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Forord

Den hdr boken dr avsedd att uppfylla krav pd en akademisk
doktorsavhandling. Men jag &r Overtygad om att ocksa icke
akademiker ska finna vdrden i att ldsa den da jag genomgaen-
de har efterstrdvat att skriva enkelt utan att f6r den skull
férenkla problemstdllningen. Jag tipsar ddrfor den sunt miss-
tdnksamme "praktikern" till kursiv ldsning av kapitlen 1 och
4. Om l&saren f&ljer detta tips vill jag emellertid att hon
eller han uppmdrksammar passagen om "tankemodeller" pa sidor-
na 11-14 samt tolkning, slutsatser och kommentarer till kapi-
tel 4 pd sidorna 133-135.

Det gldder mig att kunna konstatera att det forskningsproblem
jag valt att arbeta med under arbetets ga&ng har beh&llit och
6kat sin attraktionskraft p& mig. Detta tillfredsstdllande
férh&dllande har i hdg grad sin fdrklaring i den ledning och
hjdlp jag fatt pé& végen.

Samtidigt k&nner jag saknad och besvikelse. Anledningen &r
att min handledare Gunnar Westerlund inte kunde f&lja avhand-
lingen i mdl. Gunnar har f£6r mig i ldnga stycken stdtt som
férebild av den hdr bokens l&sare. Och eftersom praktiskt ta-
get hela slutversionen av boken &dr skriven efter Gunnars déd
f6rstdr jag nu vilken avgdrande delaktighet han hade, har och
sdkert i framtiden kommer att ha i mitt sdtt att betrakta
vdrlden.

Utan Sven-Erik Sj8strands till slut oemotstdndliga optimism
(fast gudarna vet att han fick motstédnd) och genuina omsorg
hade det inte blivit ndgon (bra?!) avhandling.

Jag har fatt synpunkter pd olika versioner av kapitel 2 av
Gbte Lindgren, Bengt Owe Birgersson liksom av Nils Elvander
utan vars kommentarer i 6vrigt bokens text avgjort férblivit
i ndrmare dubbel 1l&ngd och betydligt mindre sammanhdngande.

Nils Brunsson, Bengt Stymne och doktorander vid Handelshdgsko-
lan har bidragit med goda rdd i slutfasen av arbetet.

Det d&r i h8g grad Rune Castends' och Jon H8jers fdrtjdnst att
arbetet bakom avhandlingen blivit hyggligt finansierat. Forsk-
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ningsanslag frdn Statens ra&d fo6r byggnadsforskning och stat~
liga doktorandutbildningsbidrag har utgjort trygghetsgrund i
de ekonomiska arbetsfdrutsdttningarna.

Margareta Eurenius skrev slutmanuset. Peter Docherty grans-
kade den engelska sammanfattningen.

Stockholm i januari 1984

Lars Eklund
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VIII

Neighbourhood Participation
and the Structure of Local Government
Organization—-Summary

Local governments are increasingly significant agents of Swedish
society. The total budget of the local governments (i.e. primary
communes 130 and regional communes 61) was 201 billion Skr or 26
per cent of GNP in 1982. The number of primary and regional muni-
cipal employees increased by some 40,000 per year during the pe-
riod 1965-1975 and is now (including school teachers) 1 million
or 24 per cent of the total labour force (68 per cent work in the
private sector). Local governments are locally elected every
third year in the 284 primary and 23 regional communes. They are
financially dependent on central government grants. The primary
communes recieved 34 billion Skr in 1982. They have the right

to tax the local population. The average level of local govern-
ment taxation in 1982 was 30 per cent of the local citizens in-
come earnings (17 per cent in average in primary communes and

13 per cent in average in regional communes). They may charge

the citizens for local services. This amounted to 24 billion

Skr in the primary communes in 1982.

While the number and size of the local government responsibilities
and resources, when seen in a historical perspective, have in-
creased radically in the period since the late fourties, the pre-
dominant structure of local government organization has remained
the same. The value of central government grants is currently
being eroded by inflation which is forcing local governments to

be more selfreliant. They must either increase, create, and or-
ganize resources in order to maintain and improve the local pub-
lic service, or reduce the level and quality of services. In this
book I explore implications of the former strategy.

I hypothesize that a markedly increased citizen involvement is
needed both in local politics and in local service activities in
order to generate further citizen confidence in the local govern-
ments as monitors of the local public services. However, apart
from financial reasons, I hold the value of citizen and especially
neighbourhood participation in local issues as a reason enough to
investigate possible alternative organizational structures that
extend the possibilities for citizens' democratic abilities to
participate in local govermment issues.



IX

Behind my decision to concentrate on local government or-
ganizational structure as explanatory factor to kind and
degree of citizen participation lies the proposition that
the power distribution in an organization such as the com-
mune to a considerable, although varying, extent is related
to the formal differentiation of the organization as a whole
and the integration of the separate parts of the organiz-
ation. This proposition is held to be true for organizations
in general. It remains to be empirically tested if it 1is
true for communes, that is, if communes fit to the general
pattern of organizational behaviour.

An essential part of the research process was to elaborate
two issues of methodology. Firstly, it is not easy to find
rigorous methods to identify and isolate the possible causal
relation of structure (i.e. formal structure of local govern-
ment organization) on loecal participation (i.e. the possi-
bilities for local citizens' democratic abilities to parti-
cipate in local government issues). Secondly, neither have I
found a research tradition in this area in Sweden, nor a rig-
orous measure of structure and local participation. The first
mentioned problem of method I deal with and elaborate
theoretically, since, at the present time, the empirical
world does not exhibit what I from a conceptual point of
view consider as sufficient variation in structure. That is,
structures may be postulated that do not exist in Sweden;
structures that therefore are impossible to relate empiri-
cally to local participation or to whatever other dependent
factors. However, I develop the concent of structure
theoretically to give an ideal-type map of different local
government organizational structures that in varying degree
include and thereby are related to neighbourhood organiza-
tional forms for articulating participation. I hypothesize
that some ideal types certainly are expected to increase
local participation while others are not, which yet is not
empirically tested in the study reported here. The second
mentioned problem of method I reduce considerably by two
efforts in this piece of research. The map of ideal-type
structures provides a conceptual frame for operationaliz-
ation of "local government organization structure". The con-
cept "possibilities for local citizens' democratic abilities
to participate in local government issues" I analyze rig-
orously, apply, and develop empirically in a case study.

It is thereby available for further research use.

In spite of the time-consuming learning required to under-
stand the research project and the space-consuming efforts
to communicate the resulting development of the basic con-
cepts, I propose a configuration of a clinical theory of
decentralization of local government organization. I argue
that a change in society aiming at generating further the
citizens' democratic ability to participate in local govern-
ment issues requires the pooling of disparate, and in the
short run sometimes conflicting, interests and resources.
In this context an independent and action-oriented social
science research can play an important role in structuring
our knowledge and indicating new avenues for communal de-
velopments.







"MANY'S THE TIME I'VE BEEN MISTAKEN

AND MANY TIMES CONFUSED

YES, AND I'VE OFTEN FELT FORSAKEN

AND CERTAINLY MISUSED

BUT I'AM ALL RIGHT, I'M ALL RIGHT

I'M JUST WEARY TO MY BONES

STILL, YOU DON'T EXPECT TO BE

BRIGHT AND BON VIVANT

S0 FAR AWAY FROM HOME, SO FAR AWAY
FROM HOME ..."

(F6rsta versen ur Paul Simons
"American Tune", 1973)




1 Inledning

Under 1970-talet aktualiserades behov av "grédsrotsdeltagande"
inom bl a bostadsfdrvaltning, kommunalpolitik, kommunal pla-
nering och kommunal f&rvaltning. Myndigheter och organisatio-
ner sbkte och provade en rad olika l1l8sningar £6r att mdta med-
borgares och brukares krav pd delaktighet.

Miller et al (1982) sammanfattar 1970-talets erfarenheter:
Kraven p& 8kat deltagande har till stdrsta delen inriktats pa
att mobilisera deltagare och att formulera krav, mera sdllan
pd beslutsfattande och genomférande. Kraven har snarare gatt
ut pa& att IlZndra brister i det nuvarande systemet (byréakrati,
centralisering, d&lig kontakt mellan medborgare och besluts-
fattare, bristande &verblick 6ver det politiska skeendet och
expertvdlde inom partier, férvaltningar och beslutande organ)
dn att rubba principerna for beslutsfattande och verkstdllig-
het i det politiska systemet. Ledande personer inom partier
och intresseorganisationer har emellertid ofta upplevt delta-
gandefbrsbken som ett hot mot den egna rollen. Ett argument
mot medborgardeltagande har varit att det hotar det represen-
tativa systemet genom att kringgd partierna (ss 91-92). Mil-
ler et al menar att medborgarnas "faktiska inflytande" varit
mycket begrdnsat i de gjorda f6rsdken (s 92).

Jag forstker med denna avhandling belysa sambandet mellan den
offentliga sektorns organisatoriska utformning och medborga-
res delaktighet i vissa verksamheter som berdr dem gemensamt.
Ndrmare bestdmt undersdker jag fdrutsdttningar f6r delaktig-
het f&r lokalt geografiskt avgrédnsade sociala system som ut-
g8rs av mdnniskor som bor i ett bostadsomrdde (eller grann-
skap, motsvarande engelskans "neighbourhood"). Eftersom vart
land knappast ladter sig inrutas i enhetliga bostadsomraden

dr denna precisering l&ngt ifran klar. Den formella indelning
som kanske ligger ndrmast &r den gamla sockenindelningen som
i stort dverensstimmer med statskyrkans forsamlingsindelning.
Bostadsomr&den varierar sdledes kraftigt ifrdga om storlek,
fysisk struktur, demografisk struktur, kulturella och poli-
tiska traditioner samt serviceutbud f6r att ndmna nigra va-
sentliga faktorer. Ndr jag anvdnder begreppet lokal delaktig-
het avser jag mdnniskors inflytande 6ver och/eller ansvarsta-
gande fO8r verksamheter som berdr dem och som de anser vara



visentliga f£8r dem i deras bostadsomridde. Det &r sdledes
inte fr&ga om verksamheter, beslut eller frdgor som berdr
hela landet, l&net, landstingskommunen eller primdrkommunen.
Det &dr heller inte fré&ga om utpriglade produktionsverksamhe-
ter, 4 v s verksamheter, beslut eller frdgor inom produce-
rande affdrsfbretaqg.

Ingen av dessa preciseringar &r heller s&rskilt klara. Det
kan rdda olika meningar om en frdga berdr hela landet, hela
kommunen eller endast ett bostadsomr&de. Detta &r en politisk
fridga. Grédnsomré&det mellan produktions~ respektive reproduk-
tionsorienterade verksamheter kan omfattas av t ex bostads-
byggande och handel med varor cch tidnster. De verksamheter
som begreppet lokal delaktighet i denna avhandling syftar pa
dr tjanster som idag i huvudsak drivs inom den offentliga
sektorn och som paverkar forhdllandena fOr mdnniskorna i ett
bostadsomrdde, t ex socialtjdnster, grundskoleundervisning,
fritids- och kulturtjdnster, bostadsfdrvaltning, gatu- och
parkfdrvaltning, renh&llning, frisk- och sjukvdrd etc. Det
torde tydligt st& klart att 4ven denna friga dr politisk.
Jag har darfér valt att redan i detta inledande kapitel sum-
mariskt redovisa de politiska partiernas uppfattningar (se
1.3).

1.1 SYFTEN OCH VALT PERSPEKTIV

Jag vill med denna avhandling for det fdrsta rikta uppmédrk-~
samheten pd att och bidra till att dka kunskapen om hur den
kommunala organisationens utformning pdverkar medborgarnas
inflytande och ansvarstagande 7 lokala frdgor och verksamhe-
ter. Jag vill rikta uppmirksamheten p& att den pagé&ende ut-
vecklingen av kommunal demokrati och boendedemokrati kan ses
som kompletterande uttryck f6r en strdvan mot &kat lokalt in-
flytande och ansvarstagande i samh&dllet. Denna utveckling
sker i ndrhet av de kdnsliga skiljelinjerna mellan den repre-
sentativa demokratin, den politiska ansvars- och befogenhets-
sfdren, och civilsamh&dllet, den enskilda mdnniskans ansvars-
och befogenhetssfér. Mitt andra syfte med avhandlingen dr

att ur detta perspektiv redovisa alternativa organisations-
former fér lokal delaktighet.

Jag uppfattar de tvad ndmnda syftena som ndra kopplade till
varandra, eftersom boende, ocavsett hur det definierats, ur
medborgarens synvinkel &r en viktig lokal frdga. Inflytandet
Over och ansvaret f8r f8rvaltning av bostdder och bostadsom-
rédden kan liksom vad giller barnomsorg, grundskola, renh&ll-
ning m fl kommunala verksamheter hypotetiskt tdnkas variera
fradn extremen att ligga helt pd den kommunala organisationen
till extremen att ligga helt p& den enskilde medborgaren. De-
batten i Dagens Nyheter om statsmaktens tillvidxt under véren
1983 paminde mig i l&nga stycken nirmast om ett skyttegravs-
krig mellan dessa tva extrema st&ndpunkter. Nir Lennart Arved-
son och Ingemund Hdgg den 5 juni &beropade den liberale tyske
sociologen Ralph Dahrendorf och framhtll att valfrihet utan
tillhdrighet saknar mening och att frihet férutsdtter att med-



borgarna &r fdrankrade i och kénner en gemenskap i samhdllet
menar jag att debatten avsevdrt nyanserades. Personligen vill
jag tilligga att f6rankring och gemenskap utan frihet saknar
mening. Det dr min uppfattning att inflytandet &ver och ansva-
ret f6r lokala verksamheter (i bostadsomrddet, stadsdelen,
nidrsamhdllet, grannskapet, fdrsamlingen, socknen) mdste kunna
delas mellan civilsamh&dllet (medborgare och frivilliga samman-
slutningar av medborgare) och kommunen, men inte nodvdndigtvis
eller vanligtvis efter den ordning eller i de organisatoriska
former som idag dominerar.

Mitt tredje syfte med avhandlingen &dr att fdrsdka <dentifie-
ra och analysera faktorer som kan tdnkas tala emot mdjlighe-
terna i allmédnhet att astadkomma férédndring i den kommunala

organisationen och i synnerhet faktorer som kan ténkas tala

emot de alternativa organisationsformer fdr Skat lokalt in-

flytande och ansvarstagande som dr mitt ovan beskrivna andra
syfte att redovisa.

De tre syftena kam sammantagna betraktas som utvecklandet av
hypotesen att den beroende faktorn lokal delaktighet pdverkas
av den oberoende faktorn organisationsform (organisations-—
struktur). Med de tvd forsta syftena sbker jag beskriva och
analysera detta samband utan att ta hidnsyn till andra faktor-
er. Med det tredje syftet sbker jag spekulera kring "stdran-
de" faktorers samband med den beroende respektive den obero-
ende faktorn, dels andra faktorers paverkan pd lokal delaktig-
het, organtisationsstruktur och sambandet dem emellan och dels
lokal delaktighets och organisationsstrukturens effekter pd
andra faktorer.

Det kdnns angeldget att redan frén bdrjan géra klart f&r ldsa-
ren att mitt forskningsperspektiv vare sig &r nationalekono-
miskt eller vad de flesta samh&dllsvetare skulle kalla f&r fdre-
tagsekonomiskt. Jag har sdledes inte, savitt jag kan fdrstd,
paverkats ndmnvidrt av public choice-teorier, d v s national-
ekonomiska studier av beslutsfattande pd icke-marknader
(Mueller, 1976). Public choice-traditionen inriktar sig pé&
problemen med att aggregera enskilda m&nniskors viljor med
syftet att astadkomma hdgsta mdjliga vdlfdrd. Arrow (1963)
kritiserar public choice-teorin f&r att den brister i uppmédrk-
samheten pa hur mdnniskors viljor kommuniceras (eller inte
kommuniceras) till beslutsfattarna. Beslutsfattarnas tolkning
av medborgarnas behov, krav och &nskemal paverkas d&rfdér i
hég grad av deras egna vdrderingar:

"... 2t is clear that the policy-maker cannot easily find
a decision rule consistent with an obviously agreed upon
set of normative axioms. New axtoms must be found. But
what (who?) guides the policy-maker in this search, the
economist? (Mueller, 1976, s 425)

Jag anvidnder heller inte ett kvantitativt fdretagsekonomiskt
perspektiv. Vad jag menar &dr att jag inte beskriver kommuner,
kommundelar, fdrvaltningar, boendefbreningar etc som ekono-
miska enheter. Jag anvdnder séledes typiskt fdretagsekonomiska
begrepp som kostnader, intdkter,investeringar, avskrivningar,
budget, redovisning, marknad etc mycket sparsamt. Detta ma



férefalla dverraskande dd jag har en foretagsekonomisk bak-
grund. En kvantitativ fOretagsekonoms fré&mstauppgift har
blivit att producera kunskap om hur vdrdet av arbete och
tjdnster kan och bdOr mitas:

"If the economical organization meters poorly, with
rewards and productivity only loosely correlated, then
productivity will be smaller; but 1f the economic or-
ganization meters well productivity will be greater.”
(Alchian och Demsetz, 1972, s 778)

Vad jag forstatt dr det frédmst ndr aktdrerna i fdretaget
("the economic organization") &r ndgorlunda Overens om vad
de ska &stadkomma tillsammans och pd vilka villkor det ska
ske som kvantitativ fdretagsekonomisk kunskap kan tillimpas
effektivt av fdretaget ifrdga. Om aktdrerna inte &r nagor-
lunda dverens, vilket ofta &r fallet i en kommunfullmdktige-
f6rsamling eller mellan olika medborgare eller grupper av
medborgare i en kommun, underordnas den kvantitativa f&re-
tagsekonomen, vare sig han vill det eller ej, en process som
bl a mynner ut i beslut om att verkstdlla vissa gemensamma
handlingar (vars produktivitet d& kan m&tas). Det &r bl a
vad som h&dnder i och pdverkar denna process som dragit till
sig intresse inom den f8retagsekonomiska organisationsteorin.

Mitt perspektiv i denna avhandling &r mikroekonomiskt organi-
sationsteoretiskt. Michel Foucault (1977) betonar att det &r
en relativt ny fdreteelse att det &vervdldigande antalet vik-
tiga operativa beslut i samhdllet fattas i fran staten for-
mellt fristdende organisationer. Kapitaldgarna kom tidigt
till insikt om organisationsteorins vadrde f&r effektiv f&r-
valtning av foretag. Erfarenheter och studier av hur "det
klassiska féretaget® (Alchian och Demsetz, 1972) kan fés att
fungera effektivt har lett fram till en tdmligen utvecklad
foretagsekonomisk organisationsteori. Bland de mest framtré-
dande bidragsgivarna mdrks hdr Taylor (1911), Fayol (1916),
Weber (1922), Barnard (1938), Mayo (1946), Selznick (1949),
Simon (1947), March (1958 och 1963), Burns och Stalker (1961},
Lawrence och Lorsch (1967), Thompson (1967), Ackoff (1970),
Chandler (1962 och 1977), Ansoff (1978), Pfeffer och
Salanzick (1978).

Det finns emellertid dven andra frén staten, visserligen mer
eller mindre, men dock formellt sett, fristdende organisatio-
ner. Jag vill hir nimna politiska partier, intresseorganisa-
tioner och andra frivilliga sammanslutningar av mdnniskor.
Organisationsteorin om politiska partier har utvecklats
framst inom statskunskapen och organisationsteorin om intres-
seorganisationer och andra sammanslutningar av m@nniskor har
utvecklats frdmst inom sociologin. Detta dr givetvis en f8r-
enkling, men lat s& vara. Fdretag, politiska partier, intres-
seorganisationer och andra frivilliga sammanslutningar &r
inom lagstiftningens och statliga regleringars ram sjdlvsty-
rande och sjdlvkontrollerande organ, d v s de bestdmmer sjdl-
va vad de ska gbra och hur de ska gbra det. Detsamma gdller
kommuner i den meningen att kommunmedlemmarna vdljer sina le-
dare och att kommunerna har r&tt att uppbédra skatt av medlem-
marna. Medlemskapet &r dock till skillnad fr&n ovanstdende
organisationer, men i likhet med staten, formellt tvingande.



Foucault (1977) skiljer ut tv& maktnivder i nationalstaten,
makronivdn och mikroniv&n. Han menar att man d&rfdr kan tala
om makromakt och mikromakt. Makromakt &r den makt som utdvas
av de centrala organen i en nation (riksdag, regering, cent-
raia dmbetsverk etc). Mikromakt &dr den makt som utdvas av de
frédn staten,mer eller mindre, formellt, fristdende organisatio-
nerna. Foucaults tes dr att mikromakten i verkligheten har
mycket stdrre betydelse d4n vad som uppmidrksammats inom sam-
h&dllsvetenskapen:

"In the very first place, it seemed important to accept
that the analysis in question should not concern itself
with the regulated and legitimate forms of power in
their central locations, with the general mechanisms
through which they operate, and the continual effects
of these. On the contrary, <t should be concerned with
power at i1ts extremities, in 1ts ultimate destinations,
with those points where it becomes capillary, that 7s,
in its more regional and local forms and institutions.
(Foucault, 1977, s 96)

1

"Well, rather than worry about the problem of the cen-—
tral spirit, I believe that we must attempt to study the
myriad of bodies which are constituted as peripheral
subjects as a result of the effects of power." (s 98)

"... the important thing Ts not to attempt some kind of
deduction of power starting from its centre and aimed

at the discovery of the extent to which it permeates
into the base, of the degree to which <t reproduces Tt-
self down to and including the most monecular elements
of society. One must rather conduct an ascending analy-
sis of power, starting, that is, from ite infinitesimal
mechanisms, which each have their own history, their own
trajectory, their own techniques and tactics, and then
see how these mechanisms of power have been - and con-—
tinue to be - invested, colonized, utilized, involuted,
transformed, displaced, extended, etc., by ever more
general mechanisms and by forms of global domination.
(s 99)

14

Mitt perspektiv i avhandlingen fokuserar pa samhédllets mikro-
nivd 1 den meningen att jag intresserar mig f8r médnniskors
delaktighet i vissa offentliga verksamheter pd lokal niva,

d v s i bostadsomrdden eller i det grannskap de bor. Mitt
perspektiv 8r mikroekonomiskt, ddrfér att jag tar min utgangs-
punkt i att resonera om p& vilka sdtt en god hush&llning med
de knappa resurser som f6r ndrvarande finns tillgdngliga lo-
kalt kan astadkommas (i de eventuella fall ddr man inte redan
har "optimal ekonomi). Mitt perspektiv &r organisationsteo-
retiskt. Med detta vill jag betona att jag inriktar mig pd att
analysera sociala strukturer, vars syfte dr att hantera kommu-
nens resurser. Vad menar jag d& med resurser? Inom féretags-
ekonomin skiljer man pd ett bolags resurser i formen finansi-
ella tillg&ngar respektive i formen produktionsmedel.



I en kommun dr produktionsmedlen den formen av resurser som
kommunen anvdnder f8r att ge sina medborgare den service

man bestd@mt sig f8r att ge. Det rdr sig hidr om mark (£8r
servicebyggnader, rekreation etc), byggnader, lokaler och
material (f6r service), personal (kunskaper och f&rdigheter)
samt underhall for dessa resurser. Om man med finansiella
resurser avser tillgdngar som vid behov kan oms&ttas till
produktionsmedel (det kan rdra sig om egna resurser, t ex
resurser 1 vdrdepapper eller snabbt avyttringsbara andra
tillgédngar sdvdl som mbjligheter till infdrskaffande av re-
surser "utifrdn", t ex genom pantsdttning av bade finansiel-
la tillgangar och produktionsmedel) &r skillnaden mellan ak-
tiebolaget och kommunen knappast av principiell vikt. Dock
dr kommunens handlingsfrihet mer begrdnsad av lagar, f8rord-
ningar och annan statlig styrning. Om man vidgar begreppet
finansiella resurser till att &ven omfatta den potentiella
tillfdrseln av eget kapital &dr skillnaderna mer idgonfallan-
de. Med eget kapital avser jag d& &dgarkapital vid nyemission
i aktiebolag respektive Okat skatteuttag i kommuner. For att
faktisk tillftrsel ska ske forutsdtts i bdda fallen att hu-
vudmédnnen (dgarna respektive kommunmedlemmarna) anser att
det dr vdrt att satsa pengarna det &r fr&ga om. I aktiebo-
lagsfallet dr det fritt fOr var och en av aktiedgarna att
vdlja om han eller hon vill kdpa nya aktier, medan det i kom-
munfallet &r frdga om ett kollektivt beslut.

Nu dter till fokus f&r intresset i denna avhandling, de so-
ciala strukturerna. Jag menar att kunskapen om de tédnkbara
sociala strukturer som har till uppgift att i huvudsak hante-
ra produktionsmedlen i en kommun har &dgnats oproportioner-
ligt stor uppmérksamhet i fdrhallande till de t&nkbara soci-
ala strukturer som har till uppgift att hantera de finansiel-
la resurserna. Konkret innebdr begreppet finansiella resurs-
er med dess vidgade innebdrd (potentiell tillfdrsel av eget
kapital, se ovan) i en kommun att de fdrtroendevalda och de-
ras f&rvaltningar verkligen har v&iljarnas fo&rtroende, att de
mer resursstarka kommunmedlemmarna kd&nner solidaritet med de
mindre resursstarka, att det finns engagemang hos médnniskor-
na att delta och bidra i gemensamma angel&dgenheter o s v.

Min undran &dr: hur &r de sociala strukturer beskaffade som
tidnar att hantera dessa, som jag hdr tillf&dlligt kallat dem,
"finansiella" resurser? Det &r sdkrast att tillfoga att jag
inte 4r fdrst med att ,artikulera detta la&ngsiktiga problem
fo6r demokratin. Kanske &dr emellertid en serids diskussion om
demokratins utveckling minst lika angeldgen idag som tidigare.

Sedan de ber&mda Hawthorne-studierna som genomfordes 1927
till 1932 (Mayo, 1946} har det blivit en sjdlvklarhet £for
varje organisationsforskare att utgd frén att minniskors
handlande i organisationer inte bara p&verkas av deras for-
mella positioner i organisationen utan ocksd av s k Znformel-
la aspekter som ligger delvis utanfdr strukturstyrningens
kontroll. Exempel pa sddana faktorer dr personlighet, attity-
der, virderingar, perception, motivation, inl&rning, kommuni-
kation, roller, normer, status, ledarskap, makt, konflikt och
gruppdynamik (Robbins, 1983). Motsvarande grenar inom psyko-



login och 1 icke ringa omfattning inom sociologin samt i viss
mé&n pa den senaste tiden etnologin har bidragit med kunskap
som omformats och tilldmpats i organisationer. Lat nig kalla
denna kunskapsmassa organisationspsykologiz. Aven om jag som
organisationsteoretiker i hdg grad &r formad av organisa-
tionspsykologin d&r det inte ett organisationspsykologiskt och
dn mindre genuint psykologiska perspektiv jag £f&6r fram i av-
handlingen, utan fastmer ett formellt organisationsteoretiskt
perspektiv. Jag koncentrerar sdledes intresset till den for-
mella organisationsstrukturen f&6r hanterandet av kommunens
"finansiella" resurser. Eller annorlunda uttryckt: huvudman-
naorganisationens (Abrahamsson, 1975) formella uppbyggnad.

Ar det fdrsvarbart att stdlla organisationspsykologin at si-
dan, m a o att "h&lla den konstant"? Mitt svar &dr: Nej, inte

i ldngden, inte om man vill ha en djupare f&rstdelse f&r de
sociala strukturernas paverkan pd lokal delaktighet. Men ur
analytisk synvinkel tycker jag inte man ska frénsdga sig mdj-
ligheten att t4l1fdlligt tilldta sig undersdka en variabel i
taget. Jag dr inte ute efter att fOrsdka bevisa att variatio-
nen i huvudmannaorganisationens formella struktur férklarar
hela variationen i lokal delaktighet. Men det &dr vdrt att ndm-
na att framstdende organisationsteoretiker som Pfeffer (1981)
och Bacharach och Lawler (1980) tillmdter den formella organi-
sationsstrukturen den stdrsta betydelse fo6r maktfdrdelningen

i organisationer, trots att de ser som sitt huvudbudskap att
f6ra fram de informella aspekterna. L&t mig vdnda p& resone-
manget och sdga att lokal delaktighet mot denna bakgrund inte
kan forklaras utan hdnsyn tagen till formell organisation. Det
finns alltsd fog for pdstdendet att man &r ute pd tunn is om
man tror att man kan &stadkomma eller skaffa sig lokal delak-
tighet utan att den formella organisationen tilldter det. Den
formella organisationsstrukturens betydelse for den kommunala
verksamhetens framgdng har enligt min mening l&ngt ifrdn r8nt
lika stor uppmdrksamhet som inom den fdretagsekonomiska orga-
nisationsteorin. Varfdr?

Mitt val att koncentrera mig pd formell huvudmannaorganisa-
tion har paverkats av det faktum att ett 50-tal kommuner f&r
ndrvarande utreder eller forbereder infdrandet av en andra
hierarkisk niv& under den kommundvergripande.

Det 4r min starka Onskan att denna avhandling uppfattas som
ett (av f6rhoppningsvis allt fler) inldgg i en mdngsidig ve-
tenskaplig diskussion om huruvida och pd vilka s&tt lokal del-
aktighet kan och b&r f&rverkligas i dagens och morgondagens
samh&dlle. Jag tror att det inom detta problemomrdde finns be-
hov av och utrymme f8r inte bara i fdrsta hand kunskap frén
organisationspsykologin utan ocksd fré&n psykologin, national-
ekonomin, den kvantitativa fOretagsekonomin, statsvetenskap-
en, sociologin och etnologin, for att nu n&mna de &dmnesper-
spektiv jag berdrt i detta avsnitt. Och f&rvisso ocksd frén
organisationsteoretiker som intresserar sig for formella so-
ciala strukturer.

Tre vdrdepremisser &r av avgdrande betydelse f&r mitt perspek-
tiv. Ukad lokal delaktighet ska ej ske genom privatisering,



ej genom kommundelning och ej heller £& till £61jd att den
offentliga sektorns service till medborgarna fOrsé&mras.

Vdlfdrden som den offentliga sektorns verksamhet utgdr £for
medborgarna har vuxit fram i offentlig regi. Staten och kom-
munerna har kontinuerligt breddat och f6rdjupat sina ansvars-
omradden. Det kanske kan synas som att langa avstdnd mellan
medborgare och beslutsfattare, anonymitet, krdngel och trdg-
het har att gbra med att det dr just staten och kommunerna
som "tagit Over". Slutsatsen blir d& att man ska avlasta
staten och kommunen en del av det ansvar de tagit pa sig.
Jag tror att detta dr ett onddigt fbrenklat resonemang. Jag
tror att staten och kommunerna fdrdndrar sig Sver tiden och
att statens och kommunernas organisation gar att f&rdndra

sa att den tilldter och t o m uppmuntrar lokal delaktighet.
Detta innebdr inte att jag anser att den offentliga sektorn
inte kan vinna pd att ha en viss konkurrens (som t ex City-
akuten, kooperativa dagis och Walldorfskolor). Men i avhand-
lingen fOrutsédtter jag att staten och kommunerna kommer att
bibehalla de ansvarsomrdden de har idag (ehuru den interna
ansvarsfdrdelningen dem emellan kan &ndras).

De tva tyngsta argumenten fO8r att inte dela kommuner &r de-
samma som hdvdades vid kommunsammanslagningarna under 60-

och 70-talen, ndmligen skattekraft och skalfdrdelar i drift-
en (brukarunderlag). Argumentet att blockkommunerna i sig

dr skdlet till samma problem som ovan redovisades i samband
med statens och kommunernas verksamhetsexpansion ser jag pre-
cis pa samma sdtt vara onddigt fdrenklat. OK, vi har ett pro-
blem i blockkommunerna, men varfdr inte unders&ka hur det
kan l1ldsas organisatoriskt internt istdllet f&r att rycka un-
dan skatte- och brukarunderlag?

Slutligen utgdr jag fr&n att kommunernas service till medbor-
garna ska bibehdllas p& ungefir samma nivd som idag eller
forbédttras. Detta innebdr inte endast att kommunerna beh&l-
ler sina ansvarsomrdden, utan att de tar minst ett lika

stort positivt ansvar i framtiden som idag. Med positivt an-
svar menar jag da att man lever upp till de faktiska krav

som ansvaret innebdr. Motsatsen, ett negativt ansvar, &dr da
att ge upp men att ta konsekvensen av detta (t ex att en an-
svarig politiker,som inte kunnat hdlla vad han lovat, avglr).

I denna vdrdepremiss ligger fdrhoppningen att politiker, an-
stdllda och medborgaré &dr beredda att dgna uppmédrksamhet at
att utveckla de resurser som de har till sitt gemensamma fo&r-
fogande.

1.2 METOD OCH DISPOSITION

Innehallet i avhandlingen har vdxelvis teoretisk och empi-
risk karaktdr, samt bygger vidxelvis p& sekundidrmaterial (av
andra forskare insamlade data och/eller genomfdrda analyser)
och primdrmaterial. Min undersSkning tog sin startpunkt i en
empirisk studie av de boende och deras inflytande i och an-
svarstagande for verksamheter i bostadsomrddet Kista, en mil
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norr om Stockholm. Studien redovisas i avhandlingens kapitel
4. Denna ansats innebar att inflytande- och ansvarsomraden
bestédmdes empiriskt. De verksamheter som drevs lokalt och

som berdrde alla eller mdnga av de boende 1 Kista definiera-
des som lokala verksamheter. Om ett annat bostadsomrade hade
valts hade kanske de lokala verksamheterna visat sig vara
fler, firre eller av annat slag. Min tanke var att anvdnda
primdrdata f&r att utvd@rdera boendedemokratin i Kista. Efter-
hand insdg jag att det inte fanns utrymme f5r de boendes
6nskemdl om inflytande och ansvarstagande inom ramen fdr boen-
defdreningars (hyresgdstfdreningar, bostadsrédttsfdreningar,
egnahem-f&reningar) kompetensomrdden. Jag bdrjade da fundera
pd alternativa organisationsformer. Lagstiftningen om f&rs&ks-
verksamhet med lokala kommunala organ 1979 kom ddrfér for mina
syften i rdttan tid. Kommunaldemokratiska kommitténs rapporter
inspirerade mig att i tanken till&mpa idé&erna om lokala organ
P4 min empiri i Kista. Resultatet blev ursprungsversionerna

av kapitlen 3 och 5 i avhandlingen, ett fdrs6k att med stéd

av min egen empiri redovisa alternativa och varandra komplet-
terande organisationsformer f&6r boendedemokrati och kommunal
demokrati. Min rapport (Eklund, 1981c) v&ckte ingen aktiv upp-
madrksamhet som kommit till min k&nnedom, kanske mest p g a att
perspektivet i rapporten inte "passade in" i utredarperspekti-
ven inom varken boendedemokratiomradet (bostadssektorn) eller
kommunaldemokratiomrddet (kommunsektorn), p& ett undantag nér.
Detta undantag var Svenska Kommunfdrbundets sektion f6r orga-
nisationsutveckling (vars uppgift bl a dr att f6l1lja utveck-
lingen av lokala organ i kommunerna), med vilken Jjag kom att
samarbeta under knappt ett &r. FOr avhandlingens del resulte-
rade det i kapitel 2 om den kommunala organisationen och en
del erfarenheter om fdrédndring av kommunal organisation, som
bl a kommer till uttryck i delar av kapitel 6.

Jag har valt att disponera avhandlingen si& att beskrivningen
av fenomenet kommunal organisation (kapitel 2) f&regar min
behandling av rubrikfrigan om organisationsformer f&r lokal
delaktighet (kapitlen 3, 4 och 5). Ldsaren fdrs pa detta sétt
in i handlingen via det mer allmdnt orienterande kapitlet om
kommunal organisation till de £&r avhandlingens syften mer
specifika kapitlen om organisationsformer f&r boendes och
medborgares inflytande &ver och ansvarstagande f&6r lokala
verksamheter. Eftersom organisering av lokal delaktighet i de
allra flesta fall fdrutsdtter och medfdr f&rdndring i den kom-
munala organisationen analyserar jag det specifika (organisa-
tionsformer f&r lokal delaktighet) mot det mer allmédnna (den
kommunala organisationen) i kapitel 6. Organisationsformerna
for lokal delaktighet stdlls i analysen ocksd mot samhdllets
makroorganisation.

Kapitel 2 &r resultatet av ett f8rsdk att beskriva fenomenet

kommunal organisation i Sverige idag. Framst&dllningen bestdr

av referat av tidigare forskning och ansatser till egna ana-

lyser. Jag anvander ett synsdtt som betonar relationer mellan
olika aktdrer i den kommunala organisationen. Synsdttet inne-
bdr att jag grupperar aktdrerna i tre delsystem: delsystemet

f6r politk, delsystemet f&r ledning och delsystemet for
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tjdnster till medborgarna. Denna indelning tog jag till mig
under mitt samarbete med Kommunfdrbundet. I kapitel 3 presen-
terar jag genom referat av statliga utredningar "demokrati-
perspektiven" pad boende respektive kommuner. Mot denna bak-
grund introducerar och diskuterar jag de 1 avhandlingen
centrala begreppen delaktighet, lokal delaktighet och orga-
niserade former f&r lokal delaktighet. Kapitel 4 bygger nds-
tan helt och h&llet pé& primdrdata, insamlade av mig och

Bjdrn Rombach i bostadsomra&det Kista under &ren 1978 och
1979. Efter en beskrivning av bostadsomradet, de boende och
en bostadsrittsfbrenings verksamhet redovisar jag analys och
slutsatser av vdr enkdtundersdkning om upplevd och OSnskad lo-
kal delaktighet bland de boende och andra aktdrer 1 bostads-
omradet (anstdllda av bostadsfdretaget och kommunen). Jag an-
vénder sedan i kapitel 5 undersdkningsresultaten (Onskemal

om Skad lokal delaktighet) och stédller fragan: "Vilken eller
vilka organisationsformer kan t&nkas passa de boendes &nske-
mdl?" Min diskussion om olika organisationsformer kan ses som
en f¥rlangning av analysen av den specifika empirin, men ut-
mynnar ocksd i en 6versiktstabla dver ett stort antal former
f6r lokal organisation, vilkas té&nkbara till&mpning inte be-
grédnsar sig till Kista. I kapitel 6 vinder jag pa fréagan och
f&rstker identifiera och analysera faktorer som hindrar lo-
kal delaktighet och infdrande av organiserade former f&r lo-
kal delaktighet. Ett stort utrymme i kapitlet &gnas at att
spekulera kring hypoteser om att den kommunala organisation-
en 1 sig har inbyggda hinder £f&r lokal delaktighet. Kapitel

2 om den kommunala organisationen har d&rvidlag styrt mig va-
sentligt. Analysen av de hindrande faktorerna &4r helt min
egen. Mitt perspektiv &r i detta kapitel vidgat jdmfdrt med
kapitlen 3, 4 och 5. Slutligen utvdrderar jag analysen och
redovisar mina slutsatser.

