yttrande ledamotenav

regeringenshar präglatstill förnyelsearbetetInledningen av sane-
statsskulden tillmåletmed det övergripanderingsprogram att anpassa

blommaderetorikhögerideologiskakonvergenskrav och denEU soms:
genomförandetmedhar tillsammansi samband med valet -91. Detta

både ekonomiskt,offentliga sektornskatterefonnen skadat denav
Kostnadsnivån för den1991-1996.demokratiskt och kvalitativt under

nivå 1989offentliga sektorn är trots attsomnu nere samma
markant.barn och äldre ökatgruppen

privatiseringar ochgäller neddragningar,Förändringarna både vad
och landstingkommunerorganisationslösningar inomföretagsliknande

medborgare.önskemålen från de flestagenomförtshar tvärtemot
bekräftas blanddock på DenåterhämtningEn ideologisk väg.är

arbetslösheten och demänniskorsvanliga protester motannat av
flestaoch Deinom vårdaccelererande neddragningarna omsorg.

offentlig regi.vård i Menför bravill betala skattsvenskar attmer
landsting höja skattenochregeringen förbjuder kommuner ettatt som

itillled i anpassningen EU.
Återhämtningen i landstingpolitikerkan också märkas attgenom

konkurrens ochpålösningar inte byggersökeroch kommuner somnu
samverkansformer.samarbete ochmarknadstänkande utan nya

former förkommitténsammanhang hardettaI presenterat nya
politisk,till tydligleda framdrift vi hoppas kanoffentlig ensom

medborgarstyrd verksamhet.effektiv och
slutbetänkandet ställer migdelar iinte allaJag kommenterar utan

ochNågra resultatbakom dragits.huvudsak de slutsatseri som
lyfta fram.vill jag dockjag särskilt viktigatendenser som anser

kund-Valfriheten i formValfrihetsrevolutionen har misslyckats. av
bästa och billigastevalde denskulle brukarnacheckar göra attsom
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förutsatte mångfald och visstentreprenören överflöd. formDennaett
valfrihet genomfördes endast i blygsam skala.av
Den bristen i förnyelsearbetet, förutomstörsta bristande demokrati

och insyn, de flesta kommuner ochär landsting inte utarbetatatt
verktyg för utvärdera och åtgärda kvaliteten i verksamheten.att

förloradeKvinnorna i jämställdhet införde företagsliknandenär man
modeller. Några få välutbildade kvinnor har fått förmåner demen
flesta har missgynnats. Männen har vunnit både vad gäller avance-

och de haft tillgång till bredare arbetsmarknad.attmang genom en
Kvinnliga politiker har i utströckning hoppat förtroen-större av

deuppdragen liksom människor och invandrare.unga
gårDet inte visa minskade kostnader till följd vissatt av en

organisationslösning. Det huvudsakligen förklarat kostnadsmin-som
skningarna har varit kommuner och landsting fått mindreatt pengar

sig med.röraatt
klyftorDe redan fanns mellan ledande tjänstemän och övrigsom

personal, heltidspolitiker kontra fritidspolitiker har Ökat ytterligare i
mål- och ekonomistyrningens spår.

ÖverFritidspolitikern har marginaliserats.manövrerats tiotusenut
förtroendeuppdrag har försvunnit i samband med nämnder slogatt
ihop.
Medborgarrollen i betydelsen samhällsmedborgare äratt man som

intreserad påverka övergirpande samhälls- och fördelnings-ävenatt
frågor har fått stå tillbaka till förmån för "brukaren", dvs med-
borgaren reducerad till kund.

Det finns folkligt stöd för vår doch ska bedrivas istort att omsorg
offentlig regi.

Undersökningarna gjorda 1996 visar människor upplever sänktatt
"attkvalité i vården. Endast sju ansåg vården blivit bättre.procent

Ledande tjänstemän har fått för politiska prioriteringsfrågor,ansvar
de inte bett det. Politikerna har frånhänt sig makten itrots att om

stället för stå för de politiska besluten och målen.att
När principen målstyrning missbrukats den gjorts harom som

medborgarnas möjlighet vilka ansvariga och ställautröna äratt som
dem till beskurits kraftigt. Exempel: Barnomsorgspersonalenansvar
hänvisar till chefen hänvisar till politikerna hänvisar tillsom som
nämndens budgetramar...

De ovanstående punkterna har helt naturligt framkallat stortett
politikerförakt.

Val skola och barnomsorg har ökat klyftorna mellan ekonomisktav
starka och i samhället. De med hög utbildning boendesvaga grupper
i socialt stabila områden väljer i högre grad skola denänanna

för sina barn. Konsekvensernanärmaste blir de skolor redanatt som
har problem på grund den allmänna segregeringen i samhället fåttav

problem ekonomiskt.ännu större även
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i jämförel-mâl- och resultatstyrninginförandetmedpositivaDet av
för-kontrollenden ekonomiskaanslagsfinansieringmed är attse

bättrats.
ochkommuneroch kontrolluppföljningstyrning,Statens av

verksamhet såsinde organiserarförsvârats därförharlandsting att
jämförbara.inte blirsinsemellanolika att svaren

ordföranden,tillmin uppskattninguttryckavill jagSlutligen
forskare ochsekretariatet och olikaledamöter,kommitténs experter

till talsalla åsikter kommarespektfullt låtitlyhört och sättpå ettsom
samtal.demokratisktfortlöpandei ett
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§1Kommittédirektiv
WW
W

1994:151Dir.

förnyelsearbetetkommunalavidareutveckling detochUtvärdering av

Dir. 1994:151

december 1994regeringssammanträde22vidBeslut

Sammanfattning uppdragetav

reformerutvärdering desamladtillkallas förparlamentarisk kommitté skall göraEn att aven
organisationochlandstingensskett i kommunernasochomfattande förändringar haroch som

inflytandeutvecklar och stärkermedborgarnasverksamhetsformer föreslå åtgärdersamt som
det fortsatta fömyelsearbetet.över

Kommittén skall särskilt

verksamhetsformermedorganisatoriskaförändringar ochutvärdera konsekvenserna nyaav- kommunalanyttigheterkvalitet, fördelningeneffektivitet,bl.a. demokrati,avseende av
samhällsekonomiskakonsekvenser,och

tillmöjligheteroch stärker medborgarnasförslag till åtgärder utvecklarutarbeta som- frågoruppmärksamhetbör ägnasfortsatta fömyelsearbetet. Särskildinflytande detöver
entreprenad.bedrivsi verksamhetrörande insyn och kontroll kommunal somav

förändratslandstingsorganisation verksamhetHur och ochkommuners

verksamheten.i kommunalaomfattande förändringar denår har det skettUnder senare
haräldrevårdentärfor personal.har fått det fulla skolans AnsvaretKommunerna ansvaret

ÅDEL-reformen. särskolanförtill Ansvaretförts från landstingen kommunernaöver
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överförs successivttill kommunerna.Under 1994och 1995kommer för särskildadeansvaret
for utvecklingsstörda föras frånöver landstingentill kommunerna.omsorgema att Kommu-

kan ocksåavtalamed landstingen primärvårdsuppgifter.övernerna Inom det civilaatt taom
försvaret kommunernaövertar inom kort för befolkningsskydd och räddningstjänstansvaret
på den lokala nivån från staten.
Staten har under år minskat regleringen den kommunala verksamheten syfteisenare av
öka kommunernashandlingsutrymme.att Den kommunallagen 1991:900 träddenya som

i kraft januariden 1 1992 kommuner och landsting frihet organisera singer stor atten
verksamhetefter lokala behovochönskemål.Den omläggning det statliga bidragssystemetav

genomfördes 1993 har givit kommunerna ökade möjlighetersom själva bestämmaatt om
statsbidragensanvändning.
Under år har också lagstiftningen inomändrats olika områden i syftesenare stimuleraatt

tillkomsten verksamhetsformerinom denkommunalasektorn. Genomändringari bl.a.av nya
socialtjänstlagen 1980:620 hälso-och sjukvårdslagenoch 1982:763 har det således
klargjorts uppgifter inom dessaatt verksamhetsområdenfår överlämnas till bolag,ett en
förening, samfällighet, stiftelse eller enskild individ, under förutsättningen en atten
uppgifterna inte innefattar myndighetsutövning. lagstiftningen har också ändrats i syfte att

friskolors.k. och daghemi privat regi likvärdiga bidragsvillkor.ge mer
Den lagen offentlig upphandling 1993:1468 trädde i kraft samtidigtnya medom som

EES-avtalet den januari1 1994 skärper kraven på anbudsupphandling i konkurrens i
kommunernaoch landstingen.
Statens reformverksamhet i kombination kommunernasmed och landstingens egna

ambitioner öka effektiviteten i sin verksamhetatt har lett till omfattande förändringar i
organisations- och verksamhetsformer. De åren har varit tid då etableradesenaste en
modeller, principeroch försynsätt kommunal verksamhetfått vika för idéer. I storge nya
utsträckning har dessa inomprövats för olika försöksverksamheter.ramen
Den kommunallagensorganisatoriska frihet har lett till heltnya nämnderatt typernya av

och bildats.styrelser har Ett exempel detta vissaär nämnderhar renodlad uppgiftatt som
beställa serviceproduktionatt medanandra nämnderenbart för dennaproduktion.ansvarar
Den tidigare förekommande ordningenmest den kommunala verksamhetenattvar

finansieradesoch producerades kommunen konkurrens med verksamheter i privatutanav
regi. Nu sker förändring produktionen i alltatt större utsträckning sker i andraen genom
former än den traditionella förvaltningsformen och verksamheten förutsätts konkurrens.
Kommunal verksamhetbedrivsocksåi allt störreutsträckningi bolagsform, särskilt inom den
tekniska sektorn.

Konsekvenser förändringarna behöveranalyserasav

De snabbaförändringarna i kommunernasoch landstingens organiserasätt och bedrivaatt
verksamhethar givit upphov till diskussion konsekvenserna förändringarna. Redanen om av
i samband med riksdagens beslut den kommunallagen i juni 1991 framfördesom nya
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sinfriheten för landstingen organiserafarhågor den kommunerna och attattom nya
ochnämndverksamhet skulle kunna medföra reducering antalet förtroendevalda enaven

verksamhetförstärkning tjänstemannainflytandet. nackdelarmed kommunalFör- och attav
i bestållar- utförarfunktioner diskuteradesockså.delas ochupp

1993/94: LokalOcksåi riksdagensbehandling regeringensproposition 188sambandmed av
kommunala fömyelsearbetetbet.demokrati fördes diskussion konsekvenserna deten om av

frågan1993/94:KU40. fråga särskilt i flera motioner allmänhetensärEn tas omsom upp
i företag på bedriverinsyns- och kontrollmöjligheter helt privatägda entreprenadsom

vilkenSocialtjänstkommittén fått i uppdrag belysa betydelsekommunal verksamhet. har att
integritetsskyddet enligtorganisation socialtjänsten för datalagenkommunernas harav

1973:289 och sekretesslagen1980:100.
förts debatt deBåde i riksdagen och i vidare anställdasandra sammanhanghar det omen

Även frågori diskussionen kommun-delta förändringarna i kommunerna.rätt att omom
verksamhet haranställdas meddelarskydd kritisera den kommunensoch rätt att egna

diskuterats.
faktiskadiskussionen också handlat det resultatetMen fömyelsearbetet har avomom

ocksågenomförda kvalitet. har iblandåtgärder vad gäller verksamhetenskostnaderoch Det
framförts farhågor olika individuella valmöjligheter i form skolpengt.ex.att typer avom av

förstärkt segregeringi samhället.skulle leda till en
tillOlika fömyelsearbetetpå olika områden lettundersökningar visar det kommunalaatt

förbättrad effektivitet. Samtidigt risk för decentralisering och valetfinns det att aven
i omprövningsprocessen resursfördelningen.lösningar negativaeffekter påger

Lokal demokratisambandmedbehandlingen regeringensproposition 1993/94:188I omav
utvärdering böruttaladeriksdagen1993/94:KU40 42 uppföljning görassamlad ochatts. en

reformer kommunalade och omfattande förändringar genomförts inom denharav som
demokratin iverksamheten.Konstitutionsutskottet uttalade kommunala dagbilden denatt av
uppföljning ochsplittrad angeläget få sammanhållenär och det därför är attatt en mer

framtida utvecklingen.utvärdering grund för densom

Utredningensuppdrag

utgångspunktemaför utredningens uttalanden riksdagenDe allmänna arbete finns i de som
bet. l993/94:KU40 gjorde behovet uppföljning utvärdering det kommunalaoch avom av

demokrati.fömyelsearbetet anslutning till behandlingen regeringensproposition Lokali av

organisatoriskaförändringar verksamhetsfønnerKonsekvenserna ochav nya

intensivt ochkommunala fömyelsearbetet år bedrivits mycketGenom det under haratt senare
förändringarnasvariationsrikedom finnas omfattande erfarenhetermed bör detstor av

sitt arbetekonsekvenser i olika avseenden.Kommittén i viss utsträckning kunna byggabör
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på den forskning den offentliga sektorn har bedrivits under år.om som senare
Kommittén skall i enlighet riksdagensmed önskemål samlad uppföljninggöra ochen

utvärdering reformerde och omfattande förändringar har genomförts inom denav som
kommunala verksamheten.Särskild uppmärksamhetbör därvid konsekvensernaägnas av

sätt organiseraoch finansiera verksamhetenatt styra, i kommuner och landsting.nya

Kommittén skall besvaraföljande övergripande frågeställningar:

Hur har förändringarna påverkat medborgarnasmöjligheter till insyn, deltagande och
påverkan

Hur har de förtroendevaldasmöjligheter följaoch verksamhetenpåverkatsstyraatt upp av
förändringar i organisationsformer och styrsystem har balansen för-Hur mellan
troendevaldaoch anställda påverkats

Vilka konsekvenserhar förändringarna haft för kostnaderna bedriva den kommunalaatt
verksamheten Har effektiviteten ökat eller minskat Har kvaliteten i verksamhetenkunnat
behållas i fallde verksamhetenbedrivs till lägre kostnad rättssäkerhetenförHar de
enskilda påverkats

förändringarnaHar i organisations- och verksamhetsformer påverkat fördelningen av
kommunalanyttigheter Särskilduppmärksamhetbör åt utvärderakonsekvensernaägnas att

olika individuella valmöjligheter har införts, skolpengen.av t.ex.son1

Hur har denkommunalaverksamhetenutvecklatsi olika delar landet överföringenHarav
uppgifter till kommunernaoch avregleringen lett till ökadeeller minskadeskillnader iav

servicenivå och kvalitet mellan olika kommuner

följerHur den kommunala verksamhetenochstaten hur har möjligheterupp statens att
följa verksamhetenpåverkats förändringsarbetetupp av

Vilka samhällsekonomiskakonsekvenser förändringarnahar medfört kandecentralise-Hur
ring och verksamhetsfonner påverka utvecklingen de totala offentligaantasnya av
utgifterna längre sikt

Vilka hinder finns för fortsatt strukturomvandling inom den kommunala verksamheten

