Fran demokrati till management
Decentralisering inom kommunerna

AV STIG MONTIN

Inledning

Sedan bérjan av 1970-talet pagir decentralise-
ringsforsok i flera av landets kommuner. Denna
decentraliseringstrend ar inget unikt for Sverige
utan en internationell féreteelse. Kommunal de-
centralisering &r heller inget som Sverige eller 6v-
riga nordiska ldnder varit férst med. Internatio-
nellt sett ar inomkommunal decentralisering
inget 70-talsfenomen utan betydligt dldre. Redan
pé 1940-talet startades férsok med '"neighbour-
hood councils” och dessa och liknande foreteel-
ser fick stort genomslag i bland annat England
och USA under 1960-talet (Sharpe (ed) 1979:82;
Hain 1980:24 ff; Smith 1985:166, Amn& mfl
1985:364 ff). 1 Sverige pégar flest decentralise-
ringsférs6k inom primarkommunerna, men
landstingen foljer efter (DsKn 1983:3; Eriksson
mfl 1986). Eftersom dessa forsok hittills varit
mest vanliga i primdrkommunerna skall endast
dessa behandlas i denna uppsats.

Syftet med uppsatsen ir att kritiskt granska ut-
vecklingen av forséken med kommundelsndmn-
der (KdN) under 1980-talet. Efter en kort redo-
gorelse for omfattningen av KdN i kommunerna
redovisas argument fér och drivkrafter bakom
decentraliseringen. Direfter redogors for de re-
sultat i termer av demokrati, effektivitet och fak-
tiska organisationsforandringar som olika utvar-
deringar visar. Slutligen diskuteras varfér demo-
kratin inte vitaliserats i den utstrickning som
manga forvintat sig och varfor intresset for KdN
svalnat i kommunerna. Ett skil till detta som sar-
skilt lyfts fram i uppsatsen 4r den framvixande
administrativa och politiska managementrorelsen
i kommunerna.

KdN som mest intressant

”Lokala organ” betyder négot annat pad 1980-
talet an tidigare. D4 var lokala organ detsamma

som kommunala namnder, styrelser mm. Nume-
ra star det for subkommunala enheter sasom
kommundelsndmnder, distriktsndmnder och in-
stitutionsstyrelser. Under senare ar har det dess-
utom tillkommit ytterligare en nivd i den kom-
munorganisatoriska hierarkin, namligen “’sarskil-
da organ for forvaltning och verkstallighet under
en lokal namnd” (SFS 1983:304, §15). Antalet
formella namndnivaer i en kommun kan séledes
numera vara fem (figur 1).
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Figur 1. Namndnivder som kan férekomma i en kom-
mun.

Sedan lokalorganslagens tillkomst 1979 ar det
tre typer av lokala organ som dominerat i debat-
ten: kommundelsndmnder (KdN), distriktsndmn-
der och institutionsstyrelser. De bada senare var
mojliga att inritta tidigare medan kommundels-
namnder blev ett nytt fenomen (Geijer, Lind-
quist, Nilsson 1980).

Kommundelsnamnder kom snabbt efter lokal-
organslagens tillkomst att framstillas som de
mest intressanta bland de subkommunala némn-
derna. Ett skal till detta var att det innebar ett
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helt nytt satt att formellt organisera det politiska
ansvaret. KdN dr ett lokalt organ med sektors-
Overgripande lokalt ansvar och ger mojligheter
till tamligen langtgiende befogenheter och an-
svar visavi de centrala facknamnderna; ett slags
subkommunala kommunstyrelser, om man sé
vill.

Sedan 1980 har narmare 30 kommuner inrattat/
beslutat inriatta kommundelsnimnder (Eklund,
Ekman 1987; Prop 1986/87:91). I tre uppmérk-
sammade fall har foérs6ksverksamheten avbrutits
(Botkyrka, V&xjo och Uddevalla). Flertalet
KdN-kommuner tillkom under aren 1982-83. D4

inrattades KdN i 13 kommuner. Hittills har ca 10 .

av kommunerna genomfort en geografiskt hel-
tickande decentralisering. Samtliga av dessa,
utom Sandviken, har genomfort decentralisering-
en i tva steg: forst en forsdksverksamhet och dar-
efter i full skala. I Sandviken beslutades att inféra
KdN (omradesstyrelser) i hela kommunen redan
fran borjan (Malmgren 1987). Senaste i raden av
KdN-kommuner ar Goteborg som infort stads-
delsnamnder fran januari 1989.

Svalnat intresse for KdN

Efter 1985 ar det f4 kommuner som inréttat KdN.
Anammandet av KdN féljer en normalférdel-
ningskurva med nagra pionjarer, fler efterfoljare
och aterigen négra fa efterslintrare (jfr Schmidt
1986:27 ff). Mojligen kan detta tolkas som att in-
tresset for KAN har svalnat. Ar 1985 hade 65
kommuner efter utredning valt att avsta fran att
infora KdN (Solli 1985). Under vintern 1986 upp-
gav 47 kommuner att de utredde férutsattningar-
na for inférande av KdN. Ett ar senare uppgav 40
av dessa att de inte ldngre var intresserade av lo-
kala organ av flera skil, tex att ndgra kommuner
lagt ner sin férséksverksamhet, att kommunens
struktur inte passar for KdN, politisk oenighet,
att det finns en radsla for 6kade kostnader, mot-
stind frin tjanstemén inom kommunen eller att
man saknar erfarenheter fran andra kommuner
med KdN (Kommunaktuellt, nr 39/1987. Johans-
son 1987). Tre kommuner — Botkyrka, Uddevalla
och Viaxjé - har avvecklat sina kommundels-
namnder. Skilen till detta var f6ljande (Johans-
son 1987):

- risk for okad byrakrati och forsvarad be-
slutsprocess,

- svagt intresse bland kommuninvénarna,

— kommunens geografiska struktur samt

— risk fér minskad kompetens och hot mot lik-
stallighetsprincipen.