De tillvdgagdngssdtt jag anvint framgdr i respektive kapitel.
Jag vill emellertid redan inledningsvis fOrklara tvad for av-
handlingen vdsentliga och jadmfért med manga avhandlingar
kanske lite ovanliga metodbeslut, ndmligen mitt s&dtt att an-
vidnda primdrmaterialet samt att och hur jag anvdnder begrep-
pet tankemodell. Mitt arbete med avhandlingen som helhet &r
hypotesformulerande och hypotesutvecklande snarare &n hypo-
testestande till sin karaktdr. Det hade nog varit mdjligt

att formulera och utveckla hypoteser utan att anvdnda pri-
mdrmaterialet, men knappast med den precision som nu har
blivit fallet. FOrutom att primdrmaterialet givit mig en
allmdnt sdkrare operativt empirisk grund att std p& har det
kunnat tj&dna syftet att konkret illustrera mina tankemodell-
er av lokal organisation. Det &r sdledes inte min ambition
att testa sambandet mellan lokal organisationsstruktur och
lokal delaktighet empiriskt i detta arbete. En sadan test
forutsdtter att organisationsstrukturen varieras i verklighe-
ten och att operativa mdtningar av beroende och oberoende va-
riabler genomfdrs. Didremot tjdnar primdrmaterialet som en il-
lustration pad hur den beroende variabeln lokal delaktighet
kan mdtas och som ett illustrationsexempel att tankemdssigt
variera den oberoende variabeln organisationsstruktur pa.
Ddrmed kommer jag till begreppet tankemodell.
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Jag har som framgdtt ovan och i fdregdende avsnitt varken an-
vdnt en experimentell ansats (studerat variationer i den obe-
roende variabeln organisationsstruktur empiriskt) eller en
bred, generell organisationsteoretisk ansats (studerat varia-
tioner i och kausalsamband mellan ett stdrre antal tdnkbara
oberoende variabler, t ex de som jag i f8regdende avsnitt
kallade informella aspekter av organisation. Istdllet har jag
alltsd anvdnt "tankemodeller”. Vad vill jag dd s&iga med det-
ta? Svaret har jag funnit i en tolkning av Max Webers ideal-
typslédra utfdrd av Eliaeson (1982). Mitt begrepp tankemodell
har sdvitt jag f6rstdr i allt vdsentligt samma innebdrd som
Webers "idealtyp". Likvdl anvdnder jag inte termen "idealtyp",
dad jag uppfattar att vi pd vardaglig svenska tilldelar denna
term innebdrden "Onskvdrt tillstand", vilket jag inte avser
och vilket heller inte Weber avsag.

"Weber tillskrev ... sina idealtypsbegrepp en heuristisk
snarare dn en rent teoretisk fumnktion. Idealtypen dr en
provisorisk "kompass'", till vidgledning frimst vid hypo-
tesbildningen.” (Eliaeson, 1982, s 106)

"Idealtypen framstdr framst som en pragmatisk kunstruk-
tion. Den dr ett heuristiskt begrepp, ett redskap till-
skapat 7 kunskapsproduktionens goda syfte men utan stdr-
re egenvdrde; ett begrepp som vare sig svarar mot den
gidngse beskrivningen av modell (en beskrivning i vilken
varje element svarar mot ett element i den beskrivna
verkligheten) eller teori (uttalanden om hur elementen

i den beskrivna verkligheten paverkar varandra). Ideal-~
typen som sddan utsdger fdga om verkligheten men kan ddr-
emot uppfylla hypotesgenererande funktioner och sdlunda
bidra till teorikonstruktionen.” (s 107, parenteserna
tillagda av mig)

Eliaeson betonar idealtypens pragmatiska karaktdr och under-

stryker dess roll som kodifiering av en faktisk forskarprax-

is snarare &dn som resultat av forskning. Detta dr nog sd vik-
tigt att fOrstd i denna avhandling. Om ldsaren forsdker tol-

ka tankemodellerna som rekommendationer till direkta 18sning-
ar riskerar han eller hon att bli mer djuplodande &n vad min

avsikt &r:

"Idealtypen forblir (da) ett "shimmering concept" trot-
sande de mest ambitidsa férsék till positiv tolkming."
(s 107, parentesen tillagd av mig)

"Idealtypen i sig férklarar ingenting i verkligheten.
Med idealtypens hjdlp kan man emellertid bli uppmdrksam
pd de egenheter i den empiriska verkligheten som det se-
dan dterstdr att férklara ... . Idealtypen kan sdledes
vara ett medel att blottstdlla enskilda fenomen och av-
vikelser som kanske annars inte hade varit i6gonfallan-—
de." (s 118)

Det ndrmast ovanstdende citatet beskriver exakt min avsikt -
med att beskriva tankemodellerna av decentraliserad organisa-
tionsstruktur och dess samband med lokal delaktighet i kapi=-
tel 5.
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Eliaeson refererar Fallding (1968) som menar att det finns
ett Overutbud av "analytisk teori", begreppsliga system av
skilda slag som pressas pad en motvillig och fragande publik.

Eliaeson associerar i detta sammanhang till modern statsve-
tenskap och hdvdar att klyftan mellan "modellplatonism" och
"dataism" ddr &r mdngomtalad. Fallding framhdller att:

"The passage from analytical theory to explanatory
will have to be made.” (Fallding, 1968, s 29)

Eliaeson konstaterar att en fdrklaring brukar bestd av att
konkreta data sammankopplas med, underordnas, generella
grundsatser, "lagar", och att idealtyper hdr kan vara till
stor hjdlp som heuristiska redskap.

"A heuristic Ts the first match struck in the darkness.
Heuristics refers to the process of finding out, to
search procedure, or, as i1t has also been expressed, to
progressive thinking. It is not the window-dressing of
the published report, but our fumbling and blundering
— and self-correction.” (s 25)

Jag tror att mina tankemodeller kan tjdna som heuristiska
redskap fOr praktikens anvidndare sdvdl som f6r forskare. Men
dé& forutsditer jag att tankemodellerna inte uppfattas som
losningar utan som bidrag fér att artikulera beslutsférut-
sdttningar, eller enklare uttryckt, som hjdlp tZll sjdlvhjdlp.
Fallding hjdlper kanske ldsaren att forstd tankemodellernas
funktion i denna avhandling med f&ljande sammanfattande ord:

"Prelimary to a comprehensive explanatory theory is a
mountain of research. And yet, to give everything its
due, the world of our experience has no semblance of
order and, indeed, poses no questions unless we know
the ways in which 1t may be differentiated. It is here
that analytical concepts, defined as ideal types, play
their exploratory role." (s 28)

Eliaeson l&ter oss f8rstd att Weber ansag att idealtyper
inte bara har en hypotesgenererande roll utan ocksd ett mer
direkt teoretiskt syfte:

"... varje sdrskild Zidealtyp Sver verkliga fenomen
innefattar eller bdr pd tentativa teorier, ehuru inte
begreppsligt utarbetade, elaborerade.'” (Eliasson, 1982,
s 107-108)

Jag vagar nog pdstd att ocksd mina tankemodeller bidr p& del-
ar av en tentativ teori. F6r att det ska bli en teori av det
hela krdvs att man till resonemanget tillf&r andra relevanta
element i verkligheten (vilket jag f6rsbker g&ra i slutkapit-
let).

Webers term f8r idealtyp var "utopie". Med detta avsdg han
alltsd inte den normativa inneb®drden "Onskvdrt tillstdnd"
utan snarast, liksom jag, innebdrden "fiktiv".
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"Webers idealtyp har tydligen intet att gdéra med etiska
imperativ eller vdrdeomdémen ... . (s 114)

Samma gdller mina "tankemodeller", och ddrav, igen, ské&let
till att jag &ndrat term.

1.3 DE POLITISKA PARTIERNAS UPPFATTNINGAR

Ar lokal delaktighet, eller r&ttare sagt, &dr avsaknad av el-
ler brist p& lokal delaktighet ett problem i Sverige idag?
L&t oss bilda oss en prelimindr uppfattning genom att gé
till de fem riksdagspartiernas partiprogram och se hur hdg
prioritet respektive parti tilldelar frégorna kommunal demo-
krati och boendedemokrati.

Vdnsterpartiet kommunisterna snuddar i punkt 29 av sina 30
punkter vid kommun- och boendedemokrati. Inget av begreppen
anvdnds dock och utrymmet utgdrs av 7 rader pd en av program-
mets 31 sidor. Socialdemokraterna omndmner boendedemokratin i
den 5:e av partiets grundsatser ("I folkets h&dnder") samt un-
der punkt 18 av programmets 36. Den kommunala demokratin tas
upp 1 punkt 25. Totalt dgnas mindre &n en halv sida av 50 si-
dor &t kommun- och boendedemokratifrdgorna. Folkpartiet tar
upp kommundemokratin i den 3:e, 4:e och 5:e av sina 10 grund-
satser. Boendedemokratifrdgan upptar det dominerande utrymmet
under rubriken "bostdder" (punkt 13 av 31). Totala utrymmet
for kommun- och boendedemokrati &verstiger klart en av 21 si-
dor. Centerpartiet har en separat huvudrubrik f6r kommunal de-
mokrati (nummer tre i innehdllsfdrteckningen). Man tar upp
fradgan dven under punkterna 1 och 2. Att p&std att minst 5 av
programmets 96 sidor handlar om kommunal demokrati &r snarast
en underskattning. Boendedemokratifragan intar en mer undan-
skymd plats, ndgra rader under punkt 10 av 27 ("boende"). Mo-
derata samlingspartiet tar upp den kommunala demokratin i en
separat underrubrik under den fdrsta ("ett levande folkstyre®)
av 15 huvudpunkter. Boendedemokrati tas upp p& négra rader un-
der punkt 9 ("mdnniskan och miljén"). Tillsammans utgdr kom-
mun~ och boendedemokratifrdgorna knappt en av 84 sidor.

Aven om jédmférelser av det hdr slaget dr grova, delvis p g a
att partiprogrammen &dr uppbyggda olika, ligger det ndra till
hands att formulera hypotesen att kommun- och boendedemokra-
tifrdgorna sammantaget prioriteras hdgre av de borgerliga
partierna dn av de socialistiska.

FOr att utveckla denna hypotes dterger och kommenterar jag
nedan partiernas situationsbeskrivningar (1.3.1) och politik
(1.3.2) i kommun~ och boendedemokratifr&gorna, sasom de fram-
gdr av respektive partis antagna kommunalprogram. Centern och
vpk har inga dylika, varfdr centerns riksprogram och vpk Stock-
holms kommunalprogram anvdnds. Dessutom kompletterar Jjag pro-
blembilden med miljdpartiets handlingsprogram £&6r politisk de-
mokrati. Avslutningsvis redovisar jag socialdemokraternas in-
ternt framvdxande stdllningstaganden under den allra senaste
tiden (1.3.3).
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1.3.1 Partiernas situationshbeskrivning

Vpk (Stockholm):

- Hittills har mycket litet skett som dkat inflytandet £f&r
stockholmarnas stora flertal (Vansterpartiet kommunisterna,
1982:1, s 22).

- Kommunala stiftelser och bolag utgdr hinder f&r mdanniskor-
na att aktivt delta i det politiska livet (Vdnsterpartiet
kommunisterna, 1982:2, s 1).

- Hyresgdsterna har inget reellt ansvar for f&rvaltningen av
sina hus (Vdnsterpartiet kommunisterna, 1982:1, s 14).

Socialdemokraterna:

- Den kommunala sjdlvstyrelsen dr en av grundvalarna f&r de-
mokratin. Den pridglas av ett 1ladngt utvecklat fdrtroendeman-
nastyre (Socialdemokraterna, 1975, s 52).

- Den allt mer Overgripande planeringen krdver ett allt stdr-
re engagemang av de enskilda mdnniskorna. De kommunala be-
sluten maste f3 en bred fSrankring hos medborgarna (s 53).

- De tusenden som har ett kommunalt vdrv fostras till ansvar
och h&dnsyn, till solidaritet och gemenskap, till skapande
handling (s 54).

- Situationsbeskrivningen m a p boendedemokratin finns inte
direkt formulerad, men av texten "Bostadskonsumenterna till-
f8rsdkras inflytande Sver bostadsomrddenas planering och
fo6rvaltning” (s 61) framgdr att partiet anser att de boen-
des inflytande Sver bostadsomri&denas planering och fdrvalt-
ning inte &r tillr&ckligt utvecklat.

Folkpartiet:

- Forutsdttningarna £8r den kommunala demokratin har f&rind-
rats. Klyftan mellan kommuninvédnarna och politikerna har
stédndigt &kat. Den enskilde invinarens mdjligheter att pa-

verka de beslut kommunen fattar minskar (Folkpartiet, 1982:1,

5 6).

- Ettoékat boendeinflytande hdller pd att véxa fram i minga
omraden. An &r boendeinflytandet inte tillr&ckligt omfatt-
ande (s 10).

Centerpartiet (fSrutom rikspartiprogrammet (Centerpartiet,
1981) har centerpartiet antagit ett sirskilt handlingsprogram
(Centerpartiet, 1975) f6r kommunal demokrati. Huvuddragen i
detta aterfinns emellertid i rikspartiprogrammet):

- Kommuner och landsting &r grundstenar i demokratin. Den de-
centralisering som den kommunala sjidlvstyrelsen innebir
medfdr &kad effektivitet i samhdllsarbetet, eftersom be-
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slutsgéngen blir kort och besluten kan grundas pa en inga-
ende ké&dnnedom om lokala fdrhallanden och medborgarnas Onske-
mdl och behov (Centerpartiet, 1981, s 18).

Villkoren f&r demokratin pé& det lokala planet har f8rsam-
rats genom tillskapandet av stora kommunenheter (s 19).

Samhdllet genomgdr en koncentrations—- och centraliserings-
process. Manga mdnniskor upplever att det blir allt svara-
re att kunna gdra sin r8st hdrd. En svdllande byrakrati med
en trdg och ibland opersonlig behandlingsgéng g&r det svart
f6r den enskilde att bevaka sin rdtt och att overblicka
f6ljderna av olika alternativ (s 8).

Planerings- och reformverksamheten har i h®dg grad skett sek-
torsvis utan en genomarbetad helhetssyn och en mera omfatt-
ande analys av olika delreformers &msesidiga betydelse f&r
de berdrda midnniskornas livssituation (s 9).

Centerpartiet kan inte sdgas beskriva "boendedemokratisitua-
tionen" specifikt. Det framgdr indirekt att man anser att
de boendes m&jligheter att paverka ekonomi, utformning och
sk&tsel av bostadsomrddena inte &dr tillfredsstdllande (s 41).

Moderaterna:

Den kommunala sjdlvstyrelsen i Sverige har en internatio-
nellt sett unik stdllning m a p spridning av fdrtroendeupp-
drag, kunskap och ansvarstagande. De f8rtroendevaldas ar-
betssituation har emellertid forsd@mrats till £61jd av kom-
munsammanslagningarna och den sammanhdngande minskningen av
fértroendeuppdrag. Arendemdngden har 8kat och frigorna har
blivit mer komplicerade. Denna utveckling &r olycklig (Mode-
rata samlingspartiet, 1981, s 3).

Mdnga av de tidigare sjdlvstédndiga kommunerna saknar full-
gott lokalt inflytande i de nuvarande kommunerna (s 4).

Intresset fOr den egna bostaden dr djupt rotad i Sverige.
Agandet ger de bdsta forutsdttningarna f6r ett verkligt in-
flytande &ver den egna bostaden (s 39).

MiljSpartiet:

Kommuner styrs i vdsentlig utstrédckning av statliga f&rord-
ningar och beslut. Den kommunala sjdlvstyrelsen &r begrén-
sad och i lédnga stycken en synvilla (Miljdpartiet, 1982,

s 1).

O&dndliga detaljregleringar och f8reskrifter fradn statliga
verk och myndigheter har ofta den effekten att medborgaren
blir passiv och ointresserad (s 1).

Sverige har idag en politisk kris. Vi har en centraliserad,
toppstyrd yrkespolitik med heltidsanst&dllda livstidspoliti-
ker, som tappat fotfdstet i verkligheten. De har gldémt var
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de kommer ifrdn och har idag smidlt samman med den svidllan-

de statliga och kommunala byrdkratin. Det har godtagits av

de flesta mdnniskor, darfdr att det uppfattas som en &dnda-

malsenlig form f&r effektiv samhdllsstyrning. Men nu tycks

det sdllan finnas varken styrning eller effektivitet i det

som &stadkommes av den etablerade partipolitikern. Politi-

kerfdraktet Skar och klyftan mellan makthavare och maktl&sa
djupnar (s 1).

- Det politiska systemet &r oerhdrt svart att fdr&dndra. De
etablerade partierna sitter fast i sin partiapparat, som
om&jligg8r nytédnkande (s 1).

- Storkommunerna har medfdrt att tjdnstemdnnens inflytande
har blivit oerhSrt stort. Det &r om&jligt f8r den enskilde
politikern att trdnga tillré&dckligt djupt in i alla &renden.
Tidsbristen gdr det ocksd svadrt att halla ndgon kontakt med
vdljarna (s 1).

- Indirekt framgdr att partiet anser att de boende inte i
tillrdcklig grad och omfattning tilldts ta ansvar f6r sitt
grannskap (s 3).

Situationsbeskrivningarna uppvisar sdvdl liknande och gemen-
samma som olika och motsatta tolkningar av verkligheten. Par-
tierna 4r &verens om att varken kommundemokratin eller boen-
dedemokratin fungerar helt tillfredsstdllande. Graden av "pro-
blematisering” i tolkningarna kanske enklast kan indelas i
forsiktigt kritisk (socialdemokraterna), kritisk (folkpartiet,
centerpartiet och moderaterna) och kraftigt kritisk (miljdpar-
tiet). Véansterpartiet kommunisternas beskrivning tyder pa att
det &r kritiskt, medan dess rikspartiprogram tyder p& att det
dr kraftigt kritiskt. Graden av artikulation i tolkningarna
hdnger antagligen ihop med hur kritisk tolkningen &r, vilket

i sin tur i botten beror pd respektive partis uttalade eller
outtalade ideologi. Centerpartiet och miljdpartiet &r utan
tvekan de partier som framfdr de mest omfattande och detalje-
rade tolkningarna. Jag reserverar mig emellertid f&r att jam-
f8relser mellan partiernas kommunalprogram kan vara ndgot
missvisande. Folkpartiet formulerar sig mer omfattande och
detaljerat i sitt rikspartiprogram. Hur detta ska tolkas

vill jag l&ta vara osagt.

1.3.2 Partiernas politik

Vpk Stockholm:

- En rad kommunala fragor som nu avgdrs i centrala ndmnder
och styrelser och i kommunfullmédktige l&mpar sig utomordent-
ligt vdl f8r lokala beslut. Direktvalda organ i stadsdelar-
na med beslutanderdtt och eget budgetansvar skulle kunna
gbra stora insatser (Vpk, 1982:1, ss 22-23).

- Samtliga i kommunfullmdktige representerade partier ges
full insyn i de kommunala bolagens verksamhet (s 23).
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~ FOrsOken med kommunala f8rvaltarfdreningar i kommunaldgda
bostadsfastigheter maste genomfSras sd att de omfattar
olika typer av bostadsomréaden med olika social sammansdtt-
ning (s 14).

- De boende ges m&jlighet att medverka vid all planering s&
att ett verkligt boendeinflytande skapas (s 17).

Socialdemokraterna:

- Olika vigar ska provas for att férdndra den kommunala orga-
nisationen s& att medborgarinflytandet utvecklas och f&r=-
djupas. Fortroendevalda knyts till kommunala institutioner.
De politiska partierna tillf8rsdkras resurser att fullgdra
sina uppgifter p& det lokala planet (Socialdemokraterna,
1975, s 54}).

- Medborgarnas valda representanter méste beredas bdttre ar-
betsm&jligheter. FolkrOrelserna dr ett medel f6r medborgar-
intressenas uttryck. En klar grdnsdragning upprdtthills
mellan de anstdlldas berdttigade inflytande och den poli-
tiska demokratin (s 55).

- Bostadskonsumenterna bereds inflytande dver bostadsomr&de-
nas planering och férvaltning (s 61).

Centerpartiet:

- Helhetssynen méste vara vdgledande £f&r sektorsplaneringen
och besluten mlste komma till i s& ndra samverkan som m&j-
ligt med de m&nniskor som berdrs (Centerpartiet, 1981, s 9).

- En langtgdende decentralisering av beslutsrdtten och ett
starkt lokalt inflytande i samh&llsfridgorna &r av mycket
stor betydelse (s 16).

- Delning av kommuner &dr ett bra sdtt att fdrbdttra den kom-
munala demokratin (s 19).

- Kommunerna b&r ha rdtt att inom bestdmda ekonomiska ramar
Overfdra fdrvaltningsuppgifter till kommundelsorgan och in-
stitutionsstyrelser. Sammansdttningen av dessa organ ska
f6lja valutslaget i det omrdde ddr det verkar. Direktval
till kommundelsorgan bdr mdjliggdras (s 19).

- Av stor vikt dr att den kommunala serviceorganisationen 4r
vdl utbyggd i olika kommundelar (s 19).

- Anvdndningen av kommunala bolag och stiftelser bdr starkt
begrédnsas (s 19).

- Boendedemokratin bdr stdrkas och de boende ges &kade mbjlig-
heter att pdverka ekonomin samt utformningen och sk&tseln
av bostadsomrddena (s 41).




Folkpartiet:

- Politiska beslutande organ bdr infbras pa ldgre nivder nir-
mare invdnarna. MOjligheten att inrdtta kommundelsndmnd med
egen budget och egna f8rvaltningsuppgifter midste tas till
vara (Folkpartiet, 1982:1, s 6).

- Kommundelsndmnderna bdr kunna vdljas direkt (s 6).

- Det dr ofta ldmpligt att parallellt decentralisera fSrvalt-
ningarna. FoOr att detta ska vara mdjligt maste olika for-
valtningar tilldmpa en gemensam distriktsindelning (s 6).

- Oka det lokala inflytandet 6ver daghem, fritidshem, biblio-
tek etc genom att inr&dtta institutionsstyrelser med repre-
sentanter fo6r brukare och personal (s 6).

- Vidga utrymmet f&r kommunal sjdlvstyrelse genom att inskrédn-
ka den statliga detaljstyrningen (s 6).

- Alla ledamdter i kommunfullmdktige mdste f& tilltridde till
stdmmorna i kommunens bolag och stiftelser (s 6).

- Ordna radgivande folkomr8stningar i bdde kommuner och kom-
mundelar (s 6).

- Organisationer och byalag ska ges m&jligheter att yttra sig
i fragor som berdr dem antingen som remissinstanser eller
genom kommundelsndmnden (s 6).

- Boendeinflytandet mdste organiseras pd mindre omraden och
dven omfatta ekconomin. Boendef&reningens fdrvaltning maste
decentraliseras. Bostadsrédtten &r en boendeform som ger
stort inflytande f6r den boende (s 10).

Moderaterna:

- Detalijregleringar av den kommunala verksamheten maste av-
vecklas (Moderata samlingspartiet, 1981, s 3).

- Sprid kommunala fdrtroendeuppdrag pa fler personer, bidra
aktivt till fdrtroendemdnnens utbildning, h&j arvoden och
ersdttningar (s 3).

~ Det dr positivt med lokala organ, om de har samma politiska
férdelning som i kommunfullmiktige (s 4), sdrskilt delege-
ring av beslut till distriktsndmnder kan bidra till en fdr-
stidrkning av det lokala inflytandet (s 5).

- Radgivande folkomrdstningar bdr anordnas om minst en tred-
jedel av kommunens beslutande f8rsamling sa begdr (s 4).

- En 8kad omvandling av hyresritter till bostadsr&tter och
dgarldgenheter &dr angeldgen (s 39).
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Miljopartiet:

- Besluten f8rs ndrmare de mdnniskor som berdrs av dem (Mil-
jopartiet, 1982, s 1). Kommundelsndmnder inrdttas i samt-
liga kommuner (s 2). Direktval m&jliggdrs genom lagstift-
ning (s 2). B&de radgivande och beslutande folkomr&stning-
ar i1 savdl kommuner som kommundelar m&jligg8rs genom lag-
stiftning (s 2). Ett absolut kommunalt veto ska finnas nér
det gdller mycket stora eller djupt ingripande exploate-
ringsplaner (s 3).

- M6jligheterna till insyn forbdttras (s 1). Samtliga namnd-
sammantrdden, ddr det inte behandlas drenden som faller un-
der sekretesslagstiftningen, gbrs offentliga (s 2). Samma
gdller kommunala stiftelser och bolag (s 2). Fler informa-
tionsmdten halls p& kvdllstid (s 3). Fast mottagningstid
hos politiker och tjdnstemdn infdrs (s 3).

- Sjdlvstyrande ndrsamhdllen skapas, d&r medborgarna sjdlva
tillats ta ansvar f6r sitt grannskap (s 3). Bostdder och
grannskapslokaler forvaltas av de boende (s 3). De bdr ock-
sa £ad mdjlighet att organisera barn- och dldreomsorg, so-
cial gemenskapsverksamhet, hdlsocentraler, barnstugor m m
inom de ramar som samhdllet bestdmmer (s 3). Grannskapsar-
betet fdr inte partipolitiseras (s 3). .

De borgerliga partierna och miljSpartiet vill minska den
statliga detaljstyrningen av kommunernas verksamheter. Mitten-
partierna och miljdpartiet vill vidga den kommunala sjdlvsty-
relsen. Moderaterna vill fOrl&nga mandattiden och inf&ra skil-
da valdagar. MiljOpartiet vill Oka medborgarnas direkta insyn
i den kommunala verksamheten. Miljdpartiet vill ha bade radgi-
vande och beslutsfattande folkomrSstningar pa savdl kommun-
som kommundelsnivd. Folkpartiet vill ha rddgivande folkomrdst-—
ningar pa kommun- och kommundelsniva&. Moderaterna vill ha
folkomrtstningar pd& kommunnivad. I Ovrigt tycker jag att parti-
ernas kommunaldemokrati och boendedemokratipolitik later sig
sammanstédllas i tre kategorier: kommunal organisation, foér-
stdrkning av politikerna som aktSrer i den kommunala organisa-
tionen och boendeinflytande. Jag kommenterar dessa i tur och
ordning.

Samtliga partier utom socialdemokraterna ger i sina handlings-
program uttryck fér viljan att inféra lokala organ i den kom-
munala organisationen. Centerpartiet intar en sdrstdllning ge-
nom att ocksd fdresprdka kommundelning. Mittenpartierna och
miljdpartiet ser kommundelsndmnder som den mest fdrdelaktiga
typen av lokalt organ. Folkpartiet ser institutionsstyrelser
som komplement till kommundelsnd&mnder. Moderaterna rekommende-
rar distriktsndmnder. Samtliga partier utom socialdemokrater
och moderater fSresprékar direktval till lokala organ. Mitten-
partierna uppmdrksammar ett samband mellan den politiska orga-
nisationen (ndr man infdr lokala organ ...) och serviceorgani-
sationen (... sa bdr ocksd tjdnstemannaférvaltningarna decen-
traliseras parallellt). Socialdemokraterna och folkpartiet be-
tonar folkrb&relsers respektive organisationers betydelse i



21

den kommunala verksamheten. Folkpartiet och miljOpartiet upp-
mérksammar en koppling mellan den kommunala organisationen
och byalag respektive boendeorganisationen.

Sdrskilt socialdemokrater och moderater ger uttryck for att
vilja stdrka politikernas stdllning 7 kommunerna, bada parti-
erna genom att tilldela politikerna &kade resurser, socialde-
mokraterna ocksd genom att skapa bdttre arbetsmdjligheter och
genom starkare knytning av politikerna till serviceorganisa-
tionen, moderaterna ocksad genom okad fortroendemannautbild-
ning och genom spridning av fértroendeuppdragen pa fler per-
soner. (Det senare féresprdkas ocksd av miljSpartiet.) Vpk,
folkpartiet och miljdpartiet vill fOrbdttra politikernas in-
syn i1 kommunala bolag och stiftelser.

De socialistiska partierna och mittenpartierna vill vidta at-
gdrder f6r att forbdttra de boendes inflytande i forvaltning-
en av bostadsomrdden. Moderaterna fdresprakar &kad andel bo-
stadsrédttsféreningar och bostdder med &gander&dtt. Mittenpar-
tierna vill att de boende i hdgre grad ska kunna paverka eko-
nomin i boendet. Folkpartiet vill decentralisera forvaltnings-
organisationerna till mindre geografiska enheter och fdrordar
fler bostadsrédttsfdreningar. Vpk vill ha fler decentralisera-
de kommunala forvaltarfdreningar. De socialistiska partierna
och centerpartiet vill f&rbdttra de boendes inflytande i pla-
neringen av bostadsomréaden. Folkpartiet och miljdpartiet upp-
mdrksammar en koppling mellan ndrmilijdn respektive grannskap-
et och den kommunala organisationen.

1.3.3 Analys och kommentar

Partiernas uppfattningar &r intressanta fOr denna avhandling
pd sa sdtt att de kan tjdna som hypoteser om olika samband
mellan den offentliga sektorns organisatoriska utformning

och madnniskors delaktighet i lokala verksamheter i ett bo-
stadsomrade. En analys av samtliga partier skulle ta for stor
plats hdr, varfdr jag har valt att avgrdnsa mig till att j&m-
fora ett socialistiskt parti, socialdemokraterna, med ett bor-
gerligt parti, folkpartiet. Att jag vdljer socialdemokraterna
och inte vpk beror fréamst pd att vpk dokumenterat sd lite i
mina k&dllor. Jag skulle lika gdrna ha valt centerpartiet el-
ler miljopartiet som folkpartiet. Dessa tre partier uppfattar
jag i den hér frdgan vara tydligare motpoler till socialdemo-
kraterna &n moderaterna.

Socialdemokratiska partiets dokumenterade sZtuationsuppfatt-
ning prédglas av dels betoning av uppnddda framsteg och vdrdet
av att vdrna om dessa och dels betoning av planeringens och
de kommunala beslutens behov av fdrankring och engagemang hos
medborgarna. Atgdrderna bestdr i att knyta politikerna nédrma-
re den kommunala verksamheten, att ge partierna resurser att
fullgdra sina uppgifter p& det lokala planet, att politikerna
bereds bdttre arbetsmdjligheter och att folkrdrelserna ska
kunna fungera som kanal for medborgarintressenas uttryck. Bo-
endedemokratisituation berdrs inte pd annat sdtt &n att det
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konstateras att de boende ska tillf&rsdkras inflytande &Sver
bostadsomradenas planering och férvaltning.

Folkpartiets dokumenterade sZtuationsuppfatining dr att klyf-
tan mellan kommuninvanare och politiker &kat och att den en-
skilde invénarens mdjligheter att pdverka kommunala beslut
dédrmed minskat. Folkpartiet pdstdr att férutsdttningarna for
den kommunala demokratin har f&r&dndrats. Det framvdxande bo-
endeinflytandet anses inte vara tillr&dckligt omfattande. At-
girderna bestdr i att fdresld partiets kommunorganisationer
att dels verka fOr att inrdtta kommundelsndmnder med egen bud-
get och egna fdrvaltningsuppgifter samt att parallellt decen-
tralisera f&rvaltningarna, dels verka f&r att inrdtta insti-
tutionsstyrelser med brukarrepresentation, dels verka fér att
ordna radgivande folkomr&stningar i b&de kommun och kommundel-
ar, dels verka f&r att organisationer och byalag fdr méjlighe-
ter att yttra sig i fr&igor som berdr dem antingen som remiss-
instans eller genom kommundelsnd&mnden och dels verka f£&r att
boendeinflytandet &ver bostadsfdrvaltningen &ven ska omfatta
ekonomi samt organiseras i1 sm& decentraliserade enheter

(helst bostadsréttsftreningar). Folkpartiet vill &ndra lag-
stiftningen s& att direktval till kommundelsnimnder blir m&j-
liga, vidga utrymmet f&r kommunalt sjdlvstyre genom att in-
skrdnka den statliga detaljstyrningen och gdra det mbjligt

f6r alla ledamtter i kommunfullm&ktige att £4 tilltridde till
stdmmorna 1 kommunens bolag och stiftelser.

B&da partierna anser att det finns ett icke Snskvirt gap mel-
lan "den kommunala administrationen” och medborgarna. Social-
demokraterna ser det som att "planeringen och de kommunala
besluten" har behov av fOrankring hos medborgarna medan folk-
partiet ser det som att kommuninv&narens mdjligheter att pa-
verka politiker och kommunala beslut har minskat. Detta kan
uttryckas som att respektive partis situationsbeskrivning har
olika utgdngspunkter. Den frédga Jjag stdller mig hdr &r: Gar
dessa situationsbeskrivningar att f&rena eller inte? Gdr pla-
neringene och de kommunala beslutene behov av férankring att
tillfredsstdlla, samtidigt som kommuninvdnaren ges bdttre mdj-
ligheter att pdverka politiker och kommunala beslut?

De naturliga fdljdfrdgorna blir d&: G&r partiernas politik

att férena med situationsbeskrivningarna eller motverkar
folkpartiets politik planeringens och de kommunala beslutens
behov av fdrankring och vice versa, motverkar socialdemokrat-
ernas politik kommuninvdnarens m&jligheter att paverka politi-
ker och kommunala beslut?

-~ Tillfredsstiller en organisation med kommundelsnidmnder och
parallellt decentraliserade férvaltningar med brukarrepre-
sentation 1 sina institutioner planeringens och de kommuna-
la beslutens behov av férankring?

- T2llfredsstiller oftare fdrekommande rddgivande folkomrdst-—
ningar < kommun och kommundelar planeringens och de kommu-—
nala beslutens behov av férankring?
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- Tillfredsstdller utdkade yttrandemdjligheter for organisa-
tioner och byalag < frdgor som bersr dem planeringens och
de kommunala beslutens behov av férankring?

- T<llfredsstiller en decentralisering av bostadsférvaltning-
en och dess ekonomi till mindre enheter (varav stdrre andel
bostadsrdttsfdreningar) planeringens och de kommunala beslu-
tens behov av férankring?

- Tillfredsstdller en lagfist mbjlighet ti11l direktvalda kom-—
mundelsndmnder planeringens och de kommunala beslutens be-
hov av forankring?

- Tillfredsstidller en inskrdnkning av den statliga detaljstyr-
ningen planeringens och de kommunala beslutens behov av
forankring?

- Tzllfredsstiller en lagfidst méjlighet for alla ledamdter i
kommunfullmidktige att f& tilltrdde till stdmmorna < kommu-
nens bolag och stiftelser planeringens och de kommunala be-
slutens behov av férankring?

- Férbdttrar en knytning av politikerna ndrmare den kommunala
verksamheten kommuninvdnarens mdjligheter att pdverka poli-
tiker och kommunala beslut?

- Férbdttrar Skade resurser till partierna for att fullgdra
sina uppgtfter pd det lokala planet kommuninvdnarens mbj-
ligheter att pdverka politiker och kommunala beslut?

- Forbdttrar forbdttrade arbetsmbjligheter for politiker kom-
muninvdnarens méjligheter att pdverka politiker och kommu-
nala beslut?

- Forbdttrar en dkad legitimering av folkrdrelserna som kanal
for medborgarintressenas uttryck kommuninvdnarens méjlighe-
ter att pdverka politiker och kommunala beslut?

- Férbdttrar en férsdkran till de boende om Skat inflytande <
planering och férvaltning av bostadsomrddena kommuninvdna-
rens méjligheter att pdverka politiker och kommunala beslut?

Fragelistan kan gdras betydligt ldngre om fler partiers situa-
tionsbeskrivningar respektive politik tas med och om partier-
nas interna diskussioner redovisas.

Det finns pé&taglig anledning att ta fasta p& det senare av
dessa tvad konstateranden. Under det att det varit tyst i mass-
media om folkpartiets uppfattningar i frdgan efter det senas-
te valet sd har socialdemokraterna annonserat att diskussion
pdgdr. Sadlunda skriver Bjdrn Jansson, utredningssekreterare

pd Svenska Livsmedelsarbetarefdrbundet och redaktdr p& So-
cialistiskt Forum i en bré&nnpunktsartikel i Svenska Dagbladet
den 22 april 1983:
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"... man kan tiénka sig att férvalimningen av bostadshus
dvertas av de boende. Inom kommunal service finns ut-—
vecklade idéer pd sdvil Skad lokal demokratisk styrning
som medborgarmedverkan direkt 1 verksamheten."

"Imom arbetarrirelsen finns en omfattande debatt om hur
demokratin kan stdrkas sdvdl imom offentliyg verksamhet
som inom de egna organtsationerna. Denna debatt omfattar
dels decentralisering och lokalt sjdlvstyre, dels Sver-
férande av viss offentlig verksamhet < annan kollektiv
form. Detta innebdr en minskning av den centrala makt-
ens fdrmdga att styra midnniskorna.”

Den 15 juni ger sig vice statsministern Ingvar Carlsson in i
Dagens Nyheters debatt om statsmaktens tillvdxt och det civi-
la samhdllet:

"Att dka friheten genom att skapa nya handlingsmdjlighet-—
er och beslutsformer for medborgarna pd den lokala nivin
ute © bostadsomrddena och att férsska minska och férenk-
la centrala norm— och regelsystem &r pd vidg att bli pro-
gramférd politik for den socialdemokratiska regeringen.'

Under tiden hade regeringen bemyndigat civilministern Bo Holm-
bergatt tillsdtta 1983 &rs demokratiberedning, vars instruk-
tioner (Dir 1983:44) vittnar om en radikal f&rnyelse inom par-
tiet. Situationen beskrivs pa foljande s&tt:

"Vi har fatt en samhdllsorganisation ocksd i kommunerna
som © alltfor stor utstrickning dr uppbyggd 7 sektorer
utifrin ett myndighetsperspektiv och otillrickligt anpas-—
sad t711 miénniskornas behov och dnskemdl. Vi har fatt en
trogrorlighet — en byrdkrati, om man sd vill — 7 system-
et. Manga midnniskor kdrnner sig vilsekomna 7 denna byrd-
krati. Vi har i vissa avseenden fidtt en slags passiv mot-—
tagaranda hos médnniskorna ddr kommunen bara uppfattas

som en serviceinrdttning fdr tjlnster vilka man har rdtt
att krdva — inte som ndgot man sjdlv har ansvar for. Den
offentliga sektorns tjidnster har kommit att bli en konsum-
tionsvara bland andra konsumtionsvaror.'