Kommittén oförhindradär även uppmärksammaandra väsentligakonsekvenser detatt av
kommunala fömyelsearbetet.
Kommitténs sammanställasslutsatserbör i samlad till regeringen.rapporten
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Åtgärder förnyelse-det fortsattainflytandeoch stärker medborgarnasutvecklar översom
arbetet

kommunaladenomvandlingenmedverkan i den pågåendeMedborgarnas aktiva av
till välfärdspolitiken.tilltromedborgarnashar avgörandebetydelse förverksamheten en

inflytandemedborgarnasoch stärkerkommittén åtgärder utvecklarDärför bör utarbeta som
landsting.fömyelsearbeteti kommuner ochfortsattaöver det

dialog med-för föra medförtroendevalda har huvudansvaretPartierna och de att en
underUndersökningar defonner.inriktning ochfömyelsearbetets senasteborgarna om

demokratin via partierrepresentativatraditionellaemellertid denårtiondenavisar utmanasatt
ochredovisa idéerverksamhetsformer. Kommittén bördirektdemokratiskaav nya, mer

spelalandsting kanförtroendevaldai kommuner ochpartierna och deförslag hur merenom
nödvändigadiskussion deigäller medborgarnaaktiv roll detnär att en omengagera

verksamhets-inriktning, organisation ochi den kommunala verksamhetensförändringarna
former.

förändringsarbetetintensiv dialogiskall kunna deltaFör medborgarnaatt ommeren
kvalitet kostnader.verksamhetens ochkommunalainformation denbehöverdetillgång till om
information börförslag hur dennaredovisa idéer ochKommittén bör typ varaavom

utformad.
Ökaförslagförts framfömyelsearbetethar detdiskussionen kommunaladet attI omom

Därför börkommunal verksamhet.kontrolltill insyn i ochmedborgarnasmöjligheter av
fråga.dennakommittén särskild uppmärksamhetägna

stiftelser,bolag,privataentreprenad kommunenverksamhet drivs påFör avsom
kommunallagenenligt 6 kap. 7 §juli 1994föreningar eller enskilda gäller fr.0.m. 1 att

tillförsältra3 19§ skallenligt kap.och denämndernahar för sådanverksamhet attett ansvar
information kommunensig möjligheter följa verksamheten.Denkontrollera och somatt upp

tillgänglig för allmän-ochhandlingdärvid får tillgång till allmänkommer utgöraatt varaen
1980:100. den allmännaIföljer sekretesslagenheten inskränkningarmed de som av

bredare.på insynen bördebattenhar krav rests att vara
demokratipropositionen lokalbehandlingeni sambandmedRiksdagenansågockså omav

entreprenadverksamhetkommunalt och kontroll överförslagen förstärktatt ett ansvarom
behovtillgodose detinte tillräckliga förde ärinnebär förbättring, attatt avmenen
42-43.l993/94zKU40sig gällande bet.kontroll här görmedborgerlig insyn och s.som
offentligarisker med delar dendet finnasFrån demokratisk synpunkt kan att av
bedrivsinsyn dengrundlagsskyddade tillrättendenverksamhetenundandras att avgenom

åtgärder ökar medborgarnasdärför föreslåKommittén skallprivat företag.ett som
påbedrivsfrämst då dennakommunal verksamhet,möjligheter till insyn i och kontroll av

insyn innanallmänhetens behovfråganarbete ingårentreprenad. detta ävenI avom
arbetet bör resultatetIsig i avtal med entreprenör.bunditkommunen avett enupp

beaktas.Socialtjänstkommitténsuppdrag
i dendeltagrundlagsskyddadandra, rätthar, liksom allaKommunalt anställda atten
i dendeltainte har kunnatfall upplevt deanställda i vissaoffentliga debatten. harDe att

för olikaarbetsplats rädslaframföra kritik på sin typeroffentliga debatten eller avav
befattningshavareskommunalavissa ledandefall riktat kritikrepressalier. i någraJO har mot
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agerande de anställda i sådanamot fall. Utredningen skall därför analyseraoch klargöra
vidden de kommunalt anställdasyttrandefrihet.av
Reglerna i tryckfrihetsförordningen meddelarfrihet, anonymitetsskydd och efter-om

forskningsförbud gäller för kommunalamyndigheter. Lagrådet har medanledning av prop.1993/94:48 Handlingsoffentlighet i kommunala företag konstaterat det åtminstonefinnsatt
viss risk för föratt meddelarfriheten utrymmet krymps när kommunal verksamhetflyttas

från nämnd till kommunägtbolagett eller jämställten behandlas myndighetorgan som som
när det gäller handlingsoffentligheten. Bestämmelser anonymitetsskyddetför denom somlämnar uppgifter till massmediergäller fullt i kommunala företagut se 1993/94248prop.34-37. Riksdagen har tillämpningens. ansett meddelarfrihetenatt bör ägnas fortsattav
uppmärksamhetoch tillämpningen kan behövaatt bli föremål för ytterligare utredning när
erfarenhetervunnits de reglernastillämpning bet. l993/94:KUl3 19.om nya s.
Kommittén bör därför följa tillämpningen och förstade erfarenheterna offentlig-upp avhetsprincipenstillämpning i kommunala företag och vid behov lämna förslag till åtgärder.
Information den kommunala verksamhetenbör lättillgänglig.om Tillämpningenvara avgällande regler för insyn och rätt del allmännaatt handlingarta har i någrafall kritiseratsav
JO. Utredningenbör överväga särskildaav åtgärderkrävs för nå bättre tillämpningom att en
gällande regler.av

Regler för arbetet

Kommittén skall beaktaregeringensdirektiv till samtliga kommittéer och utredare prövaatt
offentliga åtagandendir. 1994:23, beaktaEG-aspekteri utredningsverksamhetenatt dir.
1988:43, redovisa regionalpolitiskaatt konsekvenser dir. 1992:50 redovisasamt att
jämställdhetspolitiska konsekvenser dir. 1994:124.

Tidsplan

Kommitténs uppdrag skall avslutat den l juli 1996.senastvara

Civildepartementet

Trycktav
REGERINGSKANSLIETS
OFFSETCENTRAL
Stockholm1995
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in§53
aKommittédirektiv

fömyelsekommitténKommunalaTilläggsdirektiv till Dir
1995:1131995:02Fi

augusti 1995.17regeringssammanträde denvidBeslut

uppdragetSammanfattning av

de förtroen-tillledakanåtgärderföreslå attskallKommittén som
det be-förbättras övervägaarbetsförutsättningar samtdevaldas om
möjlig-skiftarbetandesstärka deföråtgärderytterligarehövs att
kom-skallVidareförtroendeuppdrag.kommunalasigheter åtaatt

1985:894.kommunalförbundslagenmittén översyngöra aven
förandra formertillförslaginnefattaskall ävenDenna översyn

samverkan.kommunal

Uppd rag

arbetsförutsättningarFörtmendevaldas

olikamänniskor frånñnnsdetdemokrati förutsättervital attEn
kommunalasigpåbereddabefolkningsgrupper taär attsom

specielltrekryterasvårareblivit alltharuppdrag. Det att yngrenya,
ñnnsdetviktigtdärförarbete.politiskt Det atttill ärpersoner,

de kommu-förtroendevalda såarbetsförutsättningar för de attgoda
ochstimulerandeupplevs ut-förtroendeuppdragennala som

vecklande.
uppdragursprungsdirektiven i göraenligt attharKommittén en

förändringaromfattandeochreformerdeutvärderingsamlad av
organisation ochlandstingensochi kommunernasskettharsom

stärkerochutvecklaråtgärderföreslåverksamhetsformer samt som
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medborgarnas inflytande det fortsattaöver förnyelsearbetet. Enligt
direktiven skall kommittén bl.a. göra uppföljning hur deen av
förtroendevaldas möjligheter och följaatt verksamhetenstyra upp
har påverkats förändringar i organisationsformer ochav styrsystem

hur balansen mellan förtroendevaldasamt och anställda påverkats.
Förutom sådan utvärdering hur förnyelsearbeteten harav

påverkat de Förtroendevalda bör kommittén också bredaregöra en
analys de förtroendevaldas arbetsförutsättitiitgar i kommunerav
och landsting. Kommittén skall i det sammanhanget redovisa hur
de förtroendevaldas antal och representativitet har förändrats efter
valet 1994 analysera varför förtroendevaldasamt ofta lämnar sina
kommunala uppdrag efter relativt kort tid. Kommittén skallen
vidare undersöka hur de förtroendevalda sin roll och sinaser
arbetsförutsättniitgar hur dialogen med medborgarnasamt fungerar.
Det särskildär betydelse kommittén delatt denav dis-tar av
kussionen förs i vissa kommuner eller landsting föränd-som om
ringar i de förtroendevaldas arbetsvillkor och kommitténatt tar
fram underlag för regeringens prövning olika för-typerav av
söksverksamheter. Om dessa analyser visar behov finnsatt att
förbättra de förtroendevaldas villkor skall kommittén föreslå sådana
åtgärder.

Skiftarbetandes till ledigheträtt

Enligt 4 kap. kommunallagen§ har förtroendevalda till denrätt
ledighet från sina anställningar behövs för uppdragen.som
Bestämmelsen innebär inte någon förändring i sak de be-av
stämmelser infördes i 1977 års kommunallag ledighet försom om
kommunala förtroendeuppdrag. l förarbetena till 1977 års
kommunallag prop. 1975/76: framhöll187 föredraganden, som var

den uppfattningen trygghet för de förtroendevaldaattav borde
kunna åstadkommas detaljerade lagregler, bl.a.utan denatt
bestämmelse till ledigheträtt föreslogs inte anvisarom som
lösningar på diverse praktiska problem kan uppkomma.som
Föredraganden ansåg fråganatt arbetsplatsenersättare börom
ordnas arbetsgivaren och förutsatte den förtroendevaldesav att
situation inte skall försämras grund förtroendeuppdraget.av
Föredragandens mening frågor den förtroendevaldesatt rörvar som



Bilaga 2 1831996:169SOU

3

reglerasbörarbetsförhållanden,anställningsvillkor, ersättare m.m.
i sammanhangetbetonadeFöredragandenbehov.efteravtalsvägen

landstingen harochkommunernabetydelsen attäven enav
arbetstagarnaarbetsgivarna ochsammanträdesplanering gersom

vikarier.ochledighetbehovetplaneratillfälle att av
motionerfleraavstyrkttidigareharKonstitutionsutskottet

vidtill ledighetförtroendevaldasde rättfråganangående om
motionären bl.a.anfördel992/93:K805motionskifttjänstgöring. l

eller dessi kommunallagenstöddirektñnns någotintedetatt
skiñtjänstgöring harmedförtroendevald rättförförarbeten att en

vidareMotionären menadenattskift.påföljandefrånledighettill
förtroendeuppdragkommunalaförutformningledighetsreglernasatt

har Skiftarbetearbetsmarknadenpådeninnebär storaatt somgrupp
det gäller möjlighetgodtyckearbetsgivaresutlämnad till sin närär

människovärdigaförtroendeuppdrag påkommunalasigåtaatt
villkor.

motionen bet.behandlingvid sinKonstitutionsutskottet fann av
ledighet kvarstår olöst.med tillproblemet1993/94:KU9 rättatt

tillsig förarbetena 1977intekonstaterade detUtskottet att vare av
framgår hurkommunallagårseller 1991kommunallagårs
bakgrunddennaUtskottet ansåglösas.kanproblemet attmot

de förtroende-reglernalämpligt börpåregeringen sätt över omse
behövs föranställningarsinaledighet fråntillvaldas rätt som
ledighets-del beröri denbiföll motionenUtskottetuppdragen. som
regering-sin meningriksdagenhemställdeochreglema att gersom
utskottetsRiksdagen biföllanfört.utskottetvadtill kännaen

hemställan.
eventuellabakgrunddennaKommittén skall övervägamot

sigmöjligheter åtaskiftarbetandesför stärka deåtgärder attatt
uppdrag.kommunala

Kommunalförbundslagen

interkommunalförformkommunalförbundInstitutet som en
1957lag 1919. Deninfördessamverkan ersattes av engenom en
nuvarandeomarbetades 1977. Denkommunalförbundslag somny

viktigaste förändringar-tillkom 1985. Dekommunalförbundslagen
och innebar anpassningardemokratiska kravtillgodoseavsåg attna
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till kommunallagen. förändringarDessa medförde föräven rätt
kommuner och landsting inblandning någon statligatt utan av
myndighet bestämma bildandet respektive utträdet ettom ur
förbund. I anslutning till införandet 1991 års kommunallagav
genomfördes del förändringar i kommunalförbundslagen. Dessaen
innebar viss anpassning till de reglerna i kommunallagenen nya

innebar dock inte anpassning fullt ut.men en
Antalet kommunalförbund har under årens lopp skiftat. Före

kommunsammanläggningama fanns1952 kommunalförbund.935
Efter kommunsammanläggningama i början 1970-talet hadeav
antalet förbund reducerats till tjugotal. Sedan slutet 1980-ett av
talet och under 1990-talet har kommunalförbunden åter ökat i
antal. För närvarande finns förbund.36 Sedan 1993 har kommu-7
nalförbund bildats och flera under bildande. Totaltär 137är
kommuner och landsting3 medlemmar i eller flera förbund. Deett
flesta kommunalförbunden har enbart verksamhetsområde.ett
Storleken på kommunalförbunden varierar dock kraftigt. Uppgifter

kommunalförbund sköter kan räddningstjänst, planering,som vara
och avlopp, utbildning, vård och behandlingvatten m.m.

För kommunalförbund kan två organisationsfonnerett väljas, den
med förbundsfullmäktige, styrelse och eventuella ytterligareena

nämnder och den andra med enbart förbundsdirektion.en
Direktionsmodellen tänkt för fåtal medlemmars samarbeteettvar

i mindre skala tekniskt och ekonomiskt samarbete intet.ex. som
inbjuder till politiska meningsskiljaktigheter verksamhetensom
drift. Trots detta väljer kommuner i allt utsträckningstörre
direktionsmodellen för sitt samarbete för uppgifteräven ärsom

omfattande såsom gymnasieutbildning och räddningstjänst.mer
Lagregleringen för denna form kommunalförbund bl.a. medärav
hänsyn till medlemmarnas inflytande inte anpassad till så omfattan-
de uppgifter. En kommunalförbundslagenöversyn behöverav
därför ske i syfte direktionsmodellen till de aktuellaatt anpassa
behoven.
Samarbete har aktualiserats kommunalförbund andragenom om

uppgifter förvaltningän eller drift verksamhet, såsomren av en
upphandling, kanslifunktion och administrativ service. Detannan
går inte utläsa kommunalförbundslagenatt sådant samarbeteav om

möjligt. För sådanaär uppgifter finns det uttalat behovett av
lösningar där kommunerna möjlighet välja offent-attges en
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tillhänvisadeskallför deställetsamarbetsform iligrättslig att vara
samarbetsavtal.ellersubjektprivaträttsliga

enligt lagenstynnöjligheter ärFörbundsmedlemmarnas svag.
Medlemmarnasinformellmestadels väg.skerStyrningen

Förbundsmedlemmamalagregleras.ochstärkasstynnöjligheter bör
riktlinjerochfastställa målmöjlighetdärförbör gemensamtattges

iekonomiskadeverksamhet, samtförbundetsför ramarnaange
verk-förföreskrifterbindandelämnamöjlighetövrigt attges

samheten.
informationfåväsentlidetförbundsmedlemmarna attärFör om

längreoch påkortekonomi, bådesinplanerarförbundhur ett
budget-bestämmelsernautgångspunkt börsikt. En att omvara

princip likaiskallredovisningekonomisktdokumentering och vara
Bestämmelserkommunalförbund.ochlandstingför kommuner, om

fördärförårsbokslut bör ävenövervägasochårsredovisning om
kommitténskallViddirektion.medkommunalförbund översynen

kompletteringspropo-i åretsförändringareventuellabeakta de som
ekonomisk8 kap.kommunallagensbeträffandesition aviserats om

förvaltning.
kommunal-medlikhetlag iKommunalförbundslagen är en som

gällande kommu-förtroendevalda. Denskall tillämpaslagen nuav
kommunalla-tillhänvisningarradinnehållernalförbundslagen en

kommunalrättsligaoch derevisiongällerdetnärt.ex.gen
anledning svårdennaKommunalförbundslagen ärprinciperna. av

bör ledaibland oklar. Eninnebörden översynochtillämpa äratt
frånfriståendeförståsochkunna läsaslagen skalltill annanatt

lagstiftning.

kommunalförbundslagensamverkanmodeller förAndra än

offentligrättsligtinomsamverkanförenda formenDen ett organ
alltid denintetillgodoserkommunalförbund. Dennärvarandeförär

efterfrågas. Detsamarbeteregleratoffentligrättsligtform somav
samverkan såsomförmodellerandraFinlandifinns i dag t.ex.

tilltidigare utredningarnämnd. Iochsamkommuner gemensam
samarbetekommunalt Dsochkommunalförbundslagen om

samarbetsnämnder.frågandiskuteradesoch 1985:41983:15 om
KommunalpromemoriomaharFinansdepartementetInom upp-
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dragsverksamhet och kommunal samverkan myndighetsutöv-om
ning Ds 1995:13 och Sjukvårdssamverkan mellan landsting Ds
1995:26 utarbetats. dessaI har förslag lagts fram olikaom
modeller för samverkan. Kommuner och landsting har behov av
enkla och smidiga samarbetsfonner för olika samverkan.typer av
Kommittén bör behovet alternativaöverväga offentligrättsligaav
fonner för samverkan. En utgångspunkt bör därvid attvara
kommuner och landsting frihet välja enkla ochstor attges
ändamålsenliga lösningar dock fyller de krav ställssom som ur
offentligrättslig synvinkel.