Forvisso har Géteborg nyligen inrittat stads-
delsnamnder Over hela kommunen, men detta
fortar inte huvudintrycket att intresset for KdN i
allmanhet har minskat ute i kommunerna (Jo-
hansson 1988).

Argument och drivkrafter

Varfor upptrader dessa decentraliseringstenden-
ser i Sverige? Svaren kan sokas pa olika vagar.
For det forsta kan man ta fasta pd de argument
for inomkommunal decentralisering som fram-
forts i den politiska debatten under arens lopp
(Kolam 1987). For det andra kan man lyfta fram
faktorer som generellt, pa teoretiska grunder or-
sakar decentralisering i organisationer av olika
slag (Blau, Meyer 1987; Czarniawska-Joerges
1988). For det tredje kan mer situationsbetingade
faktorer focuseras som forklarar varfér en viss
kommun genomfor decentralisering vid en viss
tidpunkt. Det ar svart att mita och viga be-
tydelsen av olika faktorer for den faktiska hin-
delseutvecklingen. I det f6ljande skall framforda
argument samt generella drivkrafter i korthet
presenteras. Vissa situationsbetingade faktorer
diskuteras i anslutning till administrativa och or-
ganisatoriska effekter av reformen.

Grovt sett framtrader fyra typer av argument
(Bladh 1987:16, Amna 1983; jfr Schmandt
1972:576)). Det politiska argumentet, eller demo-
kratiseringsargumentet ar det som framférdes of-
tast i borjan av 1980-talet da lokalorganslagen var
ny. Inforande av lokala organ framstills enligt
detta argument som ett medel for att 6ka antalet
fortroendevalda vilket i sin tur innebar Skade
kontaktytor med kommuninvénarna. Aven andra
demokratiseringsargument férekommer, tex att
6ka partiféreningarnas aktivitet och att 6ka det
politiska deltagandet i storsta alilmanhet. Ett an-
nat argument ar det administrativa effektivitets-
argumentet som innebar att en decentralisering av
befogenheter och ansvar till en lokal sektorséver-
gripande namnd skall ge effektivare forvaltning.
Effektivare skall forstés i betydelsen okad sam-
ordning av resurser, 6kad politisk styrning av for-
valtningen, kortare handlaggningstider, effekti-
vare besparingsatgarder etc. Det tredje ar det so-
ciologiska argumentet som uttrycks i policyn
anpassning av organisation och verksambhet till
lokala behov”. Denna lokala anpassning till be-
hovsvariationer férvantas 6ka di politiker och
tjanstemin kommer nérmare den konkreta verk-
samheten och olika befolkningsgrupper. Slutligen
finns det psykologiska argumentet, eller legitimi-



tetsargumentet, som i en kommun uttryckts pa
foljande satt (Amna 1983:23):

”Kommundelsnamndernas arbete méste bedrivas s att
sambanden mellan 6vergripande beslut och lokala be-
slut gors klara”,

”. .. samla manniskorna till bred samverkan och sam-
manhéllning”

Det handlar om att 6ka forstielsen och fortroen-
det for partierna, fértroendevalda och férvalt-
ningen, inte minst i samband med obekvama be-
slut. Insatt i ett bredare perspektiv innebar detta
ett sitt att forebygga en legitimitetskris.

Detta ér i korthet de huvudargument som forts
fram. En intressant iakttagelse &r att det politiska
argumentet under arens lopp tenderat att tonas
ned till f6rman for det administrativa effektivi-
tetsargumentet. De interna uppfdljningar och ut-
virderingar som gors focuserar ocksa oftast olika
typer av effektivitetsfrigor (Ekman, Eklund
1987:22). Det sociologiska argumentet har inte-
grerats med effektivitetsargumentet; det talas nuo-
mera om anpassning av verksamhet och organisa-
tion till lokala behov och resurser. Legitimitets-
argumentet lever kvar, men framfors inte i
samma utstrackning som tidigare.

Argumenten och mélen f6r KdN-reformen ar
emellertid allméant halina och ar av samma typ
som férekommer i de flesta decentraliseringsdis-
kussioner. De interna utredningar som ligger till
grund for inrattande av lokala organ i kommu-
nerna ger ingen klar bild av vitka konkreta pro-
blem decentraliseringen skall vara en lésning pa.
Det enda konkreta mal som framstills ar 6kning
av antalet fortroendevalda. Detta framstalls som
nyckeln till 6kad demokratisering. Ett intryck ar
att KdN inforts i flera kommuner utan att det {6-
regitts av ndgon intringande probleminvente-
ring. Ej heller har det pa férhand diskuterats na-
gon genomfOrandestrategi. Detta hinger sam-
man: utan ordentlig problem- och mélformu-
lering dr det svart att formulera nigon strategi for
genomforandet  (jfr  Kronvall, Skéldborg
1987:501f). Det ar forst sedan KdN inforts som
det kommit igdng ndgon ordentlig diskussion
kring vad den nya organisationen skall anvandas
till.