"I takt med att verksamheten har Skat < omfatining och
blivit mer spectaliserad har det blivit svdrare [for de
fortroendevalda att Sverblicka och samordna de olika
verksamheterna.” (Dir 1983:44, s 1)

F&ljande sdgs bl a om politikens inriktning:

"Vad som nu krdivs dr ett fordndringsarbete i syfte att
Oka medborgarnas aktiva medverkan, delaktighet och an-
svar 1 den Kommunala verksamheten." (s 1-2)

"Det gdller enligt min mening att finna former fér att
ta tillvara mdnniskors intresse for delaktighet och an-
svar." (s 2)
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"Inriktningen pd fordndringsarbetet bdr vara att i Jkad
utstrdckning decentralisera och samordna olika kommuna-
la verksamheter. Genom att inrdtta lokala organ Skar
antalet foértroendevalda samtidigt som Sverblick och
samordning pd lokal nivd underlédttas. En decentralise-
ring av den kommunala organisationen kan ddrfér vara
till fordel bdde frin effektivitetssynpunkt och Ffrdn
demokratisk synpunkt.'" (s 2)

"Det dr enligt min mening angeldget att forsdksverksam-
heten med lokala organ fullfélgs och vidareutvecklas.
Regeringen kommer att aktivt stddja och folja den pdgd-
ende férsdksverksamheten.’” (s 4)

"Enligt min mening bdr det vara méjligt att inom ramen
for det representativa systemet Ska medborgarnas ansvar
for de delar av samhdllsverksamheten som de kommer 7 di-

rekt berdring med 7 egenskap av brukare. ... Fér att fd
en bra anpassning av den kommunala servicen till brukar-
nas behov och énskemdal kan det ... vara till fordel med

ett mer utvecklat direkt brukarinflytande Sver samhills—
verksamheten. Ett sddant inflytande kan utdvas antingen

individuellt eller 1 organiserad form. ... Detta bdr
ske 7 ndra samarbete med berdrda fackliga organisationer.”
(s 5)

"Beredningen bdr bverviga hur det lokala féreningslivet
pd dess egna villkor kan samverka med kommunerna fér
att bédttre utnyttja tillgidngliga ekonomiska resurser
och bdttre ta tillvara de kunskaper och erfarenheter
som finns inom folkrdrelserna. Detta kan ske genom att
ldta féreningarna ta ett direkt ansvar fér vissa verk-
samheter. Arbetet 7 denna del bér ske 7 ndra samarbete
med berdrda fackliga organisationer.” (s 5-6)

Bo Holmberg ser den offentliga sektorn som det viktigaste in-
strumentet foér att skapa en 6kad frihet f6r de stora medbor-
gargrupperna. En fortsatt utvidgning av kommunernas befogen-
heter fr&mjar enligt hans mening medborgarinflytandet fdrut-
satt att den ovan citerade politiken lyckas. Och till sist,
den kanske tydligaste markeringen &t hoger:

"Ett Skat personligt ansvarstagande fdr emellertid inte
ske till priset av en nedrustning av den kommunala ser-—
vicen och en qtergdng till en privatiserad service, som
gdrs mer berocende av individernas képkraft dn av deras

faktiska behov." (s 2)
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"... AND I DON'T KNOW A SOUL WHO'S NOT
BEEN BATTERED
I DON'T HAVE A FRIEND WHO FEELS AT EASE
I DON'T KNOW A DREAM THAT'S NOT BEEN
SHATTERED OR DRIVEN TO ITS KNEES
BUT I'M ALL RIGHT, IT'S ALL RIGHT
FOR WE'VE LIVED SO WELL SO LONG
STILL, WHEN I THINK OF THE ROAD
WE'RE TRAVELLING ON
I WONDER WHAT'S GONE WRONG
I CAN'T HELP IT, I WONDER WHAT'S GONE
WRONG ..."

(Andra versen ur Paul Simons
"American Tune", 1973)
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2 Den kommunala organisationen

For att f6rstd hur medborgare kan beredas bdttre fdrutsdtt-
ningar att skaffa sig inflytande och ansvar f6r lokalt ge-
mensamma angeldgenheter krdvs kdnnedom om den kommunala orga-
nisationens uppbyggnad, karaktdr, s&dtt att fungera och dess
m8jligheter och svarigheter att hantera sina uppgifter. D&r-
fo6r fOrs8ker jag i detta kapitel beskriva kommunen som orga-
nisation.

Forskares och andra opinionsbildares intresse f0r kommunal
organisation verkar ha tkat i Sverige sedan slutet pd 1970-
talet. Forskningen om kommuner fram t o m blockkommunreform-
en, som 1 sin helhet var genomf&rd 1974, utfdrdes ndstan ute-
slutande av statsvetare (kommunalforskningsgruppen). Det
svenska samhdllet expanderade i vedertagna ekonomiska matt
mdtt fram till slutet pa 1970-talet och regeringarna sag un-
der tillvaxtdren till att de dkande resurserna fdrdelades sa
att den offentliga sektorns verksamheter byggdes till grund
f6r det vdlfdrdssamhdlle vi har idag.

Fridgan om hur utbyggnaden av den offentliga sektorn skulle
organiseras krdvde d& sin 18sning. Lundgquist (1972) identifie-
rar tre tankeskolor i 1960-talets debatt: kommunsammanslag-
ningar, Overfdrande av ansvarsomrdden fran primdrkommuner

till landstingskommuner eller staten och dkning av statens an-
slag till primdrkommunerna.

Ur mitt fOretagsekonomiska perspektiv ter sig kommunalforsk-—
ningsgruppens uppgift gigantisk och mycket svar med tanke pa
forskningsuppgiftens omfattning och h&ga abstraktionsnivai.
Frédgan fick emellertid sin l1&sning genom politiska beslut om
kommunsammanslagningar och 8kade statliga anslag till primdr-
kommunerna.

Som kommunalforskningsgruppen framhdll fanns det risker in-
byggda i den valda l&sningen, bl a f6r ett 8kat avstdnd mel-
lan kommunalpolitiker och v&dljare i blockkommunerna med at-
fdljande forsvagning av det i fdrsta hand ur demokratisk syn-—
punkt Onskvdrda Omsesidiga beroendet dem emellan. Under bor-
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gerlig regering tillsattes den kommunaldemokratiska kommitté&n
med uppgiften att bl a utreda den kommunala demokratins loka-
la fdrankring och kommunindelningens effekter. Kommittén be-
viljade resurser till ett omfattande forskningsarbete som ut-
férdes av den kommunaldemokratiska forskningsgruppen. Det tor-
de ha fallit sig naturligt for kommittén att utnyttja den kun-
skap som kommunalforskningsgruppen representerade, varfdr

bl a forskarna Westerstdhl och Strdmberg anlitades. En stor
andel av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens rapport-
er vittnar (v8l bl a darfdr) om en kontinuitet i synsdtt och
angreppssdtt frdn tidigare.

Det traditionella s&dttet att uppfatta kommunal organisation
kan illustreras med den kommunaldemokratiska forskningsgrupp-
ens sdtt att organisera sitt arbete, vilket f 6 har vissa lik-
heter med Svenska KommunfOrbundets.

Bada tv& delar upp sitt arbete i kategorierna politik och
forvaltning; forskningsgruppen pa skilda forskare och Kommun-
férbundet pa skilda avdelningar. Risken med en s&dan arbets-
uppdelning Ar att man underbetonar eller underskattar befint-
liga och eventuellt vdsentliga kopplingar mellan aktdrer fréan
respektive kategori (politik och fdrvaltning). Om jag tar min
upplevelse av Kommunfdrbundets organisation som ett uttryck
f6r en definition av kommunal organisation framstdr spectali-
sering som den mest framtrddande egenskapen. Fdrbundets kompe-
tensmassa (Sjdstrand, 1978, s 52) prdglas av en langtgdende
uppdelning i specifika sakomraden som t ex kontorsorganisa-
tion, soporganisation, organisation av olika typer av institu-
tioner f&r &dldreomsorg och organisation av enskilda daghem.

P& fdrbundets ldgre hierarkiska nivder pdminner arbetsuppdel-
ningen om den statliga sektorsorganisationen, d v s skolorga-
nisation, socialtjdnstorganisation, organisation av s k tek-
niska verksamheter (fastigheter, gator, parker) etc. Och pé de
h&gre nivderna finns som sagt uppdelningen p& politik och fdr-
valtning. Forklaringen bakom denna uppdelning ligger vad jag
kan forstd till stor del i att kommunallagen och speciallagar-
na f6r kommunala verksamheter fdreskriver kommunerna att orga-
nisera vdsentliga delar av sina beslutande fOrsamlingar efter
sektorsprincipen, d v s uppdelning i sakomr&den. Fdrst ndr
lagstiftningen om fdrs&ksverksamhet med lokala geografiska be-
slutsorgan togs 1979 respektive 1981, tydliggjordes kommuner-
nas valméjlighet att organisera sin verksamhet efter alterna-
tiva principer eller en avvdgning mellan olika principer.
Denna Okade organisatoriska valfrihet kan ha bhidragit till

att 6ka intresset f&r forskning om kommuner som organisato-
riska helheter.

Under senare &r har ett vidxande antal foretagsekonomiforskare
bdrjat dgna sig at studier av kommuner. En férklaring till det-
ta dr att m&nga kommuner under slutet av 1970-talet bdrjade
oroa sig f&r om och hur den stagnerande samhdllsekonomin skul-
le paverka dem. Idag tvingas mdnga kommuner att i stérre ut-
strdckning dn tidigare tdnka i ekonomiska termer och deras
efterfragan p&d kunskap om hur organisationer kan hush&lla med
knappa resurser Okar. Merparten av den f8retagsekonomiska
forskningen om kommuner har emellertid inriktats p& ekonomi-
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styrning snarare an styrning genom organisationsutformning
och organisationsutveckling. Kanske detta beror pa att ekono-
mistyrning i f&rvaltningarna upplevts som ett naturligt behov,
medan styrning genom organisationsutformning upplevs mer som
en frdga f6r politikerna, vilka i sin tur av tradition inte
upplevt att det funnits nagra alternativa sdtt att organisera
den kommunala verksamheten. En annan forklaring kan vara att
féretagsekonomiforskare saknat en kunskapstradition om hur
styrning i demokratiskt valda organisationer, som politiska
partier och koalitioner mellan partier, fungerar till skill-
nad fr&n huvudmannaorganisationen i privatdgda fdretag. Det
ligger da kanske ndra till hands f&6r dessa forskare att ned-
tona den politiska huvudmannaorganisationen som sddan och
fundamentalt viktig del av den kommunala organisationen och
ddrmed m&jligheten att styra genom organisationsutformning.

I detta kapitel gbr jag ett fOrsdk att nyansera begreppet kom-
munal organisation. Det fdrsta avsnittet (2.1) innehdller en
begrédnsad orientering om kommunalforskningsgruppens och kommu-
naldemokratiska forskningsgruppens arbeten. Jag vill med det-
ta delge ldsaren den bakgrund jag utgdr fran i de fdljande av-
snitten. Av tids- och ddrmed prioriteringssk&dl ansag jag mig
ntdsakad att ndr det gdller kommunalforskningsgruppens arbe-
ten anvdnda den andrahandskdlla som redovisas i avsnitt 2.1.2.
I ovrigt (2.1.1 och 2.1.3) bygger framstdllningen pd fdrsta-
handsk&dllor. Avsnitt 2.2 och 2.3 kom ursprungligen till som
ett resultat av ett samarbete mellan mig och sektionen f&r or-
ganisationsutveckling vid Kommunfdrbundet. Min uppgift i det
sammanhanget var att identifiera och analysera krav pa den
kommunala organisationen. Uppldggningen och innehdllet pdver-
kades av de verklighetsuppfattningar och idéer som dominerade
i den grupp jag arbetade med. Jag har dock vidtagit kraftiga
omarbetningar fdr att kunna inféra dessa avsnitt 1 avhand-
lingen.

For att identifiera krav p& den kommunala organisationen an-
sdg jag mig f8rst behtva bilda mig en uppfattning om vilka
problem den kommunala organisationen har i sina f&rutsdttning-
ar att forverkliga de vdrden som den dr till f8r. Denna pro-
blembeskrivning redovisas i avsnitt 2.2. Hur pass allmdngil-
tiga de identifierade problemen dr &terstdr att prova empi-
riskt. Vdl medveten om detta tar jag mig &nda friheten att i
avsnitt 2.3 ge uppslag till fOr&ndringsdtgidrder pd basis av
hypoteserna om problem i avsnitt 2.2. Kapitlet avslutas med
en sammanfattning med kommentarer (2.4). Det dr min f£8rhopp-
ning att detta mitt bidrag stimulerar forskningen om kommu-
nal organisation till empiriska understkningar och teoriut-
veckling.
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2.1 DEN KOMMUNALA SJALVSTYRELSENS VARDEN OCH

NAGRA FORSKNINGSRESULTAT FRAN KOMMUNAL-

DEMOKRATISKA FORSKNINGSGRUPPEN )
I detta avsnitt f&rsdker jag klargdra bakgrunden till kommu-
nal organisation i Sverige idag. Jag berdr fdrst kommunala in-
delningar och indelningsreformer liksom grundl&dggande motiv
f6r kommunal sj&dlvstyrelse. Darefter redovisar jag huvuddrag-
en i1 kommunens politiska organisationsuppbyggnad, de poli-
tiska partiernas roll och den kommunala fdrvaltningens organi-
sationsuppbyggnad.

2.1.1 Kommunala indelningar och indelningsformer

Kdllan till detta avsnitt (2.1.1) och dess referenser ar
DsKn 1979:14.

Den lokala sjdlvifdrvaltningen har alltid spelat en viktig
roll i Sverige. Sedan urminnes tider fanns det en princip
som fastslog att de lokala folkmenigheterna sjdlva skulle
handha den lokala sjdlvstyrelsen (SOU 1967:58, s 48). Denna
anknét till bl a byn, socknen, hdradet, staden och landskap-—
et. Med undantag f6r staden, som beviljades speciella rdtt-
igheter av staten, var alla dessa menigheter spontant fram-
vuxna. Socknar bildades vanligen ndr en kyrka bygagdes i
trakten. Ordet socken kommer f & av sdka (s6ka sig till sam~-
ma kyrka) (Godlund, 1950, s 195).

I takt med samhdllsutvecklingen och &vergdngen till ett in-
dustriellt samhdlle drogs socknarna alltmer in i Svergripan-
de nationella fragor. Ar 1862 delades socknarna upp 1 kyrk-
liga fdrsamlingar och borgerliga kommuner, dven om de bé&da
enheterna formellt ankndts till samma omrade. Socknen var
formodligen gripbar och &verskddlig f&6r kommuninvé&narna, men
kom att bli otymplig som enhet f&r samh&dllsplanering. N&r
differentieringen mellan olika omrdden av landet Skade fram-
stod socknarnas ojdmna struktur som ett stort problem. Genom
indelningslagstiftningen 1919 kunde detta 18sas genom bl a
samgdende mellan tva eller flera socknar. Detta var emeller-
tid ndgot som socknarna i regel motsatte sig, d& det upplev-
des som en brytning av den urgamla sockensamhSrigheten.

Fo6r att 16sa de problem som sockenkommunstrukturen av rege-—
ringen upplevdes orsaka, tillsattes 1946 en statlig utred-
ning med uppgift att foresla en ny kommunal indelning i
landet. Indelningen skulle gdras s& att kommunernas atagan-
den kunde skdtas si effektivt och rationellt som m8jligt.
Motsténdet fradn sockenkommunerna var emellertid s& starkt
att effektivitetskravet aldrig kom till uttryck i n&gra en-
hetliga indelningsprinciper. Resultatet, den s k storkommun-
reformen, blev en balansgdng mellan traditionens krav och
nya effektivitetskrav. Antalet landskommuner minskade frén
ca 2300 till 821. Stddernas och k&pingarnas sdrstdllning
som separata primidrkommuner behdlls (216 st). Skapandet av
storkommunerna innebar att kommunbegreppet skildes frén
sockenbegreppet, och istdllet ankntts till nya och framfodr
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allt stdrre omrdden (SOU 1961:9, s 122). Kommuntyperna bi-
beh6lls dock liksom alltsd skillnaden mellan land och stad.
De nya storkommunerna byggdes upp av i genomsnitt tre gamla
sockenkommuner. Extremfallet utgjordes av sammanslagning av
18 sockenkommuner till en storkommun (Andersson, 1967, s 19).

Regeringens politik kom att stdlla allt hSgre krav pa kommu-
nerna. Den offentliga sektorn expanderade kraftigt efter
kriget, vilket ansdgs nddvdndiggdra upprdttande av fler nya
funktioner i kommunerna, frdmst inom bostads-, social- och
skolomrddena. Fdr dessa nya serviceuppgifter upplevde stats-
makterna att det beh&vdes ett visst ekonomiskt skatteunderlag.
En ny utredning tillsattes 1959 f6r att gbra en Oversyn av
kommunindelningen. Denna utredning var betydligt mer paver-
kad av efterkrigstidens "teknisk-ekonomiska logik" (Elander,
1979), vilket innebar att den avgdrande vikten lades pa att
kommunens funktioner tekniskt och ekonomiskt skulle fungera
sd effektivt som m&jligt.

Ett argument var att man fér att rddda den kommunala sj&dlv-
styrelsen (se 2.1.2) och demokratin var tvungen att gdra
kommunerna stdrre. Storleken blev ett avgdrande kriterium pa
en funktionsduglig kommun, den stora kommunen sdgs som en
férutsdttning f6r den lokala nivans fortsatta existens. Till
skillnad fran vad som var fallet i 1946 &rs utredning formu-
lerades principer £f6r indelningen. Principerna var inspirera-
de av centralortsteorin. Enligt denna var idealet

"harmoniska omrdden med en naturlig Sverensstdmmelse
mellan kommersiella, kulturella, soctala och administra-
tiva foérhdllanden” (Widberg, 1979, s 60).

K&rnan i den nya indelningen skulle vara centralorten och
dess spontant uppkomna omland. Istdllet fdr uppdelningen pé
landskommuner, k&pingar och stdder ansidgs att médnniskornas
faktiska aktivitetsmSnster, ndringsgeografiska omraden och
l&mpliga geografiska omradden f&r samhdllsplanering borde lig-
ga till grund fOr indelning. Den nya indelningen, kommunblock-
en, kom att utgbra ett system av regioner som av statsmakter-
na uppfattades som funktionella utifré&n faktorer och Overvd-
ganden som i atskilliga fall 1&g utanfdr kommunen sjdlv. Kom-
munblocksindelningen som 18sning byggde pd effektivitetens,
rationalitetens och stordriftsférdelarnas logik, som i manga
fall inte var &tkomlig fOr den traditionella sockenstruktur-
en. Kommunblocksreformen genomfordes under &ren 1966-1974,

da antalet kommuner minskades frdn 1 037 till 278, de sista
dren under tvang frdn staten. Samtidigt expanderade den of-
fentliga sektorn i Skande takt och i synnerhet pd& kommunal
nivd. Under dessa (hdr kraftigt forenklat beskrivna) beting-
elser formades kommunernas politiska (se 2.1.3) och fdrvalt-
ningars (se 2.1.4) organisationsuppbyggnad.




32

2.1.2 Den kommunala sjdlvstyrelsen och

det kommunalpolitiska systemet
Detta avsnitt (2.1.2) bygger p& andrahandsreferensen Ds Xn
1978:5.

I och med 1862 ars kommunalfdrordningar var grunden lagd for
den kommunala sjdlvstyrelsen genom rédtten till allmdnna kom-
munala val och kommunal beskattningsrdtt. I den offentliga de-
batten vid denna tidpunkt betraktades enligt Kaijser (1959,
1965) den kommunala sjdlvstyrelsen som en ideologi ("kommunal-
ideologin"), bestdende av tre grundldggande idéer: decentrali-
sering, en naturlig uppséttning kommunala befogenheter och
medborgarfostran. Till dessa kom idé&n om den kommunala gemen-
skapen som en stdndig f&reningssamverkan (se figur 2:1).

Decentralisering ‘ Lyaturliga befogenheter

Medborgarfostran Fbreningssamverkan

Figur 2:1. Den kommunala sjédlvstyrelsens vdrden 1862 (efter
DsXn 1978:5, s 5).

Enligt Ds Kn 1978:5 bestdms grédnserna mellan de statliga och
kommunala befogenheterna och arbetsf&rdelningen idag frémst
"wtifran praktiska beddmningar av var uppgifterna pd bdsta
sdtt kan handliggas'” (s 6). Idén om naturliga befogenheter
har dédrmed mer eller mindre fallit i bakgrunden. Idén om kom-
munen som fdreningssamverkan har att dbma av min kdlla spar-
16st fOrsvunnit ur kommunideologin.

Parallellt har idéerna om decentralisering och medborgarfost-
ran utvecklats och fatt dkad tyngd i debatten. Ds Kn 1978:5
bygger delvis p& kommunalforskningsgruppens breda genomgang
av debatten om den kommunala sj&dlvstyrelsen under aren 1945-
1965. Systematiseringen av genomgangen sammanfattas i figur
2:2. Den kommunala sjdlvstyrelsens vdrden under denna tids-
period sammanfattas i DsKn 1978:5 (ss 11-14) och represente-
ras har i figur 2:2.

Decentraliseringsvdrden Demokrativédrden
Flexibilitet Overensstdmmelse
Effektivitet Maktspridning
Fortroende Skolning
Forankring

Figur 2:2. Den kommunala sjdlvstyrelsens vdrden 1945-1965.



33

I DsKn 1978:5 tolkas decentraliseringsmotivet som "ett gene-
rellt forvaltningstekniskt argument” (s 6). For det fdrsta
antogs en fdrvaltningsorganisation med frihet pa det organi-
satoriska och personella omradet kunna fungera flexibelt och
ddrmed ha l&ttare att anpassa verksamheten till lokala fdr-
hallanden.

"Dérigenom ges utrymme fOr en fordelning av resurserna
med hidnsyn till behov som de lokala organen har ldttast
att sakligt bedéma’ (DsKn 1978:5, s 6).

Por det andra ansdgs decentralisering leda till hdgre
effektivitet m a p att sdtta rimliga mal och att f&rbruka
tillgdngliga resurser, t ex genom utnyttjande av lokala
samordningsm&jligheter, enklare och snabbare handldggning
av drenden och utnyttjande av medborgarna i den offentliga
verksamheten. F&r det tredje hdvdades att decentralisering
till kommunnivan var en forutsdttning f6r att f6rvaltningen
skulle fd medborgarnas f&rtroende (sdrskilt d& i kédnsliga
frédgor, t ex inom sociala sektorn). Argumenten mot vdrdet av
decentralisering av makt till kommunerna hdrrdrde ur krav pa
rdttssdkerhet, likstdllighet, enhetlighet och behovet i 6v-
rigt av att direkt kunna styra verksamheten fran centralt
hall.

Det medborgarfostrande vdrdet fick sin lite avldgsna motsva-
righet i ett antal "demokrativdrden". Med detta begrepp avses
i DsKn 1978:5 f6r det f&rsta uppfattningen om att kommunal
sjdlvstyrelse medfdr bittre Overensstimmelse mellan & ena si-
dan medborgarnas krav och & den andra den offentliga verk-
samhetens insatser och effekter. Lokala beslutsfattare i geo-
grafiskt avgrdnsade och lokalt uppbyggda organisationer an-
togs vara mer motiverade att rdtta sig efter den lokala folk-
viljan &n centrala beslutsfattare, vilket skulle mdjligg8ra
kdnsligare anpassning till lokala variationer i krav, behov
och dnskemdl. Dessutom begrdnsas

"... kraven p& den demokratiska beslutsprocessens fdrmdga
att viga samman olika konfliktande intressen ... ndr om-
rdden blir mindre och dirmed mer intressehomogena’ (Ds Kn
1978:5, s 8).

For det andra uppfattades demokratisk sjdlvstyrelse i kommun-
erna ha ett vdrde i att makten i samhdllet da sprids till
flera enheter och d&drmed till fler md8nniskor, &dven om den de-
las ut i mindre portioner. F&r det tredje upplevdes sjdlvsty-
relse som en f8rutsdttning f6r de lokala partiorganisationer-
nas vitalitet. Genom demokratisk skolning skulle rekrytering-
en av politiker med "demokratiska" attityder (hdnsyn, kompro-
missvilja och gemenskapskédnsla) tryggas. Slutligen sdgs for-
ankringen av demokratin i medborgarens vdrderingar som ett
vdrde i sig. Detta varde kommenteras dock inte i DsKn 1978:5.
Argumenten mot vidrdet av demokratisk sjdlvstyrelse var att

en lokal majoritet inte alltid bdr ges rdtten att blockera

en politik som en majoritet av medborgarna i hela landet fin-
ner angeldgen, att medborgarnas direkta deltagande i besluts-
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fattandet drabbar de resurssvaga, att sjdlvstyrelse i smd kom-
muner kan leda till en tekniskt mindre effektiv organisation
och att detta skulle leda till att medborgarnas intresse for
verksamheten minskar liksom deras vilja att delta.

I Ds¥n 1978:5 hdrleds sedan ur det ovan refererade resonemang-
et vad som kallas fOr "basvdrden":

... vad gidller de demokratiska vidrdena, liksom betrdff-
ande forvaltningsvdrdena (decentralisering) Zsoleras ett
antal basvdrden. Det dr det materiella (férmdga att an-
passa verksamheten t11l medborgarnas énskemdl och krav),
det politiska (maktspridning, Skad "frihet" fér indivi-
derna), det fostrande (medborgarfostrande) samt det for-
ankrande (meddelaktighet och medansvar). De tvd fdrsta
vidrdena kan ses som allmidnt demokratiska grundvirdering-
ar som anses bdttre uppfyllda 7 ett system med ejdlvstin-
diga kommunala enheter. Som ett komplement t1ll den cen-
trala demokratin bidrar kommunaldemokratin till uppfyl-
elsen av dessa vdrden. De tvd senare har en annan karak-
tdr. De dr pd ett anmnat sdtt forknippade med den kommu-—
nala demokratin som gddan.” (Ds Kn 1978:5, s 10)

I figur 2:3 schematiserar jag innehdllet i detta citat.

Allmdnt demokratiskt Den kommunala demokratinsg
grundvédrde vdrden som siddan
Materiellt Politiskt Fostrande Forankrande
varde vérde varde vérde

Figur 2:3. Den kommunala sjdlvstyrelsens "basvdrden" (efter
DsKn 1978:5, s 10).

Kommunal forskningsgruppen framh&$ll det materiella vardet,
f6rverkligandet av medborgarnas vilja, som Overordnat.
Eftersom alla mdnniskor sdllan vill samma sak, anvénds
majoritetsprincipen som mitt pd folkviljan. Avgdrande

f6r m6jligheten att fdrverkliga medborgarnas vilja

blir dels resurstillgdngen och dels intressehomogeniteten
(Ds¥n 1978:5, s 41).

Det politiska vardet ses i DsXn 1978:5 som den viktigaste me-
kanismen for att bestdmma det materiella vdrdet. F&r att det
politiska v&rdet ska forverkligas m&ste medborgarna ha en
realistisk m&jlighet att sjdlva och sjdlvstdndigt bilda sig
sina uppfattningar. Detta fdérutsdtter fri tillgdng till in-
formation och realistiska méjligheter att delta i politisk
debatt (s 41).

For att fbrverkliga det allmé&nt demokratiska grundvidrdet
krdvs demokratiska beslutstekniker. Tre tekniker ndmns: par-
ticipation, representation och antecipation. Varje demokra-
tiskt system innehaller en viss blandning av dessa tekniker.
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I de svenska kommunerna har tyngdpunkten dver tiden alltmer
forskjutits frén participativa till representativa tekniker
(ss 42-43).

Kommunalforskningsgruppen anvédnde begreppet effektivitet for
att beskriva graden av mdluppfyllelse i tva sammanhang (DsXn
1978:5, ss 43-44). For det fOrsta i vilken grad kommunerna
uppfyller statens mdl och huruvida det sker till rimliga
kostnader. F6r det andra i vilken grad kommunens insatser
tillfredsstdller medborgarnas &nskemél och krav. Effektivi-
teten pdverkas av det statliga styrsystemet, tillg&ngen till
resurser, befogenhet att handla (yttre kompetensgradnser) och
hur den interna organisationen &r uppbyggd (inre kompetens-
uppbyggnad) . En vdsentlig aspekt av effektivitet dr politi-
kernas mdjligheter att styra fdrvaltningarna.

Enligt DsKn 1978:5 r&r de demokratiska vdrdena i f&rsta hand

relationen mellan medborgarna och politikerna,medan effekti-

viteten har med relationen mellan de politiska beslutsfattar-
na och de verkstdllande tjadnstemdnnen att gbra (figur 2:4).

Demokrativédrdet: Effektivitetsvérdet:
medborgare - beslutsfattar beslutsfattare - tj&nstemdn

Figur 2:4. Den kommunala sjédlvstyrelsens védrden (efter DsXKn
1978:5, s 44).

Utan att ndrmare koppla den kommunala sjdlvstyrelsens olika
vdrden till kommunernas organisationsuppbyggnad (ett sé&dant
fO6rs6k gdrs i1 avsnitt 2.2) refererar jag f6rst en sammanfat-
tad beskrivning (Ds XKn 1978:5) av kommunalforskningsgruppens
modell av det kommunala politiska systemet. I avsnitt 2.1.3
och 2.1.4 refererar jag nagra utvecklingstendenser under se-
nare ar i det kommunala politiska systemet, som den kommunal-
demokratiska forskningsgruppen dokumenterat.

Den teoretiska modell som lag bakom kommunalforskningsgrupp-
ens och senare kommunaldemokratiska forskningsgruppens arbe-
te har haft och torde fortfarande ha stort inflytande p& hur
det kommunala politiska systemet uppfattas hdnga samman. Det
dr ddrfdr p& sin plats att kort repetera denna (Ds Kn 1978:5,
ss 44-48, primdrkdlla SOU 1975:46).

I kommunens politiska system st3lls enligt modellen st&ndigt
krav och &nskemdl fran enskilda medborgare och medborgargrup-
per till de politiskt fdrtroendevalda. Detta sker via olika
kanaler: genom eget engagemang i politiska organ eller genom
eget engagemang i partier, intresseorganisationer, ad hoc-
grupper, foretag och (eller) massmedia. Gemensamt fdr dessa
kanaler &dr att de f8rutsdtter eget aktivt engagemang, s k di-
rekt demokrati. Enligt modellen avgdrs dock de flesta beslut
av en begradnsad skara politiker, som vdljs i allmdnna val,

s k representativ demokrati. Den representativa demokratin
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foérutsdtter att de valdas &sikter speglar viljarnas &sikter,
d v s att politikerna f8retrdder medborgarnas krav, Onskemdl,
intressen och védrderingar, s k &siktsdverensstdmmelse.

Beslutsfattarna omges av ett omfattande antal tjédnstemén,
vars uppgift dr att bereda &renden, ta fram beslutsunderlag,
verkstédlla besluten och skdta det ldpande arbetet vid for-
valtningarna. I praktiken innebdr detta att tj&nstemdnnen
blir en viktig kanal fdr informationsutbyte mellan besluts-
fattare och medborgare. Tillsammans med den l6pande fdrvalt-
ningen resulterar denna beslutsprocess i kommunala tjdnster,
vilka antas pdverka medborgarnas krav och Snskemdl: behovs-
tillfredsstédllelse, hojda krav, andra krav etc.

I de allmdnna valen avsldjas vilka partier och politiker som
behdller fértroendet respektive vilka som fdrbrukat fértroen-
det hos medborgarna. F&r att denna kontrollfunktion ska vara
meningsfull fdrutsidtts att medborgarna &r vdlinformerade om
partiernas och politikernas std@llningstaganden.

Kommunens politiska system &r inte slutet, utan pdverkas av
tillgdngen till resurser, kompetens (befogenhetsgrénser),
statlig styrning, graden av intressehomogenitet inom kommun-
en etc.

2.1.3 Politik, medborgarengagemang och partierna

En av de centrala uppgifterna for den kommunaldemokratiska
forskningsgruppen var att ndrmare beskriva relationerna mel-
lan medborgarna och kommunen, sdrskilt mot bakgrund av kom-
munblocksreformen (se 2.1.1). F6r det fOrsta gdllde det att
bedéma det totala utrymmet f£6r politiska beslut pd kommunal
niva. Westerstahl och Johansson (Ds¥n 1981:12) understryker
att bortsett fran relationerna till staten och bortsett fré&n
den eventuellt Skade byrdkratiseringen inom kommunerna (som
de inte studerat) féreligger férutsdttningar fér en sjdlv-
stidndig och varierad politik 7 Kommunerna. Slutsatsen base-
rar)sig péd bl a fdljande iakttagelser (DsXn 1981:12, s 131~
132):

- Skillnaderna mellan kommunerna m a p servicebehov och ser-
vicekrav dr ndstan lika stora som tidigare.
"Hir visade sitg kommunskillnaderna ge ett klart och do-
minerande utslag bland medborgarna och dven betyda myck-
et, och mer dn parti, bland fullmiktige."” (DsKn1981:12,
s 131). .

- Varje kommun har en sédrprdglad serviceprofil.

- Kommunerna har dver tiden fatt visentligt stdrre ekono-
miska resurser att disponera &ver.

- Den kommunala verksamheten har framfdr allt pa& fullmdktige-
nivdn i mycket h8g grad &n tidigare partipolitiserats.



37

For det andra gdllde det att beddma om medborgarengagemanget
i den kommunala verksamheten f&r&ndrats sedan kommunsamman-
slagningen. Bortsett fr&n det direkta deltagandet i kommunalt
beslutsfattande, vilket definitionsmd&ssigt minskat genom kom-
munsammanslagningarna, har medborgarnas engagemang dkat pd-
tagligt. Slutsatsen baserar sig p& fdljande iakttagelser
(DsKn 1981:12, ss 132-133):

- Medborgarnas kunskaper i kommunala fr&gor har &kat.
~ Valdeltagandet ligger p& den mycket h&ga andelen 90 %.

- Medborgarnas kontakter med kommunalpolitiker eller tjdnste-
mdn i kommunala frdgor har &kat kraftigt.

- Medborgarnas personliga bekantskap med kommunalpolitiker
har inte minskat i den utstrdckning som den faktiska
minskningen av antalet kommunalpolitiker kunde f&rvdntas
ha lett till.

- Andelen medborgare som tillh8r organisationer, gdr pd orga-
nisationernas mdten eller yttrar sig vid dessa m&ten har
obestridligen &kat.

For det tredje gdllde det att bedbma de politiska partiernas
férmédga att kanalisera medborgarnas krav och &nskemdl. Parti-
erna mbter svdarigheter i demna roll. Slutsatsen baserar sig
pd f8ljande iakttagelser:

~ Partiaktiviteten (antal aktiva medlemmar och m&tesdeltagare)
tycks inte ha fdrdndrats ndmnvdrt, men partierna haller pa
att "fO8rgubbas" (dldre mdn utgdr numera ett oproportioner-
ligt starkt inslag bland de partiaktiva).

- En icke obetydlig del av de politiskt aktiva gar partierna
och deras foretrddare f&rbi (engagemang sker via tjédnste-
m&n, demonstrationer, namninsamlingar och andra aktioner).
Kdnnetecknande f&r dessa dr att de kdnner ndgot fler kommun-
politiker &n befolkningen i genomsnitt, att de i ldgre grad
dn andra kdnner sig som 8vertygade anhdngare av ndgot parti,
att de d8r mera systemkritiska och att de &r yngre.

- Den ideologiska konsekvensen dr stbrre bland de valda &n
bland vdljarna.
"Ndr det gdller instdllningen till barnomsorgen férelig-
ger en markant brist pd dsiktsdverensstidmmelse mellan
socialistiska fullmiktige och socialistiska viljare, vil-
ket rimligen forklaras av att daghemsideologin inte
trdngt igenom bland vdljarna.” (DsKn 1981:12, s 135)

- Partiernas intresse att engagera vdljarna i prioriterings-
fradgor (under ekonomiska restriktioner) och att stdmma av
partiets stédndpunkt mot vdljaropinionen har hittills tende-
rat att vara ganska mattligt.
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~ H&g asiktsrepresentativitet i beddmning av servicebehov
utan aktivering och kanalisering av politisk aktivitet le-
der till lokala partibildningar och utomparlamentariska ak-
tioner.

Den kommunala styrelseordningen &vergick i flertalet kommun-
er sedan kommunblocksreformen fran renodlat samlingsstyre
till samlingsstyre med majoritetsmarkering (Gidlund och Gid-
lund, DsKn 1981:15). Som kompensation f8r det minskade antal-
et fbrtroendemdn Gkade partipolitiseringen och d&rmed den re-
presentativa demokratin i betydelse. Partierna byggde upp
storavdelningar eller nya hdgsta beslutsorgan (blockkommunor—
ganisationer), vilka med hjdlp av det kommunala partistddet
centraliserade partiernas kommunorganisationer. Blockkommun-—
organisationerna etablerade sig som politiska kraftfdlt med
administrativa resurser medan lokalavdelningarna, med vissa
undantag, fick en mera blygsam funktion.

Partiernas f6rankring hos medborgarna f&ré&ndrades inte métt i
antal valarbetare och m8tesaktiva. Antalet medlemmar &kade
totalt under 1970-talet. Omorganiseringen av partierna genom-
fb6rdes med saddan konsekvens att strukturen av Gidlund och
Gidlund (1981) beskrivs som "¢dmligen likformig, oavsett kom-
munernas indelningsbakgrund” (s 242).

Den nya partiorganisationen medfdrde en dramatisk &kning av
kommunala valkampanjer och kommunala handlingsprogram. Block-
kommunorganisationerna inom partierna utvecklade en omfattan-
de informationsspridning om kommunal planering, framfér allt
m a p kort- och langsiktigt budgetarbete, barnomsorgsplane-
ring och fysisk planering, medan lokalavdelningarna i allm&n-
het blev s@mre f6rsedda med kommunal information. Partiorga-
nisationernas styrning av de f&rtroendevalda &Skade starkt, i
synnerhet hos socialdemokraterna och centerpartiet. Efter
1966 har en genomgripande partipolitisering skett av kommu-
nalpolitikern, sdrskilt m a p mark- och planfrédgor, medan
sakkonflikter inom partierna inte Okade. D&remot Okade de in-
terna konflikterna om rekrytering till politiska poster
starkt, d& kommunerna blev st6rre och totala antalet poli-
tiska poster minskade. Men de interna konflikterna var sdl-
lan s& upprivande att partisammanh&llningen och mobilise-
ringsfdrmdgan hotades. Speciellt i stdrre och tdtbefolkade
kommuner fick dvergangen till den representativa demokrati-
modellen emellertid som konsekvens en tillvdxt av temporédra
politiska organisationer.

2.1.4 Fdrvaltningens organisationsuppbyggnad

Strémberg och Norell (1982) utgar i sin beskrivning av kom-
munernas fodrvaltningsorganisation frdn de politiska organen
och konstaterar att den kommunala nimndorganisationen under
de senaste femton &ren inte genomgdtt ndgra stdrre fdr&nd-
ringar. I genomsnitt har en kommun femton olika politiska or-
gan: de sex obligatoriska speciallagsreglerade nidmnderna
(kommunstyrelse, byggnadsndmnd, skolstyrelse, social central-
ndmnd, h&lsovdrdsndmnd och valndmnd) och didrutdver fritids-
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ndmnd, kulturndmnd, bostadsbolag (eller stiftelse) och i &v-
rigt varierande typer. Fdljande fdrdndringar redovisas:

- Ndmndorganisationen har i viss mé&n koncentrerats: nykter-
hetsndmnder, socialndmnder och barnavdrdsndmnder har gé&tt
upp i1 sociala centralndmnder; idrottsstyrelser, ungdoms-
ndmnder, teater- och museistyrelser har oftast lagts sam-
man till fritids- respektive kulturndmnd.