Redovisning uppdragetav

Med ändring vad tidigare Dir. 1994:151 skallangettsav som
kommitténs uppdrag avslutat den 31 december 1996.senastvara
Det står kommittén fritt lämna eller flera delbetänkanden.att ett

Finansdepartementet
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landstingOffentlighetsprincipen i kommuner,
kommunala företagoch

fömyelsekommitténKommunala

Björn Larsson
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Inledning

Kommitténssekretariat.fram kommitténsbilaga har tagitsDenna av
i avsnitt 5här återfinnsmaterial redovisasutifrån detslutsatser som

offentlighetsprincipen ibehandlas frågorbilagani betänkandet. I om
rättsligt bestäm-landsting harkommuner ellerföretag m.fl. därde ett

yttrande-behandlas frågorVidareinflytande avsnitt l.mande om
slutligenochanställda avsnitt 2för kommunaltmeddelarfrihetoch

landsting avsnitt 3.ochhandlingsoffentlighet i kommunerfrågor om
från JO och JKomfattande materialharmed bilaganI arbetet ett

ochdomar från kammarrätternaantalstuderats. Vidare har stortett
kommunala företagihandlingsoffentlighetenrörandeRegeringsrätten
debattartiklar ochantaltagit delsekretariatet hargranskats. ett stortav

meddelarfrihet. Enkäteryttrande- ochangåendeframför alltreportage
landsting kommit-ochde kommunerskickats till vissahar ut somav

iföretag m.fl.tillsammanhang studerattén i andra närmare, samt
och 48landsting3landsting. 14 kommuner,ochdessa kommuner

sekretariatetharVidarekontaktats dettaföretag m.fl. har sätt.
handlingsof-angåendeKommunförbundets kurserdeltagit i Svenska

harsamband med dessa kurserkommunala företagen. Ifentlighet i de
ytterligarefrånerfarenhetersynpunkter ochsekretariatet inhämtat ca

samtalatutredningsarbetethar underföretag m.fl. sekretariatet100
ochintresseorganisationermyndigheter,företrädare för antalmed ett

fackförbund.

kommunalaOffentlighetsprincipen il
m.fl.företag

omfattasjuridiskaVilka1.1 personer

vårdenfall lämnafår i vissaoch landsting överKommuner av
Rätteneller fysiskatill juridiskakommunala angelägenheter personer.

myndig-på såinskränktdock sättanlita producenter är attatt externa
fårlagstöd. Vidaresärskiltfår lärrmashetsutövning inte över utan

ordning intesärskildhandhavandeförendast angelägenheter vars
tilllämnasangelägenhetföreskrivits Om överlärrmas över. enen

eller till-eller landstingkommunerjuridisk där ensammaperson
deninflytande kommerbestämmanderättsligthar ettsammans

handlingsoffentlighet.regleromfattasjuridiske att ompersonen av
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Sådana juridiska skall vid tillämpningen sekretesslagenpersoner av
jämställas med myndigheter kap.1 9 § sekretesslagen 1980:100.

lagrummetI definieras vadäven med rättsligt be-ettsom avses
stämmande inflytande.

Kommuner och landsting skall, för det första, utöva ettanses
rättsligt bestämmande inflytande de eller tillsammansom ensamma

aktier i aktiebolagäger eller andelar i ekonomisk föreningett meden
hälftenän samtliga i bolagetröster eller föreningen. Ommer av

kommuner och landsting förfogar hälftenöver än rösterna utanmer av
ha så många aktier eller andelar skall de dåatt haäven ettanses

rättsligt bestämmande inflytande. Till denna kategori bolag hör de som
Ävenhelt kommuner ochägs landsting. ägande kommu-av genom

nalförbund omfattas. Vidare omfattas aktiebolag och ekonomiska
föreningar med privata intressenter där kommunerna eller landstingen
har röstmajoriteten. fallDe där kommuner och landsting har änmer
hälften aktierrösterna elleräga andelar i motsvarandeutan attav
utsträckning torde få. Enligt förarbetena till lagändringen prop.vara
1993/94:48 21 regeln sikte de fall närtar t.ex.s. man genom
konsortialavtal försäkrat sig för aktierna kommerrösträttenatt attom

detpåutövas kommunensätt eller landstinget anvisar. Regelnsom
förhindrar konstruktioner berövar medborgarna till insyn.rättsom

Om kommuner, landsting eller kommunalförbund har rätt att utse
eller hälften ledamöternaavsätta än i styrelsen för aktiebo-mer ettav
lag, ekonomisk förening eller stiftelse de ha rättsligten etten anses
bestämmande inflytande. Det kan framgå bolagsordning ellerav en
stadgar så skall fallet. Lena Dalman har i sin bok Kommunal-att vara
lagen, sekretesslagen och de kommunala företagen pekat på att
räckvidden inte helt klar delägareär konsortialavtalom genom
förbundit sig på bolagsstämman visst 36 f..rösta s.att sättett
Hon dock problemet teoretisknärmast ärattmenar natur.av

Beträffande handelsbolag skall kommuner, landsting och kommu-
nalförbund ha rättsligt bestämmande inflytande deett utgöranses om
samtliga obegränsat ansvariga bolagsmån i handelsbolag. Be-ett
stämmelsen gäller både kommanditbolag och handelsbolag. Om
samtliga komplementärer i kommanditbolag kommuner,ärett
landsting eller kommunalförbund omfattas bolaget reglernaav om
handlingsoffentlighet. Kommanditdelägare inte fullt ansvarigaärsom
har, inte avtalats, inte del i förvaltningenrättannat att taom av
kommanditbolagets angelägenheter.

Nedan kommer juridiska kommuner eller landstingpersoner som
enligt 1 kap. 9 § sekretesslagen har rättsligt bestämmande in-ett
flytande i benämnas helägda företag, det kan förekommaatt även om
inslag privat ägande eller inflytande.annatav

Om helägt företag i sin har rättsligt bestämmandeett tur ett
inflytande enligt kriterier i juridisk skall ävensamma en annan person,
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den omfattas reglerna handlingsoffentlighet. Dettasenare av om
innebär dotterföretag till helägda företag omfattasatt t.ex. av
regelverket.

Reglerna handlingsoffentlighet fr.o.m.gäller den januari1om
vissa företag skall de dock1995. För träda i kraft först den januaril

1998. sig företag där kommunerDet eller landsting harrör ettom
inflytanderättsligt bestämmande enligt vad därsagtssom ovan men

inslaget viss omfattning.det privata Anledningen till för-är av
de privataskjutningen intressenterna skall ha tid sittär överatt att se

i företagen. juridiska ikraftträdandetDe där ärengagemang personer
senarelagt dels sådana aktiebolag där kommuner, landsting ellerär
kommunalförbund själva eller tillsammans innehar mindre tvåän
tredjedelar aktierna eller mindre två tredjedelar deän rösterav av som
följer aktierna, dels sådana ekonomiska föreningarmed har andrasom
medlemmar kommuner, landsting eller kommunalförbund.än

i Jönköping har frånKammarrätten i dom den 5 september 1996en
mål 1432/96 behandlat frågan vad gäller företag blirnr om som som
helägda efter det lagändringen trädde i kraft. Ronneby kommunatt tog
via helägt företag aktiemajoriteten företag deni 1överett ett annat
januari 1996. Kammarrätten konstaterade dotterföretagetatt numera

helägt och offentlighetsprincipen därför skall gälla. avsnittIattvar
behandlas frågan vilka handlingar omfattas reglerna1.5.1 om avsom

handlingsoffentlighet.om

Statistiska uppgifter1.2

antaletDen statistiken från Statistiska centralbyrån översenaste
helägda företag och landstings denkommunersavser engagemang per

då31 december Kommunägda företag 1994. fanns1994 SCB, Det
verksamhetsdrivandesammanlagt 1 459 företag räknassom som

företag %kommunala där kommuner har 50 Detän rösterna.avmer
fanns 31 handelsbolag eller kommanditbolag, 092 aktiebolag, 231

ickeekonomiska föreningar, 305 stiftelser, ideella föreningar och 35
klassade organisationer. företag harTill dessa kommer 120 som
landsting och 276 vilande företag. ideella föreningarnaDeägaresom
omfattas inte statistikenreglerna handlingsoffentlighet. Avav om
framgår inte hur många företag tillhör företag därden kategorisom av
regelsystemet handlingsoffentlighet kraft först år 1998.träder iom

Av de kommunala företagen med666 huvudsakligen verksammavar
fastighetsförvaltning, 257 inom energi-, och avfallsområdena,vatten-
76 inom fritidsverksamhetpark och kulturverksamhet, 47 inomsamt
kommunikationssektorn, arbete näringsliv, inom37 inom och 12
socialtjänst, hälso- och sjukvård, inom utbildning och 357 inom7
övriga områden.
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åren 1993 och 1994 ökade antalet helägda kommunalaMellan
tid dock med 40-talföretag med fyra. Under denna har koncern etten

ändrade ägarförhållanden, varförföretag försvunnit på grund av
företag 40.antalet drygtvarnya

År företagen sammanlagt 2701994 hade de kommunägda 46
minskning från år då företagen hade 48 860anställda, 1993 an-en

ställda.

Utvidgning inskränkningeller1.3

de kommunala företagen med företagvissa branscher konkurrerarI
omfattas regler handlingsoffentlighet. Tydligastinte ärav omsom

hand-och bostadsföretagen. samband meddetta beträffande el- I att
för helägda kommunala företagenlingsoffentligheten infördes de

Beträffandeför någon viss företag.gjordes inget undantag typ av
ståndpunktintagitelföretagen har regeringen även sammasenare

elföretag har i enkätsvar1993/942162 129. Ettprop. uppgettetts.
handlingsoffentlighet råder. Ikunder grunddet förlorat attatt av

representationdock i beaktande företagetsdet fallet bör atttaman
därför svårtifrågasattes i Det avgöraär att ompressen.m.m.

publiceradesuppgifterkunder beror på de negativaförlusten somav
sig.handlingsoffentlighet igrund reglernaföretaget eller av omom

kommitsannolikt inteuppgifternakan givetvis konstateraMan att
kännedomhandlingsoffentlighet,fram reglerutan ommenom

kommit framoberoende deförhållandena kan naturligtvis av om
kunds valhandlingsoffentlighet, påverkareglernagrund avenav om

leverantör.
behandladeshandlingsoffentlighetlagstiftningsärendetI enom

Konstitutionsutskottet,för bostadsföretagen.motion undantag somom
integritetsskyddet för hyresgästeravstyrkte motionen, menade att

sekretessbestämmelser.kunde tillgodoses genom
gälltbolagen har endastHandlingsoffentligheten i de kommunala en

hurnågra bestämda slutsatserkort tid. för tidigt draDet är att om
medjämförtkonkurrensmöjligheterreglerna påverkar företagens

går därför interegelsystemet.företag inte omfattas Det att nusom av
omfattas.skallvilka företagföreslå någon inskränkning somav

ochkommunerbetänkande föreslagitKommittén har i tidigare attett
tillangelägenheterkommunalaskall få lämna vårdenlandsting över av

handlingsoffentlighetomfattas reglernaföretag m.fl. inte omavsom
dentill insyn itillförsäkrasallmänheten avtalsvägenendast rättom

förhåller1996:67. Vidarelämnas SOUverksamhet skall översom
kraft föriomhandlingsoffentlighet inteså reglerna ändet sig trättatt

uppgårmotsvarande inteägandet ellerdet kommunalade företag där
fråganbehandladärför för tidigttvå tredjedelar.till Det ärän attmer
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huruvida för vilka företag skall omfattas börgränsen ändras.om som
Skulle det visa sig kommitténs förslag avtalade insynsmöjlig-att om

inte genomförs hamnar fråganheter dock i läge och det kanett nytt
bli aktuellt fler företag de där kommuner ochöverväga änatt om
landsting har rättsligt bestämmande inflytande bör omfattasett av
reglerna handlingsoffentlighet.om

Om handlingsoffentligheten leder till företags konkurrensför-att ett
utsättningar försämras bör eventuellt verksam-ägarna överväga om

avskall drivasheten vidare i bolagsform eller den skallrentom
avvecklas eller säljas Kommuner och landsting bör inteut. engagera
sig i företag verkar på konkurrensutsatta marknader och intesom som
klarar sig den miljön.i

Ett uppnå konkurrens likartade villkorsätt utökaäratt attmer
offentligheten i företag i dag inte omfattas reglernasom av om
handlingsoffentlighet. I Danmark råder viss offentlighet i elföretag
oberoende ägarförhållandena. sådan lösningEn skulle öka med-av
borgarnas möjligheter till insyn och kontroll och därför föredraär att
framför inskränkningar offentligheteni i kommunala företag.