Utéver de av foresprakarna sjilva anforda ar-
gumenten att inféra KdN finns saval generella
som situationsbetingade drivkrafter. I den teore-
tiska litteraturen kan man vaska fram atminstone
sex drivkrafter bakom decentraliseringen. For det
forsta har man pekat pd att ett Gverbelastat in-
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formations- och beslutssystem kraver en decent-
raliserad hantering av olika frdgor (Amnd mfl
1985:154 ff, Amna 1983:103). For det andra kan
en allt mer komplex och dynamisk omgivning
tvinga/motivera organisationsledningen till att
skapa en l6sligare och mer adaptiv struktur (Gid-
lund (1986). En tredje drivkraft som nimnts ér de
medborgerliga krav pé participatorisk demokrati
som borjade formuleras under 1960-talet (Sharpe
1979). En fjirde drivkrdft som framhalls. &r de
problem som ror partierna och det politiska sy-
stemet. Kommunforskningen har bland annat vi-
sat att medborgare vinder sig till tjinsteman i
storre utstrackning én till politiker for att paverka
beslut och planer, samt att partierna har fatt sva-
rare att rekrytera nya medlemmar (Stromberg,
Westerstahl 1983). For det femte har den ekono-
miska situationen i den offentliga sektorn sagts
utgora en viktig drivkraft. Besparingsatgarder
och andra politiskt obekvama beslut tvingas ned i
organisationen (Elander 1989. Kolam 1987:106).
I detta avseende kan KdN-reformien — tillsam-
mans med andra decentraliseringsreformer inom
den offentliga sektorn — ses i ljuset av de organi-
sationsforandringar som genomfdrs inom den pri-
vata sektorn. Dar har det lange funnits en trend
att divisionalisera, dvs etablera mindre relativt
sjalvstandiga enheter. Samtidigt som det lokala
sjalvbestammandet dkat har den centrala finansi-
ella kontrollen okat. Strategiska ekonomiska be-
slut och detaljerad resultatkontroll 4r nya styr-
instrument som ersitter regler och hierarkisk
kontroll (Blau, Meyer 1987:183). En liknande ut-
veckling kan observeras inom den offentliga sek-
torn dar malstyrning, rambudgetering, resultat-
analys och effektivitet dr honnorsord (Statskon-
toret 1987; Soderlind, Petersson 1988:405 ff).

En sjiitte typ av generella drivkrafter som bor
agnas speciell uppmarksamhet ar vad man kan
kalla ideologiska drivkrafter. Att decentralisera
ansvar och befogenheter till ligre nivder har un-
der méanga ar presenterats som ett medel for att
uppna vissa mél. Numera framstills decentralise-
ring som ett mdl i sig och anvands “’som en tack-
mantel for alla de olika typer av decentralisering
och lokalisering som tidigare férekommit”
(Bladh 1987:33). De officiella decentraliserings-
ambitionerna har saledes blivit en ideologi som
talar om for aktorerna hur verkligheten ser ut (att
den hittills varit centraliserad), vad som &r bra
(decentraliserat beslutsfattande) samt hur man
nér till detta tillstdnd. I grunden handlar detta om
vad man tror ir en bra organisation, eller i alla
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fall en organisation som &r bittre an den gamla.
Det utvecklas vissa myter om vad som &r bra re-
spektive daligt. En myt ar varken sann eller falsk
— den finns som en tankemassig kraft som driver
utvecklingen framat (Meyer, Scott 1983:14; Czar-
niawska-Joerges 1988). En forutsattning for dess
livskraft ar dock att den omfattas av inflytelserika
aktorer i systemet. Detta konstaterande dr ingen
nedvirdering av politiska och andra aktorers for-
maga att analysera problem och stilla upp pa,
utan innebdr en nedtoning av den rationalistiska
bild av policyprocesser som ofta presenteras.
Anammandet av nya sétt att organisera ar mer ett
resultat av policydiffusion n ett resultat av pro-
blemanalys av den egna konkreta organisationen,
dvs att idéer dyker upp och sprids som ringar pa
vattnet (Schmidt 1986).

Vilka resultat har KdN-reformen uppnatt?

Aven om de administrativa effektivitetsargumen-
ten givits en stérre framtoning under senare ar
finns det fortfarande stora demokratiforvantning-
ar pd KdN-reformen. Enligt Lars-Eric Ericsson,
ordférande i kommunférbundet, dr detta

en férnyelse av den lokala demokratin som i hdg grad
sker p4 kommuninvanarnas egna villkor” (Kommun-
forbundet 1986:4).

Axel Gisslén, kommunalrad i Orebro, sitter in .

KdN-reformen i ett storre sammanhang (Tiden 4/
86). KdN ér enligt Gisslén en av flera praktiska
verksamheter for att uppna viktiga mal: “att 6ka
den politiska medvetenheten och medansvaret i
gemensamma angeldgenheter”’ samt “’stirka de
sociala nitverken”. P& liknande satt formulerar
Evald Malm, tidigare kommunalrad i Ale kom-
mun, malen fér KdN-reformen (Civildeparte-
mentet 1984):

"Det yttersta syftet enligt var mening med kommun-
delsnidmnderna &r att alla medborgare ska kunna delta i
utformandet av och ta ansvar for sina levnadsvillkor och
sin miljé”.