- Tidigare f&érekommande fakultativa specialreglerade n&mnder
(f6rutom de sex ovanndmnda) har avskaffats och uppgifterna
lagts pd kommunstyrelsen.

- Rommunstyrelsens stdllning som ledande och planerande or-
gan har forstéarkts.

- Det finns en tendens att vissa Overgripande funktioner
lagts pa sdrskilda ndmnder (t ex fastighetsfdrvaltning,
personal).

- Konsumentndmnder har infdrts i ndstan en tredjedel av kom-
munerna.

- En l&dng rad nya typer av organ utan beslutsfunktioner och
sdrskilt stort inflytande har tillkommit (t ex handikapps-
r&d, pensiondrsréd, vuxenutbildningsréd).

- Experimentverksamhet med lokala organ har bedrivits i en
del kommuner.

- Samarbetsorganisationer inom kommunen eller mellan kommun-
en, landstinget, staten eller samhdllet i Ovrigt har ska-
pats.

Sammantaget, konstaterar Strdmberg och Norell, blev den kommu-
nala organisationsuppbyggnaden komplex och svardverskadlig.

Den administrativa apparaten under kommunstyrelse och ndmnd-
er kom i huvudsak att f&lja centralortskommunens administra-~
tiva uppbyggnad vid kommunsammanslagningen. Graden av uppdel-
ning av férvaltningsorganisationen kom att starkt samvariera
med kommunstorlek och t&dtortsgrad. Sm& landsortskommuner sam-
lade alla tjdnstemédn som skulle bitrdda politikerna till ett
kontor under ledning a¥ en kanslichef. St6rre kommuner med
stad eller kdping fick en mera uppdelad forvaltningsorganisa-
tion med sdrskilda forvaltningar f8r olika verksamheter,
skilda fré&n kommunkontoret och lagda under sina ndmnder. Un-
der de senaste femton aren fdrstidrktes kansliresurserna (un-
der kommunstyrelsen) f6r planering, och vissa &vergripande
forvaltningsfunktioner centraliserades (t ex fastighetsfdr-
valtning, personal och inkép).

Antalet tjdnstemdn i mediankommunen tredubblades sedan mit-
ten p& 1960-talet, vilket enligt Strémberg och Norell sanno-
likt fr&mst berodde p& Skade statliga krav p& kommunerna.
Tillvdxten f&ljdes av Okad differentiering av f6rvaltningssy-
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stemet bade horisontellt (efter sakomradden) och vertikalt (i
hierarkiska nivéer). Inslagen av experter blev allt vanliga-
re i organisationen (socialassistenter, byggnadskontrollant-
er, kommunalingenjdrer, hdlsovirdsinspektérer etc). Detta fick
som £51jd att kommunalfdrvaltningen byrékratiserades i den
meningen att tjdnstemdnnen i stor utstrdckning &vertog for-
valtningsarbetet.

De stora fdrvaltningarna dr mer horisontellt och vertikalt
uppdelade. Strdmberg och Norell koncentrerar sig pa den
senare aspekten, d v s arbetsuppdelningen mellan organisa-
tionens hierarkiska nivder. Antalet handl&dggarnivaer varierar
mellan en och fyra. De tvad h&gsta nivderna deltar i regel i
f6r beslutsfattandet centrala funktioner, vilket i princip
innebdr att nivderna under maste styras indirekt. Chefs-
rollen blir ddrmed vdsentlig. I mindre f&rvaltningar deltar
ddremot de flesta i de centrala funktionerna. Chefsrollen
blir mindre markerad. Ju st8rre f&rvaltning, desto tydligare
specialisering. Handldggarnas kontakter inriktas mot allt
fdrre kategorier av mdnniskor. Regler, rutiner och direktiv
fran Sverordnade tjédnstemdn styr arbetet snarare &dn, som

f6r smé& forvaltningar, lokalpolitiska och externa faktorer.
Chefernas huvudsakliga uppgift bestar i samordning av verk-
samheten och kontakt med politiker, andra f&rvaltningar, fdre-
trddare for myndigheter etc. J&mfdrt med sina underordnade
har de fédrre kontakter med allmd&nheten. I den lilla fdrvalt-
ningen faller oftast rollerna beredare och fdredragande av
drenden pa samma person. Samma gdller verkstdllare och till-
ldmpare. I den stora férvaltningen delas dessa funktioner
upp pé& olika tjdnstemdn och ofta pd olika hierarkiska nivier.

"... det férefaller befogat att dra den slutsatsen att
ndgra administrativa stordriftsfordelar inte foéreligger
7 kommunal verksamhet. Snarare finns en tendens till en
relativt sett dkad administrativ apparat med Skande kom-—
munstorlek och expansion av den kommunala verksamheten."
(Strémberg och Norell, 1982, s 103.)

Det finns enligt Strdmberg och Norell anledning att beskriva
kommunens f&rvaltning som en organisation uppdelad i sektor-
er. I den centralt administrativa sektorn (kansli-, ekonomi-
och personalfdrvaltning m m) &dgnar sig personalen at utred-
ningar, planering och f&rvaltningsexterna uppgifter. Kontak-
ter med andra f&rvaltningar, fackfdreningar och Kommunfdrbun-
det dr vanliga men med allmd&nheten relativt ovanliga. Staten,
Kommunf&rbundet, kommunfullmdktige och kommunstyrelsen verkar
mest styrande pa& denna sektor. Skolsektorns personal intar

en relativt sjdlvstdndig stdllning i kommunen och &r frémst
styrda av den statliga regleringen av verksamheten, liksom

av verksamhet med anknytning till medbestdmmandelagen. Per-
sonalen inom den sociala sektorn har p g a den vertikala ar-
betsdelningen relativt liten direkt kontakt med beslutsfatt-
arna i nd&mnden. Tjédnstemdnnen dr istdllet styrda av Kommun-
férbundet, staten, kommunfullmdktige, kommunstyrelse, genom
direktiv fran andra tjdnstemdn och praxis. Inom den tekniska
sektorn dr arbetsuppgifterna fdrvaltnings&vergripande och
darfodr &r kontakter med andra fdérvaltningar vanliga. Kontak-
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ter med allmdnhet och fdretag dr ocksd vanliga. Styrningen
sker genom staten, kommunfullmdktige, kommunstyrelsen och
praxis pd arbetsplatsen. Kultur- och fritidssektorn préglas
av ndrhet till beslutsfattarna. Arbetet styrs av tjdnstemidn-
nens egna initiativ och ndmndens direktiv och sker under

tdta kontakter med allmidnheten, organisationer och fdreningar.

2.2 PROBLEM I DEN KOMMUNALA ORGANISATIONENS
FORUTSATTNINGAR ATT LOSA SINA UPPGIFTER

Det &dr nddvédndigt att hdr stipulera nagra definitioner for
den fortsatta framst&dllningen. Jag avser med kommunal orga-
nisation den sociala struktur, vars uppgift det &r att fo&r-
verkliga de védrden som kommunen stdr for. I och med att kom~
munen inom lagstiftningens ramar &dr sj&dlvstyrande med &Sppna
allmdnna val, menar jag att den ovan ndmnda sociala struktur-
en omfattar samtliga invdnare i kommunen. Man kan s3ga att
jag betraktar invénarna som medlemmar i den kommunala organi-
sationen.

Den kommunala organisationen framstdr mot bakgrund av avsnitt
2.1 som ett komplicerat system av aktdrer och relationer dem
emellan. Ett s&tt att fdrstd komplicerade system &r att be-
trakta delar av systemet samt relationer mellan delarna. Jag
prdvar i fortsdttningen av detta kapitel att beskriva den
kommunala organisationen som tre delsystem, som vart och ett
representerar relationer mellan aktdrer i kommunen men som pa
samma gang Overlappar varandra och ddrmed ocksd genom en el-
ler flera aktdrer dr relaterade till varandra. Aktdrerna i
organisationen &r hidmtade frin kommunalforskningsgruppens mo-
dell av det kommunalpolitiska systemet (se 2.1.2) och delsy-
stemen inspirerade av det tankesdtt jag mdtte i mitt samarbe-
te med KommunfSrbundet. De tre delsystemen dr delsystemet for
politik, som avses beskriva relationer mellan medborgare (kom-—
muninvanare) och politiker (kommunalpolitiker), delsystemet
fér ledning, som avses beskriva relationer mellan politiker
och fdrvaltningschefer samt delsystemet fér tgdnster till med-
borgarna, som avses beskriva relationer mellan fdrvaltnings-
chefer, personal och medborgare (se figur 2:5).

delsystem fOr politik

A delsystem for

L politiker ‘>i ledning

-

nmdborgare

I

personal

delsystem f&r tjdnster

Figur 2:5. Delsystem (relationer mellan aktdrer) och relatio-
ner mellan delsystem i den kommunala organisationen.
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For att den kommunala organisationen som helhet ska kunna
fungera kr&vs att relationerna dels Znom delsystemen och dels
mellan delsystemen dr sddana att aktdrerna tillsammans agerar
s& att de vdrden som kommunen star for f&rverkligas i mesta
mdjliga médn. Jag har valt att begridnsa mig till att behandla
varje delsystem f&r sig. Relationer mellan delsystemen exem-—
plifieras emellertid i slutet av kapitlet.

Kommunaldemokratiska kommittén lyfte fram demokrati- respek-
tive effektivitetsvirdena (se 2.1.1). Jag anvdnder demokrati,
med vilket jag avser vilken grad av Overensstdmmelse som ra-
der mellan vdljarnas och de valdas vdrderingar, som kriterium
pd om relationerna inom delsystemet f&r politik fungerar fram-
gdngsrikt; och tv& artskilda effektivitetsbegrepp som kriteri-
er pd om relationerna inom delsystemet f&r ledning respektive
tjdnster fungerar framg&ngsrikt. FOr delsystemet f&r ledning
anvidnder jag kriteriet representativ effektivitet (i fortsdtt-
ningen fdrkortat till effektivitet), med vilket jag avser i
vilken grad f&rvaltningscheferna handlar i linje med den poli-
tiska viljan i kommunen, sdsom den uttrycks av de ansvariga
politikerna. For delsystemet f&r tjdnster till medborgarna an-
vdnder jag kriteriet produktivitet, med vilket jag avser till-
varatagande och utveckling av de resurser som stdlls till for-
fogande s& att resultatet av tjdnsterna till medborgarna
Sverensstidmmer med medborgarnas behov och &nskemal.

Ju mer demokratiskt delsystemet £6r politik &r, ju effekti-
vare delsystemet f6r ledning &r och ju produktivare delsyste-
met £Or tjdnster &dr, desto stbrre forutsdttningar f6r att
den kommunala organisationen som helhet dr framgdngsrik. En-
ligt detta synsdtt dr hdg produktivitet meningslds utan né-
gon effektivitet,liksom hdg effektivitet oech produktivitet
dr meningslSst utan demokrati. Det rdcker sdledes med att ett
delsystem inte fungerar bra f6r att hela organisationen ska
padverkas negativt. L&g produktivitet dr dock ldttare att &t-
gdrda om demokrati och effektivitet fungerar &n det &r att
dtgdrda 1&g produktivitet och 1&g effektivitet om demokratin
fungerar. Svarast dr det att &stadkomma nidgot meningsfullt
bverhuvudtaget om inte demokratin fungerar.

I det f&ljande diskuterar jag relationerna mellan aktdrerna
inom respektive delsystem samt hur relationerna kan paverka
de i avsnitt 2.1.3 och 2.1.4 redovisade utvecklingstendens-
erna s& att delsystemen riskerar att fjdrmas frén de av mig
stipulerade framgangskriterierna demokrati i delsystemet £&r
politik, effektivitet i delsystemet £6r ledning och produkti-
vitet 1 delsystemet fdr tjdnster till medborgarna.

2.2.1 Demokrati och delsystemet for politik

Politikerna utgdr enligt modellen i figur 2:5 en ldnk mellan
medborgare och tjédnstemdn. Politikerna dr kommunens formella
beslutsfattare. Politikerna personifierar som individer eller
aggregat av individer delsystemet for politik. Delsystemet
f6r politik karaktdriseras liksom andra organisatoriska sy-
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stem av att det dr formellt uppdelat i ett mOnster av hand-
lingsutrymmen som anvdnds fOr att 18sa problem som besluts-
fattarna anser krdver gemensam handling i kommunen: I kommun-—
ens beslutande organ ges mer eller mindre utrymme f£6r parti-
ernas inflytande. I partiernas respektive blockkommunorgani-
sationer ges mer eller mindre utrymme fOr lokalavdelningar-
nas inflytande. I lokalavdelningarna ges mer eller mindre ut-
rymme fOr medlemmarnas inflytande. Och bland medlemmarna ges
mer eller mindre utrymme f&r andra medborgares inflytande.

Tre utvecklingstendenser redovisades i avsnitt 2.1.3; parti-
politiseringen har Skat i de beslutande organen, den poli-
tiska arenan inom partierna har f&rskjutits fran lokalavdel-
ning till blockkommunorganisation och partiorganisationernas
styrning av de fortroendevalda har &kat.

I kommuner ddr de socialistiska och borgerliga blocken &r
ungefdr jdmbdrdiga kan problem uppstd p g a partipolitisering-
en. Dels kan majoritetsskiften vart tredje &r medfdra ryckig-
het, inkonsekvens eller t o m handlingsfdrlamning i den kom-
munala verksamheten (Brunsson, 1979). Dels uppmuntrar denna
situation s k vagmdstarpartiers uppkomst och slutligen &r

den kdnslig fOr enskilda avhopp fran respektive block.

Den andra utvecklingstendensen, centraliseringen inom kommun-
partierna, kan, sdrskilt i de fall dadr partiinflytandet allt-
mer kom att kanaliseras i separata fackndmnder, ha medfdrt

ett rollskifte for politikern. I de gamla storkommunerna var
de allra flesta politiker generalister, de hade mandat att ta
sig an flera olika typer av fragor. Sammanslagningarna och

den kommunala tillvdxten medfdrde emellertid i mdnga kommuner
en allt tydligare sektorsorganisation (se 2.1.4). En hypotes
dr att allt fler politiker kom att koncentrera sig pa de poli-
tiska fragorna inom en sektor snarare &n inom sin gamla kom-
mun. Denna hypotes verifieras av Strdmberg och Norell (s 376).
En ny "tvdrpolitisk" organisatorisk kategori av politiker upp-
stod, sektorspolitikerna, omfattande de administrativa politi-
kerna, teknikpolitikerna, skolpolitikerna, socialpolitikerna
samt kultur- och fritidspolitikerna (jfr med den norska makt-
utredningen, t ex Olsen, 1978, ss 115-142). Vilken betydelse
har da denna nedtoning av lokalavdelningarnas generalistroll
haft? En misstanke &r att de "tunga" fortroendemdnnen i lokal-
avdelningarna "befordrades" upp i blockkommunorganisationen,
vilket kan ha lett till f6rsvagning och uttunning i det loka-
la politiska kontaktndtet. Detta i sin tur kan fdrvdntas min-
ska antalet lokalt partiaktiva. Det totala antalet valarbeta-
re och mbtesaktiva ligger emellertid idag kvar pd samma niva
som f6r femton ar sedan. Om detta forhdllande &dr tillfreds-
stdllande ur demokratisk synpunkt eller ej anser jag mdste

ses mot bakgrund av den védxande kommunala verksamheten, &kat
medbestdmmande i tjdnstemannaorganisationen etc.

Den tredje f&rdndringen, dkningen av partiorganisationernas
styrning av de fdrtroendevalda, kan tyda p& att partiorgani-
sationernas "behov att vara ett effektivt styrningsinstrument
och uppfylla interndemokratiska krav” (Gidlund, 1981, s 101)
i 8kad utstridckning har Overordnats de f8rtroendeyvaldas
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"behov att sjdlvstidndigt inta en stdndpunkt som de kan std
for"” (s 101). Om man hdller sig till partierna forefaller
féljande fraga naturlig: Innebdr partiorganisationens &kade
styrning av fortroendemdnnen att den politiska organisation-
en blivit mer eller mindre demokratisk? Och vilka kombina-
tionseffekter uppstéar i och med att blockkommunorganisation-
erna 1 partierna &r sektorsorienterade?

Delsystemets for politik ideala och primdra funktion &r, en-
ligt modellen i figur 2:5, att vara s& demokratisk som m&j-
ligt. Det fOrefaller angeldget att forts&tta att understka de
ovanstdende utvecklingstendensernas konsekvenser fdr demokra-
tin. Jag tar ndsta steg i avsnitt 2.3.1.

2.2.2 Effektivitet och delsystemet fér ledning

Delsystemet f6r politik bygger primdrt pd& samspel och viaxel-
verkan mellan medborgare, f6reningar av medborgare, partimed-
lemmar och fdrtroendem&n. Delsystemets f&r politik primdra
funktion 8r att kanalisera folkviljan och transformera den
till gemensamma handlingar f6r att 1ldsa problem. Transforma-
tionen sker inom partierna men ocksa i form av tjdnstemanna-
beredningar, d v s i samspel mellan politiker och tj&dnstemdn.
Hur samspelet gar till bestdms till stor del av hur kommun-
ens delsystem f6r ledning dr uppbyggt. Enligt modellen i fi-
gur 2:5 dr fOrvaltningsledningens primdra funktion att klara
av att styra den kommunala verksamheten efter den gemensamma
politiska viljan (majoritetens). Grunden f&r att en sddan
styrning ska fungera &r att politikerna har makt och kan an-
vdnda den fOr att styra tjdnstemdnnen. Brunsson (1981) har i
nagra fallstudier visat att politikernas inflytande dr ldgt

i forhdllande till de specialiserade och heltidsanstdllda
tjédnstemdnnen och pekat pd orsakerna till detta fdrhdllande.
En framtrddande orsak kallar Stdhlberg (1979) for Sverbelast-
ning av det politiska systemet:

"Medborgarna stdller alltfér mdnga och varandra uteslu-—
tande Kkrav fér att det politiska systemet skall kunna

.. lyckas fatta sddana beslut som tillfredsstdller med-
borgaren.'" (Stdhlberg, 1979, s 54).

Dessa krav framfdrs inte i f&rsta hand av partier och par-
timedlemmar (vilket &r avsikten med det politiska systemet)
utan av intresseorganisationer, pdtryckningsgrupper, medbor-
garrdrelser, staten och kommunens fdrvaltningsledning och
personal:

"Denna dkade (krav-)komplexitet innebdr ... att det blir
ldttare att strypa krav inom férvaltningen; allt flera
krav fastnar 7 systemet och resulterar inte < beslut
(och &n mindre i handling).” (s 55, parenteserna till-
lagda av mig)

Effekten blir i sjdlva verket enligt Stdhlberg att deltagan-
dembjligheterna i kravflddet manipuleras i en kravminskande
riktning, vilket ytterligare Okar kraven pd deltagande. Over-
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belastningen 8kar dd i sin tur igen etc. Frégan dr om denna
anda cirkel, i den m&n den existerar, &r ett nddvédndigt ont
eller om det finns en 1ldsning pa problemet.

Jag fdrdjupar mig lite nedan kring ndgra t&nkbara orsaker
till de nidmnda ledningsproblemen. Jag vill att ldsaren ska
betrakta framstidllningen som en hypoteskedja, sammanfogad av
fem hypotesldnkar.

Link 1: Effekterna av krav p& likstdllighet och stordrifts-
rationalisering tenderade att leda till standardisering
respektive sammanslagning av och stdrre fdrvaltningsenheter
(se figur 2:6).

likstdllighet standardisering

stordrifts+- storre drifts-
rationalisering enheter

Figur 2:6. Hypoteslédnk 1.

Likstdllighet eller jamlikhet tenderar att i demokratiska
stater i varierande omfattning och hastighet, sprida sig

fran det politiska omradet till de sociala och ekonomiska
(Tarschys, 1975). Ofta sker detta i form av en expanderande
offentlig sektor, sa ocksd i1 Sverige. Strand (1978) kallar
statliga atgdrder som kr&dver instrument f6r likartat genomfd-—
rande 1 hela landet, innefattande alla medborgare, f0r stan-
dardisering. Statliga atgdrder for att kompensera eller hjdl-
pa svaga grupper kallar han Ahjdlp och slutligen, statliga &t-
gdrder som m&ter medborgarnas mobiliserings- och handlingsbe-
hov, att stdlla krav och 1&sa problem, kallar han sjdlvhjdlp.
Utvecklingen i Norge har dominerats av standardiseringsatgdr-
der, vilket starkt prédglat kommunens fdrvaltningsorganisation
(Strand, 1978, s 181). (Det finns knappast ndgon anledning
att tro att detta forhdllande skulle vara mindre utmdrkande
foér Sverige.) Standardisering innebdr att gemensamma normer
och standards infdrs fdr alla berdrda individer, grupper el-
ler kommuner. Det gdller normer som definierar juridiska réat-
tigheter och skyldigheter, minimikrav eller absoluta krav £f6r
teknik, rutiner, prestationer och egenskaper som medborgarna
och kommunen miste svara upp till, om de ska dra nytta av at-
gdrden. Standardiseringspolitik har hittills oftast haft god
grogrund och goda arbetsvillkor. Under ekonomiska tillvaxtti-
der handlar ju de flesta nya normer om att forbdttra den so-
ciala eller ekonomiska situationen f&r flertalet medborgare.
Standardiseringsinsatser avgrédnsas i den meningen att de ut-
formas inom begridnsade sakomraden (oftast motsvarande depar-
tementsomraden eller smalare). Skdlet &r att normsystemen an-
nars ur beslutsfattarens synvinkel l&per risken att bli allt-
f6r komplicerade och ohanterliga. I manga fall &r de &nda
tillrdckligt komplicerade for att en kommunalpolitiker med
sin begrédnsade tid helt ska kunna sdtta sig in i dem. Ist&l-
let mdste han lita till utbildade tjdnstemdn pd savdl riks-
nivad som pd lokal niva.
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F6r att genomféra den kraftiga expansionen av den offentliga
sektorn, d v s i huvudsak standardiseringsé&tgdrder, ansag
statsmakterna att det behdvdes dels visst ekonomiskt skatte-
underlag och dels viss minimistorlek fdr effektiv drift av
olika kommunala tjdnsteinsatser (skolor, sociala tjédnster,
bostadsfdrsbrjning etc). Kommunsammanslagningarna bidrog
tveklost till att 6ka kommunens ekonomiska styrka samtidigt
som reformerna kom att ta geografiskt och befolkningsmdssigt
stOrre enheter i ansprdk fdr sitt genomfdrande. Denna l1l&sning
byggde p&, som Widberg (1979) uttrycker det, "effektivitetens,
rationalitetens och stordriftsférdelarnas logik!".

Lidnk 2: Standardisering och st6rre driftsenheter tenderade
att leda till sektorisering av kommunens ledningssystem (se
figur 2:7).

standardisering

sektorisering

stbrre driftsenheter

Figur 2:7. Hypoteslidnk 2.

Statens standardiseringspolitik utgick som ovan ndmndes

frédn olika sakomraden, vars uppdelning fick sin prdgel av
statens departements- och dmbetsverksorganisation. Ur stat-
ens synvinkel torde detta tillvdgagéangssdtt vara det natur-
liga, d v s att skolreformer skulle handldggas av utbild-
ningsdepartementet och skol&verstyrelsen, sociala reformer
skulle handl&dggas av socialdepartementet och socialstyrelsen
etc. FOr att underldtta genomfdrandet av reformerna lokalt
reglerades kommunens ledningssystem sd att en organisatorisk
sakomradesindelning motsvarande statens gjordes obligatorisk.
Kommunen &lades eller stimulerades s&lunda att i pataglig om-
fattning bygga upp sina sakomrdden (skolfrdgor — skolstyrelsen,
sociala fragor — sociala centralndmnden, bostadsfrigor —bygg-
nadsnamnden och kommunala bostadsféretag etc). P4 detta sédtt
skapades sektorer som kom att strdcka sig vertikalt genom
samhdllet fran den statliga nivan till den kommunala (motsva-
rande skedde dven i stor utstrdckning pa regional nivid i
ldnsstyrelsernas organisation). Eftersom sektorsorganisering-
en f&r att motiveras i (atminstone medelstora, stdrre och
tdtorts-)kommuner ansdgs férutsidtta vissa minimistandards

£6r brukarunderlag, bidrog kommunblockssammanslagningen till
att uppfylla vissa minimikrav pé& brukarunderlag, som central-
makten fdrutsatte skulle uppfyllas £8r att motivera sektors-
organisation i kommunerna. Vidare skapade det bredare skatte-
underlaget i blockkommunerna finansiellt utrymme f&r investe-
ringar och bemanning inom sektorerna.
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Ldank 3: Sektoriseringen tenderade att kanalisera reformer s&
att vissa sektorer av ledningssystemet uppdelades efter mal-
grupper, specialiserades och hierarkiserades (se figur 2:8).

malgruppsuppdelning

sektorisering specialisering

hierarkisering

Figur 2:8. Hypoteslank 3.

Strémberg och Norell (1982) identifierar fem sektorer inom
den kommunala f&rvaltningen (central administration, skol-
sektorn, sociala sektorn, tekniska sektorn och kultur- och
fritidssektorn). Sedan mitten av 1960-talet har antalet
tjinstemdn i mediankommunen tredubblats, vilka alltsd i stort
sett fordelat sig pd de fem sektorerna. Av Strdmberg och
Norell (se 2.1.4) framgdr att verksamheten i &tminstone skol-
sektorn och den sociala sektorn inte bara vuxit utan ocksd
organisatoriskt delats upp ba&de horisontellt och vertikalt.

Den horisontella arbetsuppdelningen har dels skett efter oli-
ka médlgrupper, t ex barnomsorg, utredning och behandling fo&r
individer och &dldreomsorg i den sociala sektorn, eller i funk-
tioner, t ex bibliotek, méltidsservice, elevvard, arbetsplats-
kontakter i skolsektorn, och dels i form av specialisering av
befattningshavare inom mdlgruppsenheterna eller funktionerna.
Specialiseringen i delsystemet fOr tjdnster till medborgarna
(se figur 2:5) beskrivs ndrmare i avsnitt 2.2.3.

Den vertikala arbetsuppdelningen antyds av den horisontella
(sektorsniva, m&lgruppsenhetsnivd, funktionsniva och befatt-
ningsniva). Antalet handl&ggarnivder varierar mellan en och
fyra. Om en sektor dr organiserad i tre eller fyra hierar-
kiska nivder framtrdder chefsrollen som vdsentlig pd& de tvé
htgsta nivéderna (se 2.1.4). Regler, rutiner och direktiv sna-
rare dn direktkontakter med beslutsfattare styr d& personal-
en. Chefernas huvudsakliga uppgift bestdr i samordning av
verksamheten i1 sektorn eller malgruppsenheten och kontakt med
politiker, andra férvaltningar och fdretrddare f6r motsvaran-
de sektorer eller mélgruppsenheter pa de statliga och regiona-
la nivaerna (se 2.1.4).

Link 4: Ma&lgruppsuppdelningen, specialiseringen och hierarki-
seringen fdrlidnger avsté&ndet mellan politikerna och verksam-
heten, vilket tenderar att 8ka tjdnstemdnnens makt i forhal-
lande till politikernas (se figur 2:9).
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médlgruppsuppdelning

specialisering relativ minskning i
politikerinflytande

hierarkisering

Figur 2:9. Hypoteslank 4.

Sévadl fdretagsekonomer som statsvetare dr 6verens om att den
"gamla relationen" mellan politiker och tjdnstemdn numera i
stbrre sektorer (skola och social omsorg) bestdr av datminsto-
ne tvd led: politikernas styrning av fdrvaltningsledningen
(sektorschefer och mélgruppsenhetschefer) och fdrvaltningsled-
ningens styrning av personalen (de som direkt "levererar" de
kommunala tjdnsterna). Alchian och Demsetz (1972) skulle saga
att politikernas "kontrollkostnad" ddrmed Okat.

Ldnk 5: En relativ minskning i politikerinflytandet kan leda
till minskad motivation bland medborgare och f&reningar av
medborgare att vdnda sig till de politiska partiorganisatio-
nerna i sitt kravstdllande. Detta kan leda till att kraven
aldrig nar beslutsfattarna (missndje eller resignation upp-
stdr) eller att de kanaliseras och omformas genom delsystem-
et fOr tjénster (se figur 2:5), intresseorganisationer, pa-
tryckargrupper, medborgarrdrelser och kanske direkt upp pa
statlig nivd. Om det intrdffar kan ledningssystemet 8verbe-
lastas, samtidigt som politikerinflytandet minskar (se figur
2:10). Ledningen blir allt ineffektivare.

Jrelativ minskning i minskat engagemang i
olitikerinflytande politiska partier

krav kanaliseras genom
tjdnstemannaorganisa-
tionen, intresseorga-
nisationer, patryckar-
grupper, medborgar-
r8relser, staten

1

Sverbelastning

N2
lédg effektivitet

Figur 2:10. Hypotesldnk 5.

Jag vill pdminna om att hypoteskedjan ovan &r min egen speku-
lation om hur ledningssystemet kan paverkas av utvecklings-
tendenserna i den kommunala organisationen.
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Figur 2:11. Hypoteskedjan i sin helhet.

2.2.3 Produktivitet och delsystemet fdr tjlnster

Som jag markerade i inledningen till avsnitt 2.2 betraktar
jag kommuninvdnarna som en vasentlig aktdrsgrupp i den kommu-
nala organisationen. Medborgarna har i figur 2:5 inte bara
relationer till politikerna utan &dven till det kommunala
tjdnstesystemets personal och andra resurser (lokaler, bidrag
etc). Personalen dr formellt understdlld fOrvaltningsledning-
en som i avsnitt 2.2.2 tillsammans med den politiska ledning-
en beskrevs utgbra kommunens ledningssystem. Jag vill hdr un-
derstryka min tro p& fruktbarheten av att inkludera medbor-
garna i delsystemet for tjédnster. Om man avgrédnsar delsystem-
et f&r tjdnster till enbart relationen mellan fdrvaltnings-
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ledning och personal bortdefinierar man automatiskt medbor-
gares direkta pdverkan pd delsystemet f6r tjédnster (forsdvitt
s&dan fdrekommer) .

Inkluderandet av detta eventuellt f&rekommande brukarinfly-
tande i modellen av den kommunala organisationen g&r att den
kompliceras nagot. Jag menar att ett klargdrande sdtt att ut-
trycka saken dr att nyansera produktivitetsbegreppet. Produk-
tivitet definierades i inledningen av aysnitt 2.2 som tillva-
ratagande och utveckling av de resurser som stdlls till férfo-
gande s& att resultatet av tjdnsterna till medborgarna dverens-
stdmmer med medborgarnas behov och Onskemdl. I modellen i fi-
gur 2:5 kan man urskilja tvd "uppdragsgivare" till personalen
i delsystemet f6r tjdnster, ndmligen brukarna och fdrvalt-
ningsledningen. Den intressanta fragan dr vilken karaktédr i
relationerna mellan brukare och personal respektive mellan
fdrvaltningsledning och personal som b&r efterstrévas for

att delsystemet f6r tjédnster pd bdsta sdtt ska bidra till en
framgédngsrik kommunal verksamhet. Om vi tdnker oss att bru-
karna fdr ett avgdrande direkt inflytande pad delsystemet for
tjdnster och sdledes blir den aktdrsgrupp som artikulerar
"medborgarnas behov och Snskemdl"” framstdr delsystemet for
politik och m8jligen ocksd delsystemet f6r ledning som &ver-
flddiga. Situationen skulle nd3rmast kunna beskrivas som kom-
munal anarki. Om vi istdllet td&nker oss att brukarna inte far
nagot inflytande alls mdste kraven pa delsystemets f6r poli-
tik fdrmaga till demokratisk artikulering och delsystemets
f6r ledning effektivitet stdllas mycket hégt for att den kom-
munala verksamheten ska vara framgédngsrik. Den realistiska
och praktiska l&sningen ligger troligen i en avvdgning mellan
det representativa systemets artikulering av "medborgarnas
behov och Onskemdl" och direkt brukarinflytande. Jag tror att
det avgdrande konststycket i detta sammanhang dr att konstru-
era en organisation som klarar att g6ra denna avvdgning.

Delsystemet f&r tjdnster har i stor utstrdckning byggts ut
sektorsvis och &dr sé&ledes sektorsvis direkt hierarkiskt kopp-
lat till ledningssystemets sektors- och mdlgruppsenhetschef-
er, som i regel deltar i det centrala beslutsfattandet. Ju
stbrre sektorsorganisation, desto mer prédglas den av specia-
lisering och desto stdrre inslag av experter. Varje handl&dg-
gares insats inriktas p& ett allt sndvare avgrdnsat sakomra-
de och deras kontakter inskrénks till allt fdrre kategorier
av brukare (ddremot inte mot f&rre brukare). Detta talar for
att det politiska systemets artikulering och fdrvaltningsled-
ningens tolkning av framgdngskriterier dominerar, &atminstone
i de stora sektorerna. I vilken grad detta bidragit till
framgang i den kommunala verksamheten kan inte besvaras utan
vidare. Det beror p& hur demokratiskt det politiska systemet
varit och hur effektivt ledningssystemet varit. Det &r en an-
nan sak att produktiviteten, givet de framgédngskriterier del-
systemet f8r tjdnster har, dr hdg eller l&ag. Kommunalarbeta-
re, f8rskolldrare, socialsekreterare och andra personalgrup-
per kan teoretiskt ténkas gdra "a fair day's work"™ utan att
det bidrar till framgdng f8r den kommunala verksamheten. Om
personal upplever att sa dr fallet minskar deras arbetsmoti-
vation och ddrmed produktiviteten.
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Jag vill i detta sammanhang ta upp ett par potentiella nack-
delar som i litteraturen beskrivs bli konsekvensen av 1langt
gangen sektorisering och specialisering.

Hernes och Olsen hidvdar i den norska maktutredningen (NOU
1982:3, hdr refererad ur andrahandsk&dllan Lindensjs, 1983)
att sektorisering (de anvédnder termen "segmentering") leder
fram till att de som har mest intresse f&r varje sakomrade
skaffar sig det mesta inflytandet och att de stdller upp mal
och medel f6r verksamheten med hdnsyn till sektorsintresset
snarare dn till allmdnintresset. Detta f8rsvidrar en langsik-
tig och sammanhdllen planering, eftersom de olika sektorer-
na strdvar mot olika och inte sdllan of8renliga mdl. Sekto-
riseringen tenderar att s&dtta den representativa demokratin
ur spel genom att tjé@nstemidnnens, organisationseliternas,
experternas och massmediafolkets stora inflytande kommer i
konflikt med de parlamentariska idé&erna och bidrar till att
professionalisera politiken, och dirmed gbra den alltmer
svartillgdnglig for medborgarna.

"Uppstyckningen av statsorganisationen pd olika sektor-
er ... innebdr ocksd att ansvaret for de klassiska poli-
tiska frdagorna — vem far vad?, nidr? och hur? — tunnas

ut och férdelas pd olika aktérer med en mycket diffus
ansvarsférdelning.” (Lindensjs, 1983).

Kven om kommunens ledning har ett betydande inflytande &ver
den kommunala verksamheten &r delsystemet £6r tjdnster i vE-
sentliga delar instrument f&r genomfdrande av sociala pro-
gram utgdende frdn den statliga niv&n (Esping, 1980). Stat-
ens centrala dmbetsverk utarbetar riktlinjer f&6r delsystemet
f6r tjdnster sektorsvis (skoldverstyrelsen for skolfdrvalt-
ningen, socialstyrelsen f&r socialfdrvaltningen etc).

I marxistiska termer (Therborn, 1979) pdverkas fdrutsdttning-
arna for reproduktionssystemets uppbyggnad. F6r att reproduk-
tionssystemet ska fungera krdvs enligt Therborn bl a ldmpliga
bdrare, d v s mdnniskor som uppfyller de uppstdllda kraven pa
befattningarna i delsystemet f&8r tjdnster. Darfér utbildas
mdnniskor f&r detta syfte (i de flesta fall med statlig finan-
siering). P4 detta sdtt uppdelas arbetsuppgifterna samtidigt
som befattningshavarna blir specialiserade f&r att passa in i
systemet. Ju "smalare" befattning, desto mer utmejslas och
f8rstédrks den specialistidentitet som grundlagts under utbild-
ningen.

Som en direkt f&rldngning av arbetsuppdelningen och speciali-
seringen kan fdlja tendenser till professionalisering. En de-
finition av professionalisering &r

", en yrkesgrupps organiserade strdvan efter att for-
vidrva och upprdtthdilla professionell status, ... kun-
skaps- och yrkesmonopol.” (Hellberg, 1978, s 45)

De tv8 viktigaste f6rutsittningarna for att professioner ska
kunna uppstd& och utvecklas dr att det finns systematiserad
teoretisk kunskap och organisation (Berglind, 1980). Utmdrk-
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ande f&6r en profession d4r saledes att dess utdvare anvidnder
generella teoretiska principer f&r att 1&sa specifika konkre-
ta problem. More (1970) kallar detta "standardiserad kunskap"”

Darfdr dr en yrkesgrupp beroende av utbildning och forsk-
ningsverksamhet f6r att tillgodogdra sig en stédndig kunskaps-
utveckling. Ndr efterfragan pa professionella insatser &kar
Okar ocks& behovet av gemensam handling f&r att tillvarata
professionsmedlemmarnas intressen (Hellberg, 1978). En yrkes-
grupp utan organisation kan vara sarbar ("kvackare" s&nker
tjdnstemottagarnas fértroende f6r professionen). Organisera-
de yrkesgrupper handlar dirfér i avsikt att uppnd och bibe-
h&lla kunskaps- och yrkesmonopol. Ofta legitimeras denna
verksamhet via den vertikalt sammankopplade professionella
gemenskapen med den statliga nivan (Sharpe, 1979a). (Hellberg
urskiljer "semiprofessioner" som en sdrskild kategori, vilka
skiljer sig fréan professionerna genom att tillfdrsé&kra sig
endast antingen ett kunskapsmonopol eller ett yrkesmonopol.)

Enligt Gyarmatis (1974) "professionsdoktrin" fdrutsédtter en
professionell karridr beldningar i form av sdvdl ekonomiska
férdelar som social status. Om doktrinen st&mmer med verklig-
heten skulle fé6rvantningar om h&jda 1l6ner och hierarkiska
uppflyttningar alltmer bdrja spira bland framvdxande yrkes-
gruppers medlemmar. En hypotes &r att medlemmar i framvidxan-—
de yrkesgrupper (semiprofessioner inom det kommunalfackliga
omradet) bdrjar jamfdra sig med andra yrkesgruppers 1l8ner och
inflytande och st&dlla krav darefter.

En annan hypotes &r att antalet hierarkiska nivder Okar som
en f61jd av yrkesgruppernas framvdxande karridrskrav, snarare
dn f6r att tillmdtesgd medborgarnas behov, krav och Snskemial.
Om dessutom antalet utdvare inom professionen dkar kan sam-
bandet f&rvédntas stdrkas. Om beldningssystemet fungerar som
hypoteserna &dr stdllda stdrks professionaliseringen ytterli-
gare. En prévning av de tva hypoteserna kan vara avgdrande
for att fdrsta verksamhetens faktiska karaktdr i delsystemet
f6r tj&nster och dess faktiska framgéngskriterier.