Tiden inte för några bestämda slutsatser hand-är är mogen om
lingsoffentlighetens inverkan företagensde kommunala möjligheter

verka på konkurrensutsatt marknad. medborgerliga insynenDenatt en
bör inte begränsas konkurrensskäl. det visar sigDet är, attav om en
snedvriden konkurrens uppstår, bättre utvidga insynsmöjligheternaatt
i de företag inte omfattas regler handlingsoffentlighet.som av om

Jämställande myndighet1.4 med

helägda kommunala företagen jämställs i vissa avseenden medDe
myndigheter. Omfattningen jämställandet framgår 1 kap. 9 §av av
sekretesslagen där det föreskrivs i tryckfrihetsför-vadsägs att som
ordningen del handlingar hos myndigheter i till-rätt att taom av
lämpliga dedelar skall gälla handlingar hos helägda företagen.även
Sådana företag skall vidare vid tillämpningen sekretesslagenav
jämställas med myndigheter. Tryckfrihetsförordningens regler rättom

del handlingar och sekretesslagen skall alltså tillämpas i deatt ta av
företagenhelägda företagen. innebär handlingarna hosDetta att

behandlas på allmänna handlingar.sättsamma som
följder beträffande tillämp-ärnställandet med myndigheter fårJ även

lagstiftning. frågor utläm-ningen Företagens prövningav annan omav
reglernanande handlingar myndighetsutövning, varförutgör t.ex.av

tjänstefel i 20 kap. § brottsbalken och skadestånd i 3 kap. 2 §1om
skadeståndslagen blir tillämpliga. Myndighetsutövningen faller under
10:5 och tillsyn. Eftersom sekretesslagens bestämmelser gällerJK:s
kan lämnar hemliga handlingar dömas för brottden motutsom

16-11587
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Äventystnadsplikt enligt 20 kap. 3 § brottsbalken. arkivlagens
bestämmelser tillämpliga på företagens hantering handlingar, 2är av

§ arkivlagen. Företagens beslut inte lämna handlingar kanatt uta
till kammarrätten. Vissa bestämmelser i förvaltningslagenöverklagas

hänvisning i kap. § sekretesslagen.tillämpas 15 7genom

Handläggningsfrâgor1

behandlas frågor hur handlingar skall hanteras, vadI detta avsnitt om
handling eller uppgiftergäller vid begäran få delatt tasom en av en

i handlingen m.m.

handlings-Vilka handlingar omfattas reglerna1.5.1 av om
offentlighet

Helt kommit in till företag ellerklart handlingarär ettatt som
behandlashos företag efter den januari 1995 skall1upprättats ett som

allmänna skyldiga tillämpa reglernahandlingar. Företagen är att om
handlingarna så allmännadiarieföring och i övrigt hanteraäven som

gäller handlingarhandlingar hanteras. Frågan vadär somsom
behandlasikraftträdandet. Problemeteller inkommit föreupprättats

företagHandlingsoffentlighet hos kommunalavarken i betänkandet
i proposition medSOU 1992:134 eller regeringens samma nanm

dock ifrågor behandlas1993/94:48. Vissa näraliggandeprop.
diarieföra handlingarskyldigapropositionen. Företagen inteär att som

Syftet medikraftträdandet 25.inkommit eller före s.upprättats
fullt ioffentlighetsprincipen skulle gällalagändringen utattvar

lagändringentillföretagen övergängsbestämrnelsernas. 48. I
skallbeträffande sekretesslagen lagrummetkap. 7 §15 sägs att

ikraftträdandetidpunkternafattats eftertillämpas endast på beslut som
påUttalandena tyderjanuari januari 1998.1 1995 1 närmastresp.

alla reglerhandlingar skall allmännaäldre attatt menanses som
beträffande dessaallmänna handlingar inte skall tillämpasrörande

handlingar.
lagstiftningsärende. Sekre-Viss ledning sökas i tidigarekan ett

tryckfrihetsförordningen deltesslagen och vad i rättsägs att taomsom
organisationer i vissaallmänna handlingar skall tillämpas vissaav av

organisatio-sekretesslagen. sigverksamheter, 1 kap. 8 § Det rör om
myndig-innefattaranförtrotts förvaltningsuppgifter somner som

iräknashetsutövning. Organisationerna och verksamheterna upp en
handlingsoffentlighetenbilaga samband medtill sekretesslagen. I att

skalltill sådana organisationer frågan hurutsträcktes togs seom man
frågan ibehandlaspå handlingar specialmotiveringenäldre Iupp.
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med ikraftträdandet diskuterassamband prop. 1986/87:151att s.
187.

Några särskilda Övergångsbestämmelser finns inte. Handlingar
..

förvaras hos de i bilagan och hör däritillsom organ som anges
ikraftträdandetangiven verksamhet blir i och med att anse som

allmänna handlingar. Någon skyldighet registrera sådanaatt
handlingar föreligger inte. Bestämmelsen i kap. § sikte15 l tar
på enbart handlingar kommer in till eller hosupprättassom

efter ikraftträdande. Eftersom de enskildalagensorganet
inte tidigare haft laglig skyldighet registrera sinaattorganen en

handlingar eller hålla dessa ordnade visst kan svårig-sätt,
ibland föreligga identifiera efterfrågade handlingar.heter Avatt

följer emellertid skyldighet tillhandahålla2 kap. 12 § TF att att
härförhandlingar på stället inte föreligger, betydande hinderom

övergångstid ha anledningUnder kanmöter. attorganenen
till denna bestämmelse betydande praktiska svårig-hänvisa om

föreligga få fram icke registrerade handlingar.heter skulle att

I princip lagstiftningsteknik har vad gäller de kommu-använtssamma
handlingsoffent-nala företagen. Vad framförallt skiljer sig är attsom

ligheten verksamhet fallet beträffandeinte till vissavgränsas ärsom
sekretesslagen. Uttalandet pekar i riktningi bilagan till motorganen

företagens äldre handlingar skall omfattas.att
bestämmer gälldeFör vissa företag de där kommunen ensam- -
allmänheten skulle hatidigare fullmäktige skulle besluta rättatt attom

gäller fördel handlingar hos företagen enligt de grunderatt ta somav
och sekretesslagenallmänna handlingars offentlighet i 2 kap. TF
Vissa företag hadetidigare lydelse kap. 18 § kommunallagen.3av

på hantera hand-alltså redan före den januari 1995 krav sig1 att
lingarna på fall hos dessa företag det möjligtvisst I ärsätt. attett vart

handlingar, varför hän-med hjälp diarier identifiera äldreav osv.
visningen svårigheter kan godtagbar i detill praktiska knappast anses
fallen.

antalFrågan handlingar skall omfattas har iäldre prövas ettom
kammarättsavgöranden. kammarrätternaI samtliga fall har ansett att

därförde äldre handlingarna skall omfattas och företagenäven äratt
sådana handlingar enligtskyldiga frågan utlänmandeprövaatt om av

avgöranden 1995-sekretesslagen i Sundsvallse Kammarättenst.ex.
02-03 i mål 2052-1995i mål 229-1995 och 1995-06-27 samtnr nr

i mål 156 ochKammarrättens i Göteborg avgöranden 1995-01-25 nr
mål157-1995, 1995-02-08 i mål 492-1995, 1995-03-02 i 564-nrnr

1995, i mål 4109-1995-03-13 i mål 775-1995 och 1995-07-05nr nr
1995. ärendena har å-Karmnarätternas avgöranden har inneburit att

iterförvisats till företagen för sekretessprövning. Kammarrätten
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Göteborg har i sina avgöranden uttalat det inte möjligtäratt att
överklaga avgörandena. Kammarrätten i Sundsvall har däremot lämnat
instruktioner för överklagande. Ett målen 229-1995 frånnrav

i Sundsvall överklagades företaget inte lämnadeKammarrätten av som
handlingen. Regeringsrätten beslut i mål1995-06-15 986-1995ut nr

avvisade företagets talan eftersom företaget inte hade talerätt. Rege-
konstaterade företagetsringsrätten beslut hade fattats efter den 1att

dejanuari 1995 och reglerna i 15 kap. § sekretesslagen7att nya
därför skall tillämpas i målet. Regeringsrätten anförde vidare att

handlingsoffentlighetreglerna i tryckfrihetsförordningen ochom
sekretesslagens regler sekretess skulle tillämpas i målet och detattom
saknades fog för företagets invändning retroaktivitetsförbudetattom

Ävenregeringsforrnen överskridits. Regeringsrätteni 2 kap. 10 § om
till omfattasformellt inte ställning äldre handlingar kantog om man

beslutet dra slutsatsen Regeringsrätten äldreävenatt attav anser
handlingar omfattas.

JO har behandlat ärende där anmälaren gjorde gällandeett att
i Göteborg bedömning frågan i de nämndaKarnmarättens ovanav

eftersommålen 156 och 157-1995 felaktig de bestämmelsernavar nya
retroaktivt och detta inte kan ha varit avsikten medtillämpats att

beslut denlagändringen. JO anförde i 2 1995 dnr 805-1995.mars
exempelvis"Endast det påkallats alldeles speciella skälärom av -

rättegångsfel eller rättstillämpning strider lag brukarvid motsom -
domstolars bedömningar i domar och andraJO uttala sig om av-

Någon sådan undantagssituation för handen här."göranden. inteär
Sammanfattningsvis framgår det såväl förarbetena avav som

rättspraxis äldre handlingar omfattas bestämmelsernaävenatt omav
handlingsoffentlighet. Motsvarande tillämpning kommer bli aktuellatt
för de företag fr.o.m. den januari 1998 skall omfattas1 avsom

handlingsoffentlighet.reglerna om
fallet frånEn speciell situation uppkom i det tidigare nämnda

målKammarrätten i Jönköping 1432/96. Kommunen tog genomnr
januarihelägt företag aktiemajoriteten i företag den löverett annatett

1996. ingåtts före då dotterföretaget inteEtt avtal det datumet,som
helägt, begärdes Dotterföretaget menade avtaletutlämnat. attvar

skrevs majoritet och avtalet därför intekommunen inte hadenär att
omfattades reglerna handlingsoffentlighet. Kammarrättenav om

eftersommenade däremot offentlighetsprincipen gäller kommunenatt
vid tidpunkten för det överklagade beslutet ägde rättsligt be-ett
stämmande inflytande i dotterföretaget. Avgörandet har kritiserats,

Aktuellt september 27 den grundenKommun den 19 1996, attnr
tillbaka begära handlingarkonsekvenserna blir kan ochatt man om

hand-förhållanden i företag tidigare varit privata. Reglerna omsom
börjar dock inte tillämpas förrän företag blivitlingsoffentlighet ett
svårt varför sådant företag skall behandlashelägt och det är att ettse
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annorlunda andra helägda företag vad gäller fråganän rätt att taom
del äldre handlingar. Ett det kammarrättensynsätt änannatav som
redovisat kan leda till svåra gränsdragningsproblem. I situationen som
den i målet hade kommunen innan övertagandet skyldighet atten
verka för offentlighet i företaget, kap.3 18 § tredje stycket. Om man

på kammarrätten gjortsätt än skulle sannoliktannatresonerar man
behöva analysera vad kommunen i det enskilda fallet gjort för att
verka för offentlighet och in det i bedömningenväga vad skallav som
lämnas Om det redan innan övertagandet fanns viss delut. rätt att ta

handlingar i företag bör medborgarnas möjligheter inteettav
försämras företaget blir helägt. Det alltså rimligtatt ärgenom att
företag behandlas helägda de vid begäran få vissatt utsom om en
handling det.är
Överklagandeförbudet medför det i detta fall inte går någotatt att

avgörande från Regeringsrätten. Detta förhållande aktualiserar frågan
överklaga besluträtt innebär handling lämnasatt attom ut.som en

Problemet behandlas i avsnitt 1.9.

1.5.2 Vem skall fatta beslut

Frågan utlämnande viss allmän handling skall denprövasom av en av
myndighet förvarar handlingen. Företagen och deras handlingarsom
jämställs med myndigheter respektive allmänna handlingar. Reglerna

på myndighet skall frågan utlämnande skallprövaom vem en som om
alltså tillämpas på motsvarande i företagen.sätt

Reglerna finns i 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen. Om
särskild befattningshavare vid myndigheten eller i företag enligtett
arbetsordning eller särskilt beslut för vården handlingaransvarar av

i förstadet hand den befattningshavarenär skall frågaprövasom om
utlänmande. Det kan anställd för arkivetvara en som ansvarar som
fått sådan delegerad till sig.rätt Han har i så fall möjlighet atten

handlingar.lämna Om han det tveksamt handlingut ärattanser om en
får lämnas har han möjlighet hänskjuta frågan till myndigheten.ut att

får söka iMan arbetsordningar och instruktioner för i de enskildaatt
fallen reda på eller vilket företräder myndigheten.ta vem organ som
Med myndigheten förstås alltså den i sin tjänst har behörighet attsom

myndighetens fatta beslut ivägnar saken. Ett sådant hänskjutande
får dock endast ske det kan ske omgång. Om denutanom som

för handling lämna den skallvägrar han på begäranutansvarar en
hänskjuta frågan till myndigheten för prövning. En vanlig ordning är

sökanden muntligen underrättas den för hand-att attom som ansvarar
lingen den hemlig sökandenär underrättasatt samt attanser om
möjligheten hänskjuta frågan till myndigheten. sådantEtt muntligtatt
besked kan inte överklagas. Om sökanden inte nöjer sig med tjänste-

8 16-1158
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dåblirbeslut. Dethan begärabedömning kanmuntliga ettmannens
sig dentänkaMan kanbeslutet.skall fatta attmyndigheten somsom

fattabehörighetharhandlingvissvården även attför enavansvarar
skallmyndighetenBegäranmyndighetenspå vägnar. attbeslut om

beslut.överklagbartbegäranblir dåbeslut ettfatta att omsom ense
detsökandenunderrättaskyldighet attharMyndigheten att omen

överklaga.kunnaförmyndighetenbeslut attkrävs ett av
styrelsenmyndigheter. Detmed ärjämställasskallFöretagen som

organisation ochföreningarsekonomiskaochaktiebolagsförsvarar
aktiebolagslagen6 §8 kap.angelägenheterförvaltningen av

för-ekonomiska1987:667lagen6 §och 6 kap.l975:l385 om
förbolagsavtaletsöka ifårhandelsbolag attBeträffandeeningar. man

företrädasStiftelser kanbolaget.företrädakan avvem somse
stiftelseförord-ledning isökafårochförvaltarestyrelsen eller man

stiftelsen. Detföreträda ärskallfinnaförnandet somutatt somvem
viss sådanEntill tjänsteman.behörighetendelegeramöjligt att ensagt
verkstäl-denaktiebolagslagen6 §i 8 kap. attfinnsdelegation genom

bolaget be-företrädaaktiebolag hari rättdirektören attlande ett
anvisningarochriktlinjerenligtförvaltningenlöpandedenträffande

aktiebo-enligtbehörighetenFråganbestämmer.styrelsen omsom
hand-utlänmandefråganomfattar prövalagslagen rätt att avomen

i1995-07-03Stockholm domiKammarrättenharlingar prövats av
följande.anförde bl.a.Kammarrätten4745-1995.mål nr

beslutabehörighetenansågLokaldemokratikommittén attatt om
iinstruktionavsaknadihandlingallmänutlämnande avav

Frågan80.1992:134SOUVDhosliggafickbolaget s.anses
utlänmandefrågabesluta ibehörighetVD:s avatt omom

fortsattadetuttryckligen iinteberördeshandlingallmän
dockanfördeDepartementschefen attlagstiftningsarbetet.

denkanägardirektivlandstingetellerkommunen angegenom
24.1993/94:48företaget prop.inombeslutsgången s.närmare

behöriginteVD attlöntagarfondsstyrelses ansettsharpraxisI
allmännautlämnaintebeslutfattamyndighetenså vägnar attom

RÅ 78.Bd1985sehandlingar
kammarrättenanförts finner attvadgrundPå ovansomav

rättsligtlandstingoch utövarkommuner ettdäri bolagVD
särskilt be-inflytande inte rättäger utanbestämmande att

handlingar.allmännautlämnaintemyndigande besluta att

styrelsenkanbeslutfattarbehörighetsaknarhanVDOm atttrotsen
möjligtdåbliroch detbeslutet attratihaberagodkännaefterhandi

överklagandet komma attkanskerintedettadet. Omöverklaga
befattningshavare.behörigfattatsintebesluteteftersomavvisas av

kammarrättsfallet.redovisadei detutgångenblevDetta
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En delvis annorlunda uppfattning har redovisats i litteraturen Lena
Dalman, Kommunallagen, sekretesslagen och de kommunala företagen

80. Lena Dalman det inte uteslutet detär sigröratt atts. menar om
löpande förvaltning, i fall sedan reglerna varit i kraft ochvart
tillämpats tid så det blivit rutin för företagen. Hon dockatten menar

formell delegation föredra.äratt atten
Rättsfallet stryker under vikten företagen rederatt utav vem som

skall behörig fatta beslut och denne eller dessa sådanatt attvara ges
behörighet. Om frågan inte behandlats riskerar få kalla inattman
styrelsen för begäran få delpröva handling. Enatt att taen av en
delegation bör omfatta så många det alltid finns någon tillattpersoner

Ävenhands omgång kan begäran.pröva frågorutansom en om vem
får ställning till överklagande kommit in i tid ochta rättsom om

frågor avvisande för inkomna överklaganden måste lösas.sentom av
vissaI bolagsordningar stadgas VD skall fråganprövaatt om

utlämnande handlingar och han eller hon på begäran skallattav
hänskjuta frågan till styrelsen. sådanEn reglering skall motses
bakgrund det tidigare fanns skyldighet för fullmäktige, alltsåattav en

beslutaägaren, allmänheten skulle ha delatt rättatt att taom av
företagens handlingar enligt grunderna för allmänna handlingars
offentlighet i 2 kap. TF och sekretesslagen. Det fanns ingen möjlighet

överklaga nekande beslut till domstol varför i vissa fall valdeatt man
lösning med internt för överklagande. Om VD:n vägradeett systemen

skulle styrelsen ställning till frågan. sådanEn bolagsordningta var
föremål för bedömning i fall i Kammarrätten i Stockholm beslutett
1995-05-16 i mål 3049-1995. Kammarrätten, avvisadenr som
överklagandet, menade något överklagbart beslut inte fannsatt
eftersom det VD:n och inte styrelsen fattat beslut.var som

Vissa problem har uppkommit, dessa kan dock de enskilda
företagen åtgärda sina rutiner föröver skallattgenom se vem som
fatta beslut i företagets namn.