Vad siiger utvirderingarna — har den kommunala
demokratin okat?

Hur forhaller det sig dé i verkligheten? Har KdN
lett till ett stirkande av den kommunala demo-
kratin? For narvarande har systematiska utvarde-
ringar gjorts i &tminstone 16 av KdN-kommuner-
na. I 10 av dessa har medborgarundersékningar
genomforts, namligen i Ale, Bricke, Géteborg,

Jarfilla, Linkoping, Norrkoping, Umed, Uppsa-
la, Visteras, Vaxjo samt Orebro. Vissa av dessa
utvirderingsresultat skall presenteras har (tabell
1 nedan. Montin 1986).

Inledningsvis maste man framhalla svarigheten
att sdval bedoma som jamfora resultaten. For det
forsta ar det svart att isolera effekterna av KdN
fran andra faktorer som paverkar manniskors po-
litiska deltagande. Av det skilet kan man rikta
viss kritik mot metoden att 1dta medborgare be-
svara ett frigeformuldr och pa grundval av detta.
dra slutsatsen om just KdN-reformens inverkan.
Denna typ av enkéter bor snarare ses som en av
flera metoder att utvirdera KdN-reformens in-
flytande pa det politiska deltagandet. For det
andra ar svarsbortfallet stort i flera av under-
sokningarna (mellan 22 och 50 %). For det tredje_
har olika frageformular anviénts i kommunerna. I
vissa fall handlar det bara om smaérre skillnader i
fragornas formulering, i andra fall har helt olika
fragor stallts. Jag koncentrerar redovisningen pé
det som bedomts som jamforbart och rimligt.

I samtliga kommuner som studerats har KdN
fungerat i 2-3 ar, innan medborgarundersékning-
en gjordes. Tiden mellan verksamhetens start
och utvirderingen forefaller vara ling nog for att
man skall kunna bérja diskutera effekterna pa re-
formen vad avser demokratiaspekter som inom
kommunforskningen betraktas som centrala
(DsKn 1978:12; Westerstahl, Johansson 1981.)

Vet medborgarna att namnderna finns?

Kunskaperna om KdN kan mitas pa flera satt.
Ett satt ar att direkt friga om man kanner till att
det pagar en forsoksverksamhet med KdN. Ett
annat satt ar att stilla kunskapsfragor, t ex genom
att pastd ndgot om KdN som ar ritt eller fel. Ba-
da varianterna har anvints pé olika satt i de flesta
utvarderingarna. Undantaget dr Norrkoping dar
inga typer av kunskapsfragor direkt relaterade till
KdN stalldes.

I de kommuner dar utvarderarna frigade om
man kanner till att férs6ksverksamhet pagar var
det mellan en till tva tredjedelar som svarade ja. I
Ale-, Briacke- och Umeéundersdkningarna an-
vindes enbart kunskapspastienden av typen
”Kommundelsnimnderna bestér idag av elva so-
cialdemokrater”. Resultaten visar att ungefér
hilften av de svarande kunde svara ratt pd halften
av fragorna. For enkelhetens skull later jag detta
vara jaimforbart med att pasta att man kanner till
KdN (tabell 1, forsta kolumnen). Resultaten visar
att det i genomsnitt ar ungefar hdglften av de till-



Tabell 1. Resultat frdn medborgarundersokningar i 11 KdN-kommuner. Procentsatserna utgdr frén andelen svarande

pa respektive frdga i respektive undersékning

Fran demokrati .. .

Kanner till/ Kontakter Forsokt Positiv Rosta for
har kunska- med KdN/ paverka erfaren- KdN ien
per om KdN andra for- politiska hets atti- folkom-
troende:’ beslut tyd o réstning
valda
Ale 54 % 30 % 44 % 19 % 58 %
Bricke ca 50 % 20 % - 24 % -
Goteborg 30 % 12 % 26 % 9 % 45 %
Jarfalla 66 % 15 % 20 % 21 % -
Linkoping 40 % ca20 % 33% 50 % -
Norrképing - 14 % 20 % 50 % -
Umeé 50 % 25 % 20 % 24 % -
Vixjo 67 % ca20 % - 45 % 63 %
Visterds - 12% - - -
Orebro 70 % - - - -
Uppsala 39 % - - - -

fraigade medborgarna i forsoksomridena som
kanner till att det finns en KdN i den egna kom-
mundelen. Variationen ar stérst mellan Géteborg
och Orebro.

Vilka kontakter?

I nio av de elva unders6kningarna har medbor-
garna uppgett om och hur ofta de haft kontakt
med KdN-representanter eller andra kommunalt
fortroendevalda. Frigorna i enkiterna ar dock
formulerade pd olika satt. I Vaxjo, Jarfalla,
Bricke och Vasteras gillde frigorna kontaktfrek-
vensen med fortroendevalda i KdN, medan man i
ovriga kommuner frigade efter kontakterna med
de kommunait fértroendevalda i allméanhet. Skill-
naden torde inte var stérre &n att resultaten ar
jamforbara.

Péfallande fa medborgare har haft kontakter
med foértroendevalda i kommunen sédan till-
komsten av KdN. Storst andel uppvisar Ale, men
dér 4r det 4nda bara 30 % av de svarande som
kontaktat nigon politiker i KdN.