Esping (1980) skiljer pa& problem i verkligheten och problem-
verklighet. Problem 7 verkligheten &r de problem som upplevs
av medborgarna i t ex ett bostadsomrdde, eleverna i en skola
eller en alkoholist. Varje problem dr oftast unikt och maste
f8rstds i sitt speciella sammanhang. Problem i verkligheten
dr inte alltid &tkomliga eller klassificerbara i politiker-
nas eller tjdnstemdnnens problemverklighet. De uppdelade del-
systemens f&r ledning och tjdnster effekter och specialise-
ringens effekter tenderar enligt Esping att fdrorsaka en skev
syn 1 personalens tolkning av problem i verkligheten. Esping
menar att problemverkligheten gestaltas fré&n institutionella
utgangspunkter, d v s av organisationens upnbyggda handlings-
utrymmen och frén kognitiva utgdngspunkter, t ex att problem
(om-)tolkas med hjdlp av professionens teorier. (Dessutom om-
vandlar, enligt Esping, ideologiska filter problem i verklig-
heten till problemverklighet. Detta torde emellertid i for-
sta hand vara intressant f8r analysen av det politiska sy-
stemet.)
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Espings resonemang paminner om de ovan n&mnda faktiska fram-
gédngskriterierna for personal; brukarnas respektive lednings-
systemets tolkning av det politiska systemets artikulering

av "medborgarnas behov och dnskemdl". Om man till&dmpar
Espings beskrivningssdtt pad den kommunala organisationen in-
ser man de potentiella nackdelarna med en sektoriserad och
professionaliserad organisation.

Illich (1977) och Gyarmati (1974, 1978) diskuterar maktrela-
tionen mellan f&r det fdrsta "det professionella systemet!
(yrkesgrupperna och deras organisationer) och politikerna.
Nidgot av detta &dmne berdrdes i avsnitt 2.2.2. For det andra
diskuterar de maktrelationen mellan det professionella syste-
met och tjdnstemottagarna, d v s medborgarna. S&drskilt

Illich &r kritisk mot professionalisering. Han menar att pro-
fessionerna "¢nvalidiserar” medborgarna, deras tillvaro "pro-
blematiseras"” och experterna har "ldsningar' som baserar sig
pd (forskares och utredares, sirskilt p& central nivd) ab-
strakta och generella matt av "fdrmdga”, "behov"” etc. Genom
professionaliseringsprocessen blir medborgarna enligt Illich
alltmer beroende av experterna, en inldrd hj&lpldshet breder
ut sig. Ett annat s&tt att uttrycka saken kanske &r att "var-
dagssolidariteten'” (John-Olle Perssons uttryck) urholkas.
Detta skulle vara den yttersta konsekvensen och allvarligaste
potentiella nackdelen med en alltfdr sektoriserad och expert-
beroende kommunal organisation.

2.3 KRAV PA DEN KOMMUNALA ORGANISATIONEN

Som jag ndmnde i inledningen till detta kapitel g&r jag minst
av allt ansprdk p& att f6rorda ndgra patentl8sningar pd hur
den kommunala organisationen bdr organiseras. Detta avsnitt
bygger till stdrsta delen pad de hypoteser om problem som jag
redovisade i mitt f8rsdk att gdra en sammanhdllen problembe-
skrivning i avsnitt 2.2. Givet att om ndgon eller nagra av de
hypoteser om problem som beskrevs i avsnitt 2.2 stdmmer med
verkligheten i en eller flera kommuner, forsdker jag besvara
frédgan: "vad kan man gdra for att ldsa problemet?" Avsnittet
disponeras efter samma mall som det férra, d v s att respek-
tive delsystem av den kommunala organisationen diskuteras

fo6r sig.

2.3.1 Forslag till féridndringar I
delsystemet fir politik

Partipolitiseringen, kommunsammanslagningarna, det statliga
partistddet och den organisatoriska uppdelningen 1 olika re-
formsektorer pd8 kommunal sdvdl som statlig nivd angavs i av-
snitt 2.2.1 vara de fradmsta orsakerna till tre problem i del-
systemet for politik:

- Risk fOr ryckighet, inkonsekvens och handlingsf&rlamning i
den kommunala verksamheten.

- Forstdrkningen av partiernas blockkommunorganisationer kan
betyda f6rsvagning av lokalavdelningarna.
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- Okningen av partiernas styrning av de fdrtroendevalda kan
ske p& bekostnad av medborgares behov av att genom sina lo-
kala f&rtroendemdn hivda en sjidlvstdndig standpunkt.

Dessa problem kan indelas i tvad kategorier. Ryckighet, inkon-
sekvens och handlingsfdrlamning har att gdra med delsystemet
for politik som mekanism foér beslut och handling (Schumpeter,
1943). Som lekman ser jag tvd principiellt olika l&sningar

pé& problemet. Ett sdtt dr att formellt &ndra mandatsystemet
sd att starka majoriteter garanteras och att fdrldnga mandat-
perioden. Ett annat sdtt d4r ndrmare "informellt"” samarbete
mellan partierna. Risken for fdrsvagning av partiernas lokal-
avdelningar och risken f6r minskning i mdjligheten att genom
partierna hdvda sjdlvstdndiga stdndpunkter lokalt har att
gbra med delsystemet fdr politik som mekanism for deltagande
(Rousseau, 1762). Frdgan dr om delsystemet fOr politik &r
konstruerat s& att det ger utrymme, stdd och motivation till
medborgare, grupper och fdreningar av medborgare att pa oli-
ka sdtt delta i politiskt arbete. For att delsystemet for
politik ska fungera som en mekanism f&r deltagande rédcker det
oftast inte med att det finns formella mdjligheter att delta,
det méste dven finnas reella mdjligheter att paverka. I detta
avseende stdlls kommunerna infdr en ofrénkomlig paradox:

ju stdrre politiska enheter, desto stdrre gemensamma resurs-—
er (mdnniskor, kapital, teknik etc) kan de anvédnda f&r att
dstadkomma fordndringar. Med andra ord: desto mer kan de pd-
verka. A andra sidan: ju mindre politiska enheter, desto
stdérre mbjligheter har varje medborgare eller grupp/fdrening
av medborgare att paverka besluten. Men ju mindre politiska
enheter, desto mindre gemensamma resurser har de att spela
med .

Efterkrigstiden har prédglats av kraftig utbyggnad av kommunal
service. Tva av fdrutsdttningarna f£8r denna utveckling var
utvidgningen av de politiska enheterna och den sektorsvisa
centraliseringen av beslutsfattande f8r att &stadkomma samord-
nad planering av storre reformer (bostadsbyggnadsprogram, pro-—
gram f8r utbyggnad av skolvdsendet, &dldreomsorg, daghem etc).
Att bieffekten skulle kunna bli av betydelse i partiernas lo-
kalavdelningar pd grannskapsnivd och i bostadsomr&den fdrut-
sdgs p8 mdnga h81ll och fdrnekades pi andra.

Allteftersom reformerna genomfdrts och i takt med att den of-
fentliga sektorns expansion minskat i omfattning har situatio-
nen fdrédndrats. Blockkommunerna och den sektorsvisa centrali-
seringen var av resultatet att dSma verkningsfulla instrument
i uppbyggnaden av vdlfdrdssamhdllet. I ett ekonomiskt ldge dér
inte bara nya reformer miste skjutas pd framtiden utan &dven
slutfdrandet av tidigare reformbeslut fdrsenas blir férvaltan-
det av de befintliga resurserna i kommunerna allt vidsentliga-
re. Jag frégar mig dd om blockkommunerna som politisk enhet
och den sektorsvisa uppbyggnaden av politiska organ i kommun-
en leder till framgdng liksom under expansionsperioden, eller
om organisationen av delsystemet f&r politik beh&ver anpassas
till den fOr&dndrade situationen? Den kraftiga utdkningen av
antalet kommuner som Overvidger att decentralisera vissa poli-
tiska beslut till lokala politiska organ kan vara ett uttryck
f6r nyt&nkande i detta avseende.
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I princip innebdr en decentralisering i delsystemet f&r poli-
tik tillskapandet av ytterligare en politisk niva eller &ver-
férande av befogenheter och ansvar till en politisk enhet,

som dr underordnad den politiska eller administrativa niva
frdn vilken decentraliseringen utgdr (Fesler, 1968). I be-
greppet decentralisering ligger ocksd att beslutsrdtten flyt-
tas Over till en nivi som ligger ndrmare verksamheten och med-
borgarna dn fallet var fO6re decentraliseringen.

Decentraliseringsprocesser i organisationer &dr oftast kompli-
cerade fdrlopp, i vilka olika intressen drar i olika rikt-
ningar (Pfeffer, 1981). Mobilisering av makt och kamp om makt,
som mé&nga ganger kan vara svart att urskilja och &n svarare
att tolka utgdngen av, &dr "naturliga" inslag i organisations-
férédndringar (Crozier och Friedberg, 1977). Genomfdrandet av
politisk decentralisering kompliceras ytterligare av delsyste-
mets f£8r politik relationer till delsystemen for ledning
respektive tjélnster till medborgarna.

Politisk decentralisering kan i princip ténkas ske antingen
sektoriellt eller integrerat (Humes, 1981). Sektoriell decent-
rqlisering innebdr decentralisering Znom en politisk sektor,
t ex skolstyrelsen eller skolfdrvaltningen &verfdr befogenhet
och ansvar till ett antal lokala skolndmnder. Integrerad de-—
centralisering innebdr decentralisering frdn 1) ett centralt
politiskt organ som omfattar flera sektorer, 2) en central
fé6rvaltning som omfattar flera sektorer, 3) flera centrala
sektorsnamnder eller 4) flera centrala sektorsférvaltningar
tZ17 lokala ndmnder som omfattar flera sektorer, t ex att
kommunfullméktige eller skolstyrelse, social centralndmnd

och byggnadsnédmnd gemensamt &verfdr befogenhet och ansvar
t711 ett antal integrerade lokala ndmnder.

Om beslutsrédtt Overfdrs till underordnade sektoriella eller
integrerade politiska organ ndrmare verksamheten och medbor-
garna tycker man kanske att aktiviteten i partiernas lokalav-
delningar skulle stimuleras. De faktiska effekterna av ett
sddant decentraliseringsfdrsSk beror dock sannolikt pa& hur
vdlvilligt inst&dlld f&rvaltningsledningen &r, vilket i sin
tur beror pa effektiviteten i delsystemet f6r ledning. Det
kan ocksd vara sa att vissa partier eller enskilda politiker
kan forutspéds motarbeta en reell decentralisering. Den poli-
tiska sektorsorganisationens (de centrala ndmndernas) upp-
gifter i en decentraliserad organisation kan fdrvidntas £4 en
annan karaktdr &n tidigare, vilket kanske inte alla ganger
Overensstdmmer med sektorspolitikernas personliga motiv £for
politiskt arbete. FOr att politisk decentralisering inte ska
ske till ett f8r hégt pris mdste slledes denna fdrdvidgs kon-
sekvenser ingdende diskuteras i partierna.
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2.3.2 Forslag till fordndringar <
delsystemet for ledning

Jag anvdnder begreppet delsystem f&r ledning f&r att beskri-
va relationen mellan ledningen f6r delsystemet fOr politik
och fdrvaltningsledningen. Ledningen i delsystemet £8r poli-
tik (de ledande politikerna i partiernas blockkommunorganisa-
tion) bestdr i regel av kommunalrdd omgivna av fullmdktige-
ledam8ter (fran det egna och andra partier) och ledamdter i
kommunstyrelse och ndmnder. Forvaltningsledningen (chefs-
tjdnstemdnnen) bestdr i regel av en f&rvaltningschef, sek-
torschefer och madlgruppsenhetschefer samt stabstjdnstemdn
till respektive chef. Den politiska ledningen "mdts” sektors-
vis genom de parallellt organiserade ndmnderna och férvalt-
ningarna.

Den centrala fragan &r hur goda fdrutsdttningar ledningssy-
stemets organisation ger ledningen att uppnd representativ
effektivitet. Denna fr8ga griper in i sdvdl den traditionel-
la byréakratidebatten, d v s "det administrativa systemets or-
ganisation" (se Abrahamsson, 1975), som sjdlva huvudmannaska-
pets organisation (delsystemet f6r politik) och relationerna
dem emellan. De f&ljande reflektionerna dr ddrfdr med nddvan-
dighet bara enstaka fragment av ett omfattande och omtvistat
dmnesomrade, som jag tilldmpat pd kommunal organisation. In-
nan jag aterknyter till avsnitt 2.2.2 redovisar jag nagra
skillnader och paralleller mellan ledningsorganisation i en
kommun och ett aktiebolag, med syftet att klargdra négra
grundldggande f&rutsdttningar f£&6r kommunledning.

Atminstone tva egenskaper gdr att ledningssystemets organisa-
tion i kommunen skiljer sig védsentligt frdn den i ett aktie-
bolag. Det kommunala ledningssystemets organisation &r i h&g-
re grad &n aktiebolagets formellt utformad f6r att for det
f8rsta hantera ideologiska mots&ttningar och fdr det andra
styra den kommunala verksamheten sektorsvis.

Det finns <deologiska motsdttningar mellan huvudmannagrupper-
nas representanter (partierna) inbyggda i konstruktionen av
det kommunala ledningssystemets formellt hdgsta beslutsorgan
(kommunfullmdktige), medan huvudmannagruppernas representanter
(aktiedgare) i aktiebolagets formellt hdgsta beslutsorgan
(bolagsstdmman) i hdg grad dr ideologiskt eniga ifrdaga om bo-
lagets dndamdl (Brunsson, 1981). Visserligen kan partierna
ofta vara dverens i m&nga frdgor liksom att det inte sdllan
férekommer maktstrider mellan aktiedgargrupper och mellan
dgare och representerade intressenter for de anstdllda, sta-
ten och kommunen. Men som allmin princip f6r det avgdrande
formella beslutsfattandet kvarstdr att det kommunala led-
ningssystemet bygger p& motsdttningar, medan aktiebolagets
ledningssystem bygger p& enighet.

Det sdger sig sjdlvt att den representativa effektiviten &r
ldttare att hantera i ett ledningssystem med relativt eniga
huvudmdn. Men att ddrav dra slutsatsen att partierna borde
samarbeta i fler frdgor for att dstadkomma hdgre representa-
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tiv effektivitet kan vara 6desdigert. Samarbete kan bidra
framgédngsrikt till den kommunala organisationens verksamhet
endast i den utstrédckning som det &r fbrenligt med demokrati-
kriteriet f&r delsystemet f&r politik. Annars kommer i f&r-
ldngningen politikernas mandat frdn medborgarna att besldjas.
Nej, det vore ordttvist att sdga att aktiebolaget har effek-
tivare ledningssystem dn kommunen, eftersom kriteriet pd re-
presentativ effektivitet (om den representativa demokratin
ska efterstrdvas) 1 stdrre utstrdckning i kommuner &n i ak-
tiebolag mdste underordnas inbyggda motsittningar mellan hu-
vudmdnnen.

Resonemanget ovan gidller i princip ocksd om man jédmfdr bo-
lagsstyrelsen med kommunstyrelsen. Respektive parti utser
sina ledare, varefter f&rhandlingar mellan partierna, basera-
de p& valresultatet, avgdr styrelsens sammansdttning. Tanken
dr att kommunstyrelsen ska ha Overblick 8ver den samlade
kommunala verksamheten och att den aktivt ska verka och ta
egna initiativ f£&6r att bevaka kommunens intressen. Aktiebo-
lagsstyrelsen har i regel en klart mer passiv roll. Kommun-
styrelsens stdllning liknar mer den anstdllde verkstédllande
direktdrens i aktiebolaget.

Grédnsdragningen och reglerna f6r utkrdvande av ansvar mellan
huvudman och exekutiv dr enklare 1 aktiebolaget &n i kommun-
en. Bolagsstyrelsen har av tradition som sin viktigaste upp-
gift att tillsdtta verkstdllande direktdr och att bevaka att
denne klarar att omsdtta de krav huvudmdnnen stdller p& bo-
laget till verklighet. Om verkst&dllande direktdren enligt
styrelsens uppfattning misslyckas med detta utkrédver styrel-
sen ansvar genom att avsdtta honom. Styrningen av bolagets
verksamhet dr emellertid i regel till stbrsta delen den
verkstdllande direktSrens uppgift att 1l&sa. Merparten av den
omfattande féretagsledningslitteraturen ("management science",
"business administration"”) handlar om denna exekutivets verk-
samhetsstyrning. Det dr som jag uppfattar det mindre klart
var grdnsen mellan huvudman och exekutiv i det kommunala led-
ningssystemet g&r och f8ljaktligen hur ansvar utkrdvs. For-
mellt gdr grédnsen mellan de fdrtroendevalda och de anstdllda
férvaltningscheferna. Jag hdvdar emellertid att grdnsen 1
verkligheten kan ligga Znom delsystemet f&r politik (se fi-
gur 2:5!) sharare &dn mellan politiska organ och forvaltning.
Ett skdl som talar fOr detta dr att kommunstyrelsens roll

mer liknar exekutivets’ &n huvudmannens i aktiebolaget.

Ett kanske nagot mindre uppseendevidckande betraktelsesidtt &r
att hdvda att kommunalrdden tillhdr exekutivet. Inte bara de-
ras roll liknar den verkstidllande direktdrens. De dr ocksé
anstdllda och avldnade av huvudmannen. Om grédnsen mellan hu-
vudman och exekutiv dr oklar i ett specifikt fall fdljer att
utkrdvandet av ansvar blir problematiskt. Det vore ddrfdr av
stort intresse att empiriskt klarldgga hur ansvar utkrdvs
inom kommunens ledningssystem. Sker det huvudsakligen inom
respektive partis lokalavdelningar, blockkommunorganisation,
fullmdktigegrupp, riktar sig ansvarsutkrdvandet i huvudsak
mot styrelseledamdter eller kommunalrdd; riktar sig ansvars-
utkrdvandet i huvudsak mot politiker eller forvaltningschef-
er etc.
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Hittills har jag berdrt n&got av konsekvenserna av organisa-
toriskt inbyggda ideologiska motsdttningar f&r det kommunala
ledningssystemet. Jag gar nu Sver till fragan om konsekven-
serna av kommunalfdrvaltningens sektorisering (se 2.2.2). Den
kommunala organisationsuppbyggnaden speglar den historiska
uppbyggnaden av den kommunala verksamheten, vilken till stora
delar skett sektorsvis. Sdlunda har ocksd respektive sektor
sin ledning som oftast bestdr bidde av en politisk n&mnd och
en eller flera forvaltningsledande tjdnstemdn. Wildavsky
(1964, 1975) menar att politiker och tjédnstemdn tillsammans
ofta spelar rollen som "fOrkdmpar" f&r just den grupp av med-
borgare som sektorn ifrdga erbjuder sina tjdnster och att ko-
alitionen politiker/tjénstemédn/medborgare inom respektive
sektor kan mobilisera effektfull pitryckning pd fullmdktige,
styrelse och centralf&rvaltning ("vaktarna"). Jamfdér med
Hernes' tidigare refererade resonemang i avsnitt 2.2.3! For-
kdmparna kan fdrenklat s&dgas ha ansvaret fdr verksamheten
inom respektive sektor, medan vdktarna har ansvaret f&6r hel-
heten och ddrmed ekonomin. Ju stdrre inflytande fdrkdmparna
har i fdrhallande till vidktarna, desto stdrre blir risken

f6r suboptimering i den kommunala organisationen. Suboptime-
ring i ett aktiebolag skulle p& motsvarande sdtt uppstd t ex
ndr flera verksamhetsgrenar i bolaget samtidigt investerar
eller p& annat s#dtt drar resurser som tillsammans &r stdrre
dn vad bolaget som helhet kan tillfdra. En avgdrande skill-
nad dr emellertid att kommunen (hittills) i de flesta fall
kunnat finansiera sektorsexpansion med skatteh&jningar. Sa
ldnge som detta f&rfarande har stdd bland vdljarna &r det
inget problem. Emellertid fdrsdker mdnga kommuner idag att
atminstone ddmpa skattehdjningstakten. D3 finns savitt jag
foérstdr logiskt sett bara tvd sdtt att ddmpa suboptimerings-
problemet med bibehdllande av sektorsorganisationen, ndmlig-
en fOr det fdrsta att centralisera verksamhetsansvaret (t ex
genom att stipulera att kommunalraden ska godkdnna beslut

som tas i1 n8&mnderna innan de verkst&dlls) eller f&6r det andra
att decentralisera ekonomiansvaret till sektorn under klara
forutsdttningar f6r ansvarsutkridvande (t ex omedelbart entle-
digande vid budget&verskridande). Ingen av l&sningarna synes
sdrskilt attraktiv.

Ett annat s&dtt att 18sa suboptimeringsproblemet dr i samband
med en fdrnyelse av kommunens organisationsstruktur. Kravet
péd strukturfdridndringen dr d& att den Ar tillrdckligt stark
for att bryta upp f6rkédmpekoalitionen inom respektive sektor.
En vdg dr att infdra kommundelsnidmnder som i Orebro. Risken
uppstar dd istdllet att fOrkimparna pd sikt finner varandra i
varje kommundel istdllet f&r i varje sektor. Kanske gdr detta
dock att undvika, om aktSrerna i kommunen halls medvetna om
"misstaget" med sektorsoptimeringen.

I avsnitt 2.2.2 angav jag ni&gra hypoteser om problem i kommun-
ens delsystem for ledning. De tva centrala hypoteserna var:

- Politikernas inflytande i fdrhallande till tjédnstem&nnen
kan ha minskat.

- Delsystemet f&r ledning kan ha blivit 6verbelastat av krav
frdn medborgare och personal.
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Hypoteserna dr mycket allmdnt formulerade och kan didrfdr inte
besvaras enkelt. Det &r sannolikt sa att politikernas infly-
tande minskat i1 vissa kommuner men inte i andra, att vissa
kategorier av politiker har fatt mindre inflytande i vissa
kommuner men skaffat sig mer i andra, att ledningssystemet ar
O6verbelastat i vissa kommuner men inte i andra etc. Det f81-
jande resonemanget gdller sdledes de hypotetiska fall som be-
krdftar hypotesen. Om politikernas i ledningssystemet infly-
tande minskat och tjédnstemdnnens i ledningssystemets infly-
tande Skat i sadan grad att det dr oklart vilken grupp som
styr och kontrollerar den andra uppstar risk for byrékrati
(tjé&nstemannavédlde). Om situationen prdglas av att medborgar-
nas krav, behov och &nskemdl, som de formuleras av politiker-
na, inte tillgodoses enligt politikernas instruktioner till
férvaltningsledningen dr den representativa effektiviteten
definitionsmdssigt l4g. Detta behdver dock inte betyda att
det kommunala ledningssystemet inte dr framgdngsrikt

gentemot sina uppdragsgivare medborgarna. Det kan vara sa

att tjdnstenldnnens vdrderingar Overensstdmmer bdttre med
medborgarnas &n politikernas. En faktor som talar for detta
dr att f6rvaltningsledningen via personalen i kommunen rim-
ligen har fler och t&dtare kontakter med medborgarna &n poli-
tikerna. Om sd dr fallet &r den modell av den kommunala or-
ganisationen som jag anvdnder i detta kapitel missvisande.

Om situationen istdllet prdglas av att tjdnstemdnnen styr
eller manipulerar politikerna i syfte att nd egen vinning
(inte alltid, ofta eller ens ndgonsin medvetet) bidrar de
knappast till den kommunala organisationens framgang. Endast
i de fall tj&dnstem&nnen och medborgarna har intressen som
tillgodoses genom samma losning gdr det mdjligen att betrak-
ta som framgdng. S&dana fall &r emellertid inte ovanliga.

(Se resonemanget om fdrkZmpar ovan i detta avsnitt.)

Badde de atgdrder som den socialdemokratiska regeringen och

de borgerliga regeringarna vidtog pé basis av sina respekti-
ve utredningar av den kommunala demokratin efter blockkommun-—
reformen (SOU 1975:41, DsKn 1979:10 och DsKn 1979:11) har i
h&g grad syftat till att stdrka de centralt ledande (i sty-
relse och sektorsndmnder) kommunalpolitikernas arbetsm&jlig-
heter. Att dbma av de politiska partiernas kommunalprogram
(se 1.3.1) har hittillsvarande insatser varit otillr&ckliga.
En alternativ vdg dr att tills&tta politiska n&dmnder f£8r m&l-
gruppsenheter inom sektorerna och/eller distrikts- eller kom-
mundelsndmnder med r&tt till insyn i och inflytande &ver be-
grédnsade delar av tjdnstesystemet.

En vdsentlig fo&rutsidttning f6r att ledning ska kunna funge-
ra dr att de ansvariga aktdrerna fdr eller skaffar sig tid
och férmdga att &verblicka den totala verksamheten. Detta
férsvaras om ledningssystemet belastas med krav och &nskemdl
direkt fran enskilda och grupper av medborgare och personal

i den kommunala organisationen. S&rskilt i en situation d&
resurserna inte rdcker till f6r att genomfdra redan besluta-
de insatser i1 planerad tid tenderar den sektoriserade organi-
sationsformens uppbyggnad att kanalisera detaljfragor uppét

i hierarkin. Den "naturliga" reaktionen blir en dkad ekono-
misk kontroll och en &kad centralisering av verksamhetsansva-



60

ret. En alternativ vdg, som berdrdes ovan i resonemanget om
sektorisering, &r att decentralisera ledningsansvar efter en
annan princip dn sektorsprincipen. Atminstone i medelstora
(10 000 —50 000 invdnare), stora (>50 000 invadnare) kommuner
och storstdderna (Stockholm, GOteborg och Malmd) skulle en
uppdelning i geografiska omrdden med vidgat ekonomiskt ansvar
kunna avlasta den centrala ledningen en vdsentlig andel de-
taljbeslut. Om dessa kommuner vill Oka politikerinflytandet i
samband med en sddan organisationsfdrédndring kan kommundels-
ndmnder enligt Orebro-modellen vara en passande fdrebild (se
5.2) . En annan utvdg &dr att decentralisera ansvar och besluts-
rdtt inom delsystemet f&r tjédnster, vilket berdrs i ndsta av-
snitt. En tredje variant dr att decentralisera ledningen f&r
s8vdl delsystemet f8r politik som delsystemet for tjénster
till medborgarna.

2.3.3 Forslag till fordndringar <
delsystemet for tjdnster

F6ljande problem berdrdes i avsnitt 2.2.3:

- Specialiseringen och uppdelningen av arbetet pd sektor, mal-
gruppsenhet och befattning kan leda till att de anst&dllda
fijdrmas fradn problemen i verkligheten.

- Medborgare riskerar d8 att tvingas in i ett "expertberocende',
som kan leda till "inldrd hjdlpldshet” och minskad "vardags-
solidaritet”.

~ Uppmdrksamheten och verksamheten i delsystemet f&r tjénster
kan tendera att i allt hdgre grad inriktas pd& professionali-
sering, resurstillfdrsel och yttre beldningar istéllet £0Or
P& tjdnsternas effekter pd medborgarna.

Resurserna 1 delsystemet f&r tjdnster, i huvudsak personal

och anldggningar, &r i regel sammanf&rda enligt sektorsprinci-
pen. I kommunens budget grupperas resurserna i historiskt be-
tingade reformsektorer som social service, skola, fritid, kul-
tur etc. Genom &ren har uppbyggnaden och tillskapandet av re-
surser skett inom respektive sektor och i fdrsta hand med hdn-
syn till behov och dnskemal sa som de uppfattatsur sektorsper-
spektiv. Av de ndmnda sektorerna har frdmst social service

och skola expanderat och samtidigt delats upp i olika organi-
satoriska enheter f8r olika brukargrupper (mélgruppsenheter);
social service i &dldreomsorg, barnomsorg och social utredning/
behandling och skola i ldg-/mellanstadium, hdgstadium, gymna-
sium och vuxenutbildning. Uppdelningen har ocksd inneburit en
specialisering av befattningshavare, vilken s&dkerstdllts ge-
nom utbyggnad av utbildningslinjer f&r olika professioner och
semiprofessioner pad det kommunala tj&dnstesystemets malgrupps-
enhetsnivi.

Under senare ar har emellertid inom just sociala sektorn och
skolsektorn ett nytt syns&dtt bdrjat vixa fram. I de statliga
sektorsutredningarna Socialtj&dnsten (SOU 1977:40) och Skolans
inre arbete (SOU 1974:53) framf&rs tankar om integrerade ar-
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betssdtt. Tanken &r att de organisatoriskt uppdelade och spe-
cialiserade enheterna i &kad utstrdckning ska samverka i f&r-
hdllande till brukarna. I bdgge utredningarna betonas vdrdet
av samarbete Over sektorsgrédnser, men i1 f&rsta hand betonar
utredningarna 6kad integration &ver enhetsgrénser <nom re-
spektive sektor. Manga kommuner har genomfdrt en distrikts-
indelning av den sociala servicen fdr att skapa fdrutsdtt-
ningar for ett integrerat arbetss&dtt. Tanken &r att personal
frédn olika m&lgruppsenheter inom ett geografiskt "greppbart"
omrdde ska kunna se samverkan som en naturlig och kanske ndd-
vdndig del i arbetet med ett omr&des m&nga ganger unika for-
utsdttningar. Jdmfért med den tidigare (och alltjdmt vanli-
gaste) centraliserade organisationen dr avsikten med sektors-
distriktsmodellen att den ska medge st&rre mojligheter for
personalen att inom sektorsansvarets grdnser uppfatta och
férstd effekterna av sina insatser. En uppenbar effekt av en
organisatorisk uppdelning p& b&de sektor och distrikt &dr att
det pd gott och ont kan uppstd olika eller t o m motsatta
meningar om ‘arbetssdtt mellan traditionella "sektorsuppfatt-
ningar" och nya "lokala uppfattningar”. Det blir da av in-
tresse att analysera vilka roller olika parter (partier, f&r-
valtningschefer, avdelningschefer, centrala respektive loka-
la fackfdreningar) intar i spdnningen mellan sektor och
distrikt. (Min hypotes dr att mdnstret varierar bade mellan
kommuner och distrikt.)

I mitt samarbete med Kommunfdrbundet fick jag tillfdlle att
delta i ett konsultuppdrag, vars syfte var att stddja ett
forsdk att integrera skola, social service, fritid och kul-
tur p& distriktsnivd i Sandvikens kommun. Tanken var att
tjdnstesystemets produktivitet p& sikt skulle f&rbdttras, om
grinserna mellan dessa sektorer kunde undanrdjas eller atmin-
stone g6ras mindre strikta i f&ltverksamheten. Partiellt in-
tegrerade arbetsdistrikt av denna typ dr en relativt ovanlig
16sning. Min hypotes &dr att detta beror pd hinder som upp-
stdr p g a den gamla sektorsuppdelningen pd central niva
(bdde p& den politiska sidan och pd tjidnstemannasidan).

Den mest omvdlvande modellen fO8r ett decentraliserat tjdnste-
system &r en totalintegrering av samtliga sektorer (tekniska
savdl som ovan ndmnda) pd fdltniva. Denna modell skulle i
teorin vara bdst anpassad till att motverka "sektorsoptime-
ringen" av tjdnstesystemets insatser. I praktiken &dr fordel-
arna med viss sektorsuppdelning av andra skdl uppenbara, &dven
om behoven och ddrmed principerna f&r uppdelning kanske varie-
rar mer mellan kommunerna dn vad den faktiska uppdelningen
vittnar om.

Min slutsats dr att 3dtgdrder i riktning mot att uppdela del-
systemet f£6r tjdnster i mindre geografiska enheter och in-
tegrera tjidnsterna inom dessa dr logiska, om problemet &r att
skapa forutsdttningar f&r de anstdllda att ndrma sig problem
i verkligheten (se 2.2.3). Integrationen kan ske antingen
inom sektorer (sektorsdistriktsmodellen), mellan ndgra sekto-
rer (partialdistriktsmodellen) eller mellan samtliga sektorer
(den integrerade distriktsmodellen).
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Om en kommun beslutar att f&rédndra tjdnstesystemet i ovan an-
given riktning stdlls beslutsfattarna infdr frdgorna "hur
mycket?" och "i vilken takt?". Svaren pd frdgorna kan sd&gas
bestdmma strategin for fordndringen. En sddan strategi kan
inte ses isolerad frdn de parter som berdrs, vilka i fOrsta
hand &r medborgare och fdltpersonal. Lat oss betrakta delsy-
stemet fOr tjdnster ur medborgarperspektiv. I inledningen av
detta avsnitt omndmndes risken f8r att medborgare kan tving-
as in i ett "expertberoende" som kan leda till "inl&drd hjdlp-
16shet" och i forldngningen ofdrmdga eller ovilja att hjdlpa
varandra. De flesta medborgare tillbringar fran sitt intré&de
p& daghem fram till skolavslutning stdrre delen av sitt vak-
na liv i ndra kontakt med personal i kommunens tjédnstesystem.
I mdnga kommuner dr kommunen sjidlv den stbrsta arbetsgivaren,
den stdrsta bostadsfdrvaltaren etc. Att det finns samband
mellan hur medborgaren formas och hur kommunens insatser &r
organiserade borde ddrfdr std utom allt tvivel. Ur brukarens
synvinkel kan en starkt sektoriserad och specialiserad tjén-
steorganisation vara pd bade gott och ont. Jag vill &terigen
understryka att jag koncentrerar mig pad att artikulera pro-
blem. D&drav fOljer att jag oftast uteldmnar fdrdelarna med
en viss organisationsldsning, i det hidr fallet en stark sek-
torisering och specialisering. En risk med ett starkt sekto-
riserat och specialiserat tjdnstesystem &r att brukaren i
olyckliga fall kan uppleva tjdnstesystemet eller sin rela-
tion till det som stel och splittrad.

Stelhet 1 kontakten mellan medborgare och personal kan upp-
std p g a tidsbrist eller att personalens arbete &r s& orga-
niserat att medborgarkontakter &r 1&gt prioriterade. En spe-
ciell typ av stelhet &r ndr medborgaren vill ha hj&dlp med

att l8sa ett problem som inte "passar in" i tjdnstesystemets
formella arbetssdtt. Att tjdnstesystemet kan upplevas som
splittrat kan ha sin forklaring i att medborgaren mdter olika
regler och olika beteenden beroende p& vilken sektor, mal-
gruppsenhet eller befattningshavare han har kontakt med.
Ibland kan beteendet inom en sektor upplevas motstridigt be-
teendet inom en annan.

Medborgarnas upplevelser av stelhet och splittring i kommun-
ens tjdnstesystem som helhet kan tdnkas fdrstdrkas av det
tredje omndmnda problemet i inledningen av detta avsnitt:
att uppmidrksamheten och verksamheten bland personalen i allt
h8gre grad inriktas p& professionalisering, resurstillfdrsel
och yttre beldningar istdllet f&r pd tjdnsternas effekter pa
medborgarna. Professionaliseringen kan i vissa fall té&nkas
std 1 direkt motsdttning till medborgares behov av delaktig-
het (t ex inom bostadsférvaltning, barnomsorg och skola).
Kompromissldsningar dr emellertid under utveckling p& dessa
omrdden (hyresgidster fé&r sjdlva mdla och tapetsera om, "al-
ternativ" barnomsorg och skola tillats i liten skala etc),
liksom en intern utveckling inom professionerna i riktning
mot 8kad medborgarkontakt (Socialtjdnsten, Skolans inre ar-—
bete) .
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Sdrskilt i de fall verksamhet paverkas ayv ekonomisk dterhdll-
samhet dr det ett naturligt beteende i en organisation att
se till att inte den egna sektorn eller enheten drabbas av
nedskdrningar (Pfeffer, 1981). I och kring budgetarbetet kan
d& uppstd taktiska "spel", som gdr ut p& att tillfdrsikra sa
mycket resurser som mdjligt till den egna enheten (Wildavsky,
1964) . Ju mer dessa taktiska spel "ger utdelning", destc mer
tid och energi kommer personalen att dgna &t dem och desto
mer kommer detta att konkurrera om personalens uppmdrksamhet
pa verksamhetenssyfte. En f&rutsdttning fér att personalen
ska kunna ta del i ekonomiansvaret &r att de respekterar de
ekonomiska ramar som de ytterst ansvariga politikerna beslu-
tat om.

I litteratur om motivationsteori &r det vanligt att skilja

pd inre och yttre beldningar (se t ex Campbell and Campbell,
1977). Med inre beldningar avses problemldsning, d v s att
sjdlva l&sningen p& ett problem fungerar som beldning, t ex
att en familjer8dgivare lyckas med att f& tvd frénskilda for-
dldrar 6verens om vardnaden av deras barn. Yttre beldning

kan fungera som fOrstdrkning till inre beldning, men kan ock-
sd vara helt frikopplad frdn problemldsande. De vanligaste
yttre beldningarna i kommunens delsystem f6r tjdnster &dr an-
stdllningstrygghet, 1l6nefdrhdjning och befordran. En grund-
ldggande f&rutsdttning for att delsystemet fOr tjdnster ska
kunna fungera produktivt &r att inre och yttre beldningar
inte (i alltfdr h6g grad) motverkar eller tar ut varandra.

Om s& dr fallet &r det inte underligt om det uppstdr kontakt-
svdrigheter mellan personal och medborgare. Om yttre beldn-
ingar stdr i konflikt med inre och p& samma géng &r domine-
rande férutsdger teorin att personalen frustreras, vilket
leder till 1lag arbetstillfredsstdllelse.

Vilka m&jligheter finns det f&r en kommun som k&dnner igen

sig i en eller flera av de beskrivningar av problem i delsy-
stemet f&r tjdnster att gSra ndgot &t dem? Ar det mdjligt for
en sadan kommun att ha en seri®s ambition att underl&tta
fruktbara kontakter mellan medborgare och personal, att f&r-
verkliga ett vidsynt ansvar f8r ekonomi bland personalen och
att lyckas med att &ka personalens motivation med inre beldn-
ingar? Om svaret dr "ja" kan jag inte inse att det finns na-
gon annan m&jlighet &n att sammanfdra resurser frdn de olika
sektorerna ute p&d fdltet med varandra och att ge dessa ett
mera samlat ansvar fOr ett gemensamt geografiskt omrdde med
"gemensamma medborgare". I fdrsdket i Sandvikens kommun,

som omndmndes ovan, remissbehandlades under hésten 1982 ett
férslag till forsdksverksamhet med "avsektorisering" i del-
systemet f&r tjdnster pa lokal nivad utan motsvarande f&r&and-
ringar i delsystemet f8r ledning pd central niva. Fdltperso-
nalen foreslogs f& frihet och ansvar avseende att ta initia-
tiv till att fdrenkla och effektivisera arbetet i tvd geogra-
fiska fOrstksomraden. Fdltpersonalen fdreslogs vidare f& bud-
getansvar for sddan verksamhet som &r speciell f&r omrédet
ifrdga och s&dan verksamhet som f&rekommer inom tva eller
flera sektorer. Budgetansvaret féreslogs byggas ut i takt
med att ldmpliga aktiviteter f&r samordning &ver sektorsgridn-
serna skulle ta form, efterhand som kunskapen om de olika
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personalkategoriernas kompetens skulle spridas mellan perso-
nalgrupperna. Forstksverksamheten (som planerades starta
hsten 1982) avsdgs drivas som ett personalutvecklingspro-
jekt i samarbete mellan kommunen och de fackliga organisa-
tionerna.