1.5.3 Hur skall beslut utformasett

En myndighet lämna allmän handlingvägrar skall påutsom en
begäran fatta avslagsbeslut går överklaga. Hur sådantett att ettsom
beslut skall utformat, underrättelse beslutet skall lämnasattvara om
och frågan anvisning för överklagande regleras i 20 och 21 för-om
valtningslagen 1986:223. Ett beslut skall innehålla de skäl harsom
bestämt utgången. Skälen får emellertid utelämnas i vissa särskilda
fall. Det finns inget krav på beslut skall skriftligt detatt ett vara men
bör så JK 1988 26. Sökanden skall vid beslut går honomvara s. som

underrättas innehållet i beslutet och hur han kan överklagaemot om
beslutet. Sådan underrättelse kan muntlig eller skriftlig. Omvara
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skriftligt besked alltid lämnas.skallsökanden begär det
myndigheter. Företagenbestämmelser gällerFörvaltningslagens

sekretesslagen.vid tillämpningenmyndigheterjämställs med av
underrättelseochbestämmelser motiveringFörvaltningslagens avom

förstakap. 7 §formellt företagen. 15alltså intebeslut gällerom
deendast tillgäller företagen,hänvisar, vadsekretesslagenstycket

överklagas. JO harhur beslutreglerarförvaltningslagenlagrum i som
JO anförde. "För4805-1995.frågan dnruppmärksammat att en

möjlig, krävsskallöverhuvudtagetdomstolenöverprövning hos vara
idokumenteratöverklagade beslutet finnsdetpraktikendet i att en

således måstedokumentationskyldighet till sådanhandling. Den som
för-inte detöverprövning, påverkastillfölja möjligheten avav

förpliktade lämnaformelltberörda bolagen intehållandet de är attatt
§ förvaltnings-besvärshänvisning jfr 21medbeslutsunderrättelse

lagen.
överklagatleda tillbeslut kani utformningenOklarheter ettattav
Brister iförnyad prövning.förtill företagetbeslut återförvisas

överklaga berövasleda tiilbeslut kanunderrättelse rätten attattom
sökanden.

mellanskillnadentill den beskrivnasakligt skälfinns inte någotDet
intebehandlasFråganoch myndigheter.kommunala företaghelägda

och 21 §§20innebärlagändring äveni lagförarbetena. En attsom
företagenkommunalade helägdaskall tillämpasförvaltningslagen av
kap. 7 §hänvisningen i 15motiverad. kanDetta görasär attgenom

omfattas.de nämnda lagrummensåsekretesslagen ändras ävenatt

Sekretessfrågor.61

iuppgifterbestämmelser påsekretesslagensskall tillämpaFöretagen
hemliga.elleroffentligaantingenUppgifterna kanhandlingarna. vara

intressenågottill för skydda änkommitharFlertalet lagrum annatatt
exempel finnsTillföretags intressen.myndighets eller ettett egnaen

enskildastillmed hänsynsekretessantal lagrum rörstort som
tyckssekretessbestämmelserförhållanden. Denpersonliga typen av

känsligtVadi företagen. ärproblemvållat någrainte ha större som
ekonomiska intressen.företagenstillmed hänsynsekretessenär

Vidareallt och 2 §§.framför 1sekretesslagen,finns i 6 kap.Reglerna
ienskildförmån förtill trättbestämmelser sekretessfinns somom

sekretesslagen. Detkap. 10 § äri 8med företagaffärsförbindelse ett
frågorlagrum ochenligt dessasekretessframför allt frågor omom

anställningsvillkorbefattningshavaresledandekringsekretess som
pekat påhar inteAvgörandenamål.överklagadeikommit prövasatt

sekretess-särskildnågonmildringskärpning ellernågonbehov avav
ändringarbehovfinnasandra skäldockkanbestämrnelse. Det avav
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i de materiella sekretessbestämmelserna. Sådana frågor faller emeller-
tid utanför uppdraget.

Driftforrnen kan dock ha betydelse för vad företaget respektive
kommunen hemligt. företagEtt kan mycket väl attanser vara anse en
viss uppgift skall omfattas sekretess eftersom företaget kanav vara

för konkurrens. En motsvarande bedömning i kommunutsatt extern en
kan leda till uppgiften inte hemlig. Möjlighetenäratt att attman anser
överklaga beslut dock tillräcklig förär medborgarnaett att garantera

till insyn. finnsDet inga kammarrättsavgörandenrätt pekar på attsom
bedömningen vad hemligt blir i företagär iänettav som en annan en
kommun. Vid samtal med företrädare för branschorganisationer och
kommunala företag har det framkommit det i fallvissa kanatt rent av
förhålla sig så fler uppgifter offentliggörs vad skulle varitänatt som
fallet i kommun. förArgumentet lärrma uppgifter i tveksam-att uten

fall företaget till varje pris villär undvika frågan avgörsatt attma av
domstol, eftersom offentlig skadar företaget änen etten process mer

offentliggörande uppgiften. I de fall företag dettaett resoneratav
har det handlat uppgiftersätt ledningens villkor eller andraom om

inteuppgifter företaget. Det har framkommitrör något tydersom som
på företag använder sig sådant det gälleratt närettav resonemang
uppgifter skyddas sekretess till förmån för andra företaget.änsom av
Förhållningssättet invändningsfritt så länge det handlarär uppgifterom

företaget. Företaget kan i sådana fall normalt efterge sekretes-om
och alltså i sin fulla sådanaär bedömningar.rätt göra An-attsen

norlunda förhåller det sig lärrmar uppgifter rörutom man som annan
företagetän uppgiften omfattas sekretess. sådantEtttrots att av

agerande kan straffbart. Frågan bör uppmärksamhet iägnasvara
fortsättningen. Skulle det visa sig företag sina intressensätteratt egna

undvika publicitet före utomståendes intressen uppgifteratt attav av
omfattas sekretess inte lärrmas bör åtgärder vidtas. börDetut,som av

i första hand fråga för minskad rättssäkerhet påägarna,vara en men
området kan anledning till frågor det befogade i tillåtaattge om
kommunala företag.

Om handling lämnas det inte möjligt överklaga beslutet.ärut atten
Detta innebär till exempel felaktigt utlämnande inte kanatt ett

Vidare kan företag nekat lärrma vissett att utrepareras. som en
handling inte överklaga kammarrättens beslut lämna handlingen.att ut
Frågan överklaga beslut behandlasrätt i avsnitt 1.9.attom

1.7 Yttrande- och meddelarfrihet

Lokaldemokratikommittén föreslog allmänheten skulle få rättatt att ta
del handlingar hos de helägda kommunala företagen. Kommitténav
ville däremot inte införa regler meddelarfrihet för de anställda iom
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någotmenade i lagstiftningsärendetRegeringenföretag.sådana ut-att
bordemeddelarfrihet intefrån principen göras.undantagtryckligt om

inskränktmeddelarfriheten i vissa avseendenLagrådet påpekade äratt
Regeringenkommunal verksamhet.jämfört med i övrigföretageni

finnaspekat på förvisso kanskillnader lagrådetdemenade attatt men
för till-konsekvensermedför några allvarligaintei praktikende

1993/94:48 37.lärnpningen prop. s.
lag.tystnadspliktendast åläggasanställda kanOffentligt genom

Avtaladeavtal.tystnadspliktåläggasanställda kan ävenPrivat genom
meddelarfriheten.framförha företrädei principtystnadsplikter anses

formelltintekommunala företagenhelägda äranställda i deDe
åläggaskananställda. Frågan deoffentligtjämställda med är om

och därmedföljer lag ävenvadtystnadsplikt utöver omavsom
tystnadspliktavtaladinskränkas avtalsvägen. Enmeddelarfriheten kan

anställdas yttrandefrihet begränsas ändekan innebära att sommer
iendastyttrandefriheten gällergrundlagsskyddadeföljer lag. Denav

avtalkan,arbetsgivareallmänna. Entill detförhållande ett omom
vidtaskadeståndspåföljder ellergällandetystnadsplikt bryts, göra

myndig-Inomgrund avtalsbrottet.pååtgärderarbetsrättsliga av
anledningmedvarje ingreppdäremotdet atthetssfären att enavanses

förbjudet.meddelarfrihetyttrande- ellersin ärsiganställd använt av
ihandlingsoffentlighetlagstiftningsärende infördesI tidigareett

uppgifter,utför vissaområdetpå det statligaorganisationervissa som
hos debl.a. sekretessenanfördefordonskontroll. Regeringen attt.ex.

myndigheterhosdensammai princip börenskilda somvaraorganen
frågabör gälla iverksamhet. Detsammamotsvarandemed om

någon156. Vidare:15l1986/87meddelarfrihet prop. atts.
framföri dag har förstegmeddelarfrihetenområde därdetändring av

del intedepartementsförslaget i dennahar ansettstystnadsplikterna ge -
behandlatsUttalandena harl986/87:151 185.tillanledning prop. s.

ochkonkurrensklausulerFöretagshemligheter,Fahlbeck,i litteraturen
"AvtalsmässigaFahlbeckNorstedts 1992yttrandefrihet, säger.

privatfinns inomdenopinionsfrihetemabegränsningar art somavav
i lföretagförekonnna" 46. De nämnsskall inte s.verksamhet som

enligtfår,sekretesslagenbilagan tillsekretesslagen och8 §kap.
tystnads-gåendeanställda längreavtala med sinaFahlbeck, inte om

följer lag.plikter vadän avsom
handlingsof-införandei ärendetnämnde problemetLagrådet avom
anförs bl.a.yttrandelagrâdetsföretagen.kommunala Ifentlighet i de

med-fråganblir bedömningenintrikatföljande. "Särskilt omav
kommunalt bolagbefattningshavare idelarfrihet när ettt.ex.en

förvikersekretesslagensekretessbestämmelse iomfattas somav en
underförstått,elleravtal,samtidigtmeddelarfriheten, öppet omsom
bolaget propinomträffatsområde hartystnadsplikt samma

armorlundatolkasknappastuttalande kanLagrådets1993/94:48 85.s.
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det i och för sig möjligtän avtalaär tystnadsplikt i deatt att om
helägda kommunala företagen.

Frågan har behandlats i den tidigare nämnda bokenäven Lenaav
ÄvenDalman. hon uppfattningen avtalär tystnadsplikt kanattav om

träffas i de helägda kommunala företagen Dalman 102. Hons.
"avtal tystnadsplikt sannolikt inte kan träffas angåendeattmenar om

icke sekretesskyddade uppgifter i allmänna handlingar, det iattmen
övrigt råder avtalsfrihet s. 104.

Sannolikt det så avtal kan träffasär tystnadsplikt i de helägdaatt om
kommunala företagen. Samma tolkning har kommit fram i vissa
enkätsvar där helägda företag avtalade tystnadsplikter gällerattuppger

efter övergången till detäven med lagreglerad hand-systemetnya
lingsoffentlighet. förekommerDet företag efter ikraftträdandetäven att
vill införa tystnadsplikter avtalsvägen, tystnadsplikter går längresom

de lagreglerade både vad innehållän och den tid tystnadspliktenavser
gäller SKTF tidningen 16, 15/10 1996 6.nr s.

lagstiftningsteknikDen användes innebär vidare de helägdaattsom
kommunala företagen kan forska efter källor, något myndighetersom

Ävenallmännaoch inte får 1993/94:48prop. 86. pågöraorgan s.
detta område alltså den reella omfattningenär opinionsfriheternaav
mindre i de helägda kommunala företagen i myndigheter.än

Regeringen föreslog alltså ingen inskränkning meddelarfrihetenav
samtidigt medveten den kunde inskränkt prop.attmen var om vara

1993/94:48 och35 37. Möjligheten träffa avtal tystnadspliktatts. om
och på avtalsbrott möjligheten forska efter källoratt samt attreagera
innebär faktiskt möjligheterna utnyttja meddelarfriheten kanrent att att
inskränkas högst Frågan meddelarfrihetenavsevärt. med hänsynär om
till detta kan ha någon egentlig betydelse försägas de anställda.
Rättstillämpningen har inte kunnat och i så fall iännu ge svar om
vilken omfattning meddelarfriheten beskurits.