D4 kommunaldemokratiska forskningsgrup-
pen i slutet av 1970-talet utvarderade effekterna
av kommunsammanslagningen fann forskarna att
en tredjedel av kommunmedborgarna férsokt pa-
verka ett kommunalt beslut eller kommunala pla-
ner (Westerstahl, Johansson 1981:40, 133). Re-
sultaten fran utvirderingar av KdN-reformen vi-
sar att den politiska aktiviteten i fem av kommu-
nerna var ndgot liagre 4n vad Westerstdhl och

Johansson fann for dtta ar sedan. Hogst andel
finns i Ale, dar 44 % av de svarande anger att de
nagon gang forsokt paverka ett kommunalt be-
slut. I de fall det finns en férundersokning att
jamféra med (Linkdping och Norrképing) fram-
gér att det inte skett ndgra positiva férandringar
sedan tillkomsten av KdN. KdN-reformen fére-
faller saledes inte dnnu ha lett till 6kad paverkan
pa kommunalpolitiska beslut.

Genomgaende visar resultaten att de som fér-
sokt paverka politiska beslut i stor utstrickning
valt att kontakta tjdnstemén — inte politiker (dock
framgér det inte om lokala tjanstemin prioriteras
framfor lokala politiker). Att de politiskt aktiva i
flera fall anvént sig av andra kanaler 4n att kon-
takta ndgon fortroendevald framgér ocksa vid en
jamforelse mellan resultaten i kolumnerna tva
och tre i tabell 1 ovan.

Att KdN-reformen hittills inte paverkat den
politiska aktiviteten i positiv riktning ar dock
ingen sjalvklar slutsats. Tankbart ar att andra
faktorer bidragit till att 6ka passiviteten. Utan
KdN skulle kanske aktiviteten varit d4nnu ligre.
Metodiskt borde man undersoka tva i Ovrigt jam-
forbara kommuner med respektive utan KdN
over tid for att se i vilken riktning demokratin ut-
vecklas (se t ex Bengtsson 1987 for en sidan upp-

laggning).
Asikter om nimnderna

Utvirderingarna innehéller en rad attitydfrégor,
dels i form av positiva och negativa pastdenden
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om KdN, dels mer direkta fragor om vad man an-
ser om KdN, tex om mdjligheterna att paverka
Okat, om man ar ndjda med av KdN utrattat osv.
Fragornas formuleringar varierar men det ge-
mensamma ir att beddma den positiva erfaren-
hetsattityden bland befolkningen. Resultaten vi-
sar att en timligen begransad del av befolkningen
i de flesta undersokta kommunerna har positiva
erfarenheter av KdN (kolumn 4). En relativt stor
andel (omkring 20% i genomsnitt) uttrycker
ingen asikt.

I tre av kommunerna (Ale, Géteborg och Vix-
j©) har de svarande tagit stéllning till féljande:
”Om det skulle hallas en folkomrostning om att
inféra KdN i Er kommun, hur skulle Ni da lagga
Er rost?” Dessvirre ar det bara i tre av kommu-
nerna denna fraga stills, men det kan 4dnda ge en
viss fingervisning om KdN:s status. Av svaren att
doma skulle en folkomrdstning i detta skede ge
en knapp majoritets stdd for inférande av KdN. I
Goteborg forefaller det tveksamt om en majoritet
av befolkningen skulle rdsta foér inférande av
KdN i hela kommunen. Andé genomférs en sé-
dan reform i Géteborg (En av de storsta kom-
munala reformerna”, enligt Kommunaktuellt 41/
1988).

Fran de medborgarundersdkningar som hittills
gjorts har jag plockat fram ett antal matt pé de-
mokrati. Resultaten visar att KdN-reformen efter
2-3 ar inte fatt det genomslag som manga for-
véntat sig. Vissa variationer finns mellan kommu-
nerna, men i de flesta fall 4r det hilften eller
langt under hilften av medborgarna i kommun-
delarna som séger sig ha paverkats av KdN-refor-
men (kolumnerna tva och fyra i tabell 1). Beaktar
man dessutom det i flera av undersdkningarna
stora bortfallet och utgér fran att de som inte sva-
rat inte heller kanner sig berérda av KdN-refor-

_men, blir bilden ganska dyster. Denna bild av
verkligheten dr aviagsen de mal och férvantning-
ar som maélats upp vad giller dkat politiskt delta-
gande och engagemang bland medborgarna i all-
minhet.

Effekter for partierna

KdN-reformen har ibland framstéllts som partier-
nas reform. Reformen skulle med andra ord vara
ett sétt att dteruppratta partiernas sedan ett tiotal
ar tillbaka minskade politiska roll. Partiernas hit-
tillsvarande problem kan summeras enligt f6ljan-
de: For det forsta har medlemsrekryteringen for-
svarats. Kommunaldemokratiska forskningsgrup-
pen kunde i slutet av 1970-talet rapportera en

"forgubbning’; yngre och kvinnor lyste med sin
franvaro bland de aktiva i partierna. For det and-
ra kunde forskare under 1970-talet observera vis-
sa legitimitetsproblem hos partierna. Allt fler po-
litiskt aktiva vande sig till tjinstemén eller orga-
niserade aktionsgrupper for att paverka politiska
processer istillet for att sdka sig till de etablerade
partierna eller till kommunalt fértroendevalda
(Westerstahl, Johansson 1981).