2.4 SAMMANFATTNING OCH KOMMENTARER

Jag har i detta kapitel beskrivit den kommunala organisation-
en som tre analytiskt urskiljbara men i praktiken sammankopp-
lade delsystem: delsystemet f6r politik, delsystemet f&r led-
ning och delsystemet f&r tjédnster till medborgarna. Samtliga
tre delsystem prédglas av en arbetsuppdelning p& sektorer (sak-
omrdden). Den sektoriella uppbyggnaden kommer sig fré&mst av
att de svenska kommunernas verksamhet i hdg grad har paverkats
av sektoriell statlig styrning. Regeringarnas (fr&dmst social-
demokraterna) reformering av samhdllet genom utbyggnaden av
offentliga tjdnster under efterkrigstiden har organiserats
sektorsvis, bl a med den pafdljden att kommunerna enligt spe-
ciallagstiftning eller andra styrningsinstrument alagts eller
stimulerats att bygga sin verksamhet enligt sektorsprincipen.
Att ddma av servicenivans kraftiga hdjning i kommunerna har
den sektoriella styrningen fré&n centrum till periferi varit
mycket verkningsfull. Det &r svdrt att tdnka sig att de manga
och omfattande reformerna skulle kunna ha genomfdrts lika ef-
fektivt pd né&got annat s&tt.

En annan vdsentlig orsak till den kommunala resursuppbyvgghad-
en var kommunsammanslagningarna, som bidrog till dkat skatte-—
underlag och brukarunderlaqg f6r olika typer av kommunal ser-
vice.

Kommunerna har idag stdrre kunskapsmdssiga och materiella re-
surser d4n n&gonsin. Aven om mdnga aktdrer p& central nivd i
kommunens organisation och annorstddes anser att det ekono-
miska utrymmet f8r expansion i kommunerna &dr mer begrédnsat &n
under "de feta aren", kvarstdr detta faktum s& lidnge som kom-
munerna inte mister sina resurser.

Under trycket av hdjda krav pi ekonomisk &terh&llsamhet pa
den statliga nivan kan emellertid kommunerna tvingas till att
f6rlita sig p& att fdrvalta de redan uppbyggda resurserna,
och att 1 6kad utstrédckning sjdlva skapa utrymmen f£6r omprdv-
ningar i den mdn det finns eller uppstdr behov av sidana.

Mot denna bakgrund gjorde jag ett f6rstk att formulera ett an-
tal hypoteser om vilka problem de tre delsystemen i den kommu~
nala organisationen stér infdr idag. Jag gjorde detta, trots
att det &r min Overtygelse att varje organisation &r unik,
féretagsorganisation sdvdl som kommunorganisation. Hypoteser-—
na om problem i, som jag oftast uttryckt mig, der kommunala
organisationen ska ddrfdr inte uppfattas som att jag hdvdar
att de fdrekommer i mé&nga eller ens ndgra kommuner. Hypoteser-
na ska istdllet ses som frigor som &terstdr att besvara empi-
riskt. Det kdnns ddrfdr som att betrdda minerad mark att, som
jag gbr i avsnitt 2.3, anta att hypoteserna stdmmer med den
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faktiska situationen i en eller flera kommuner och utifran
detta ge fdrslag till f6rdndringsdtgidrder for att 16sa proble-
men i den kommunala organisationen. Som kriterier f&r problem-
16sning (framgdngskriterier f£or den kommunala organisationen)
anvdnde jag demokrati (Overensstdmmelse mellan vdljarnas och
de valdas vé&rderingar) i delsystemet fO0r politik, representa-
tiv effektivitet (1 vilken grad forvaltningscheferna handlar

i linje med den politiska viljan i kommunen s& som den ut-
trycks av de ansvariga politikerna) i delsystemet f0r led-
ning och produktivitet (tillvaratagandet och utveckling av

de resurser som stdlls till fdrfogande s& att resultatet av
tjdnsterna till medborgarna Overensstdmmer med medborgarnas
behov och &nskem&l) i delsystemet f8r tjdnster till medbor-
garna.

Delsystemet for Delsystemet £fOr Delsystemet f&r

politik ledning tjédnster

1. Risk £f6r ryck- Ansvarsutkra- Stela och splitt-
ighet, inkon- vande dr pro- rade relationer
sekvens och blematiskt, mellan personal
handlingsfor- grdnsen mellan och medborgare,
lamning huvudman och expertberoende

exekutiv &r

2. PBrstdrkning av oklar Uppmdrksamhet pa
partiernas yttre beldningar
blockkommunorga- Risk fOr sekto- kan minska den
nisationer kan riell subopti- inre motivation-
betyda f8rsvag- mering, forkdm- en hos personal~-
ning av lokalav- par har for en
delningarna stort inflytan-

de i f6rh&llan-
3. Okning av par- de till vdktare

tiernas styr-
ning av de for-
troendevalda
kan ske p& be-
kostnad av med-
borgarnas behov
att genom sina
lokala fortro-
endemdn hé&vda
en sjdlvstdndig
standpunkt

Politikernas in-
flytande i for-
hdllande till
tjdnstemdnnens
kan ha minskat

Overbelastning

av krav frén med-

borgare och per-
sonal

Tabell 2:1. Sammanstdllning av problem i den kommunala organi-

sationens delsystem

(numreringen av problemen kor-

responderar mot numreringen av f&rslag till for-
dndringar i tabell 2:2).
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Givetvis &dr det l&dsaren som avgdr i vilken mé&n detta tillvéa-
gagangssdtt dr fruktbart och forenligt med kapitlets syften
att stimulera till empiriska undersdkningar och teoriutveck-
ling samt att tj&dna som bakgrund till de f&ljande kapitlen.

I tabell 2:1 dr hypoteserna om problemen i respektive delsy-
stem sammanstdllda och i tabell 2:2 &r de f&rslag till f6r-
dndringar i den kommunala organisationen som analysen av
framgangskriterierna i relation till problemen i respektive
delsystem antydde sammanst&dllda.

De i tabell 2:1 upprdknade problemen &dr langt ifrén alla och
kanske inte heller de som av aktdrerna i kommunerna upplevs
som de h8gst prioriterade. Problemen har istdllet i h&g grad
framkommit som en produkt av den uppdelning i delsystem som
jag gjort av den kommunala organisationen. Samma f&rhé&llande
gdller i dnnu h&gre grad fdrslagen till fordndringar i tabell
2:2., Det finns all anledning att understryka att indelningen
av den kommunala organisationen i delsystemet f06r politik,
delsystemet f&r ledning och delsystemet f6r tjdnster framhd-
ver sdvdl som ddljer egenskaper i systemet. Indelningen kan

t ex leda tanken till att tro att problem och fdér&ndringar
inom ett delsystem inte paverkar problem eller f&rorsakar
férédndringar i ett annat delsystem. S& &r emellertid sdllan
fallet, lika litet som att f&réd@ndringar i ett delsystem &r mdj-
liga utan fordndringar i ett annat delsystem. S&lunda &r en
decentralisering av politiska beslut till lokala politiska or-
gan f&ga meningsfull om centrala sektorsfdrvaltningar detalj-
styr lokala politiska beslut. Avlastning av detaljbeslut fran
ledningssystemet p& central nivé& kan knappast ske utan att
personalen i tjdnstesystemet ges frihet och tar ansvar lokalt.
Okad inre motivation hos personalen dr svdrt att uppn& utan
stdd frén politiker pd& samma nivd, den lokala. En organisato-
risk uppdelning av delsystemet f&r ledning efter geografiska
omraden fdr knappast ndgon effekt, om inte personalgrupper
inom och mellan sektorer kan samverka i respektive omrdde. Etc.

Av allt detta anser Jjag att en slutsats verkar vdl under-
byggd: teknologin, d v s orsak-verkan-sambanden mellan mal

och medel i den kommunala organisationen, &dr oerhdrt komplex.
Detta gbr att m&jligheterna till f6r&ndringar dr smé&, eller
annorlunda uttryckt: restriktionerna for for&ndringar &r
manga. Ett forsdk att ldsa ett problem (t ex infdrande av lo-
kala politiska organ f6r att sdka tillgodose medborgarnas be-
hov att genom sina lokala fértroendemdn hdvda en sjdlvstédndig
standpunkt) ldper stor risk att drunkna i den invanda institu-
tionaliserade praxisen i 6vriga delar av den kommunala organi-
sationen.

Min andra slutsats dr att min beskrivning talar f&r att kom-

muner skulle bli mer framgédngsrika (demokratiska, representa-
tivt effektiva och produktiva), givet att de lyckades med att

decentralisera sin organisation och sprida inflytande och an-
svarstagande till lokal nivd i respektive delsystem. Jag hop-
pas att det framgdr av de tre f6ljande kapitlen huruvida mitt
subjektiva Onsketdnkande paverkat denna slutsats.
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Delsystemet £fOr

Delsystemet for

Delsystemet for

politik ledning tjdnster

1. Starkare majori- 1. Faststdll kla- 1. Samverkan
teter eller ndr- ra regler for mellan perso-
mare informellt ansvarsutkrd- nalgrupper

samarbete mel-

vande, renodla
huvudmanna- och

inom och mel-
lan sektorer

lan partierna

exekutivroller- i mindre geo-
2. Decentralisera na grafiska en-
vissa politiska heter pa f&l-
beslut till lo- 2. Komplettera el- tet
kala politiska ler byt ut den
organ sektoriella or- 2. Medge frihet
ganisationsstruk- och skapa
3. Flytta &ver be- turen med/mot en mdjligheter
slutsrédtten i geografisk fér personal-

en att ta
initiativ
till att ut-
nyttja sina
resurser ge-
mensamt pa

vissa fragor

till en niva, 3. Infor politiska
som ligger n3r- ndmnder med ratt
mare verksam- till insyn i och
heten, medbor- inflytande &ver
garna och de- avgrédnsade delar

ras lokala av delsystemet fdltet. Ef-
fdrtroendemdn fo&r tjénster terstrava
medvetenhet

4. Infdr en organi-
satorisk uppdel-
ning efter geo-
grafiska omraden
med ekonomiskt
ansvar och be-
slutsrdtt som
kan avlasta den

hos personal-
en om samband
mellan & ena
sidan olika
sdtt att or-
ganisera re-
surser och
kostnader i

centrala led- ett lokalt

ningen helhetsper-
spektiv.
Denna perso-
nalutveckling

mdste drivas

i samarbete
mellan kommu=
nen och de
fackliga orga-
nisationerna

Tabell 2:2. Sammanst&dllning av f&rslag till f6rédndringar i
den kommunala organisationen (numreringen av kra-
ven pa fdréndringar korresponderar mot numrering-
en av problemen i tabell 2:1).
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3 Lokal delaktighet

"Med den offentliga sektorns fasta organisation som bas
for det stora kollektivets solidaritet, kan vi nu bygga
vidare fér en mer differentierad organisation, som Ldm=-
par sig f¥r att organisera de smd, lokala kollektivens
solidaritet.” (Granholm A, Medborgarmedverkan som orga-
nisatorisk strategi. I Solidaritet i de stora och sma
kollektiven. Bommersvik seminarium, mars 1981, s 109.)

"Vi mdste dteruppritta delaktighetens vdrde. Utveckling-
en mot 'det starka samhidllet' har Lldmnat stora minskli-
ga resurser utanfoér. Okad delaktighet och ansvar fér of-
fentlig verksamhet och folkrdrelser skulle pd sikt ska-
pa en bidttre helhetssyn, frigéra resurser och kunnande,
kreativitet och fantasi. Dessa méjligheter dr troligen
underutvecklade — men finns hos mdnga minniskor."” (Blom-
gqvist, K och Eliasson, L, Jkat medborgardeltagande <

den offentliga sektorn. I Solidaritet i de stora och sma
kollektiven. Bommersvik seminarium, mars 1981, s 90.)

Citaten ndrmast ovan Overensstidmmer vil med motiven bakom mitt
arbete med detta kapitel och de tva& ndrmast f&ljande. Det var
min avsikt att stka m6jliga konturer till "en mer differentie-
rad organisation, som l&mpar sig f&r att organisera de smd, lo-
kala kollektivens solidaritet”. Lite ndrmare bestimt ville jag
identifiera och beskriva tdnkbara sitt att organisera minni-
skors delaktighet i det bostadsomrdde de bor i.

Tvd olika perspektiv férefdll mig vara naturliga utgdngspunk-
ter f6r &mnet lokal delaktighet. Perspektiven stdr att finna
i pagdende utvecklingsarbeten i offentliga och andra organi-
sationer (bostadsdepartementet, Sveriges allmdnnyttiga bo-
stadsfdretag SABO, Hyresgdsternas Riksfdrbund, kommundeparte-
mentet (numera civildepartementet), Svenska Kommunfdrbundet
m f1l) och bendmns i fortsdttningen det boendedemokratiska
respektive det kommundemokratiska perspektivet.

Efter en resumé av bakgrunden till och innebdrden i perspekti-
ven p& boendedemokrati (3.1) respektive kommundemokrati (3.2)
i b6rjan av 1980-talet definierar jag begreppet lokal delak-
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tighet, med vilket jag gbr ansprdk pd att avsevdrt nyansera
grédnsomradet mellan de tva perspektiven (3.3). I avsnitt 3.4
identifierar och diskuterar jag tva forutsdttningar for att
lokal delaktighet ska kunna organiseras. Organisering av lo-
kal delaktighet fbreslds sédledes f8rutsdtta tva saker: f8r det
férsta att det finns lokala intressen fO6r att ta ansvar och
utdva inflytande och fdr det andra att det finns reella och
realistiska institutionella utrymmen f6r lokalt ansvar och in-
flytande. Kapitlet utmynnar i en hypotes om att boendefOrening-
ar, sasom lokala hyresgdstfdreningar, bostadsrdttsf8reningar
och egnahemssammanslutningar (1), kan utvecklas till organise-
ringsinstrument £6r lokal delaktighet (3.5). Hypotesen &r ett
uttryck f£8r tanken pa potentiella berdringspunkter mellan per-
spektiven pa boendedemokrati och kommundemokrati.

3.1 DET BOENDEDEMOKRATISKA PERSPEKTIVET

I 1974 &rs betdnkande Solidarisk bostadspolitik (SOU 1974:
17-18) separerades begreppet boendedemokrati fran kommunal
demokrati och planeringsdemokrati.

Med kommunal demokrati avsidgs medborgarinflytande i vid be-
mérkelse pa& kommunal nivad, oavsett var och hur i kommunen
invadnaren bor. En s&drskild utredning, utredningen om den kom-
munala demokratin, hade vid denna tidpunkt till huvuduppgift
att foresld reformer f6r att stidrka medborgarinflytandet
inom kommunerna (Dir 1977:96, s 2).

Med planeringsdemokrati avsdgs medborgarinflytande i kommu-
nal planering d& medborgaren ifrdga civilrdttsligt berdrs
av en planfriga. Denna aspekt 1l4g under bygglagutredningen
och redovisas i fOrslaget till ny plan- och bygglag (SOU
1979:65-66) . '

Boendedemokrati avgrédnsades till att avse:

"i forsta hand hur de boende skall kunna ges Skat infly-
tande med utgdngspunkt i bostaden, fattad 7 vid mening."
(SOU 1974:17, s 344)

Viktiga avgrédnsningar var ocksd att utredningen "framfér allt"
avsag uppl8telseformen hyresrdtt och att man avsdg brukarske-
det, d v s frdn och med att huset dr inflyttningsf&rdigt.

Den kritiska fr&gan &r vilken innebdrd utredarna lade i be-
greppen "inflytande" respektive "bostaden, fattad i vid me-
ning".

"Frdgan om inflytande kan ... inte begrinsas enbart till
frdgor som rdr iInformationsutbyte ... Ett rveellt inflytan-
de for de boende har ett virde 7 sig ...

I férldngningen av strdvandena fdr ett Skat inflytande

foér de boende ligger ddrfér medbestdmmande 1 en eller an-
nan form ... Detta kan komma att Kkrdva férdndringar bdde
1 forvaltningsorganisation och dgandestruktur.” (ss 345-
346)
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"Med ordet boendeinflytande eller boendedemokrati under-—
Fforstds Lldtt en avgrdnsning som Kommer att gdlla den en-
skilda ldgenheten eller det juridiskt avgrdnsbara omrdde
som omfattas av bostadsfastigheten, huset och marken ndir-
mast omkring det. Aven om vi i detta betdnkande kommer
att félja en sddan avgrinsning — som synes 08s naturlig
med tanke pd det arbete som bedrivs i andra utredningar
— v2ll vi bestdmt hdvda att de boende bdr dga mdéjlighet
att utdva inflytande ocksd Sver bostadens omgivningar <
dvrigt, service och dvriga verksamheter.'" (s 346)

Inflytandebegreppet beskrevs salunda i utvecklingssteg: infor-
mationsutbyte, reellt inflytande, medbestdmmande samt "fOr&nd-
ringar i fdrvaltningsorganisation och &gandestruktur". Det se-
nare utvecklingssteget kan antas syfta pad sjidlvbestdmmande och
ekonomiskt ansvar f6r hyresgdsterna.

Begreppet bostad beskrevs med tre olika innebdrder: l&genhet-
en, bostadsfastigheten och bostadsomrddet ("bostadens omgiv-
ningar i &vrigt, service och &vriga verksamheter").

Det &r min avsikt att med tabell 3:1 illustrera de olika om-
fattningar som begreppet boendedemokrati kan anta enligt ut-
redarnas sdtt att resonera.

Bostad Ligenheten Bostads- Bostadsomradet
Inflytande fastigheten
Informations- Individen Kollektivet Hénvisades till
utbyte andra utredningar
Reellt Individen Kollektivet Hanvisades till
inflytande andra utredningar
Medbesté&mmande Individen Skéts pa Hinvisades till

framtiden andra utredningar

Sj&lvbestimmande Skéts pa Sk&ts pad H&nvisades till
och ekonomiskt framtiden framtiden andra utredningar
ansvar

Tabell 3:1. Olika omfattningar av begreppet boendedemokrati i
betdnkandet Solidarisk bostadspolitik 1274. (Fi-
guren ska l&sas fran vé&nster till hdger, t ex "in-
flytande avser informationsutbyte med individen
om ldgenheten").

Boendedemokrati med innebdrden att hela bostadsomradet betrak-
tades som bostad avfdrdes med h&nvisning till andra utredning-
ar (fré&mst &syftades utredningen om kommunal demokrati) och
innebdrden att inflytandet skulle omfatta sjdlvbest&@mmande

och ekonomiskt ansvar skdts pd framtiden. Utredarna pekade
ist&llet p& Onskvdrdheten att dverlita viss bestdmmanderdtt
till hyresgdsterna inom de allm@nnyttiga bostadsfbretagen
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"{ sddana former att det (Overlédtandet av viss bestdmman-
derdtt till hyresgédsterna) dr férenligt med de demokra-
tiska traditionerna” (s 401, parentesen tillagd av mig).

Langre &n till reellt kollektivt inflytande Sver bostadsfas-
tigheten och individuellt medbestd@mmande Sver ldgenheten
strdckte sig inte utredningen. Sju celler av tolv (tabell 3:1)
ldmnades till andra utredningar och framtiden att bearbeta.

Utredarnas syn p& formerna f&r inflytande var att individuellt
inflytande skulle begrdnsas till l&genheten och att inflytande
O6ver gemensamma anordningar inom fastigheten skulle fdrutsdtta
en kollektiv organisering av intressen.

Slutligen redovisade utredarna de beslutsomrdden (m a p ldgen-
heten respektive bostadsfastigheten) som de bedSmde angel&dgna
f6r hyresgédstinflytande.

Ldgenheten:

— allmén standardhdjning
— individuell &ndring av l&dgenhetens utformning.

Bostadsfastigheten:

— férdndring av gemensamma anordningar inom- och utomhus.

Utredarna hdnvisade till den pdbdrjade utvecklingen mot fri-
villiga avtal mellan allmdnnyttiga bostadsfdretag och hyres-
gdstrérelsen vid val av inflytandemodell, men konstaterade
att det fanns

"skdl att aktualisera dndringar av gdllande lagstiftning
for att Ska méjligheterna fo6r hyresgdsterna att del-
ta 7 beslut om boendet.” (s 400)

Den davarande bostadsministerns syn pd frédgan om boendedemo-
krati framgdr ur den bostadspolitiska propositionen 1974:

"Ndr det gdller hyresgdster mdste ... konstateras att
deras méjligheter att utdva inflytande pd lidgenheten och
boendemiljén < sin helhet dr starkt beskurna.'” (Prop
1974:150, s 351)

Bostadsministern fortsatte:

"Som framgdr av remissyttrandena dr det emellertid for-
enat med betydande svdrigheter att finna ldmpliga former
Ffor en vidgad boendedemokrati. Svdrigheterna bestdr
friamst 7 att kunna férena ett vdl avvdgt inflytande for
hyresgdsterna med ett ekonomiskt ansvar ... Frdgan om
att utveckla mer definitiva former fér en vidgad boende-
demokrati mdste enligt min mening ses pd sikt. Det dr
angelidget att gd fram stegvis sd att beslut om fordnd-
ringar 1 de rdttsliga férhdllandena mellan hyresgdster
och fastighetsdgare kan grundas pd sdkra erfarenheter.
Jag finner det dirfér ... Snskvdrt att fastighetsdgarnas
och hyresgdsternas organisationer tillsammans forsdker
finna ldmpliga former fér Skad boendedemokrati i bostads-
forvaltningen."” (s 352)
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3.1.1 Lagstiftning och avtal

Ramarna fo&r boendes inflytande vidgades under andra delen av
1970-talet genom lagstiftning.

Bostadsfdrvaltningslagen (1977:792) syftade till att fOrb&tt-
ra samhdllets och hyresgdsternas mjligheter till ingripande
mot fastighetsdgare som misskdter sin hyresfastighet (Prop
1976/77:151) . FOr det fdrsta infdrdes s k fdrvaltningsdligg-
ande, vilket innebar att fastighets&dgaren inom viss tid

dldggs att ldmna Over forvaltningen till en av honom sjdlv
utsedd forvaltare. FOr det andra skdrptes reglerna f&r tvangs-
férvaltning genom att fastighetsigaren vid en sadan s& gott
som helt kopplas bort frédn fdrvaltningen. Ricker sedan inte
hyror och befintliga 1dn till fdrvaltningen ska fastighets&dga-
ren betala ur sina samtliga tillgdngar efter beslut av hyres-
ndmnden (2). PFPOr det tredje gavs kommunen mdjlighet att ex-
propriera fastigheten, om inte tvangsfdrvaltningen haft av-
sedd effekt.

Hyresf&rhandlingslagen (1978:304) syftade till att stdrka hy-
resgdsternas stdllning pd bostadsmarknaden och att stédrka de-
ras mdjligheter att utdva inflytande &dver sina boendefdrhall-
anden (Prop 1977/78:175). Lagen innebar i vdsentliga stycken
ett lagfédstande av den forhandlingsmodell som hade utvecklats
av hyresmarknadens partsorganisationer. Modellen bygger pa

att hyran fastst&dlls genom lokala hyresférhandlingar mellan
hyresvdrd (eller hans intresseorganisation) och hyresgédstfdr-
ening. FOrutsdttningarna f6r att forhandlingar ska kunna &dga
rum dr att parterna &dr Overens om vissa spelregler, en s k
férhandlingsordning. Genom avtal om fdrhandlingsordning till-
forsédkras parterna ritt att s& linge avtalet gidller pdkalla
och fora fdrhandlingar om hyror (och annat om det ingdr i av-
talet) i de fastigheter som omfattas av avtalet. Hyresfdrhand-
lingslagen innebar i praktiken att en organisation av hyres-
gdster tillférsdkras rdtten att £34 till stdnd en férhandlings-
ordning och ddrmed ocksd rdtten till kollektiva férhandlingar.

I lag om forhandlingsordning fdreskrevs att

"Férhandlingsordning innebdr skyldighet fdr hyresvidrden
att pdkalla férhandling < frdga om héjning av hyran och
rdtt fér bdda parterna att pdkalla férhandling dtminstone
< frdga om:

hyresvillkoren

lidgenheternas och husets skick

gemensamma anordningar

dvriga boendefdvrhdlilanden < den mdn de rdr hyres-—
gdsterna som kollektiv eller rdr enskild hyresgdst,
som uppdragit 4t den fdrhandlingsberdttigade hyres-
gidstorganisationen att féretrdda honom i saken.”
(Prop 1977/78:175, s 190, min understrykning.)

H & D
e o« e e

Hyresfdrhandlingslagen kom sdlunda att bekrifta och stidrka
den praxis som h&ll p& att utvecklas mellan de allmédnnyttiga
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bostadsfdretagen med deras gemensamma organisation SABO (Sve-
riges allmdnnyttiga bostadsfdretag) och hyresgdstféreningar-
na med deras gemensamma Hyresgdsternas Riksfdrbund. -

Ar 1979 kom SABO och Hyresgdsternas Riksfdrbund &verens om
en rekommendation till sina anslutna bostadsfdretag respek-
tive hyresgidstfdreningar att trdffa avtal om boinflytande i
enlighet med ett avtalsformuldr, som faststdllts av Hyres-
marknadskommittén (3). Avtalsformuldret angav ramar f£6r hur
ett lokalt avtal skulle se ut. De viktigaste punkterna var
att ett lokalt avtal kunde binda bostadsfdretaget att fort-
lopande informera om fdrvaltningen, ge hyresgdstfdreningen
rdtt att begira viss information, kunde medfdra samridd mel-
lan bostadsfdretaget och kontaktkommitté&n (4) i fragor som
pdverkar bostadsmiljdn eller hyresgdsternas boendefdrhdllan-—
den i 8vrigt och att bostadsfdretaget lokalt kunde avtala om
att Bverldmna beslutsfattandet i vissa fragor f8r en férvalt-
ningsenhet (5) till dess kontaktkommitté.

3.1.2 Statliga bidrag och lén

De statliga bidragen och l&nen till fdrb&ttring av boendemil-
jon och allm&nna samlingslokaler kan tolkas som en svag men
skdnjbar boendedemokratisk utvecklingslinje (6). Redan 1975
dd bidragen till f8rbiAttring av boendemiljdn for fdrsta gadng-
en togs upp i bostadsdepartementets budget skulle de, enligt
davarande bostadsministern, tjdna syftet att &stadkomma en
dkning av hyresgédstinflytandet. I budgetpropositionen 1979/80
framfdrde bostadsministern fdljande tanke bakom de statliga
bidragen och ldnen till boendemilj®dfdrb&ttring och allmdnna
samlingslokaler:

"Att samla de boende kring det gemensamma intregset
att forbdttra sin ndrmiljd dr en ldmplig vdg att gd
for att utveckla ett socialt kontaktnidt < ett bostads-
omrdde prdglat av anonymitet de boende emellan.”

(Prop. 1979/80:100. Bilaga 16, s 6)

De statliga bidragen och lanen till anordnande och upprustning
till allmdnna samlingslokaler skulle ocks& kunna t&dnkas fungera
som en statlig atgdrd fér att Bka boendedemokratin, dels genom
att boende fick lokaler f&r m&ten m m och dels genom att de
boende gavs mdjlighet att sjidlva ta initiativ till att bygga
samlingslokaler i bostadsomradena (7).

3.1.3 Andra vdrderingar och héjda bostadskostnader

Under den andra hdlften av 1970-talet intr&dffade tvd fo6r&dnd-
ringar som &r vasentliga att ta upp i samband med diskussion-
en om boendedemokrati. F&r det f&rsta blev socialdemokratiska
regeringen ersatt av en borgerlig, vilket medfSrde att delvis
andra vdrderingar &n de i propositionen 1974:150 kom till ut-
tryck. PS6r det andra steg bostadskostnaderna kraftigt, s&dr-
skilt drifts- och underhd&llskostnaderna, som slog direkt pa
hyresgédster, bostadsrdttshavare och smdhus&gare.
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Endast under de borgerliga regeringarna har staten i ndmnvédrd
omfattning givit 14n till hyresgdster vid fdrvirv av fastighe-
ter fO6r bildande av bostadsrédttsfdreningar med kommunal insyn
(8) . Bostadsministern uttryckte vidrderingen bakom denna poli~-
tik p& foljande sidtt:

"Aven om hyresgdsterna har f4tt och kommer att fd ett
Skat inflytande kan flertalet av dem inom Sverskddlig
tid inte f& det inflytande som det ekonomiska ansvaret
medfdr fér dem som bor med bostadsritt eller dganderdtt.”
(Prop. 1978/79:100. Bilaga 16, s 31)

FOr att mer systematiskt kunna stimulera &vergdng fran hyres-
rdtt till bostadsrdtt tillsattes 1978 Bostadsrdttskommittén.
Dess huvudsakliga uppgifter blev att studera vilka metoder

som befanns vara l&mpliga f6r att underldtta finansieringen

av hyresgdsternas fastighetsfdrvdrv, belysa behovet av spe-
ciella lanemSjligheter f£6r hush&ll med 18ga inkomster, dvervi-
ga behovet av statliga atgdrder for att pdverka prisutveckling-
en av bostadsrdtter och understka mdjligheterna att medge for-
kbpsrdtt for hyresgédsterna.

Riksdagen beslutade 1978 att utge tvaariga underhdllslén for
att dampa bostadsfbretagens krav pad hyreshdjningar p g a
8kade drifts- och underhadllskostnader. Samma &r tillsattes
Underhdllsfondsutredningen f6r att ge fdrslag till léngsik-
tiga 1l&sningar pa underhdllskostnadsproblemen och 1979 till-
sattes en sdrskild utredare med uppdrag att l&mna fdrslag om
Matning och debitering av hyresgédsters- och bostadsrédtts-
innehavares energianvdndning. Gemensamt f&r de bdda utred-
ningarna var delsyftet att f&rbédttra fdrutsdttningarna for

de boende att f& inflytande och ta ansvar.

Mot slutet av perioden padverkades bostadspolitiken mérkbart
av de allt sdmre ekonomiska forhdllandena i landet. Bostads-
bidragen minskade i omfattning och diskussioner om minskning
av rdntebidragen fdrdes fram i massmedia. FOr att minska bdr-
dan f&6r hyresgidsterna infdrdes de ovan ndmnda underh&llsléan-
en. Trots denna &tgédrd Skade hushidllens h8ga bostadskostnad-
er. Ett delvis nytt synsdtt for att l8sa detta problem kunde
skdnjas. Istdllet f6r att ge bidrag till de boende f&r att
gbra dessa "skadeldsa" fOr kostnadsh&jningar, tillsattes ut-
redningar f&r att komma med f&rslag till atgdrder som kunde
skapa fdrutsdttningar for de boende att paverka f8rvaltnings-
kostnaderna. Malet att sdnka boendekostnaderna kom pd detta
sdtt alltmer att sammanfalla med mdlet att &ka boendedemokra-
tin. Underhdllsfondsutredningens ordf&rande kommenterade,

som han uppfattade vara, de viktigaste punkterna i utred-
ningens bet&dnkande p& f&ljande s&tt:

"... kraven pd hyreshéjningar kan ddmpas. Det dr vikti-
gast att dka de enskilda hyresgdsternas inflytande Sver
de frdgor som ligger dem ndrmast — den egna ligenhetens
skick och utseende. Virt férslag innebdr en kraftig Sk-
ning av detta inflytande. Det inflytande som rdr gemen-—
samma frdgor mdste utévas kollektivt och ddr har vi valt
att anknyta till hyresforhandlingslagen.'” (Underhdlls-
fondsutredningen, pressmeddelande 1980-10-27, s 2.)
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3.2 DET KOMMUNDEMOKRATISKA PERSPEKTIVET

Regeringen tillsatte 1970 en parlamentarisk utredning om den
kommunala demokratin f&r att undersdka mdjligheterna till ett
vidgat och f&rdjupat medborgerligt deltagande i den kommunala
verksamheten. De viktigaste initiativen till reformer i kom-
munaldemokratiska utredningens betdnkande fréan 1975 var i kort-
het (Lindstrdm 1978, ss 15-18):

- rdtt till ledighet frén anstdllning f&r kommunala upp-
drag,

- mdjlighet till ersdttning fdr uppdraget,

- utdkning av m&jligheter till grundutbildning och fortut-
bildning av de fdrtroendevalda,

- bdttre infprmation fran den kommunala f8rvaltningsapparat-
en till de f&rtroendevalda,

- 6kning av antalet f&rtroendevalda,
- mer omfattande remissfdrfarande till enskilda organisationer,

- utgivning av servicekataloger till allm8nheten f&r att in-
formera om kommunens tjdnster,

- st8rre kommunalt engagemang i samarbete med folkrdrelser
och lokala organisationer,

- sOkande efter former f£O6r samordning av de skilda verksam-
heterna inom kommunen,

~ strdvan mot enhetliga program f&r kommunernas utveckling och
att

- kommundelsrad far vdljas av kommunfullmiktige som radgivande
organ.

I 1977 ars kommunallag fastslogs utredningens f&rslag att
stdrka kommunfullmdktige som h&gsta beslutande organ. Alla
frdgor av stdrre betydelse fdr medborgarna skulle sdledes
diskuteras och avgdras offentligt. Detta innebar i princip
att endast rutindrenden kunde delegeras till fackndmnder och
styrelser. Deras uppgifter begrédnsades formellt till att
vara beredande och radgivande. I den nya lagen inskrevs dock
att beredning har r&tt att vidcka fragor i fullmiktige, om
fullm&ktige beslutar om detta.

3.2.1 Lokal férankring

Ar 1977 tillsattes kommunaldemokratiska kommittén, som en-
ligt sina direktiv bl a skulle l&mna fdrslag eller belysa
frdgor som r8rde den kommunala demokratins lokala fdrankring
(Ds XKn 1979:10). Kommittén skulle undersdka fdrutsdttningar-
na f6r olika organisationsformer f£6r s k lokala organ.
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Det l&ngsiktiga mdlet f&r kommunernas demokratisering uttryck-
tes vid denna tidpunkt pd f&ljande sdtt av chefen f&r det da-
varande kommundepartementet:

"P& sikt bor mbjlighet t1ll férvaltning genom lokala
organ Oppnas genom permanent lagstiftning fér hela den
kommunala och landstingskommunala verksamheten ... En
méjlighet som sdrskilt bdr Svervidgas dr att inrdtta lo-
kala organ med sddana uppgifter frdn bdde den fakulta-
tiva och det specialreglerande omrdidet som har ett klart

samband med varandra. Detta dr fallet med t ex kultur,
fritids-, skol- och socialomrddet.” (Ds Kn 1979:10,
s IV) (9).

"Md@let mdste vara att i alla kommuner skapa foérutsdtt-—
ningar foér ett frdn demokratisk synpunkt vil fungerande
system. Svarigheterna dr givetvis stdrst < stora for-
ortskommuner och < glesbygdskommuner med stor geografisk
spridning. Ddr kan en utbyggd fértroendemannaorganisa-—
tion med direktvalda kommundelsorgan innebdra en 1l8sning”
{(Kommittédirektiv, Dir 1977:96, s 2)

Ar 1979 antog riksdagen en lag om fdrsdksverksamhet med loka-
la organ i kommunerna (1979:408). Lagen innebar att kommun-
fullmdktige fdr anfértro lokala organ forvaltnings- och verk-
stdllighetsuppgifter inom det kommunallagsreglerade omrédet.
Kommunaldemokratiska kommittén kompletterade detta med ett
forslag till lag om fdrsSksverksamhet med lokala organ inom
det specialreglerade omré&det (Ds Kn 1979:11), vilken trddde

i kraft fr o m 1981.

Lokalorganslagen brdt upp principen om kommunen som odelad
férvaltningsenhet och innebar ddrfdr en dndring av kommunalla-
gen. Det blev kommunaldemokratiska kommitté&ns uppgift att ldg-
ga fram fdrslag till permanent lagstiftning om lokala organ,
som skulle innefatta m&jligheterna till direktval och brukar-
deltagande i de kommunala institutionernas verksamhet.

I delbetdnkandet Lokala organ i kommuner (Ds Kn 1979:10) re-
dovisade kommitté&n nigra modeller for f&rsdksverksamhet, sam-—
tidigt som den understr&k kommunernas behov av dkad frihet
att organisera fdr lokal fdrankring. Kommittén redovisade
dven négra viktiga stdllningstaganden:

"Lokalorganslagen berdr endast den kommunala verksamhet
som ligger pd nidmndsplanet. Kommittén menar att det
ocksd framfér allt dr ndmndernas verksamhet som dr av
betydelse ndr man avser att forstidrka den lokala férank-
ringen ... Mycket talar ... for att fullmiktiges och kom-
munstyrelsens kompetens skall ldmnas ordrd ... Enligt
kommitténs mening kan organisatoriska fdrindringar vara

ett verksamt sdtt att stdrka den kommunala sjdlvstyrelsen,

(Ds Kn 1979:10, s 26)

Véren 1979 uppdrog kommittén till en forskningsgrupp att ut-
vdrdera den stora kommunindelningsreformen som hade genom-
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férts 1962-74, da& antalet kommuner minskades fran ca 1 000
till 277. I direktivet till kommittén framgadr att utvdrde-
ringsarbetet skulle

"beakta resultatet av det fortldpande arbetet med att
stdrka den kommunala demokratin' (Dir 1977:96, ss 3-4).

I de fdljande tva avsnitten redovisas utgangspunkterna £for
kommitténs utredningsarbete i en sammanfattning av de cent-
rala tankarna i dess delbet&nkande Ds Kn 1979:10, ss 29-55.

3.2.2 Organisationsmodeller fér Llokal férankring

Kommunerna var fdre f&rstkslagstiftningen om lokala organ
organiserade s& att beslutanderitt i f&rvaltnings- och verk-
stdllighetsfrdgor, initiativrdtt hos andra kommunala organ
samt beredningsuppgifter &t andra kommunala organ 1&g helt
P& facknédmnderna sektorsvis (fritidsn&mnd f6r fritidsdrenden,
skoln&mnd f&8r skoldrenden och socialn&dmnd f8r sociala &ren-
den). Parallellt med dessa organ fdrekom av kommunfullmiktige
inr&ttade och tillsatta rddgivande fdrtroendemannaorgan pa
lokal niva. Vissa av dessa fungerade som férl&ngningar av
sektorsorganisationen, andra hade ingen knytning till né&gon
speciell facknd&mnd utan representerade ett omrdde eller en
kommundel som helhet, s k kommundelsrdd. Fdrstkslagstiftning-
en banar vdgen for kommunfullm&ktige att inr&tta lokala or-
gan med beslutsrdtt, initiativr&tt och beredningsuppgifter i
paritet med fackndmndernas. Genom uppbrytningen av principen
om kommunen som odelad fOrvaltningsenhet Oppnas vidgen for
kommunfullm&ktige att formellt delegera beslutsridtt, initia-
tivr&dtt och beredningsfrdgor dven till kommundelsr&den.

Kommunaldemokratiska kommitté&n beskrev tre organisationsmo-
deller av lokala organ: distriktsndmnder, kommundelsn&dmnder
och institutionsstyrelser.