Ett minska skillnaderna i dessa tillåtasätt avseenden inteäratt att
avtal tystnadsplikter förbjuda företagen efterforskasamt att attom
källor. Det blir då inte möjligt för företagen ingripa grundatt av
avtalsbrott. Den grundlagsskyddade yttrandefriheten gäller endast i
förhållande till det allmänna. Det kan därför förbudtveksamtvara om

tystnadsplikter lag och förbud efterforskning börutövermot mot
införas inte samtidigt grundlagsfister yttrandefriheten i för-om man
hållande till de kommunala företagen. kanDetta lagteknisktrent
uppnås i grundlag likställer de kommunala företagen medom man
myndigheter. förekommerDet i grundlag likställeratt t.ex.man
kommunala fullmäktigeförsamlingar med myndigheter i vissa av-
seenden se 2 kap. § tryckfrihetsförordningen.5t.ex.

alltsåDet möjligt åstadkomma överensstämmelse mellanär störreatt
vad gäller inom myndighetsområdet och med vad gäller i desom som
helägda kommunala företagen. Frågan då det lämpligtär är attom
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det.göra
sammanhangalla andrapersonal har iföretagenskommunalaDe

företag. Villprivataanställda hosställningrättsliga mansomsamma
rättsliga ställningföretagenkommunalai depersonalen somsammage

kan dockgrundlagsändringar. Mananställda krävs utanoffentligt
överensstämmelse.uppnågrundlagsändringar större

yttrandefrihet förgrundlagsskyddadochmeddelarfrihetsaknasdagI
har istatliga sidanpå denBolagiseringenföretag.i statligaanställda

personalens möjligheteriinskränkninginneburitavseendendessa en
publiceringsmeddelanden.och lämnasigatt yttra

myndig-medföretagenkommunalahelägdadelikställerOm man
skillnadernadag ökarfallet ivadavseenden ärflerheter i än som
statliga ochbådeövriga företag,förgälleroch vaddemmellan som

därmyndighet uppkommerochföretagmellanhybridslagsprivata. En
tillämpas.skallregelsystemolika

och osäkerhetoklarhetleda tillkanregelsystemBlandningen omav
Ökade kommunalamellanområdenolikaskillnaderrättsläget.

konkur-förförutsättningarnamedförföretag attoch andraföretag att
regleringBeroende hur utblirlika villkorpå sämre. serenrera

demissgynnaellerkan denområde denoch på vilket görs, gynna
Underprissättnings-konkurrenshänseende.iföretagenkommunala

offentligamellanolikheterhar pekat105SOU 1995:utredningen
olikheter närmastkonkurrensmöjligheter,företagsprivataoch som

Ökad kommunalai deöppenhetföretagen.offentligadegynnar
idemmissgynnaröppenhetenförbl.a.kritiseratsharföretagen att

remissyttranden överSammanställningkonkurrenshänseende av
iHandlingsoffentlighetbetänkandeLokaldemokratikommitténs

dnrCivildepartementet1992:134SOUföretagkommunala
Ökad finnsskillnaderförstärka deöppenhet kanC93/18/KOM. som

konkurrenshänseende.i
kunnaskallanställdademeddelarfrihetenmed ärsyftenaEtt attav

myndighet.missförhållanden inompåtalafördenanvända sig att enav
missför-Även pekaskallmyndigheterochföretagrevisionen av

skiljer sigtill i företagskallrevisionenför hurReglernahållanden.
tillledakanmyndighetsområdet. Dettapårevisionfrån reglerna om

revisionmedsambandii företag attpåtalasförhållandenvissa menatt
kanMöjligenmyndighet.hospåtalasförhållanden intemotsvarande en

mindreskäletdetmeddelarfrihetutveckladvälbehovet varaavenav
revisio-analysNågonmyndighet. närmarehosföretagi än avett en
påverkaden kanoch hurmyndigheteroch hos antasföretagroll inens

gjorts.dock inteharmeddelarfrihetreglerbehovet omav
såmedborgarnaviktenochrådervadkring attOsäkerheten avsom

helägdaiinsyntillmöjligheterskall hamöjligtlångt det är samma
styrkamedtalarlandstingochi kommunerkommunala företag som

område.på dettaöverenstämmelseefterbör störreför strävaatt man
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Kommitténs beträffande till insyn i kommunalarättenresonemang
entreprenader SOU 1996:67 bygger medborgarna fåskall rättatt

del handlingar i utsträckning vilken driftformatt ta oavsettav samma
väljs. Kommittén valde alltså i det sammanhanget endastattsom
förslaglämna på reglering handlingsoffentlighet och lämnade inteav

förslag angående de anställdas yttrande- och meddelarfrihet.
mängd omständigheter måste alltså beaktasEn ställningnär tarman

till offentlighetsprincipen bör stärkas ytterligare i de helägdaom
kommunala företagen. möjligt och kanDet tyckas Önskvärtär även att
åstadkomma överensstämmelse med vad gäller myndig-större som
hetsområdet, det skulle samtidigt innebära fjärmar deattmen man
kommunala företagen företag,från övriga både privata och statliga.
Möjligheterna till insyn i och kontroll offentliga företag börav vara
desamma huvudman för verksamheten. Medäroavsett vem som
hänsyn till detta och då endast begränsade erfarenheter öppenhetenav
i de helägda kommunala företagen har gjorts, bör kommittén inte nu

förslag på åtgärder offentlighetsprincipens ställninglämna stärkersom
i de helägda kommunala företagen. Frågan offentlighetsprincipenom
i tillämpning i kommunala företag bör inte behandlas Omseparat. man
önskar gå vidare och offentlighetsprincipensstärka ställning bör detta
inte samtidigt frågan offentlighet igöras överutan att man ser om
samtliga offentligt ägda företag.

1 Kostnader

de enkäter sekretariatet skickat och i samtal med företrädare förI ut
frågor kostnader regleringenolika organisationer har grundom av

handlingsoffentlighet i de kommunala företagen ställts. Svaren gerom
splittrad fall har kostnader uppkommitmycket bild. I vissa storaen

Utvecklingenoch i andra fall inga alls. i kostnadsfrågan tycks bero
vilken verksamhet det sig företagets storlek, företagetrör om, om

ihanterar mycket handlingar, varit investeratvungen att nyaom man
datasystem Någon entydig bild framträder inte. endaDet manm.m.

grundkan konstatera det i vissa fall uppkommit merkostnader påär att
regleringen och dessa merkostnader på något gårsätt överatt utav

antingen servicen eller kostnaden för verksamheten. Kostnadsutveck-
något sådan regleringen det skäletlingen inte på kanär sätt är att av

ifrågasättas.
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Överklagande1

avslagit begäran få delvilket företagbeslutEtt att taett avengenom
§ sekre-får överklagas sökanden, 15 kap. 7allmän handling aven

överprövning beslutar handlingenkammarrätten vidtesslagen. Om att
till företaget förärendet skall återförvisaslämnas ellerskall attut ny

överklaga kammarrättens beslut. Somfår inte företagetprövning
till det kan svårtleder sådan ordningpekat på tidigare att attvaraen

frågor.i principiellt intressanta Enfrån Regeringsrättenfå avgöranden
inte heller överklagaförmån sekretess gäller kantill ettvarsperson

då dettahandling. Frågan uppkommerbeslut lämna äratt ut enomen
leda till beslutordning skulle kunnarimlig ordning. En att ettannan

verkställas förränhandling inte kundeutlämnande viss över-om av en
skullefått i kammarrättensökandeklagandetiden gått En rättut. som

han ñck delöverklagandetiden gått innantillsbehöva vänta utt.ex. av
principengrundläggandestrider densådan ordninghandlingen. En mot

2 kap. 12 § TF. Ettskall lärrmas sätthandlingar annatut genastatt
frågorprincipiellt intressantaöverklaganden i vissatillåta utanattvore

påverkades. Kammarrätternadel handlingenrätten genastatt att ta av
principielltöverklagandedär de bedömerkunde i sådana fall ärettatt
s.k. full-Exempel på sådanaöverklagas.beslutetviktigt tillåta att

överklaganderätten skallFråganfamiljerätten.följdsventiler finns i om
beträffande deandra områdeninomutökas dock intresse änävenär av

lämnadärför lämpligtframstår intekommunala företagen. Det attsom
kommunalagälla deregler skallmedför särskildaförslag attsom

område.företagen inom detta

yttrande- ochanställdasKommunalt2

meddelarfrihet

yttrandefri-tillförsäkraddet allmännamedborgareVarje är gentemot
eller påskrift eller bildi tal,yttrandefrihet frihetMedhet. attmenas

åsikter ochtankar,uttryckameddela upplysningarsätt samtannat
regeringsforrnen.grundlagsfäst i 2 kap. 1 § 1känslor. frihetDenna är

iBegränsningar fåroinskränkt.dock inte görasYttrandefriheten är
för demi sekretesslagen ärfinnssådana begränsningarlag, som

anställda hos myndigheter.offentligtbenämndaanställda mfl. nedan
då inteharochtryckfrihetsförordningen råttI sägs att,att envar

vadtryckfrihetsförordningen, i ämnesärskilt framgårannat somav
i trycktoffentliggörandeförunderrättelserhelst meddela uppgifter och

stycket tryck-tredjekap. §Meddelarfriheten regleras i 1 1skrift.
fårallmäntellermyndighetfrihetsförordningen. En annatett organ

publiceringsmeddelande.lämnatefterforska harinte ettvem som
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Efterforskningsförbudet regleras i 3 kap. § tryckfrihetsförordningen.4
finnsyttrandefrihetsgrundlagen motsvarande reglering förI en

uppgifter radio,lärrmande till TV m.fl.av
grundlagsfästa yttrande- och meddelarfrihetemaDe gäller föräven

yttrandefrihetoffentligt anställda. Deras kan endast inskränkas genom
lag. sekretesslagen antal bestämmelser tystnadsplikt förI ettges om
uppgifter den anställde får reda på i sin tjänst. En offentligtsom
anställd lagstadgad tystnadsplikt för brottbryter kan dömassom en

uppgifttystnadsplikt enligt 20 kap. 3 § brottsbalken. Attmot en
omfattas fårsekretess och därmed inte röjas, hindrar dock normaltav
inte offentligt anställd använder sig sin meddelarfrihet ochatt en av
lämnar uppgiften för publicering. länma uppgifterRätten ärut att ut
alltså syftet uppgiften skall publiceras. Innebördenstörre är attom av
meddelarfriheten den enskilde risk för repressalier självär att utan
bedömer det eller försvarligt förmedla uppgiften förönskvärtär attom
publicering i media. alltså den enskilde tjänstemännenDet är som
skall bedömningen i och för sig sekretessbelagd uppgiftgöra om en
skall lämnas för publicering. tjänsteman står i begreppEn attut som
lämna uppgift givetvis lägga yrkesetiska värderingarhemlig kanut en
till grund för sitt beslut, det finns inget legalt hinder mot ettmen
publiceringsmeddelande. viktig inskränkning i meddelarfrihetenEn är

anställda inte lämna handlingar, endast uppgifter.har rättatt att ut
Vissa tystnadsplikter kvalificerade, vilket innebär meddelarfri-är att
heten omfattasinte gäller uppgifterna. Vilka uppgifter avsom
kvalificerad tystnadsplikt framgår 16 kap. sekretesslagen. Enav
offentligt meddelarfrihetenanställd kan inte under åberopande av
lämna sådana omfattas sekretess enligt de be-uppgifterut som av
stämmelser räknas i 16 kap. sekretesslagen. Slutligen med-ärsom upp

straffasdelarfriheten uppgiftslämnare kanbegränsad så sätt att en
han publiceringsmeddelandet sig skyldig till högförrä-görom genom

deri m.fl. brott rikets säkerhet.mot
JO har behandlat flertal fall rörande offentligt anställdas rätt attett

Ävensig meddelande för publicering. JK haroch lämnayttra
behandlat behandladeärenden yttrande- och meddelarfrihet. Av deom
fallen har flera allvarlig kritik tjänstemän ellerresulterat i mot
politiker. avsnitt vilka slutsatser kan drasI 2.1 redovisas omsom

utifrånräckvidden offentligt yttrande- meddelarfrihetanställdas ochav
de JO behandlade fallen.och JKav
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Vidden offentligt2.1 anställdas yttrande- ochav
meddelarfrihet

offentligt anställda får använda sig sin yttrandefrihet beträffandeDe av
hemliga. fåruppgifter inte De dessutom lämna vissa hemligaär utsom

uppgifter för publicering enligt reglerna meddelarfrihet. Meddelar-om
fler uppgifterfriheten omfattar alltså yttrandefriheten. I dettaän

avsnitt behandlar vi dock meddelar- och yttrandefriheterna i ett
O-fallsammanhang. Flera de granskats statligt anställda,J rörav som

eftersom det inte någon skillnad mellan statligt och kommunaltärmen
offentligtanställdas rättigheter i dessa avseenden behandlas anställda

som grupp.en

2.1.1 Lojaliteten verksamheten och arbetsgivarenmot

Offentligt anställda skall tillämpa i grundlagsenlig ordning tillkommen
lagstiftning i enlighet med lagstiftarens intentioner. anställdesDen

uppfattning riktigheten i viss lagstiftning får inte påverkaegen om en
tillämpning. offentligt anställd efter dehans En skall sigäven rätta

beslut och föreskrifter gäller för verksamheten. anställdOmsom en
från sin arbetsgivare avvikande beträffande hurhar mening t.ex.en en

utföras skall organiseras,viss uppgift skall eller hur verksamheten
ändå lojalt följa arbetsgivarensskall han i sitt handlande i tjänsten

inställning tillbeslut och andra direktiv. En redovisad negativöppet
lagstiftningen eller kan i vissa fall tänkastill arbetsgivarens beslut ge

intearbetsledningen befogad anledning förmoda tjänstemännenatt att
fullgör arbetsuppgiftersina det sätt är avsett.som

förstärkerOm tjänstemans uttalanden i massmedia bidrar till elleren
vissa samarbetsproblem förekommer på arbetsplatsen, kansom

syftearbetsgivaren behöva vidta åtgärder, omplacering it.ex. atten
komma till med problemen. Bristande lojalitet verksamhetenrätta mot

följs kansig uttryck i lagar och arbetsgivarbeslut intetar attsom
medföra från Arbetsgivaren kanarbetstagare skiljs sin tjänst.att en

sinabesluta disciplinpåföljd den anställdeäven ut-om genomom
och enligttalanden agerande i övrigt brustit i sina åligganden an-

ställningsavtalet eller vad i övrigt följer tjänsten. Arbetsgivarensom av
får dock inte ingripa utnyttjat sinendast grund anställdattav en
grundlagsskyddade yttrande- eller meddelarfrihet. sammanhangetI
måste återigen offentligt anställda inte i anställnings-peka attman
avtal tystnadsplikt eller inskränkningareller får åläggassättannat

arbetsrättsligi meddelarfriheten vad följer lag. Omutöver som av en
frågandisciplinåtgärd aktualiseras eller omplacering kommergörs att

skallförhållanden arbetsgivaren och arbetstagarenmellanröra som
i arbetstvister. Sådanarättegångenenligt lagen 1974:371prövas om
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vidare.och behandlas inteuppdragetutanförfallertvister

repressalierFörbudet2.1.2 mot

formellt ellersigingripamyndighetförtillåtetinteDet attär vareen
honhan ellermyndigheten förhostjänstemaninformellt attmot en

eller lämnasiggrundlagsskyddade rättsig sin yttraattanvänt av
detgäller baraUndantagi medierna.publiceringförmeddelande om

generellaarbetsgivare får inteoffentliglag. Enstöd ifinns genom
påfallet ellerenskilda sättkritik i deteller annatuttalanden genom

meddelarfrihet.ochyttrande-arbetstagarnaseller begränsapåverka en
sakhar fel isiganställdmyndighetOm yttratatt somanser enen

framföraellervia sättoförhindradmyndigheten annatattär pressen
deninnehållet idementeraellersyfte bemötasakuppgifter i att

för sinuttryckdettamyndigheten sättyttrande. Attanställdes ger
kränker denåtgärdotillåteninteuppfattning somensomanses
eller lämnarsiganställdyttrandefrihet. Enanställdes yttrarsom
på arbets-bereddalltsåmåstepubliceringför attmeddelande vara

dockmyndighet haruppfattning. Enframförakangivaren annanen
denipubliceratinläggellertillrättaläggandefåingen annaträtt ettatt

lagstadgaduppgift. Enyttrande ellervisstpublicerattidning ett ensom
ifannsdenskulle,denländer ochfinns i vissagenmälesrätt om

sinaföra framvillmyndigheteranvändassannoliktSverige, somav
liknande. Iellerartikelanledningmedsynpunkter samman-enav

församlingparlamentariskaEuroparådetskanhanget nämnas att
lagstiftaregeringarmedlemsländernasrekommenderat att om gen-

Eupoparådetscitizensindividualfysiskaförmälesrätt personer,
rekom-fastatagitinte1993. Sverige har1215rekommendation

mendationen.
sådant är ägnatinte bedrivas sättförvaltning fårOffentlig ett som

samhällsfrågor.ifria debattenförsvåra denellerundertryckaatt
sinutnyttjafår intepolitikeroch ansvarigachefsställningiTjänstemän
sigrättigheterunderställd personalsinskränka yttratill attposition att

andra medier.ochtidningarföreträdare förmedmeddela sigfritteller
vissiuppfattningsinoffentliggöraväljerarbetsgivareOm att enen

uppfattasintepå ägnatdet ärfråga måste sätt attgöras somett som
sinautnyttjafrånavhålla sigförmå personalenförsök attattatt

någonförfruktanskaparellerrättigheter typgrundlagsfästa avsom
rekommendationer.följer ledningensintederepressalier mot som

påheller sättfår inteArbetsgivarens annat genomrepresentanter agera
sinuttalatanställdarepressalieroch hotuttalanden mot somom

politikerochCheferpublicering.föruppgiftereller lämnatuppfattning
tillinsändareochdebattartiklarskicka infår privatpersoner egnasom

påståendendärvid bemötayttrandefrihet ochutnyttja sinochpressen
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från anställda. Om chefstjänsteman eller politiker i artikelen en en
påstås ha uttalat sig inte tillåtet kansätt i fråga,ärett som personen

han sig missuppfattad, vända sig till medom anser pressen en
dementi.