KdN ansdgs av en del partiféretradare som ett
satt att ateruppratta fortroendet for partierna och
deras arbetssdtt. Fa systematiska studier av KdN-
reformens effekter pa partierna har gjorts men i
undersokningen av forsoken i Eskilstuna, Umed
och Orebro kunde vi observera en tendens att de
i kommunerna redan starka partierna (SAP och
Moderaterna) stdrkte sin position ytterligare
(Amna mfl 1985:277 ff). Efter att KdN inforts
skedde viss 0kning av antalet medlemnmar, med-
lemsmoten och utétriktad verksamhet. Attityder-
na till KdN var ocksd genomgéende positiva
bland foretradare for partiernas lokalorganisatio-
ner. I studien kunde ocksé observeras att andelen
aktiva inom partierna inte dkat trots att verksam-
heten intensifierats. De som redan var aktiva ha-
de tydligen tagit pa sig fler uppgifter (Amna mfl
1985:298). Den refererade studien gjordes da
KdN-reformen var ny. Senare undersdkningar 6-
refaller dock ge liknande resultat (Eklund, Ek-
man 1987:44 ff).

Administrativa och organisatoriska effekter

Ett framtrddande syfte med KdN-reformen ar att
skapa en effektivare forvaltning, tex samordning
av resurser, malstyrning, kortare handlaggnings-
tider etc. Detta syfte har dessutom givits hogre
prioritet under senare ar. Detta uttrycks dels i
mélformuleringar, dels av att de interna uppf6lj-
ningar som genomf&rts i kommunerna lagt tyngd-
punkten pa effektivitetsfragor (Eklund, Ekman
1987). Det finns en rad exempel pd hur hand-
laggningstider forkortats, hur budgetuppféljning-
en forbittrats, hur mél har konkretiserats, hur lo-
kaler har samutnyttjats, hur tjinster har inte-
grerats, hur frdgor loses mer informellt an
tidigare och hur besparingsarbetet har effektivi-
serats. Undersékningar av KdN-politiker och lo-
kala tjansteman ger ocksa intrycket av att refor-
men uppfattas som generellt gett effektivitets-
vinster (Amna m fl 1985; Ekman 1986; Eklund,
Ekman 1987). A andra sidan framfors olika typer
av organisatoriska problem som uppkemmit i
samband med reformen, tex svarigheter med att



bryta den sedan manga &r institutionaliserade
sektoriseringen (Solli 1988). Det ar ocksé oklart
vilka faktiska organisatoriska férandringar refor-
men &stadkommit. Det finns darfér anledning att
mer principiellt diskutera tinkbara organisatoris-
ka effekter.

Formell organisation och faktisk organisering

Man brukar tala om tva slags organisationer.
Vanligen kallas de formell och informell organi-
sation (Gustafsson 1987), men en enligt min me-
ning battre bendmning ar formell organisation
och faktisk organisering. (Jfr Hjern 1985). En ut-
gangspunkt for att studera detta kan vara en kon-
kret policy, tex “’lokal anpassning av verksamhet
inom barnomsorg och hemtjanst”. Denna policy
innefattar en rad aktiviteter: behovsbedémning-
ar, behovsprioriteringar, resursprioriteringar
mm. Det ar sdledes praktisk politisk verksamhet
som bedrivs. Det finns en forvéntan att KdN skall
finnas med i denna faktiska organisering, tex i
samband med behovsidentifiering och resursprio-
riteringar. En jamférelse mellan kommuner med
KdN (Ale, Bricke, Sandviken och Orebro) och
kommuner utan KdN (Helsingborg, Haninge,
Gnosj6 och Varberg) ger emellertid intrycket att
KdN:s roll inte &r s& framtradande som férvantat.
Ej heller att lokal anpassning av regler och polici-
es skulle vara mer framtridande i KdN-kommu-
ner dn i 6vriga (Montin 1988). Huvudsakligen
fors de faktiska diskussionerna kring behovsiden-
tifiering, behovsprioritering och resurspriorite-
ring inom barnomsorg och hemtjanst pé tjanste-
mannaniva och handlingsutrymmet for lokalt an-
svariga tjinstemain tycks vara lika stort eller litet i
kommuner utan KdN. Det finns naturligtvis av-
vikelser fran denna generalisering. I vissa kom-
mundelar engagerar sig ordféranden eller andra
enskilda politiker i barnomsorgen och hemtjans-
ten. Motsvarande engagemang finner man emel-
lertid aven i kommuner med en annan formell
niamndorganisation.

Bade decentralisering och centralisering

I ménga kommuner har det sedan mitten av 1970-
talet etablerats lokala administrativa strukturer
inom tex socialtjansten, skolan, kultur — och fri-
tidsverksamheten. Denna faktiska organisering —
dvs hur och vilka aktorer som samarbetar, hur
man mobiliserar resurser osv — framgér sillan ur
organisationsscheman, befattningsbeskrivningar,
riktlinjer eller andra policydokument. Inférande
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av KdN ér forst och framst en forandring av den
formelia organisationen. Oavsett hur befogenhe-
ter och ansvar formellt utformas ger detta ingen
klar bild av vad som faktiskt decentraliserats eller
vad som tidigare varit centraliserat. En rad poli-
cyfunktioner kanske redan tidigare hanterats pa
lokal niva. Sett i ett langre tidsperspektiv (4n fran
da KdN infordes) blir utgangspunkten da snarare
att den faktiska organiseringen varit ocentrali-
serad, dvs det har funnits en lokal organisering
och ansvaret for verksamheten i denna organisa-
tion har aldrig flyttats uppat (jfr Meyer, Scott
1983). For att harddra detta kan man séga att den
centrala ledningen i vissa fall decentraliserat
funktioner som den aldrig haft kontroll 6ver (jfr
Hjern 1984, 1988; Gustafsson 1987:18).