En organisation med s k distriktsndmnder &r en utveckling av
sektors- (fack-)indelningsprincipen. Inom en kommundel skul-
le en distriktsndmnd f6r varje sektor (fack) inr&dttas efter
behov. En kommundel skulle med renodlad distriktsndmndsorga-
nisation i1 princip avbilda kommunens centrala fackndmndsor-
ganisation. Sdledes skulle ett flertal distriktsnidmnder fin-
nas i en kommundel. Alternativt kunde man tdnka sig olika
stora distrikt £6r de olika sektorerna.

En organisation med s k kommundelsnémnder dr en utveckling
av principen om geografisk indelning. En kommundelsn&dmnd
skulle 1 sin renodlade form ha ett samlat ansvar fdr sitt
geografiska omrade.

En organisation med s k instZtutionsstyrelser kan knappast
sdgas bygga pad ndgon sdrskild indelningsprincip. I kommunerna
har institutionsstyrelser tillsatts dels inom (fack-)sektor-
erna (f6r fritidsanldggningar, barnstugor och &alderdom/ser-
vicehus) och dels som samordningsorgan mellan (fack-)sektorer
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pd lokal nivad (t ex vid gemensamt utnyttjande av integrerade
centrumanldggningar). I sin renodlade form styrs enligt detta
organisationsalternativ alla institutionsanknutna verksamhet-
er av institutionsstyrelser.

3.2.3 Lokala organs roller

Oavsett vilken modell eller vilken kombination av modeller en
kommun v&ljer f6r sina lokala organ och ocavsett i vilken takt
kommunen vdljer att utveckla en organisation med lokala organ
bdér de lokala organen, enligt den kommunaldemokratiska kommit-
tén, ges egenskaper f&r att kunna:

- ha relativt omfattande befogenheter,

- ta ansvaret for det mesta av omrddets (distriktets, kommun-~
delens, institutionens) l&pande verksamheter,

- svara fOr verkstdllighet av ettarsbudget for omréadet,

- ta budgetansvar och ha r&tt att férfoga 6ver medel £f£6r oli-
ka verksamheter inom omrddet,

- utarbeta férslag till &rsbudget f&r omrddet samt att med-
verka vid arbete med flerarsbudget f&r organets verksam-—
heter,

- ta anstdllningsansvar for omrddesanknuten personal,

- disponera &ver berdrda kommunala institutioner om dessa
inte till &vervadgande delen dr gemensamma f&r hela kommu-
nen,

- ta initiativ till projekt hos andra kommunala organ,

- medverka i kommunens bebyggelseplanering p& O6versikts— och
detaljplaneniva,

- ge remissvar angaende projekt av lokalt intresse som ligger
inom organets kompetensomrade,

- samarbeta och samrdda med andra kommunala organ och med be-
rdrda organisationer samt

- ha kontakt med allmdnheten.

Nedan f8ljer ndgra av de exempel pd frigor som kommitté&n an-
sdg vara lémpliga f£8r lokal beslutanderdtt:

- innehédllet i de aktiviteter som bedrivs i omréadet,
- upplatelser av lokaler och anldggningar,

- f6rdelning av personalresurserna f&r undervisning mellan
skolenheter inom omrddet sedan central tilldelning skett,
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- f6rvaltning och verkstdllighet betrdffande barnomsorgen i
omradet,

- fdrvaltning och verkstdllighet betrdffande dldreomsorgen i
omradet,

- fastighetsfdrvaltning i omradet och
- utformning, anvdndning och underh&ll av .parker i omréadet.

Oavsett om en kommun vdljer distriktsorganisation eller kom-
mundelsorganisation stdr den inf8r beslutet att indela kom-
munen i geografiska omrdden. Kommittén fdrordade att det s k
individperspektivet ska Overordnas det s k myndighetsperspek-
tivet, vilket innebdr att ett omradde i fOrsta hand bor defi-
nieras lokalt p& den plats ddr mdnniskorna bor och r&r sig,
ddr de har lokal fdrankring. Valet av perspektiv blir ocksa
styrande £8r hur stora omrddena blir och d&rmed hur mé&nga om-
rédden det kommer att finnas i kommunen. Kommitt&n rekommende-
rade kommunfullmdktige att verka f&r en samordning av omra-
desindelning f8r att garantera en helhetssyn vid uppbyggnad-
en i forh&llande till alla sektorsintressen.

3.3 LOKAL DELAKTIGHET OCH DARTILL RELATERADE BEGREPP

Jag ska nu definiera de i avhandlingen centrala begreppen
delaktighet, lokal delaktighet och lokala verksamheter och
relatera dem till de ovan redovisade perspektiven p& boende-
demokrati och kommundemokrati.

Delaktighet stipuleras i denna studie en speciell innebdrd.
Att vara delaktig i en sak (ett samhidlle, ett bostadsomréade,
ett arbete, ett projekt eller en verksamhet vilken som helst)
betyder att utdva inflytande Over och/eller ta ansvar f&r sa-
ken ifrdga. Tva komponenter kan sdledes ingd i begreppet del-
aktighet, allts& utdvande av inflytande respektive ansvarsta-
gande, men det rdcker med att en av dessa komponenter fdre-
kommer f&r att en viss grad av delaktighet ska kunna s&dgas
existera. Ddrav f&ljer att delaktighet kan variera mellan

att vara stor eller liten och att delaktighetens karaktér

kan variera mellan att vara inflytandeorienterad, balanserad
och ansvarsorienterad (se tabell 3:2).

Ansvarstagande

Inflytande- Litet Stort

utdvande

Stort Inflytande- Stor ,balanserad
orienterad delaktighet
delaktighet

Litet Liten, Ansvarsorien-
balanserad terad delaktig-
delaktighet het

Tabell 3:2. Fyra typer av delaktighet.
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Delaktighet skiljer sig fr&n deltagande s&tillvida att det
senare inte behdver innebdra varken inflytandeutdvning eller
ansvarstagande (dven om s& kan vara fallet) utan snarare ndr-
varo utan inflytande och ansvar. Alltsd kan en deltagare en-
ligt denna definition uppleva sig vara eller av andra upple-
vas vara delaktig eller inte delaktig.

Det sammansatta begreppet lokal delaktighet syftar pd inva-
narnas (de boendes, medborgarnas) inflytande &ver och/eller
ansvarstagande f&r verksamheter som berdr dem i deras dagli-
ga liv och som dr lokaliserade i ndrheten av deras bostad.

Den empiriska unders&kningen som redovisas i kapitel 4 omfat-
tar elva sddana lokala verksamheter (se tabell 3:3) 1 bostads-
omrddet Kista norr om Stockholm. Hur dessa verksamheter iden-
tifierades beskrivs i avsnitt 4.1.

Tabell 3:3 visar m&tt p& olika aktdrsgruppers delaktighet (10)
i respektive lokal verksamhet. De boende har "viss" delaktig-
het (streckade celler i tabellen) i barnomsorg, fritidsverk-
samhet, kulturell verksamhet, lek/rekreation och kommersiell
service, men inte "betydande" delaktighet (svarta celler i ta-
bellen) i n&gon verksamhet. Istdllet gdr det att utlédsa riatt
klara tendenser till "specialisering"; socialkontor och dag-
hemspersonal &r mest delaktiga i barnomsorgen, skolpersonal

dr mest delaktig i skolutbildning, bostadsré&ttsfbreningen och
fritidsgérdspersonalen &r mest delaktiga i fritidsverksamheten,
socialkontoret &r mest delaktigt i &ldreomsorgen och dvrig ser-
vice (arbetsfdrmedling, fOrsdkringskassa och Ovriga myndig-
hetskontakter), fOretagarfdreningen och affdrsinnehavarna &r
mest delaktiga i kommersiell service och bostadsrdttsfdrening
och bostadsf8retag dr mest delaktiga i fastighetsfdrvaltning-
en. Fdr hdlso-4&jukvérd och kommunikationer registreras ingen
betydande delaktighet f£&r n&gon aktdrsgrupp.

Bilden av lokal delaktighet i tabell 3:3 &r knappast fdrvan-
ande. Mdnstret dr att formellt ansvar medfdr betydande delak-
tighet. Att ingen av aktdrsgrupperna har betydande delaktig-
het i h&lso-/sjukvadrd och kommunikationer torde bero pid att
dess formellt ansvariga organ, landstinget och sjukvarden, ej
fanns med bland de undersdkta aktdrsgrupperna. Tabellen vi-
sar upplevd delaktighet, 4 v s hur inflytande och ansvar
bland aktdrsgrupperna i bostadsomr&det upplevs vara fdrdelat,
oavsett formellt juridiskt, ekonomiskt och organisatoriskt
ansvar. Det sidger heller ingenting om formerna f&r delaktig-
het. Dessa aspekter behandlas i det fdljande mot bakgrund av
utvecklingen av det boendedemokratiska och det kommundemokra-
tiska perspektivet.

I det ndrmast fdljande avsnittet skiljer jag pé& och diskute-
rar formell, informell och reell delaktighet vid de olika in-
nebdrder som angavs i avsnitt 3.1 av begreppet

".,. bostaden, fattad i vid mening' (SOU 1974:17, s 344).

Forst tar jag upp medborgarens allra ndrmaste omgivning, bo-
stadslidgenheten. Direfter bostadsfastigheten, sedan bostads-
omr&det och slutligen kommunen. Underrubriken ("inifrén-och-
ut") (Danielsson, 1977) syftar pd att perspektivet successivt
gdr fr&n "inne" i ligenheten till "ute" i kommunen. I det
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efterfdljande avsnittet 3.3.2 skiljer jag p& och diskuterar
representativ och divekt delaktighet. Underrubriken ("utifran-
och-in") (Danielsson, 1977) syftar pd att framstd@llningen
bdrjar "utifrd&n" kommunperspektivet och successivt gar "in"
i boendeperspektivet.

Aktiérer O

Verksamheler 1 A '
Barnomsory ///
Utbildning
Fritidsvecrksamliet 7 A
/ A

Kulturell verksamhol

.
Lek/rekrcation Ag ¥ /)
Hidlso-/sjukvard / /

Kldreomsorg

Kommersicll service

dvriy service

Fastighetsfdrvaltning

Kommunikationer

Tabell 3:3. Oversikt Sver aktdrernas upplevelser (genomsnitt-
lig procentuell andel inom aktdrsgrupperna) av
akt8rsgruppers inflytande (I) och ansvar (A) inom
lokala verksamheter i bostadsomrédet Kista. Vita
rutor anger att mindre &n i genomsnitt 30 %,
streckade rutor anger att ett genomsnitt mellan
30 och 50 & och svarta rutor anger att en stdrre
andel &n i genomsnitt 50 & av aktbrerna inom ak-
térsgrupperna upplever att respektive aktdrs-—
grupp har ett huvudsakligt inflytande eller an-
svar inom en verksamhet.

3.3.1 Formell, informell och reell delaktighet
(Zn< frin-och-ut)

Boendedemokratiperspektivet prdglas av att de boende ska ha
rdttighet och mdjlighet att sjdlva paverka "bostaden, fattad
i vid mening" (se 3.1).

Om man med "bostaden, fattad i vid mening" avser endast bo-
stadslidgenheten (sjdlvdgandebostad, bostadsrédttsligenhet el-
ler hyresl&dgenhet) &r besittningsgraden avgbrande f£&6r hur
stor formell delaktighet den boende har. Sjdlvdgande medfdr
sdledes stdbrre formellt inflytande och ansvar £8r den boende
dn bostadsrdtt, vilket i sin tur medfdr stdrre formellt in-
flytande och ansvar &n f&r den boende med hyresrdtt. Genom
8vergadng fran hyresridtt till bostadsridtt, eller frdn hyres-
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rdtt och bostadsrdtt till &ganderdtt, Skar de boendes formel-
la rdttigheter och mojligheter att paverka sin bostad. De bo-
endes delaktighet kan ocksa Okas genom dndringar i bestémmel-
serna inom en given besittningsgrad. Hyresf&rhandlingslagen
(1978:304), Bostadsfdrvaltningslagen (1977:792) och det cent-
rala boinflytandeavtalet mellan SABO och Hyresgdsternas Riks-
f&rbund 1979 innehdller formella dndringar inom besittnings-
graden hyresrdtt under senare &r (se 3.1).

Det kan emellertid ifr&gas&dttas om formell delaktighet alltid
medfdr reell delaktighet, vare sig den formella delaktigheten
bkas genom Svergangar mellan besittningsgrader eller &ndringar
inom en besittningsgrad. Otillrdckliga ekonomiska resurser,
kunskaper och insikter hos de boende kan utgdra hinder for
reell delaktighet. Eller helt enkelt att de boende inte vill
ha delaktighet.

Det kan ocksa té&nkas att den reella delaktigheten dr stdrre

dn den formella genom Overenskommelser mellan en hyresvdrd

och en hyresgdst eller mellan en bostadsrédttsfdrening och en
bostadsrédttsfbreningsmedlem. Denna informella delaktighet byg-
ger pd Omsesidigt fortroende mellan parterna. Informell delak-
tighet blir till formell delaktighet om fdrtroendedverenskom-
melsen formuleras som ett Jjuridiskt avtal (t ex som del av

ett hyreskontrakt).

Om man med "bostaden, fattad i vid mening" avser bostadsfas-
tigheten handlar det formellt i huvudsak om bestdmmelser om
fbrvaltningen av gemensamma ytor och anordningar i hyresfas-
tigheter eller fastigheter som &gs av bostadsrdttsfdreningar
(11) . Hyresfdrhandlingslagen (1978:304), det centrala boinfly-
tandeavtalet mellan SABO och Hyresgdsternas Riksf&rbund 1979
och lokala boinflytandeavtal mellan forvaltningsf&retag och
hyresgdstféreningar avgdr hyresgdsternas formella delaktighet
i fastighetsférvaltningen, liksom Bostadsr&dttslagen (1979:479)
och bostadsridttsfdreningens stadgar avgdr boendes med bostads-
rdtt formella delaktighet.

Informellt kan, liksom fallet var med bostadsldgenheten, hy-
resgdster och bostadsrdttsinnehavare, individuellt eller kol-
lektivt, ha stdrre eller mindre delaktighet i fastighetsfdr-
valtningen. Graden av delaktighet kan tdnkas bero frédmst pa
traditionen i fastigheten (som pdverkas av de boendes kunska-
per, insikter, intressen, tid etc; de boendes fdrankring i
fastigheten; vilken roll eller roller forvaltningsorganisa-
tionen, kontaktkommitté&n, bostadsrdttsfbreningens styrelse
etc har). Sdledes kan fastighetsfdrvaltning i varierande ut-
strdckning omfatta t ex fritidsverksamhet, kulturell verksam-
het och lek/rekreation f&r de boende. De boendes reella del-
aktighet i fastigheten avgdrs dels av deras formella och dels
av deras informella delaktighet.

Om man med "bostaden, fattad i vid mening" avser bostadsomrd-
det kan det handla om en eller flera bostadsfastigheter, men
det vanliga &r att ett bostadsomrdde bestidr av ett flertal
fastigheter, dels bostadsfastigheter och dels fastigheter som
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anvidnds f6r andra verksamheter. Boendedemokratiperspektivet
i SOU 1974:17 innefattar de villkor som har med i huvudsak
bostaden och bostadsfastigheten att gdra, men didremot inte
villkor rdrande fastigheter som i huvudsak inte anvidnds som
bostdder och heller inte villkor som r&r verksamheter som
inte bestdr av i huvudsak bostadsldgenhetsfdrvaltning eller
bostadsfastighetsfdrvaltning. Det huvudsakliga inflytandet
och ansvaret fdr fastigheter och verksamheter i bostadsomra-
det, som ligger utanfdr boendedemokratiperspektivet, ligger
formellt p& (icke-bostads-)fastigheternas dgare och (icke-
bostads-)verksamheternas huvudmén.

Kommunerna &dr i regel huvudmédn fdr t ex skolor, daghem, mark-
omraden och vdgar i anslutning till bostadsomréden. Privat-
personer eller organisationer &dr i regel huvudmédn f6r fabrik-
er och kontor inom bostadsomradet. Organisationer &dger lokal-
er 1 bostadsomrddet etc. Detta medfdr att kommuner har stor
formell delaktighet i utbildning, barnomsorg, markanvdndning
och trafikplanering samt att foretag och organisationer har
stor formell delaktighet i sina verksamheter. Formellt har
invdnarna i ett bostadsomr8de viss delaktighet i kommunens
verksamheter genom de allménna valen till kommunfullmdktige.
Informellt kan de boende vara mer eller mindre delaktiga i
dessa verksamheter. Den vanligast f&rekommande informella
delaktigheten sker genom medverkan eller pétryckning i olika
former (i politiska partier, fdreningar, via massmedia etc).

Om man diskuterar individens m&jligheter att paverka villkor
utanfdr bostadsomrddet men inom kommunen handlar det helt
klart inte ldngre om boendedemokrati utan om kommunal demo-
krati. Grunden f&r den formella kommundemokratin bestdr i
allmdnna val av representanter till kommunfullm&ktige. Men
kommuninvanarnas delaktighet i kommunens verksamheter genom
allmédnna val dr med nddvdndighet begridnsad. Den kommuninvéna-
re som Onskar f& reellt inflytande och ansvar kan organisera
sig i ett politiskt parti och sjdlv fors6ka bli fdrtroende-
man i kommunens formella beslutsorgan, fullmdktige.

3.3.2 Representativ och direkt delaktighet
(utifrdn-och-in)

De allmdnna kommunvalen dr ett exempel pd representativ del-
aktighet £6r medborgaren i kommunens verksamheter, 4 v s att
medborgaren utdvar inflytande och/eller tar ansvar f8r kommu-
nens angeldgenheter genom en av honom eller henne vald for-
troendeman. I det nidrmast fOregdende avsnittet konstaterade
jag att den reella omfattningen av denna delaktighet p& indi-
vidniva &r begrdnsad om inte medborgaren sjdlv engagerar

sig politiskt. Atgdrden att pd fdrs8k tilldta viss beslutan-
derdtt for lokala organ kan vara ett steg mot att vidga den
lokala delaktigheten i kommunerna. I den nu tilldtna formen
for f8rsoksverksamhet utser kommunfullmdktige representanter
till de lokala organen pd i princip samma sdtt som de utser
representanter i fackndmnderna. De lokala organen kan betrak-
tas som en del av ndmndorganisationen, i vars verksamhet
medborgarna har tva& stegs representativ delaktighet, d v s
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medborgarna vdljer kommunfullmidktige, som i sin tur utser £f&r-
troendemdn i ndmnderna (se figur 3:1).

i

kommunfullmdktige

Steg 2

ndmndorganisation (inkl.lokala organ)

steg 1

medborgare

[

Figur 3:1. Ett stegs representativ delaktighet f&6r medborgare
i kommunfullmdktiges verksamhet och tva stegs re-
presentativ delaktighet i ndmndorganisationens
(inklusive lokala organs) verksamhet.

Kommunaldemokratiska kommittén fick som direktiv att undersd-
ka mdjligheterna till direktval av fdrtroendemdn till lokala
organ (se 3.2.1). I en s&dan modell kan de lokala organen
inte som ovan betraktas som Jjdmstdllda med de centralt utsed-
da ndmnderna. Medborgarna skulle istdllet f£6r att ha tva
stegs representativ delaktighet i lokala organs verksamhet f&
ett stegs representativ delaktighet (se figur 3:2).

\l/

kommunfullmdktige

steg 2

facknidmnder

steg 1

lokala organ

steg 1

medborgare

Figur 3:2. Ett stegs representativ delaktighet f&r medborgare
i kommunfullmédktiges och lokala organs verksamhet
och tva stegs delaktighet i fackndmndernas verksam-
het.
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I avsnitt 3.2.2 redogjorde jag kort fo6r de tre organisations-
modellerna f8r lokala organ som den kommunaldemckratiska kom-
mittén tog under Svervidgande. Beroende pa vilken modell el-
ler kombination av modeller som en kommun vdljer i ett kon-
kret fall kommer relationerna mellan det lokala organet &

ena sidan och kommunfullmiktige och fackn&mnderna & den and-
ra att variera.

I en renodlad kommundelsorganisation kan fackndmnderna £or-
védntas f& en rddgivande roll snarare &n en beslutsroll (se
figur 3:3).

kommunfullmdktige : fackndmnder
' K
— [ L
Organ fOr Organ fo&r Organ for
kommundel A kommundel B kommundel C

/ \

/ \

Medborgare Medborgare Medborgare

kommundel A kommundel B kommundel C

Figur 3:3. Kommundelsorganisation med allm&nna val till kom-
munfullmdktige och kommundelsval till kommundels-
organ.

Om kommundelsorganen antas fa de roller som skisserades i av-
snitt 3.2.3 skulle de ha relativt stor sjdlvstdndighet inom
givna finansiella ramar. Varje kommundelsndmnd skulle sdledes
gbras ansvarig f8r anvédndningen av den av kommunfullmidktige
faststdllda resurstilldelningen i kommundelen. Facknédmnderna
skulle da fungera som ré&dgivare, utredare och konsulter. I
fradgor som ror flera kommundelar eller hela kommunen eller
vid stora investeringar kan fackn&mnderna f&rvédntas bli kom-
munens expertorgan, och fullmdktige och kommunstyrelse kom-
munens beslutsorgan.

I en renodlad distriktsorganisation kan fackndmnderna forvén-
tas f4 mer av en verkstdllande roll (se figur 3:4).
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kommunfullmdktige
_[ tackndmnd 1 ﬂ[ facknémnd 2 4[ fackndmmd 3
distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare
fack 1 | | fack 2 fack 3
distrikt 1 distrikt 1 distrikt 1 distrikt 1
T T T T
distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare
fack 1 fack 2 fack 3
distrikt 2 [ | aistrikt 2 distrikt 2 distrikt 2
T T T I
distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare
fack 1 | | fack 2 || fack 3
distrikt 3 distrikt 3 distrikt 3 distrikt 3
T T T J

Figur 3:4. Distriktsorganisation med allmédnna val till kommun-
fullmé&ktige och distriktsval till distrikt.

Distriktsorganisationen skulle fOrstdrka sektoriseringen i
kommunen. Varje fackndmnd skulle f3 en starkare formell lokal
férankring.

Forutom att bli representativt delaktig (ett stegs, tvad stegs
0 s v) via r&stsedeln kan medborgaren genom att organisera

sig 1 ett politiskt parti gbra sig direkt delaktig. Andra for-
mer for direkt delaktighet pd kommunnivd &r pdtryckning via
massmedia, informella fdrhandlingar (ett stegs direkt delak-
tighet) och organisering av ad hoc-grupper (tvad stegs direkt
delaktighet). Samma sak gdller pad kommundelsniva.

Direkta val av fdrtroendemdn till styrelseorgan fO6r fdrening-
ar (partifdreningar, lokala hyresgéstfdreningar, bostadsr&tts-
féreningar, samfdlligheter, vdgfdreningar, skolfdreningar,
daghemsfbreningar, ink8psfdreningar etc) &r en tredje typ av
ett stegs representativ delaktighet £6r medborgare (se figur
3:5).
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\

styrelseorgan

féreningar av medborgare

Figur 3:5. Ett stegs representativ delaktighet i styrelsen
av medborgares fdreningar.

I fdreningar fdrekommer direkt delaktighet genom att enskil-
da medlemmar eller grupper av medlemmar vidcker frégor i sty-
relseorganet och sjdlva arbetar f6r fdreningen.

Nedan 1 figur 3:6 sammanfattar Jjag medborgarens m&jligheter

till direkt och representativ delaktighet i lokala verksam-
heter.

W/

kommunfullmiktige |3
AN e S Y
| polj_—.“r facknamnderew lokala organ
tiska' ﬁ7
/1 par- | v
tier fd8reningar
S — [
medborgare -
] ‘ -
-.TJ_.' l yad hoc-; 1
| grupper — 7 ———————

Figur 3:6. Medborgarens m&jligheter till direkt (horisontel-
la pilar) och representativ (vertikala pilar) del-
aktighet i lokala verksamheter. Dubbelpil anger
tvd stegs delaktighet. Streckad pil anger f&rslag
under utredning (direktval till lokala organ).
Streckad ruta anger "i vissa fall genom".
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Medborgarnas méjligheter till direkt delaktighet kan enligt
figur 3:6 komma till uttryck i politiska partier, ad hoc-
grupper, fOreningar, fackndmnder, lokala organ eller kommun-
fullmdktige (ett stegs direkt delaktighet) och via politi-
ska partier, ad hoc-grupper, féreningar, fackndmnder, lokala
organ eller kommunfullmiktige till ndgon annan av dessa niva-
er (tvd stegs direkt delaktighet). Tre och fyra stegs direkt
delaktighet kan ocksd& tdnkas (t ex att en medborgare padverk-
ar en fdrening, som padverkar ett politiskt parti, som paverkar
kommunfullmiktige, som padverkar ett lokalt organ). Medborgar-
nas méjligheter till representativ delaktighet genom val av
fértroendemdn kan komma till uttryck i politiska partier, £&r-
eningar, lokala organ (enligt utredningsdirektiv till kommu-
naldemokratiska kommittén om direktval till lokala organ),
kommunfullmdktige (ett stegs representativ delaktighet) och
genom kommunfullm&ktige till lokala organ och fackndmnder
(tvd stegs representativ delaktighet).

3.4 ORGANISERING FOR LOKAL DELAKTIGHET

Medborgarens delaktighet i lokala verksamheter kan som i det
foregdende avsnittet diskuteras i termer av formell, infor-
mell och reell respektive direkt, representativ och antal
steg. Ohman (1978) talar om personkretsens omfattning och
graden av centralisering eller decentralisering. Hans ut-
gédngspunkt &r en strivan mot ett demokratiskt samh&dlle, med
vilket han avser ett samhdlle som till stor del tillémpar de-~
mokratiska beslutsregler. Men detta betyder inte att t ex kom-
munfullmdktige (medborgarnas fdrtroendemdn pd kommunniva) ska
besluta i alla frdgor inom en kommun.

"Demokratins skrdckinjagande rickvidd bér sdledes inte
begrinsas genom en begrinsning av beslutsprincipens till-
ldmpningsomrdde, utan genom en begrinsning av person-—
kretsen.” (Ghman, 1978, s 22.)

I 1862 ars kommunalf&rordningar var tanken att en friga skul-
le ha intresse f6r alla kommunens medlemmar, om kommunen skul-
le f3 befatta sig med den. Genom successiva utvidgningar av
kommunernas allménna (12) och speciallagsreglerade (13) befo-
genheter och genom kommunindelningsreformerna (se 2.1.1) har
kommunernas befogenheter visentligt utdkats. Effekterna pé

den kommunala demokratin beskrivs av Birgersson (1975) som en
overgang frén direkt demokrati priglad av lokal sjdlvstyrelse,
Over fullmdktigeinstitutionens successiva infdrande till

"... ett modernt, funktionsuppdelat, representativt demo-
kratiskt system” (citerat ur Gustafsson, 1977, s 70).

Ohman (1978) anser att personkretsens storlek bdr avgdras av
en enkel regel: vi deltar i frdgor som angar oss — men inga
andra. 1862 var kommunmedlemmarna lika med personkretsen och
detta kom att best@mma vilka frdgor som kommunen skulle befat-
ta sig med. Idag regleras kommunens befogenheter i kommunalla-
gen, vilken l&mnar stor frihet till kommunerna m a p st&ll-
ningstaganden om vilken personkrets som ska ges inflytande
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och ansvar i olika frdgor (genom organisation, information,
samrad, remissfdrfarande etc). Det kan tédnkas att person-
kretsfrédgan i en del fall l1ldser sig spontant genom att de
medborgare som 8r starkt engagerade i en frdga skaffar sig
och ges ett avgdrande inflytande (t ex att familjer med barn
p& daghem skaffar sig och ges inflytande &ver daghemsverksam-
heten) . Men det kan ocksé& tdnkas att medborgare trots att de
har ett egenintresse inte &r engagerade. Sk&len till detta
kan vara mdnga, t ex att det inte finns ndgon lokal tradi-
tion (att det inte dr "normalt") att engagera sig eller att
det inte "lbnar sig", d v s att det dr fdrenat med stora an-
strdngningar i férh&llande till de effekter som kan f&rv&n-
tas komma ut ur ett engagemang. Ohman (1978) konstaterar att:

"Personkretsens varierande omfattning i olika frigor
har institutionella konsekvenser. Frdgor som berdr alla
méste beslutas pd den nivd ddr alla dr representerade
(kommunfullméktige). Frdgor som berdr mindre grupper
bor decentraliseras t11l1 dessa grupper (t ex kommundel-
ar, fackdistrikt eller boendefdreningar). Demokratin
krdver varken en ensidig centralisering eller dess mot-
sats decentralisering. Den krdver istillet bdde-och,
och avvidgningen dr det svdra problemet.” (Ohman, 1978,
s 25, parenteser tillagda av mig.)

Jag fOrsdker att i det f&ljande avsnittet utveckla avvdgnings-—
problematiken som Ohman pekar pd med hjdlp av begreppet orga-
nisering. Jag anvdnder begreppet organisering med avsikten att
fanga det handlande och den process som leder till att organ
f6r gemensam handling bildas. Jag kan se organisering ur tva
perspektiv —den enskilde medborgarens och kommunens som hel-
het —och menar att lokal delaktighet fdrutsitter att organise-
ring sker fran bada "sidor". Vad innebdr detta?

An en gdng illustrerar underrubrikerna de olika perspektiven
"inifrédn" medborgaren och "ut" i kommunen respektive "utifran"
kommunfullmdktige och "in" i medborgaren (Danielsson, 1977).

3.4.1 Medborgarens bidrag till organisering
(inifrdn-och-ut)

F& individer kan betraktas som helt isolerade fré&n samh&dllet.
I egenskap av medborgafe i en nation eller inv&nare i en kom~
mun kan individen h8rddraget betraktas som i viss md&n organi-
serad genom att han eller hon dr "medlem" i nationens och
kommunens "organisation”". Om individen &r medlem i en familj,
féreningar, organisationer, om individen representerar andra
individer eller grupper i styrelseorgan, politiska partier,
fdreningar, organisationer och kommunen, bidrar individen i
h8g grad till organiseringen i kommunen. En del av dessa bi-
drag dr (eller upplevs av individen som) givna eller patvinga-
de, t ex monarki, &drvt fdretagsledarskap, kollektivanslutning
till f8reningar eller en kommun, l8nearbete etc, medan andra
dr frivilliga. Det dr dirfdr av avgdrande betydelse att det i
ett samhdlle finns individer som vill bidra frivilligt.
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Min hypotes &r att om det inte finns behov och vilja bland
medborgarna att bidra till organisering &dr forutsdttningar-
na dadliga f6r att &stadkomma lokal delaktighet, oavsett
vilka former f&r delaktighet stat och kommun st&dller till
medborgarnas och civilsamhdllets fdrfogande. Jag f&ljer upp
denna hypotes i kapitel 5.

3.4.2 Kommunens organisering
(utifran-och-in)

Ett sdtt att betrakta en kommuns organisering ur helhetsper-
spektiv dr att utgd fr&n den formella f&rdelningen och samord-
ningen av inflytande och ansvar for den totala verksamheten.
Inflytande och ansvar dr férdelade pd& olika vertikala nivder,
exempelvis kommunfullm&ktige, fackndmnder och fdreningar av
medborgare. Vertikal samordning och styrning av inflytande

och ansvar sker i h8g grad genom hierarkisering, d v s att
vissa nivder tilldelas Overordnat inflytande och ansvar i for-
h&llande till andra. Boendedemokratiperspektivet (se 3.1) fo-
kuserar medborgarnivan och fdreningsniv&n i "den kommunala
hierarkin" (se figur 3:6) och kommundemokratiperspektivet (se
3.2) fokuserar lokala organnivan (se fiqgur 3:6). Eftersom kom-
munfullmdktigefdrsamlingen dr hierarkiskt &verordnad dessa ni-
vder dr de underordnade nivderna beroende av fullmdktiges med-
givande f8r att f& delaktighet i s8dana fragor som angar dem
(om de inte redan har delaktighet). Sdledes ligger eventuella
beslut om att bygga in eller inte bygga in lokal delaktighet
pd& ligre hierarkiska nivier formellt hos kommunfullm&ktige.

Samma f¢rhdllande gdller fdrdelningen och samordningen av in-
flytande och ansvar mellan organisatoriska enheter pd respek-
tive hierarkisk nivd. Dock medfdr de specialreglerade kommu-
nallagarna (13) betydande inskrdnkningar. I Ovrigt star det
kommunfullmdktige formellt fritt att organisera respektive
hierarkisk nivd som man finner l&mpligt. Som ndmndes i avsnitt
3.3 kan antingen den geografiska principen, sektorsprincipen,
eller en blandning av dessa vdljas. Sektorsprincipen (fack-
principen) dominerar i kommunerna.

Samordning av inflytande och ansvar kan i varierande utstrédck-
ning tédnkas ske pa& olika hierarkiska nivder. Sa ldnge som
principen om kommunen som odelbar f&rvaltningsenhet lag fast,
d v s fram till det att fOrs8kslagstiftningen om lokala organ
trddde i full kraft (1981), hade inte kommunerna nagon valmdj-
lighet i denna frdga. All samordning skulle formellt ske cent-
ralt. I och med att kommundelsndmnder (distriktsn&mnder) till-
léats i fOrsBkslagstiftningen stdr m&jligheten Sppen f6r kom-
munfullmédktige att decentralisera den samordning av inflytan-
de och ansvar som kommunfullm&ktige finner att det finns behov
av i1 respektive kommundel (distrikt). P& detta s&dtt urskilijs
tvéd m8jliga samordningsnivder: en inom och en mellan kommunde-
lar (distrikt).

I Ldnsberedningen (SOU 1974:84) formulerades ndgra allmdnna
principer for uppgiftsfdrdelningen mellan stat, landsting
och kommun. Ndgra av dessa torde ocksd vara tillimpbara vid
organisering av en kommun, ndmligen dels att en uppgift inte
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bdr ligga p& h&gre beslutsnivd #n nddvindigt i fdrh&llande
till de av beslutet direkt ber&rda och dels att ndrliggande
uppgifter bdr verkstdllas pd& samma beslutsnivd och handhas
av samma huvudman, om effektivitetsvinster kan uppnés.

En central frdga som stdlls i detta arbete &r om och i s&
fall hur en kommun kan bygga in lokal delaktighet genom att
fdrdela och samordna inflytande och ansvar pd nivderna under
kommunfullméktige. Min hypotes &r att &ven om invanarnas
vilja till organisering dr stark kan inte lokal delaktighet
forverkligas om inte beslutsfattarna pd kommunal (och &dven
péd statlig) nivd bereder institutionellt utrymme f8r detta.
Jag f&ljer upp denna hypotes i kapitel 5.

3.5 BOENDEORGANISATIONER SOM ORGANISERINGSINSTRUMENT
FOR LOKAL DELAKTIGHET

L&t mig nu presentera en fiktion och 14t mig undersdka vart
den leder mig. Se det som ett tankeexperiment, inte som en
18sning. Vad jag vill gbra &dr att undersdka hur organisato-
riska kopplingar mellan boendefdreningar och den kommunala
organisationen skulle paverka fdrutsdttningarna f6r lokal
delaktighet. Jag bortser hdr och i de tva féljande kapitlen
frén det ur andra synvinklar problematiska i denna tanke och
dterkommer istdllet till detta i kapitel 6.

Min tanke &dr f&ljande. I bostadsomré&den eller kommundelar
dédr samtliga boende &r organiserade i ndgon typ av boendefdr-
ening (lokal hyresgdstfdrening, bostadsrédttsfdrening eller
sammanslutning av egnahemsdgare) skulle boendefdreningarna
péd olika s&tt kunna kopplas till den kommunala organisation-
en. Detta skulle kunna ske t ex genom att de boende pd samma
gédng som de vdljer fdrtroendemdn till sin boendefdrenings
styrelse ocksa skulle vdlja fortroendemdn ur sin boendefdr-
ening till ett bostadsomrades och en kommundels gemensamma
lokala organ. Boendefdreningarna skulle dad kunna fungera

som invdnarnas diskussionsfora i frdgor om lokala verksam-
heter. Boendefdreningarna s&vdl som de lokala organen skul-
le bli politiska organ med inflytande och ansvar. En grund-
skiss av tanken om boendefdreningar som organiseringsinstru-
ment for lokal delaktighet visas i figur 3:7. I kapitel 5
utvecklar jag detta tankeexperiment mot bakgrund av min
férestdllning om lokal delaktighet i detta kapitel och en
empirisk undersdkning, vilken jag redovisar i kapitel 4.
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{vkommunfullmaktige

U

lokalt organ

bhoendeorq.

buendeorg,| boendeoryg.

Medboygare

boendeory.

Figur 3:7. En grundskiss av tanken om boendefdreningar som or-
ganiseringsinstrument f&r lokal delaktighet (enkel-
pil betecknar ett stegs representativ delaktighet,
dubbelpil betecknar tva stegs representativ delak-

tighet).
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NOTER TILL KAPITEL 3

(1

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

Med boendefdreningar avses formella organisationer, vars
medlemmar bestdr av boende inom ett lokalt geografiskt
avgrénsat omrdde. De vanligast f&rekommande boendefdr-
eningarna dr bostadsrdttsfdreningar, lokala hyresgdst-
fdreningar och olika typer av egnahemssammanslutningar.

Hyresndmnden handl&dgger tvister om hyresfdrhallanden,
hyresfdrhandlingar och villkor vid nyttjande av bo-
stadsrdttsldgenhet i l&net. Vissa av hyresndmndens be-
slut kan pr6vas i bostadsdomstolen.

Hyresmarknadskommittén inrdttades gemensamt av Hyresgds-
ternas Riksfdrbund och SABO 1958 med uppgift att all-
mé&nt arbeta for att tvister pd hyresmarknaden undviks
och att rekommendera l&sningar ndr tvister uppstédtt lo-
kalt och parterna hdnskjutit fragan till kommittén.

Fré&n mitten av 1960-talet bdrjade avdelningarna i hyres-
gédstfdreningarna (som var anslutna till Hyresgdsternas
Riksfdrbund) organisera kontaktkommittéer i bostadsomra-
dena. Det ursprungliga syftet var att f& information
frédn och ge information till de boende.

Lokala boinflytandeavtal mellan bostadsfdretag och hy-
resgdstfbrening fdrutsdtter att bostadsfdretagets fas-
tighetsbestand indelas i férvaltningsenheter. F6r varje
fé6rvaltningsenhet sluts sedan lokala avtal mellan bo-
stadsf&retaget och de lokala hyresgdstfdreningarna (re-
presenterade av den valda kontaktkommittén i férvalt-
ningsenheten/bostadsomré&det) .

Fré&n 1975/76 till 1979/80 dkade summan av beviljade
statliga bidrag till f8rbdttring av boendemiljdn fran 12
miljoner till 86 miljoner kronor per ar. 1975/76 stktes
34 miljoner kronor j&mfdért med 115 miljoner kronor 1978/
79. (Budgetpropositionerna, bostadsdepartementet 1976/77-
1980/81.)

I budgetpropositionen f&r 1980/81 anvisades sammanlagt
55 miljoner kronor till samlingslokaler j&mfdrt med 12
miljoner kronor 1975.