Om tjänsteman uttalat sig krafti sin yttrandefrihet fåren av en
offentlig arbetsgivare inte bedöma uttalandena med utgångspunkt i
frågan tjänstemannens lojalitet inför arbetsuppgifterna. Det kanom
inte godtagbart offentlig arbetsgivare uttalandengörattanses en som
förmedlar uppfattningen arbetstagare utanför sin tjänstatt görom en
bruk sin yttrandefrihet, så kan det han komma påverkasäger attav
bedömningen hans vilja fullgöra sina arbetsuppgifter och iattav
förlängningen hans fortsatta anställning.

Ett uttalande från arbetsgivare bestämd uppfattning atten av en
kontakter med media skall skötas ledningen och särskilt utseddaav
informatörer inte acceptabelt. Risken för den uttalandenär att typen av
skall misstolkas och formuleringen massmediapolicyär stor av en
måste fram i denna vetskap.tas

Anställda påtalar missförhållanden inom viss verksamhetsom en
måste räkna med arbetsgivaren för reda och eventuelltatt att utagerar
komma till med de påtalade bristerna. Arbetsgivaren i sådanakanrätta
fall besöka verksamheten eller tala med de för verksam-ansvariga
heten. Om anställd i framträtt finns ingettidning meden en nanm
formellt hinder för arbetsledning anställde.kontakt med den Detatt ta

helt legitimt befogat myndig-och i högsta grad socialär t.ex. att en
heter informerar sig påstådda missförhållanden inom sittnärmare om
ansvarsområden. sådan kontaktDen myndighetsföreträdare tarsom en
måste uppfattar kontaktenuppträda så den berörda inteatt personen

någon form kan kallas tillrepressalier. De ansvariga chefernasom av
med den ansvariga nänmden. däremot inte lämpligtDetmöten är att

kalla den ansvariga nämndensig till med denmötenyttrat t.ex.som
kan reda de påtalade missförhållandena på Ensätt.ut annatom man

eventuell kallelse måste under alla förhållanden utformas såsättett
den inte kan uppfattas för ochreprimand uttalandenaatt som en

därmed ingrepp i yttrande- eller meddelarfriheten.ett
iEtt uttalande myndighet konflikter skall lösas interntattav en

stället för i massmedia kan de anställda uppfattas anmodanav som en
avhålla sig från påuttala sig för journalist förhållandenaatt att en om

arbetsplatsen. sådan ingenEn begränsning inte tillåten. spelarDetär
roll försök begränsa meddelarfriheten påbaserasett att ettom resone-

etiska principer chefsställningeller något Personer iannat.mang om
får helt enkelt inte intryckuttrycka sig eller handla så detatt avger

de önskar personalen skall avhålla sig från lagliga kontakteratt att
meddelar-med massmedia. myndighet måste i fallEn tangerarsom

undersökningaroch yttranderättsfrågor med genomföraattvara noga
anställdpå sådant det inte kan uppstå misstankesättett att attom en



211Bilaga 31996:169SOU

yttrandefriheten.meddelar- ellerinskränkeråtgärderförutsätts som
tillsynsmyndighet.kontaktaanställd haroffentligt rättEn att en

åtgärdervidtamyndigheten får inteochinskränkasfår inteSådan rätt
kontaktsådananställd för ägtattmot rum.enen

myndighetensig föruttalarVem2.1.3

skallvadfår bestämmaarbetsgivareoffentligEn envarasom
hängerfrågorståndpunkt i olikaofficiellamyndighets sammansom

skallbestämmafår arbetsgivarenVidareverksamheten.med vem som
Vidfårvadoch sägas.myndighetenspåuttala sig vägnar som

så detuttrycka sigdockmåstereglering attutformningen manenav
påverka deförsöknågothandlarframgår det inteklart attatt om

för sinauttryckfritidengäller derasdetanställda rättnär att ge
privata åsikter.

informations-särskildanordnaarbetsgivare kanoffentligEn en
språkrörofficiellamyndighetenskan gentemotservice varasom

medförknippasfår intepressinformationOrganiseradmassmedia.
befattnings-i enskildainskränkningnågonföreskrifter innebärsom
tillåtetinterättigheter. Detfri- ochgrundlagsfästa är atthavares t.ex.

massmedia isig tillfårendasttjänstemanföreskriva yttraatt en
vissanärvaro personer.av

endastintrycketfårsåfår inte formulerasRegler attatt av manman
tillfrågasdenellervissafår vända sig till att enavsompersoner

iutpekadevissafrågan tillvidarebefordrajournalist måste personer
organisationen.

fråganbehandlarliknandeellerinstruktionerOm i om vemman
media, börkontakter medimyndighetenskall representera mansom

yttrandefri-sinanvända sigövrigasfrågan rättäven attta avomupp
oklarheter.undvika allaförhet. Detta att

särskilt be-förbjudaskanbefattningshavareenskild utanEn att
myndighetenförframträda gentemotmyndigande representantsom

attsomochdock inte rättuteslutermassmedia. Detta ensvar
massmedia.uppgifter tillprivatperson lämna

dethanklartdet inte görsig så ärtjänstemanEn attyttrar omsom
medmåste räknapå myndighetens attdel eller vägnarför egen

myndighetenssig föruttalainte fårhanmyndigheten påtalar att
räkning.
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2.1.4 fårNär friheterna begagnas

Yttrandefriheten begränsad på olikaär Flera begränsningarsätt. har
införts lagstiftningsvägen. Yttrandefriheten kan faktiskt interent
utnyttjas vid varje tillfälle. Arbetsgivaren måste kunna ställa krav på

arbetsuppgifterna fullgörs detta innebäräven faktisk be-att om en
gränsning de anställdas möjlighet just då begagna sigattav av
yttrandefriheten. Brukare kommunens service får inte känna deattav

för påtryckningar frånutsätts personal vill utnyttja sig sinsom av
yttrandefrihet. Anställda kan därför hindras tid i anspråkatt t.ex. ta
för samla in eller handlägga protestlistor. Personalen kan inteatt utan
vidare räkna med delta i demonstrationer på arbetstid. Enatt
offentlig arbetsgivare får alltså förbjuda planeringprotestmöten, av
proteståtgärder, framställande skrivelser under arbetstid.av m.m.
Detsamma gäller användande arbetsplatsens material och utrustningav
för sådana aktiviteter. Arbetsgivaren kan i ordningsföreskrifter
förbjuda presskonferenser på arbetstid i myndighetens lokaler.
Arbetsgivaren får dock finna isig personalen någon delatt tar av
arbetstiden i anspråk för begagna sig sin yttrande- och med-att av
delarfrihet och kontaktar företrädare för media.

En myndighets lokaler ingen allmän plats ochär allmänheten har
ingen självklar vistas där. Om journalisträtt vill skrivaatt etten

från arbetsplats behövs det tillstånd komma in ireportage atten
lokalen från den för verksamheten. Om avsikten medsom ansvarar en
journalists besök tala med någonär personalen på dennesatt ur
tjänsterum eller personalutrymme, kan detta regel inteannat som anses
onödigt arbetet. tjänstemanEn vill delge journaliststöra som en
synpunkter beträffande verksamheten, kan därför regel ta emotsom

journalist på sin arbetsplats för intervju.en en
offentligEn arbetsgivare saknar alltså utfärda generellträtt att ett

förbud anställda arbetstiden lämnar uppgifter för publice-mot att
ring i skrift.tryckt Ett sådant förbud otillåtet oberoende detär av om
baseras på innehållet i de lämnade uppgifterna eller det görsom
avhängigt huruvida initiativet till uppgiftslämnandet skulle kommaav
från journalisten eller från den anställde. I konkret situation kanen
givetvis arbetsgivaren förbjuda kontakt då.just Arbets-att tasen
givaren får dock inte ställa på dekrav anställda skall förhålla sigatt
på visst utanför arbetsplatsen eller arbetstiden.sättett

En offentlig arbetsgivare får ställa krav på anställda inte användaatt
sig sin yttrandefrihet så verksamheten lärare fårEnstörs.att t.ex.av
inte lektionstid i anspråk för förmedla sina åsikter i någotta att annat

Motsvarande gäller andraämne. arbetsplatser.
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yttrandeiRiktigheten2.1.5 ett

anställd lämnaruppgifter ärdebetydelsesaknarDet som enom
åtgärdervidta otillåtnafår intearbetsgivare motinte. Enriktiga eller
felaktiga. Enskullelämnatuppgifterna denneanställd även varaomen

uppgifterkrävapådirektiv elleri sättfår intearbetsgivare attannat
anställda intedeellerkorrektaskalloffentliggörs attvarasom

vadobjektivt bedömasvårtDetvilseleda i debatten. ärförsöker att
få.beslut kankommunaltvilka effekteroch fel,rätt ettär t.ex.som

anställd lämnatuppgifthanArbetsgivaren kan, att som enanser enom
uppgiften.dementerafelaktig,är

chefstjänstemänpåkravställaKan större2.1.6 man

ochsiggrundlagsskyddad rättanställda harOffentligt att yttraen
ställakan inteArbetsgivama störrepublicering.förmeddelandelämna

be-ledandeiarbetstagareavseendenlojalitet i dessakrav på
chefstjänstemansallmänhet. Eniarbetstagarepåfattningar än

förinskränkasalltså inte änmeddelarfrihet fårochyttrandefrihet mer
tjänstemanuttalanden görbedöma deanställda. Attövriga offentligt en

hansfråganiutgångspunktmedyttrandefrihetkraft sini omav
påverkan. Detotillbörliginnefattararbetsuppgifterna,lojalitet inför en
uttalanden be-värderandearbetsgivarepå göraankommer inte atten

anspråk.yttrandefriheten iträffande den tarsom
granskningsbetänkandehar iKonstitutionsutskottet ett

anställdastatligtfråganbehandlatff.38l995/96:KU30 oms.
samhälls-ideltadirektörersverkställande rättverkschefers och att

spelut-det gäller"Närföljande.avslutningsvisanfördedebatten. KU
iverkschef eller VDfördebatten ettoffentligai den enrymmet en

självfalletställningari dessautskottetstatligt bolag att personeranser
Dennamedborgare.andraallasamhällsdebattendelta ihar rätt att som

uttalar sig utövasbefattningshavaredessaemellertidrättighet måste när
uppfattasgrundergodapåsituationersådanade imedvetandei attom

för.ansvarigadeverksamhetför den ärföreträdaresom

Anställningsförfarande2. 1.7

förbudendastinnefattar inte motyttrandefrihetenför ettSkyddet
harPrincipenanställningsförhållande.beståenderepressalier i ett
Enetableras.skallanställningsförhållandedåbetydelse också ett

organiseramyndighetenssökande till sättinställning från attkritisk en
diskvalificeranormalt inteingår skallvilken tjänsteniverksamheten

myndighetdock intebetyderDetfrån få tjänsten. attsökanden enatt
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i sådant ärende alltid skulle tvingad bortse frånett attvara en
sökandes inställning till den verksamhet i vilken arbetet skall utföras.
Avgörande denna inställningär kan befaras inverka menligt påom
hans förmåga sköta tjänsten.att

2.2 Neddragningar organisationsförändringaroch

Kommuner och landsting fick i och med den kommunallagenatt nya
trädde i kraft frihet organiserastörre verksamheten. Möjlighetenatt

bilda förbolag olika ändamål in i kommunallagen.att Kommunertogs
och landsting har i omfattning valt förändra sina organisatio-stor att

många fallI har lämnat uppgifter till kommunalaöver bolagner. man
eller till andra Underentreprenörer. 1990-talet har kommunerna och
landstingen tvingats dra verksamheten och antalett stortner
anställda har sagts upp.

neddragningarI tider och omorganiseringar blir anställdaav mer
behållaangelägna sina jobb i tider då det lätt fåänatt är att en ny

anställning. Neddragningar får självcensurerande effekten
kritikanställda. Man återhållsamär med riskerarmer attmer man

förlora på föra fram kritik.att
Alla organisationsförändringar kan medföra viss personalatt

förlorar sina arbeten eller tvingas byta arbetsuppgifter. Liksomatt
neddragningar skapar omorganiseringar bland anställda förrena oro

hur de skall påverkas omorganisationen. Om arbetsgivaren inte kanav
klara på hur han tänker sig framtida organisation ellerge svar en om

han ändrar sig upprepade gånger, leder detta ofrånkomligt till vissaatt
anställda känner sig hotade och därför sannolikt blir mindre benägna

kritisera verksamheten eller i övrigt väcka uppmärksamhet.att
Organisationsförändringar innebär efterliknar privaträtt-attsom man

sliga driftformer kan medföra sneglar det privataävenatt motman
näringslivet vad gäller förhållningssättet anställda. Loj alitetengentemot

arbetsgivaren och verksamheten betonas i allt utsträckningmot större
klargör lojaliteten arbetsgivaren och verksamhetenutan att att motman

inte innebär någon inskränkning yttrande- eller meddelarfriheten.av
Avsikten från arbetsgivaren kan stärka och effektiviseraattvara
verksamheten, uttryckssätten väljs och underlåtenheten attmen som
behandla frågor yttrande- och meddelarfrihet kan förmedlaom en
känsla hos de anställda de inte bör kritisera verksamheten. Valetatt av
driftform kan i sig leda till anställda uppfattar de någoninte haratt att
egentlig kritikrätt.