Om organisationen tidigare varit ocentralise-
rad kan KdN-reformen paradoxalt nog ha resul-
terat i en faktisk centralisering jamfort med tidi-
gare. For det forsta maste den centrala nivan
(kommunstyrelsen och ansvariga kommunalrad)
hélla hérdare i den kommunévergripande priori-
teringsverksamheten dn tidigare da facknimnder-
na hade sitt kommunévergripande sektorsansvar.
For det andra innebir det formella nedflyttandet
av ansvar och befogenheter att ljuset riktas mot
den lokala nivan - enskilda enheter sdsom skolor
och barnstugor blir mer uppmérksammade &n ti-
digare och darmed kanske ocksa mer kontrollera-
de. For det tredje kombineras decentraliseringen
ofta med en inomkommunal avreglering och nya
ekonomiska styrformer; kommundvergripande
policies inom tex hemtjénsten och barnomsorgen
slopas till forméan for lokal anpassning och ram-
budget inférs. Darmed finns det inte lingre nagra
regler och policies att ’skydda sig bakom” for lo-
kalt ansvariga. Detta kan leda till storre genom-
slag for den ekonomiska styrningen inom kom-
munen (”’ni far gora vad ni vill, men ni far mindre
resurser’”’). Denna utveckling kan tolkas pa tva
satt: (1) som en ansvarsfordelning innebarande
att det ekonomiska 6vergripande ansvaret bibe-
halls pa central nivd medan ansvaret f6ér inne-
héllet i servicen flyttas ut. (2) att hela organisa-
tionsstrukturen genomsyras av ekonomiska prio-
riteringar och de innehallsliga frigorna kommer i
skymundan (jfr Michaeli 1986).

Dessa forhallanden mellan den formella orga-
nisationen (formell auktoritetsstruktur) och den
faktiska organiseringen ar dynamisk. Den faktis-
ka organiseringen kan skifta dver tid och mellan
olika policyomrdden. Begreppen centralisering
och decentralisering &r svara att anvinda for att
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belysa den faktiska organiseringen eftersom den
senare ofta kan vara relativt frikopplad fran den
formella auktoritetsstrukturen.

I en studie av barnomsorg och hemtjinst kun-
de observeras atskilliga fall da lokalt ansvariga
tjanstemin sokte hjilp i policyhanteringen (tex
for att fa loss extra resurser), som inte kan be-
skrivas utifrin en bild av "tjansteviagen’’. Snarare
ar det s att man tar kontakt med den eller de ak-
torer som man av erfarenhet vet har méjlighet att
ge stdd och hjélp vid problemldsningar helt obe-
roende av vilken formell organisationsniva dessa
aktorer tillhér (Montin 1988). Pa liknande satt vi-
sar en studie av kommundelsnamnder och stads-
fornyelse att det oberoende av formella projekt
och organisationsforandringar vaxer fram infor-
mellt och spontant samarbete mellan KdN och
sektorsforvaltningar (Danermark, Elander, Jo-
hansson 1986). Detta betyder inte att agerandet
ar ett brott mot kommunallagen eller andra lagar
och regler. Det visar bara att gingse modeller
Over den kommunala organisationen och policy-
processen inte alltid stimmer dverens med hur
aktorerna faktiskt agerar.

Tankbara forklaringar till KdN-reformens be-
grinsade framging

Att infora KdN framstalls i flera kommuner som
ett satt att finna l6sningar pé upplevda problem.
Vanligen redovisas emellertid ingen problembild
av den egna kommunens specifika situation. Som
motiv till inrdttande av KdN anfors uteslutande
en rad overgripande méil, som formulerades
bland annat inom kommunaldemokratiska kom-
mittén i slutet av 1970-talet. Det framgér siledes
inte uttryckligen vilka problem som KdN-refor-
men skall vara en l6sning pé. Kanske ar det s att
det i vissa kommuner vore ldmpligare med en an-
nan typ av reform for att 6ka det politiska delta-
gandet? At KdN-reformen hittills inte uppfylit de
angivna mdlen vad galler politiskt deltagande
bland medborgarna i stort skulle i sd fall bero pd
att det var “’fel” losning eller mojligen en losning
pd andra problem dn de kommunaldemokratiska.
KdN-reformen kanske i forsta hand &r en 16sning
pa effektivitetsproblem i vid mening, dvs att finna
lampliga besparingsobjekt, samordning av resur-
ser mm?

Givet att KdN ar en for kommunerna lamplig
demokratireform kan foljande fyra forklaringar
till det observerade utfallet vara tankbara: (1) de-
mokratisering tar tid och betyder att KdN inte
hallit pa tillrackligt lang tid. Det ar orittvist att

utvirdera efter bara 2-3 ars provotid. (2) demo-
kratisering har i praktiken underordnats effektivi-
tet. Det har varit viktigare att astadkomma bittre
utnyttjande av resurserna én att odla medborgar-
kontakter. KdN har da — tvartemot de uttryckta
intentionerna — blivit mer inat- &n utatriktad i sin
verksamhet (jfr Tarschys 1978). Tid och kraft gar
at till att finna sparobjekt, svara pa remisser, dis-
kutera med andra fortroendevalda, tjdnsteman
osv. Vissa utvdrderingar som gjorts av fortroen-
devalda i KdN ger intrycket att de inte har de téta
medborgarkontakter som de 6nskat (Amna mfl
1985). (3) Bland befolkningen finns ett allmdnt
ointresse for kommunalpolitik som svarligen
minskas oavsett vilken typ av decentraliserings-
reform som genomfoérs. Det forefaller dock inte
vara bristande tid som avhaller folk fran politisk
aktivitet, snarare ett misstroende mot de etable-
rade institutionerna (Petersson, Westholm,
Blomberg 1989). (4) det behdvs andra mitmeto-
der for att kartligga KdN-reformens faktiska be-
tydelse. Det finns ytterligare behov av forskning,
inte minst kring de organisatoriska effekterna av
KdN-reformen. Har tex nya makt- och inflytan-
destrukturer etablerats vid sidan av de formella
strukturerna? Det behovs ocksa ytterligare stu-
dier av medborgardeltagande i vid mening. I bo-
stadsomraden och kommundelar kan finnas olika
former av politisk organisering. Det kan t ex galla
krav pa forandringar i miljon, 6nskemal om att
starta férildrakooperativa daghem eller protester
mot Kkraftiga ombyggnationer av bostadshus.
Med undantag fran ett fital fallstudier (Daner-
mark, Elander, Johansson 1986; Bengtsson 1987)
ar detta ett annu outforskat omréde.

Fran demokrati till management

P4 grundval av de utvirderingar som genomforts
kan vi konstatera att KdN-reformen hittills lyck-
ats vitalisera den kommunala demokratin (Detta
med reservation att andra typer av studier skulle
kunna ge nagot annorlunda resultat). KdN-refor-
men har i praktiken inriktats mer mot effektivi-
tetsfrigor an demokratifrdgor. Vi kan ocksa kon-
statera att formell decentralisering inte ar det
samma som faktisk decentralisering — ett institu-
tionaliserat handlande férandras inte automatiskt
av en formell organisationsforandring (Scharpf
1986).

Forklaringar till den &ndrade inriktningen pa
KdN-reformen kan sdkas i kommunernas for-
sdmrade ekonomiska situation — att KdN-kom-
munerna inte lingre har rdd med demokrati. Det



finns emellertid en annan forklaring som é&r viktig
att lyfta fram, en forklaring som ocksa kan belysa
varfor intresset for KdN svalnat ute i kommuner-
na. I Sverige och pa andra hall i virlden pagér en
”managementrevolution” inom den offentliga
sektorn (se tex Kooiman, Eliassen (eds) 1987;
Hagstrom 1988). Denna -managementrorelse
handlar bdde om administrativt och politiskt le-
darskap. Det satsas utbildningsresurser for ledar-
skapsutveckling och antalet ledarskapskonsulter
okar. Varje kommun med sjéilvaktning har ut-
vecklat en ledarskapsfilosofi som skall genomsyra
arbetet pa alla nivéer i organisationen; frin kom-
mundirektéren till daghemsférestandaren. Aven
den politiska organisationen ingér i denna mana-
gementrevolution. Uppenbarligen finns férvint-
ningar pé ett nytt politiskt ledarskap 6ver for-
valtning och verksamhet. I Demokratiberedning-
ens betinkande “Aktivt folkstyre i kommuner
och landsting’ ségs tex att

”(De) fortroendevaldas arbete méste i 6kad utstrick-
ning inriktas pé att formulera tydliga mél fér den kom-
munala verksamheten och félja upp att mélen omsatts i
den praktiska verksamheten” (SOU 1985:28:).

Dessa ledningsfunktioner bor enligt utredningen
ges s stor vikt att de bor inforas i den nya kom-
munallagen (Prop. 1986/87:91:53). Denna politis-
ka managementrollen avviker frdn de traditionella
funktioner som de politiska partierna och fértro-
endevalda haft, nimligen att artikulera och mobi-
lisera kring krav och behov i politikens inflédessi-
da. Allt eftersom ledarskapskraven dkar finns en
tendens till "teknokratisering’’; att politik hand-
lar om att leda forvaltning och verksamhet pé ett
effektivt satt (jfr Derlien 1987:138ff). Risken
med denna marknadsorienterade forvaltnings-
politik” (Soderlind, Petersson 1988) ar att demo-
kratifrdgorna kommer dn mer i skymundan, eller
som Czarniawska-Joerges uttryckt det (1988:30):

”Om medborgarna ska ha mer att séga till om, 4r det
sista de behdver karismatiska ledare: de mé vara politi-
ker (som borde vara inriktade pa att spegla behov och
inte att diktera dem) eller tjansteman (som borde vara
effektiva tjdnare och inte regera 6ver sjalarna”.

Kan det vara sé att ju mer intressanta ledarskaps-
och effektivitetsfragor blir f6r kommunerna, des-
to mindre blir intresset for de traditionella politis-
ka problemen, dvs mobilisering av krav och be-
hov, medborgardeltagande etc?
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Jag vill tacka mina véanner, fr a Ingemar Elander vid In-
stitutionen for politik med forvaltning i Orebro och Ulf
Bengtsson vid Statsvetenskapliga institutionen i Gote-
borg, for vardefulla kommentarer till ett tidigare ut-
kast.
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