I den mån verksamheter för konkurrens ligger det tillutsätts nära
hands anställda tänker sig för gång innan deatt anta att extraen
kritiserar den verksamheten. En starkt kritiserad verksamhet haregna
naturligtvis förutsättningar hävda sig i konkurrens medsämre att
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verkar fungerautåtverksamhetdriftformeralternativa än settsomen
tillkortakommandenochpåtalar bristerinteanställdadeoch därbra

konkur-talarförhållandetdetEnbart attverksamheten. atti omman
regelrättgradhögreoch iverksamhet,viss ännurensutsätta enen

anställdas viljasannolikhet demedpåverkar attstörstaupphandling,
med-elleryttrandefrihetsinsiganvändakritisera att avgenom

delarfrihet.
oberoendeneddragningar leder,ochorganisationsförändringar av

tillförändras,kritiska yttrandentillattitydarbetsgivarens enm.m.om
tillsannolikhetdärmed medanställda och störstablandosäkerhetökad

eller verksam-ledningenmed kritikåterhållsamblir motatt merman
harfackförbundenerfarenheterstöd devinnerSlutsatsenheten. av

arbetsgivarnahävdarfackförbundende inomfimis attDetgjort. som
arbetstagarnaeftersomrepressaliermedhotabehöverlängreinte

hotoroande eftersomutvecklingsådansjälva. En ärsig omtystnat av
tydliggörs.problemensiggoda meddetfall harrepressalier i attvart

Över yttrandefrihetfrågorrörandeproblementyckshuvud taget om
årundersökningl990-talet. Iökat underhameddelarfrihetoch en

privatochoffentligtbådei Dalarna000 tjänstemänbland 11995 ca
underdeanställdaoffentligttredjedel desvarade attanställda aven

arbetsgivare.sinakritiserarädda förblivitårende attsenaste mer
problemekonomiskamed deintebrottades1980-taletPâ somman
arbetskraft.rekryterasvårtfalli mångaDethar i dag. attvi var

liknandeochavgångsvederlaghade möjlighetArbetsgivarna att genom
be-uppfattadeskritiska ellerköpa somut somvarpersoner som

försvunnitmöjlighetersådanamedtaktorganisation. Iisvärliga atten
andraförblikanarbetstagare typerkritiskaantalet utsattaökar som

påtryckningar.av
Ökade förändringareventuellaochlönesättningindividuellinslag av

denkänneranställdatillbidratänkas attkanarbetsrätten somi att
löneför-vidbehandlas sämrekan kommasig kritisktuttalar att

tillalltså ledakanområdenpå dessaFörändringarhandlingar m.m.
grundlagsskyddadesinautnyttjaviljaanställdasiförändringarreella att

medtalatkommitténfackförbunddeförFöreträdarerättigheter.
lönesättning,mellansambandfinnshelt säkertdethävdar ettatt

ellerarbetsgivarekritisktuttala sigvillighetenocharbetsrätt att om
lojalite-frågantillkopplatslönesättning harLärarnasverksamhet. om

anställd intemed lojalOmarbetsgivaren. att enmenarmotten man
kan lönesätt-rättighetergrundlagsskyddadesinaanvända sigbör av
villighetanställdasbegränsa attmedel föranvändasningen attsom

kritisera.
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2.3 Chefers politikersoch attityder

förstår"Jag det sitter nån jävla råtta i och ringer Detatt systemet er.
anstötligtffan i migär

Frågan då chefstjänstemäns och politikers påär lojaliteten motom syn
arbetsgivaren och verksamheten och de anställdas grundlagsfästa
rättigheter förändrats. Chefer och politiker påverkas naturligtvis även
de neddragningar och omorganiseringar. Kraven på chefer ochav
politiker ökar de måste verksamheten till förutsätt-när anpassa nya
ningar i form mindre Lojala anställda inte kritiserarav resurser. som
verksamheten kan förutsättningnödvändig för kunnaattses som en
genomföra beslutad åtgärd. Chefens eller politikers lojalitet moten
beslut eller väljare kan i sådan fall komma deväga änatt tyngre
anställdas yttrande- och meddelarfrihet.

När anställda använder sig sina grundlagsskyddade rättigheterav
förekommer det inte sällan chefer i "korridorsnacket" uttalar sigatt
på de anställda uppfattas kritik desättett mot att yttratsom av som
sig. Det förs fram åsikter inte kan tolkas på sätt änannatsom som
kritik. de fall därI yttranden eller publiceringsmeddelanden behandlas
i skrift tycks betydligt försiktigare i sin kritik. Företrädareman vara
för olika fackförbund dessahar påtalat det skillnader iäratt stora
avseenden. Deras uppfattning stöds delvis det i flera de J0-attav av
fall muntliga gått reda vaduttalanden chef interör att utsom av en

egentligen förekommit, någon uppfattat det inträffadeän attsom mer
kritik de sig. fall skriftliga uttalanden,I de däryttratsom av som

insändare eller eller med-instruktioner behandlar yttrandefriheten
delarfriheten det lättare fel begåtts.fastställa någotär att om

Vissa O-fallJ tyder på anställdas lojaiitetsplikt påtalasgärnaatt men
i sammanhanget och med-inte behandlar frågor yttrande-att man om

delarfrihet. i sig på förskjutning lojalitetenDetta tyder attmoten
viktigare. En förvaltningschef politikerna åläggs visstettanses som av

sparbeting måste genomföra förändringar organisationen elleri
verksamheten. genomdriva sådanaFör effektivt sättatt ett
förändringar kravnödvändiga, och därmed uppfyller desom anses
politikerna ställer, behövs sannolikt personalens stöd. Kritiska röster

störandehur bör till kan fall uppfattasi dessaväga somom man
och lojaliteten med neddragningsbesluten betonas.verksamheten och

inskränkningBetoningen lojaliteten väl tolkaskan mycketav som en
i yttrandefriheten och meddelarfriheten. Sådana situationer kan upp-
komma de tjänstemännenansvariga politikerna och ärtrots att

l frågajournalistsUttalande den högste chefstjänstemannen i påkommunav en en
i 1996.vissa förhållanden kommunen Enligt Göteborgs-Posten 5 oktoberom
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anställdasDerättigheter.grundlagsfästaanställdasdemedvetna om
alltsåbeskurits kanmeddelarfrihetochyttrande-derasuppfattning att

gäller.vadinformationbristandeochmissförståndpå sombygga om
grund-sinautnyttjasvårarekan hachefspositioner attiTjänstemän

påskiljasvårtdet kaneftersom atträttigheterlagsskyddade vara
Förnyelsearbetetprivatpersoner.ochtjänstenideuttalanden gör som

inflytandefår störrechefstjänstemännentill ettfall letti vissahar att
uppfyllaskallchefernaochmålenbestämmerPolitikernapolitiken.i

chefrollvilkenÄven beträffandeproblemtillledadetta kan endem.
åsikter.framförakaneller honhanegenskapi vilkenochspelaskall

ellerhansåterverkningarfåkanrollchefensgällervadOklarheter
uttalaranställdapåpåochuttala sig ävenvilja somhennes synenatt

sig.
ochmissförståndbyggerproblemendärfalldeAllvarligare än

uppfattningpolitikersochchefersgivetvisinformation närbristande är
pågrundasmeddelarfrihetenochyttrande-förekommerlojalitetenatt
ochyttrandenpåexempelfinnsJO-materialetövertygelse. Ideras

politikerochchefer atthandenvidageranden anserattgersom
feliochmycketalltföranvändsmeddelarfrihetenochyttrandefriheten

acceptabel.integivetvisinställningsådan ärsyften. En
näringslivetsprivatadetfall kopierati vissaSamtidigt mansom

frånrekryterathardriftformerochorganisations- personerman
landsting.ochkommunerinombefattningarledandetillnäringslivet

för-ochregelsystem annatettvidkan annatettDessa vanavara
offentligadeninomgällervadanställdatill änhållningssätt som

värde-tidigaresinasigmedchefersådanamåndenförvaltningen. I tar
yttrande-reglernamedförenaallt gåriintekanske att omringar, som
givetviskommervärderingardessatillämparochmeddelarfrihet,och

utifrån deagerandechefensifrågasätterdäruppståsituationer att man
måsteförRisken övertramprättigheter.grundlagsskyddadeanställdas

uppenbar.bedömas som
politikerellerchefdensigdetvisar somJO-fallen attfleraI av

uppfattatspå sättellersig som enettpåstås ha agerat somyttrat
okunnigvaritharmeddelarfriheten,elleryttrande- ominskränkning av

visartill JOsigharmyndighetenaktuella yttratdenNärregelverket.
finnsorganisationenmyndighetensdet ioftapåfallandedet sig att

skaffat sigJO-amnälan,grundpåfalliellerkunskap vart avatt man
iliggafalleni de närmasttycksProblemetgällande rätt.kunskap om

detitill denärintefinnsför sigoch uti somkunskapdenatt som
arbetet.och ledapersonalenskall mötadagliga arbetet

slutsatsentillleda attintekanstuderatsmaterialDet ansessom
imedvetetutsträckning struntarnågon störrepolitiker ichefer och

ochmeddelarfrihetoch utanyttrandefrihet ageraromsvepanställdas
uttalandennâgraintedetñmisfallIkritiska.dem vartärmot som

intedockkanViriktningen.i dengårpolitikerellercheferfrån som
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frigöra från tanken i valet mellan lojalaatt medarbetareoss man som
inte har kritikrätt och kritiska medarbetare väljer det förra och låter
detta komma till relativt tydligt uttryck i uttalanden eller ageranden.
Den ingripit anställda på grundmot desom sig elleratt yttratav
lämnat publiceringsmeddelanden lär knappast stâ för sitt agerande när
han får klart för sig agerandet inte acceptabelt.att är

Mängden JO-anmälningar och den kritik riktats chefer ochmotsom
politiker leder till slutsatsen flera allvarligaatt inträffatövertramp men
knappast till slutsatsen medvetet förtryckatt anställda förekom-ett av

i någon omfattning.större Flertalet fall leder till kritikmer tyckssom
i stället bottna i de ansvariga saknar tillräckligaatt kunskaper eller att
de saknar förmåga uttrycka sig på inteatt sätt upphov tillett som ger
rädsla för repressalier. Fackförbunden deär även den bestämdaav
uppfattningen kunskapsnivån bland deatt ansvariga för låg.är

3 Handlingsoffentlighet i kommuner och
landsting

I betänkandet SOU 1996:67 Medborgerlig insyn i kommunala
entreprenader har kommittén redogjort för regleringen kring hand-
lingsoffentligheten. I uppdraget ingår överväga det behövsatt om
särskilda åtgärder för uppnå bättre tillämpningatt gällandeen av
regler i kommuner och landsting. Regelsystemet beskrivs inte på nytt
i detta sammanhang. I stället har problemområdena ringats in. JO har
under 1990-talet behandlat frågorantal rörande handlingsoffentlig-ett
heten. I antal fall har granskningenett stort resulterat i kritik. Utifrån
J0:s verksamhet kan dra vissa slutsatser problemen finnsman om var
i dag.

Det kanske vanligaste problemet denär vill delatt tasom av en
allmän handling inte får något besked inom godtagbar tid. I flera fall

det lång tid och krävs flera påstötningartar innan myndigheten agerar.
Tidsutdräkten förklaras ofta med det inte fanns någon handlingatt att
fatta beslut eller den hade fatta beslutatt rätt inte fannsom attsom
tillgänglig. I vissa fall saknas delegation från den nämnd skallsom
fatta beslut till enskild befattningshavare. Ett vanligt före-annat
kommande problem denär inte får allmän handlingatt inteutsom en
heller får överklagbart beslut eller beskedett han kan begäraattom

sådant. Det tycks finnasett utbredd missuppfattning inteen att man
kan fatta nekande beslut beträffande handlingar faktiskt interentsom
finns. I detta sammanhang måste ställa sig frågan hur mångaman som
nöjer sig med inte få besked eller överklagbaraatt beslut. Journalister
m.fl. känner till regelsystemet nöjer sig sannolikt inte med intesom att
få beslut eller få det efter lång tid. Människoratt sällansom mera
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med detsignöjerkanskehandlingarallmännadelfåbegär taatt av
JO-tillgodosedd. Defår sindärmed inte rättochde fårbemötande

människorfrånkommafallflertalettycks ifinnsanmälningar som
funderamåstesammanhangetregelverket. Iiväl insatta manärsom
eller itidrimligikommerintebeslutdärbemötandehuröver ett
åliggerserviceskyldighettill densigförhållerallsfall inte somvärsta
enligtServiceskyldighetenförvaltningslagen.enligtmyndigheter
ochkommunervad fleralängrebetydligtgår änförvaltningslagen

hand-siganmälarnahar vänt attfall motnågraltyckslandsting anse.
handlingdetefterlångtskerdeteller attdiarieförsintelingar att en

fallFleralandsting.ellerkommuntillkommit in ettellerupprättats en
arbetsmaterialvadallmän, ärblirhandlingfrågor när somrör enom
konsulttillskickashandlinggäller när somvadeller enensom
beträffandefinnsProblemanställd.tilleller hemanlitarkommunen en

inkommerellerfaxashandlingartillsigförhållaskallhur somman
frågorhörHittraditionell post.på änsätttill kommuner annat som

Enelektroniskasin post.hanterarlandstingochkommunerhurom
pekatharAktuellt storaKommungjortsundersökning avsom

19967AktuelltKommunhanteringen marsbrister i e-posten nrav
f..6s.

områden.centralaflerafall ochantaluttalats iKritik har stortett
uttalaundersökningarytterligaresvårtmycketgivetvisDet att utanär

1990-talet.underområdedettapåbättreellerblivitsig det sämreom
varitfall inteantalförhållandena iemellertid stortettklartHelt är att

acceptabla.
falli fleraharmyndighetfrånyttrandede fall JO begärtI svarenen
JOharfallnågotgällande Irätt.kunskapsaknasdetvisat att om

frågorokunskaphäpnadsväckanderåderdet somkonstaterat omatt
fall harnågotIoffentlighetsprincipen.med enhänger samman

harJOJO.frånkritikuttaladrättelsevidtagitintekommun trots
kanManpåkritisera nytt.varitbeslutdärefter i atttvungenett nytt

med-yttrande- ochfalltill de rörförhållandeskillnad ihär somana en
organisationernaidetpåtyderfalleni de attRemissvarendelarfrihet.

kunskap.sigskaffarremissenpå grundellerfinns kunskap att avman
kommuner-emellertid sådethandlingsoffentligheten attärBeträffande

sinaikunskapertillräckligasaknasigvisaroftalandstingenochna
intedennanärkunskaptillräckligfinnsfall detdeIorganisationer.

förfrågningar. Detellerbeslutfattaskall emottill de taalltid ut som
föraförmågadåligochkunskaper attbristandealltså bådesigrör om

påfall tyderfinns. Vissasig attföri ochkunskap mandenut som
behövajobbigtdetuppfattarlandsting attochfrån kommuner som
tycksManhandlingar.fåpåkravallmänhetensmedbefatta sig att ut
intesigdenna ansträngerrättberedddock accepteraatt menvara

funnitinteVi harallmänhetens krav.tillgodoseförsärskilt mycket att
intelandstingochför kommunerföreträdarnatydernågot attsom
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allmänheten skallaccepterar haatt delrätt allmänna hand-att ta av
lingar. Det oftaär svårare den del offentlig-attnog acceptera av
hetsprincipen yttrande-rör och meddelarfrihet. Ointresset för ochsom
okunskapen reglerna kring handlingsoffentligheten har flerai fallom
lett till oacceptabla förhållanden.

Den sammanfattande slutsatsen blir det förekommer allvarligaatt
brister och dessa beror på dålig kunskap,att dålig förankring av
regelsystemet i kommuner och landsting ointresse föräven frågorsamt
rörande handlingsoffentligheten.
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