Medgivande om f&rvdrvsldn f&r hyresgdsters inkdp av bo-
stadsfastigheter l&dmnades i elva fall under &ren 1976-79.
Sammanlagt &verfdrdes under perioden drygt 5 200 l&genhe-
ter 1 enskilt &gda hyreshus till kooperativt &go. (Prop
1979/80, Bilaga 16, s 4.)

Det fakultativa omrddet avser regleringen i kommunallag-
en av fakultativa (frivilliga) ndmnder (t ex fritids-
ndmnd, kulturndmnd och fastighetsn&mnd) med h&nsyn till
uppgifter, organisation och verksamhetsformer. Det spe-
ciallagsreglerade omrddet avser regleringar i s&rskilda
lagar (speciallagarna) av obligatoriska ndmnder (t ex
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byggnadsndmnd, skolstyrelse och hdlsovdrdsnidmnd) med hin-
syn till uppgifter, befogenheter, organisation och verk-
samhetsformer (Gustafsson, 1977, s 131).

M&tten avser "den lokala opinionens" i bostadsomradet
upplevelser av delaktighet f6r var och en av de olika ak~
térsgrupperna (se avsnitt 4.1). Urvalet av aktdrsgrupper
och aktdrer redovisas ocksd i avsnitt 4.1.

Sjdlvdgda villor eller radhus &dr bostadsfastigheter med
sjdlvbestdmmande. FOr &dgarldgenheter handlar det formellt
om bestdmmelser om fdrvaltningen av gemensamma ytor och
anordningar i avtal eller i en f&rvaltningsfdrening.

Kommunens allmédnna befogenheter regleras i kommunallag-
en (KL 1 kap § 4), se Gustafsson (1977), ss 28-32.

Det finns ett tjugotal speciallagar i vilka regeringen
utfdrdat kompletterande stadgar och instruktioner for
kommuner, t ex fdr skolor, byggnation, renhdllning, so-
cialhjilp, barnavdrd, nykterhetsvdrd, brand, naturvard,
omsorg och sjukvard. Utdver dessa finns s k sdrlagar om
t ex kommunernas rdtt att ta ut avgifter och att stddja
politiska partier. Se Gustafsson (1977), ss 32-35.
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4 Ett bostadsomrade

I detta kapitel redovisar jag centrala delar av en empirisk
studie som gjordes av mig och Bjdrn Rombach i bostadsomradet
Kista pd Jdrvafdltet, en mil norr om Stockholm, under &ren
1978 och 1979 (Eklund, 1981a).

Mina huvudsakliga skdl till att gbra en empirisk studie var
att férvirva egen fértrogenhet om ett bostadsomride, att 7

en fallstudie skaffa fram data att anvinda 1 en analys av
olika organisationsformer som tillgodoser medborgares (even-
tuella) behov av delaktighet i lokala verksamheter, att f&
tillfdlle att préva en operationalisering av begreppet lokal
delaktighet och att utprdva metoder for insamling och samman-
stdllande av data om lokal delaktighet.

Studiens uppldggning presenteras och de anvdnda forskningsme-
toderna diskuteras i avsnitt 4.1. I de efterféljande avsnitt=-
en tecknas en bakgrund till de f6r avhandlingens andra syfte,
att redovisa alternativa organisationsformer f6r lokal delak-
tighet, viktigaste empiriska beskrivningarna, upplevd lokal
delaktighet f6r de boende respektive dnskad lokal delaktighet
£f6r de boende, vilka avslutar kapitlet. Avsnitt 4.2 innehdl-
ler en beskrivning av bostadsomrd&det, dess invanare och inv&n-
arnas fdrankring i omréddet. Direfter beskrivs i avsnitt 4.3

en bostadsrédttsfbrenings i Kista verksamhet mellan tva f£or-
eningsstdmmor. I det fdljande avsnittet 4.4 j&mfdrs styrkan i
de boendes upplevda behov av delaktighet i verksamheter i bo-
stadsomr&det med deras upplevelser av andra typer av behov.
Den empiriska undersdkningens och kapitlets huvudavsnitt inne-
hdller beskrivningar och tolkningar av upplevd lokal delaktig-
het (4.5) och Onskad lokal delaktighet (4.6) £for boende i
olika verksamheter i bostadsomr8det. Kapitlet avslutas med
slutsatser och kommentarer (4.7).
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4.1 UPPLAGGNING OCH FORSKNINGSMETODER

Den empiriska studie som genererat underlaget till detta
kapitel genomfdrdes fr o m hdsten 1978 t o m 1979. Under
hésten 1980 redovisades databearbetningar och en del teo-
risammanst&dllningar i fyra arbetsrapporter (1). I detta av-
snitt redovisas uppldggningen av den empiriska studien,

hur urvalet av undersdkningsobjekt gick till, vilka data-
insamlingsinstrument som anvdndes och hur erhdllna data
sedan bearbetades.

4.1.1 Uppldggning

Vid projektets start hade vi (Rombach och jag) ingen s&rskild
kunskap om boende och bostadsomrdden. Darfdr valde vi att
gOra en relativt omfattande allmdn beskrivning av ett bo-
stadsomradde. Bostadsomrdden har i Sverige varit studieobjekt
fo6r frédmst sociologer, etnologer och arkitekter (2). Den typ
av beskrivning vi valde har sin f&rebild i sociologins s k
community studies (ett klassiskt svenskt exempel &r Dahl-
stréms sociologiska unders&kning i Higerstensdsen och HSkmos-
sen 1949-1950). Genom intervijuer med de boende inom ett av-
grdnsat bostadsomrdde kartlade vi de boendee bakgrund (demo-
grafiska egenskaper, boendefdrhdllanden, yrke och utbildning,
tidigare boende och flyttningsmotiv), lokal férankring (kon-
takt mellan de boende, de boendes k&nnedom om bostadsomradet
och de boendes utnyttjande av kollektiva anordningar och m&j-
ligheter till aktiviteter), de boendes vérdering av bostads-
omrddets kvalitet (boendeekonomi, ndrmilj®, omsorg, fritid
och kommunikationer) och de boendes boendebehov i bostadsom-
rddet. Till skillnad fradn Dahlstrdm gjorde vi emellertid inga
statistiska sambandsanalyser av dessa variabler. Istédllet
sammanstdllde vi intervjumaterialet i enklast t&nkbara form
(frekvensdiagram etc) och redovisade det muntligt inf&r mind-
re grupper av de boende som vi tidigare hade intervjuat. Ef-
ter en gemensam diskussion av undersdkningsresultaten delade
vi ut enkdter som ifylldes p& platsen (i respektive bostads-
rdttsfdrenings tré&fflokal).

Enkdten hade det mera specifika syftet att kartldgga de boen-
des uppfattningar om dels existerande inflytande—- och ansvars-
fordelning mellan olika aktdrsgrupper i olika lokala verksam-—
heter och dels énskvdrd inflytande— och ansvarsfirdelning mel-
lan olika aktBrsgrupper i olika lokala verksamheter. Samma en-
kdt genomfdrdes via post med aktSrer i andra aktdrsgrupper i
bostadsomradet (se 4.1.2).

Parallellt med den ovan beskrivna datainsamligen iakttogs
verksamheten i en bostadsrittsfdrening i bostadsomrddet. Det-
ta skedde genom att Rombach deltog som observatdr pid bostads-
rattsfbreningens samarbetskommittés (3) sammantrédden under

ett &rs tid. Syftet med denna datainsamling var att kartl&gga
bostadsritteforeningene och dess styrorgans inflytande och an-
svarstagande i lokala verksamheter i bostadsomradet.
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4.1.2 Urval

Viktiga urvalsbeslut fattades betriffande bostadsomrade, lo-
kala verksamheter, boendefdreningar, de boende samt andra
aktdrer i bostadsomrédet.

Vid val av bostadsomrdde fanns en speciell féruts&dttning

vid handen, ndmligen att jag sjdlv i ett tidigare forsk-
ningsprojekt f61jt planeringen av stadsdelen Kista (Eklund
och Sjéstrand, 1977). Jag fann det ddrfdr vara intressant
att studera Kistas fortsatta utveckling under brukarskedet,
dels f&r att dokumentera ett sammanhingande fall av hur en
férort formades under 1970-talet och dels pa grund av de
speciella fdrutsdttningar som fanns fdr att Kista skulle bli
ett "lyckat bostadsomrdde'. De negativa erfarenheterna av
bristande fysisk miljo, f&rstdrelse, outhyrda l&genheter och
segregation som gjordes i slutet av den intensiva utbyggnad-
en av bostadsomrdden under det s k miljonprogrammet, uppmdrk-
sammades i planeringen av Kista (Eklund och Sjdstrand, 1977).
S&lunda redovisade planerarna klart uttryckta ambitioner att
genom relativt 14g bebyggelse, varierande hustyper och land-
skapsanpassning skapa en god fysisk miljod i Kista. Segrega-
tion skulle enligt planerna motverkas genom att kommunens
bostadsférmedling fick rdtten att fdrmedla 20 procent av 1l&-
genheterna med hyresrdtt, resten utgjordes av bostadsrétter.
Tanken var att samtidigt 10sa problem med f&rst8relse och
outhyrda l&genheter. I byggfdretagets (Platzer Bygg AB)

och fdrvaltningsfdretagets (HSB) informationer till po-
tentiella inflyttare till Kista, betonades sdrskilt vdrden
som "botrivsel" och "boendedemokrati” (se 4.2.1). Ett arqgu-
ment f8r att vdlja Kista var sdledes att jag trodde att
sannolikheten var relativt hog for att Kista skulle kunna
tjdna som fdrebild £Or hur ett bostadsomrade kan fungera

ndr planerarna tar fasta pad ovan ndmnda virden.

Kista uppfyllde ocksa nagra andra fOr studiens syfte v&sent-
liga krav: antal boende (storlek), antal lokala verksamhet-
er och fdrekomst av boendefdreningar (lokala hyresgdstf&r-
eningar, bostadsridttsféreningar och/eller sammanslutningar

av egnahems&gare). Det studerade bostadsomrddet skulle vara
av en sadan storlek att det skulle kunna jédmféras med tidi=-
gare svenska community studies (se 4.1.1), som varit den do-
minerande typen av undersdkning vid studier av stdder och
stadsdelar. Storleken rdknat i antalet boende avgdr i hég
grad hur mé&nga verksamheter som uppstdr eller forldggs i an-
slutning till bostadsomridet. Det beddmdes angel8get att stu-
dera ett klart avgrinsat omride med hdg grad av lokal verk-—
samhet (daghem, skolor, affdrer, fritidslokaler, arbetsplat-
ser etc). Skdlet var enkelt. Det skulle vara tdmligen menings-
16st att tala om de boendes delaktighet i lokala verksamheter
om det inte fanns nagra. Slutligen var det vdsentligt att en
stor del av de boende skulle vara organiserade i ndgon typ

av boendeféreningar fOr att ge oss tillfdlle att studera bo-
endefdreningarnas roll i bostadsomrddet. I Kista erbjdds nio
bostadsrédttsfdreningar som organiserade 80 procent av de bo-
ende.
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Syftet med valet av bostadsomrdde var sdledes inte att upp-
nad generaliserbarhet till bostadsomrdden i allmdnhet. Med
ett sadant syfte skulle flera och olika omrdden valts. En
viktig skillnad mellan denna studie och en stor del av
svensk boendesociologisk forskning under 1970-talet (se
Roos och Swedner, 1981) &4r just kriterierna fdr omradesval-
et. Omradet dr valt efter "positiva" kriterier snarare &n
"negativa problemomrdden" av olika typer.

Det som talade till Kistas nackdel vid urvalet var att om~
radet var helt nytt, vilket kunde antas innebdra att de
boende inte inhidmtat kdnnedom om omrddet, att bostadsridtts-—
féreningarnas verksamhet inte kommit igéng osv. A andra

sidan kunde de fOrsta aren f&r de boende i ett nytt bostads-
omrade antas vara de aktivaste och mest prédglade av informa-
tionssdkande och intresse. De fdrsta &ren kunde ocks& antas
vara starkt styrande f6r omrddets framtid (status, normer,
organisation etc) och d&rfdr sdrskilt angel&dgna att iakttaga.

Beslutet om vilka lokala verksamheter som skulle studeras
togs efter det att intervijuserien var avslutad och prelimi-
ndrt bearbetad. Skidlet var att jag ville lata bade det s k
myndighetsperspektivet och det s k individperspektivet

(se 3.2.3) avgdra vilka verksamheter som skulle vdljas.
Malet var att inringa alla aktiviteter som berdrde samtliga
eller mdnga av de boende i bostadsomradet. Med myndighets-
perspektivet avser jag myndigheternas sdtt att definiera
lokala verksamheter, vilket aterspeglas i den offentliga
organisationsstrukturen (social service, bostadsfdrvaltning,
arbetsfdrmedling, fdrsikringskassa, sjukvard etc). Med
individperspektivet avser jag de boendes sdtt att defini-
era lokala verksamheter. Genom intervjuerna fick vi en god
uppfattning om vilka verksamheter de boende upplevde som
vdsentliga i sitt vardagsliv. De boendes ofta delvis olika
och oprecisa definitioner klassificerades sedan i, som vi
beddmde det, tillrdckligt homogena kategorier fOr att en-
kdten skulle uppfylla godtagbara metodologiska krav. FOl-
jande verksamheter och definitioner valdes: barnomsorg

(= verksamheten i daghem, forskolor och familjedaghem som
bedrivs i Kista), utbildning (= grundskoleutbildning,
vidareutbildning och vuxenutbildning som bedrivs i Kista),
fritidsverksamhet (= umgdnge pd fritidsgdrdar, i trdfflokal-
er m m, fbreningsverksamhet och kursverksamhet inom Kista),
kulturell verksamhet (= bibliotek, musik, teater etc inom
Kista), lek/rekreation (= lek, parklek/bygglek, motion, bad
och idrott inomhus och utomhus i Kista), hdlso-/sjukvdrd

(= primdrsjukvard, tandvadrd, modravadrd, eftervird, kurativ
verksamhet och hemsjukvard inom Kista), é&ldreomsorg (= so-
cial hemtj&dnst, verksamheten i dagcentraler och servicebo-
stdder i Kista), kommersiell service (= varuhandel, bank,
post, mat- och kaffeservering samt hantverkstjdnster, t ex
kemtvdtt, fris8r, apotek och reparationer inom Kista), dvrig
service (= arbetsf8rmedling, f8rsdkringskassa och 6vriga myn-
dighetskontaktstdllen inom Kista), fastighetsférvaltning

(= lopande underhdll, stdrre reparationer och andra fastig-
hetsférvaltningsfrdgor) och kommunikationer (= buss, pendel-
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t&g, tunnelbana, taxi, fdrdtjinst och skolskjuts med anslut-
ning till Kista). Av enstaka respondenters kommentarer fram-
gick att f8ljande aktiviteter ej pd ett tillfredsstillande
sdtt hade inkluderats i enk&ten: renhdllning, stddning, mark-
skotsel, boendemilj® och bostadsspekulation. En annan kommen-
tar var att definitionen av fastighetsfdrvaltning var oklar
och f6r smal och att arbetsliv skulle ha inkluderats som en
lokal verksamhet.

Vid den tidpunkt dd vi gjorde urvalet av boendeféreningar

(i vart fall bostadsr&dttsfdreningar), var endast fyra av
Kistas nio bostadsrdttsféreningar i full verksamhet, d v s
att inflyttning var klar, f8rtroendem&dn till styrorgan
(samarbetskommitté&) var valda och att ett "normalt" boende
kunde fo6rvidntas ha tagit sin bdrjan. FOr att i m&jligaste
man kontrollera om det f6reldg ndgra skillnader mellan de
tidigare inflyttarna, som bott i Kista ca tv& ar, och de
sena, valdes Fand (213 ladgenheter) som var den fdrst bildade
f6reningen och Sams® (249 ldgenheter) som just konstitue-
rats (4). Urvalet skedde i samr&d med HSB Stockholm, som
dven fdrmedlade kontakter till fértroendemdn i f&reningarna.
Efter samtal med fértroendemdnnen bestdmdes att interviju-
erna och enkdterna skulle genomfdras med ett urval av de
boende i bada f6reningarna och att observation skulle ske

av samarbetskommitténs arbete i Samsd. Att endast en sam-
arbetskommitté kunde observeras var betingat av begrénsade
forskarresurser. Att valet f81l pd& Sams8 berodde pd att

dess fOrtroendemdn visade ett klart intresse for forsknings-—
projektet.

De boende f&rdelade sig pa 462 hushdll i de bada bostads-
rdttsféreningarna. Av dessa valdes f0r <ntervjuerna 111
slumpmdssigt ur HSB:s register. (En efterkontroll bekridfta-
de att spridningen pd bostadsr&dtt —hyresrdtt, olika hustyp-
er och olika l&genhetsstorlekar &dr representativ fO8r hela
Kista.) Detta relativt omfattande sample (ndstan vart fjdr-
de hushdll) togs ut fdr att skapa h8g beredskap f£8r bort-
fall, vilket i denna typ av undersdkning kunde f8rvintas

bli stort (frédmst p g a svarigheter att boka intervjutider).
Intervjuer genomfdrdes med 79 respondenter av de 111 i
samplet. Bortfallet (32 hushdll, d v s 29 procent) fdrdela-
de sig pd femton vidgrare (fridmst p g a angiven tidsbrist
eller skepsis mot undersdkningar), sju flyttare (annat namn
pd ddrren eller andrahandsuthyrning) och tio &vriga (med
vilka passande intervijutider inte kunde bokas eller som ej
kunde nds). Flyttarna kan misstédnkas ha kunnat paverka t ex
utvirderingen av Kista negativt om de ingatt i unders&kningen.
A andra sidan kan andra sk&l &n en negativ inst&dllning till
omradet fdrklara avflyttning (eller att man aldrig flyttat
in), t ex personliga och ekonomiska. Av de tio Ovriga var
tre vdlvilligt inst&llda till intervjuer men kunde inte ordna
en passande tid och i sju fall har ingen varit hemma vid tele-
fonparingningar och upprepade ddrrknackningar. Det finns an-
ledning att tro att dessa hushdll eventuellt tillhdérde kate-
gorin flyttare. Det bortfall som om det ingdtt i understk-
ningen kunde antas haft stdrre effekt pa resultaten var de
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femton vdgrarna. De flesta sade mycket bestdmt att de inte
hade tid eller att de inte tyckte om eller litade pa denna
typ av unders®dkningar eller undersdkningar i allmé&nhet. Ett
fital reagerade aggressivt och sldngde igen ddrren di de

sdg att vi var frimlingar. Ett undantag fanns frén den slut-
enhet vdgrarna bemStte oss med. En 78-3rig dam som delade
ldgenhet med sin syster berdttade fdljande i telefon:

"Min syster har ensam byggt upp fattighem och d&lder-
domshem. Sjdlv har jag jobbat hért och alltid fétt
klara mig sjédlv. Vi gdr inte till det sociala, vi
har alltid klarat oss utan dem. Det fanns inga orsa-
ker t<171 att vi flyttade hit, det har ingenting med
Kista att gdra. Det kan gdra detsamma om man bor <
Kista eller Sméland. Man har kidmpat hela sitt 1iv.
Nu dr det bara ndgra &r kvar. Man kan inte fordndra
ndgot. Ungdomen fdr vdl arbeta for férdindringar. Det
dr ju de som skall leva 7 framtidens samhille. Vi
har inget att sdga. Vi trdffar inga, man nickar 4t
grannarna ibland. Det dr dumt av er att ta Kista.
Det dr fér nytt. Skédrholmen skulle passa bdttre. Vi
har fatt klara oss sgédlva, det fdr ni ocksd gbra. Vi
avstdr fréan intervjun.”

Vid tolkningen av intervjusvaren bdr man alltsd hélla i min-
net att de som svarat kan ha varit mer intresserade av att
paverka sitt boende &n vdgrarna och positivare instédllda
till'Kista dn flyttarna. Drygt 70 procent av respondenterna
i urvalet besvarade emellertid intervjufrigorna, vilket féar
anses vara en tillfredsstdllande siffra ur representativi-
tetssynpunkt.

Urvalet av boende till ewnkédten tilldts ske spontant delvis
utanfdr forskarnas kontroll. Samtliga intervjuade 79 hushall
kallades till respektive bostadsfdrenings trédfflokal fdr
presentation av intervjuresultaten, diskussion och genomfor-
ande av enkdten. Trots att tvd tillfillen erbjdds, visade
det sig att endast ca en tredjedel, 25 personer, av de boen-
de kom. Erfarenheterna fréan intervjuerna, d& tidsbokningar
skedde via telefon, gjorde att vi knappast var fdrvanade
6ver det stora bortfallet. Minniskor hade, som de tyckte,
mer angeldgna saker att gdra. Skdlen till att denna datain-
samlingsform anvidndes beddmdes dock vara viktigare &n att

nd en stdrre del av hushdllen (se 4.1.3). Jimfdrt med hela
samplet visade de som besvarade enkdten upp f&ljande skill-
nader m a p bakgrund: fler ensamstdende (60 procent jamfort
med 40 procent), fdrre antal barn per hushall (20 procent
med ett eller tva barn j&mfdrt med 25 procent) och stdrre
flyttningsbendgenhet (40 procent hade bott pd fler &n fem
bostadsorter tidigare j&mfdrt med 12 procent). M a p &lder,
utbildning och yrke f8reldg inga ndmnvidrda skillnader. En
tolkning av skillnaderna kan vara att de som besvarade enkd-
ten i stdrre utstrdckning &n den genomsnittliga Kistabon
hade m&jligheter att engagera sig i verksamheter utanfdr fa-
miljelivet. En rimlig indikator pd om enkdtsvaren dr repre-
sentativa f6r hela samplet (och ddrmed f8r Kista) &r om
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enkdtrespondenterna och hela samplet i sina v&rderingar

av sina behov av delaktighet (se 4.4) liknade varandra. Vvid
kontroll av Samsdborna visade det sig att de som fyllde i en-
k&ten vdrderade sina behov av inflytande och ansvar klart
hdgre &n hela samplet. FOr enkdtrespondenterna i Samsd upp-
médttes en genomsnittlig behovsstyrka f6r inflytande pa 3,5
jamfsdrt med 3,1 f8r hela samplet (p& en skala fran noll till
fem). Motsvarande siffror fdr ansvar var 3,8 jamfoért med 2,9.
En kontroll p8 enkidtrespondenternas representativitet gjor-
des ocks&d m a p hur kritiska de var mot m8jligheterna att i
Kista kunna tillfredsstdlla sina boendekrav. Det visade sig
att enkdtrespondenterna var betydligt mer missntjda och/el-
ler kritiska &n hela samplet bdde m a p mdjligheterna att i
Kista tillfredsstdlla behov av delaktighet i boendet och and-
ra boendebehov (5). Med stdrsta sannolikhet &dr enkdtsamplet
skevt ifrdga om sina dnskemdl om f8rdelning av lokal delak-
tighet. Detta beaktades ocksa vid databearbetningen (se
4.1.4). Genomsnittspersonen i enkdtsamplet kan emellertid
sannolikt vara bédttre skickad &n den genomsnittliga Kistabon
att bedbma den existerande delaktighetsfdrdelningen i bostads-
omradet. Sk&dlet skulle d& vara deras relativt stdrre erfaren-
het av lokala verksamheter p g a tidsutrymme och intresse.

Fdrutom de boende utfragades ett urval av aktdrer frdn andra
aktdrskategorier i bostadsomrddet om sina upplevelser av

och synpunkter pa fordelningen av delaktighet. Urvalet av
dessa borde ha skett 1 tvad steg. F8rst genom definiering

av populationen av aktdrer inom varje akt8rskategori med
efterféljande urval av aktdrer. I stdllet f&r detta system-
atiska urvalsfdrfarande anvédndes en primitiv metod f£8r ut-

val av bade aktdrskategorier och aktdrer: de sju ledamdterna

i Samsds samarbetskommitt&, tv& anstdllda vid HSB:s lokala
foérvaltningskontor, sex anst&@llda vid olika enheter pd& den
kommunala centrumanl&ggningen (en kontors- och g&rdsanstdlld
vid fritidsenheten, en gé&rdsanstdlld vid parkenheten, en kon-
torsanstdlld vid barnomsorgsenheten, en kontorsanstdlld vid
sociala enheten och en kontorsanst&dlld vid &ldreomsorgsenhet-
en), en rektor och en ldrare vid 1l8g- och mellanstadieskolan,
ordfdrande i Kistas fdretagarfdrening, en bankanstdlld, tva
handelsanstdllda (klddaffdr och butik), tvad anstidllda vid bib-
lioteket, en redaktdr fdr HSB:s lokaltidning och en anstdlld
vid véardcentralen. Enk&ten besvarades inte av en HSB-anstdlld,
ordféranden i fdretagarfdreningen och tvad medlemmar i samar-
betskommitté&n. Vissa anmdrkningar bdr riktas mot det anvénda
urvalsférfarandet. Urvalsramen fOr aktSrskategorier inkludera-
de inte politiska, religidsa och andra fbreningar, vilket med~
f8rde att lokala politiker, forsamlingsengagerade och andra
f8reningsengagerade medborgare inte kom med i urvalet. Bland
de kommunanstdllda i bostadsomrddet blev "fdltarbetare" (dag-
hemsarbetare, l&rare, fritidsgdrdsarbetare, vardarbetare etc)
underrepresenterade i forhdllande till "administratdrer".
Trots dessa anmdrkningar beddmdes de 21 &vriga aktdrernas

svar kunna komplettera de boendes svar pd enkdten som under-
lag f8r en diskussion om en tendens t<ll allmdn uppfattning
om f&rdelning av lokal delaktighet. Urvalet &r representativt
i den meningen att det innehdller respondenter fran alla kate-
gorier av kommunalt formellt ansvariga tjinstemannasektorer i
bostadsomréadet.
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4.1.3 Datainsamlingsinstrument

Datainsamlingen skedde i huvudsak genom en serie inter-
vjuer med de boende och genom skriftliga enkdter med de
boende och andra aktdrer i bostadsomréadet. Ddrutdver £6l1j-
des Sams®s samarbetskommitt&s sammantrdden under ett Aar.
Nagot s&rskilt datainsamlingsinstrument anvindes inte i
det senare fallet. Uppgiften f6r Rombach, som observerade
kommitténs arbete, var att notera dels vilka fragor som
kom upp p& mbtena och dels hur kommittén kom att handla
"inat" mot medlemmarna och "uté&t" mot HSB, andra bostads-
rdttsforeningar, myndigheter etc. Dokumentationen skedde
med fria minnesanteckningar.

Avsikten med intervjuerna var att ta reda p& de boendes
bakgrund, deras boendebehov, deras relationer till olika
delar av bostadsomrédet samt deras vdrdering av bostadsom-
radet. Dessa data skulle utgdra underlag £6r en allmdn be-
skrivning av omré&det och, som det beddmdes, nddvindig bak-
grund till den mer avgrédnsade och specifika beskrivningen
av upplevd och 6nskad lokal delaktighet. Intervjuerna skul-
le ocksé tjdna som en introduktion f&r oss i det studerade
omréddet och som en f8rstudie till den centrala fragestdll-
ningen som senare togs upp i enkdten. H4&r i avhandlingen
redovisas endast de delar av intervjumaterialet som jag be-
démer vara nddvidndiga f8r att l&dsaren ska f& en uppfattning
om de boende i Kista; deras bakgrund, lokala fdrankring och
behov av delaktighet. F6r en mer detaljerad redovisning av
intervjumaterialet och intervjuformulirets inneh&ll h&nvi-
sas dédrfor till Eklund (1981a).

Data om upplevd och &nskad delaktighet i olika lokala verk-
samheter i Kista insamlades med hjdlp av enk&tformuldr.
Respondenterna (se 4.1.2) instruerades att ange vilken el-
ler vilka aktdrsgrupper de ansdg hade inflytande och/eller
ansvar f&6r var och en av elva lokala verksamheter (se
4.1.2). Respondenterna ombads ocks& att markera fdr vilken
eller vilka aktdrsgrupper de ansdg att inflytande och/eller
ansvar borde &ka eller minska i respektive lokal verksam-
het. Enkdtbladet f6r barnomsorg pa ndsta sida illustrerar
enkdtens utformning.
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Bodem
enkit C:5

Vem eller vilka anser Du har inflytande dver och ansvar {6r det hidr omridet?

1. BARNOMSORG

o daghem/forskolor

o familje-daghem

respektive ansvaret.

Doo0 oXo oXoox o oX
D000 OXO OXROOX 0O OO

(54att garna flera kryss!)

det enskilda hushdllet

bostadsridttsforeningen
(sammarbetskommittén)

férvaltningskontoret
(HSB)

socialkontoret
gdrdspersonalen
skolpersonalen
daghemspersonalen

féretagarféreningen
(Kista centrum)

affdrsinnehavarna
kKommunstyrelsen

férvaltningsutskottet
(landstinget)

N andra - vilka?

Kryssa ddarefter dver hur Du anser att det borde vara.

Sdatt kryss i rutorna for de som Du anser har det huvudsakliga inflytandet

=i = inflytandet borde minska ~a = ansvaret borde minska
+i = inflytandet borde oka +a = ansvaret borde &ka
Infiytande Ansvar Vem? Hur det borde vara

x

[
=]
=3
=
|

[+a ]

Illustration av

enkdtbladet £Or barnomsorg.

enkdtens utformning:
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Den respondent som fyllde i denna enk&t ansdg att det hu-
vudsakliga inflytandet &6ver barnomsorg fdrdelar sig mellan
hushdllen, socialkontoret, daghemspersonalen och kommun-~
styrelsen. Ansvaret fdr barnomsorgen ansdg responden:ien
ligga huvudsakligen pa socialkontoret, daghemspersonalen

och kommunstyrelsen. Respondenten ansdg att hush8llens in-
flytande och ansvar borde dka och att daghemspersonalens
inflytande borde &ka &ver barnomsorgen. Trots att responden-
terna instruerades att sjdlva fylla i aktdrsgrupper som

inte var angivna och som de ansdg saknades i enkdten (rader-
na ldngst ner pd bladet), utnyttjade de denna m$jlighet
mycket sparsamt. Det dr d&rfdr troligt att respondenterna i
hég grad styrts av de angivna alternativen. I eftertankens
kranka blekhet inser jag att 8tminstone ett par potentiellt
viktiga aktdrsgrupper inte dr angivna som svarsalternativ,
ndmligen lokala partifdreningar och folkr&relseorganisatio-
ner (utom HSB). Fdrklaringen till att dessa inte togs med

dr att det i vdra intervjuer inte hade kommit fram n&gon in-
formation om dessa aktdrsgrupper och att vi darfoér "gldmde
bort" dem. Eftersom Kista vid tidpunkten £8r intervjuerna
var ett helt nytt omrdde hade sannolikt den lokala partior-
ganiseringen inte hunnit utvecklas s&drskilt langt. Detta &r
emellertid i princip ovidkommande ndr man som vi har som
syfte att kartldgga médnniskors uppfattningar om hur en sak
ligger till.

De boende besvarade enkd@ten i grupper om ca tio personer med
en forskare ndrvarande. Detta fdrfarande beddmdes nddvan-
digt da enk&dtens uppldggning var b&de relativt komplice-

rad och omfattande. Salunda kunde forskarna foérsdkra sig

om att respondenterna fOrstod fragorna och hur de skulle
fylla i sina svar. P& sista sidan i enk&ten ombads respon-
denterna att sjdlva komplettera med ytterligare ndgon lo-
kal verksamhet som de upplevde inte inkluderats i formuld-
ret. Emellertid forekom endast i ndgra enstaka fall en s&-
dan komplettering (se 4.1.2).

Med var och en av de Ovriga aktSrerna (se 4.1.2) bokades ett
kort méte d& enk&dten forklarades och &verldmnades fdr ifyl-
lande. Formuldren s&ndes sedan per post till forskarna.

4.1.4 Databearbetning

De intervjudata som anvidndes f&r beskrivningen av de boende
i Kista och deras lokala f6rankring (4.2.2 respektive 4.2.3)

bearbetades till frekvenstabeller. Databearbetningen redovi-

sas detaljerat i den fullst&ndiga rapporten om intervjumate-

rialet i Eklund (1981a). Intervjudata om boendebehov (4.4)

ﬁeirbetades till frekvenser, medelvidrden och standardavvi-
elser.

Anteckningarna fré&n observationerna av samarbetskommitté&n
redigerades samman med kommitt&ns verksamhetsberidttelse
till en beskrivning (4.3) med tyngdpunkt p& att visa vilka
typer av fradgor kommitté&n arbetade med.
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En omfattande bearbetning dgnades &t enkdtmaterialet. Efter
en sortering av data redovisades i Eklund (1981a) dels
f&rdelningen av upplevd delaktighet och &nskade fdrandring-
ar i delaktighet p& olika aktdrsgrupper inom var och en av
de lokala verksamheterna och dels f8rdelningen av upplevd
delaktighet och 8nskade f&rindringar i delaktighet pa olika
lokala verksamheter inom var och en av aktdrsgrupperna.
Darefter koncentrerades bearbetningen pa de boendes och
bostadsrédttsfdreningens delaktighet (6). De matt som anvénd-
des framgdr, liksom de olika stegen i bearbetningen, av
framst&dllningen i avsnitt 4.5.

4.2 BOSTADSOMRADET, DESS INVANARE
OCH DERAS LOKALA FORANKRING

Detta avsnitt tjdnar som en introduktion till det undersd&kta
bostadsomradet. Efter en allmidn beskrivning av stadsdelen
Kista f8ljer en presentation av invanarna, och sedan karak-
teriseras relationen mellan bostadsomradet och invanare i ter-
mer av lokal f&rankring. Sammanstdllningen bygger p& Eklund
(1981a).

4.2.1 Allmdn beskrivning av bostadsomrddet

Kista 8r en av tre stadsdelar pd norra Jarvafdltet. Det gemen-
samma f&r Akalla, Husby och Kista &r att de byggdes i en gam-
mal kulturbygd. Jdrvafdltet, som tidigare anvidndes som mili-
t4rt dvningsomr&de, har varit bebott i tusentals &r, vilket

en midngd fornlidmningar vittnar om. De flesta av de gamla g&r-
darna med hus fran 1700-talet &r bevarade och upprustade.
Kista ligger i Stockholms kommun ca 10 km frén centrum. Tun-
nelbanan placerar Kista ca 20 minuter fran Stockholms Central-
station. Genom matarbussar ges forbindelser med bl a Sollen-
tuna, Rinkeby, Hallonbergen, Sp&nga och V&dllingby. Genom
Kymlingeleden har Kista direkta vagférbindelser med motorviag-
arna E4 och E18. Kistaborna flyttade successivt in under pe-
rioden fr o m hdsten 1976 t o m 1979. En helt ny stadsdel med
bost&dder, arbete och service vixte under tiden fram.

I mitten av stadsdelen ligger Kista torg med den egna fdrsam-
lingskyrkan (Spédnga f&rsamling), och omgivet av en centruman-
ldggning med omfattande kommersiell och kulturell service, bl a
tva varuhus, en mdngd sm&butiker, systembolag, restaurang, post
och bank, biograf, teaterlokal, trdffcentrum med samlingslokaler,
utstdllningslokaler, bibliotek och ungdomsgdrd. I centrum &r
ocksd en stor del av den kommunala servicen lokaliserad: liakar-
central och folktandvard, f&rsdkringskassa och arbetsfdrmedling,
samt en social servicecentral (socialdistrikt 17). Den kommunala
samhdllsservicen omfattar i &6vrigt bostadshotell f8r pensiondrer
samt barnstugor, fdrskolor och fritidshem i sdvdl friliggande
byggnader som insprédngda i bostadshusen, tv& 1&dg- och mellan-
stadieskolor, hdgstadieskola, annexsjukhus f6r 1ldngtidsv&rd och
en brandstation, motionscentral med motionsslinga, en stdrre
idrottsplats och flera mindre bollplaner. I anslutning till de
stora strdvomréddena finns odlingslotter f&r de boende i Kista.
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I bostadsomrddet finns kvartersgdrdar ayvsedda f6r parklek
och aktiviteter f&r alla &ldrar. I en del bostadshus finns
trafflokaler.

Kista arbetsomrdde nordost om centrum &r pad sikt planerad for
ca 15 000 arbetsplatser. Bland de fdretag, som etablerat sigqg,
kan ndmnas SRA, RIFA och IBM.

Kista utformades och byggdes av Platzer Bygg AB, som vann den
tdvling som Stockholms kommun inbjdd till &r 1973. HSB Stock-
holm &vertog successivt fdrvaltningsansvaret fo6r Kista allt-
eftersom fastigheterna fdrdigbyggdes. Huvuddelen av de ca
2400 ldgenheterna i Kista fdrmedlades till HSB Stockholms med-
lemmar i bosparordning. Ca 1000 l&genheter f&rmedlades genom
bostadsfdrmedlingen. Av dessa upplédts ca 500 med hyresr&tt.

Bostadsldgenheterna indelades i1 nio bostadsrdttsfdreningar
(Fand 213 1lgh, Romd 267 lgh, Brandsd 227 1lgh, Samsd 249 1gh,
Drejd 245 1lgh, Tund 251 1gh, Bjornd 309 1lgh, Ragd 284 1lgh,
Zgersd 257 1gh).

Bostadshusen &r av tre typer: stjdrnhus, radhus och terrasshus.
Stjdrnhusen fdrekommer i varierande kombinationer och olika
h6jd och innehdller ldgenhetsstorlekar frin 1 rum och kokvra
till 7 rum och k&k. Radhusen dr p& 4 rum och k&k och i tva
véningar. De har egen ingdng och uteplats och dr kopplade till
stjdrnhusen. Terrasshusen inneh&ller l&dgenheter frdn 2 rum

och kokvrd till 5 rum och k&k. Under huskropparna ligger bil-
garage.

Nagra tankar bakom utformningen av Kista framskymtar i f&ljande
citat ur en informationsbroschyr utgiven av HSB:

"... att skapa férutsdtiningar fdr de boendes hemkdnsla,
trivsel och utveckling. En stadsdel med gdgator och olika
typer av hus. En modern version av och med den gamla, fi-
na smdstadens vidrden. Gdgator, torg, mitesplatser och lek-
platser, de lagom stora bostadsgrupperna med varierande
fdrgsdttning ger en omvdxlande stadsbild. Hdr finns olika
hustyper med varierande h&jd, blandade och sammanbyggda
med varandra. ... Blandningen ... ger ... mdjlighet till
val av olika boendeformer och boendekvalitéer. Detta och
olika ldgenhetsstorlekar gbr att alla dldrar och familje-
storlekar kan ges méjlighet att forma bostadsgruppens 1iv
och utveckling. Intressegemenskap kan skapas pd olika
nivder - kring boendet, kring trdffpunkter, kring skola,
kring centrum, kring stadsdelen - och mycket annat .”
(Kista — en ny stadsdel f&6r botrivsel i HSB (1977) HSB
Stockholm.)
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4.2.2 De boendes bakgrund

Invanarnas demografiska egenskaper &dr typiska for ett nybyggt
forortsomréde. Nybildade familjer och familjer med smdbarn dr
kraftigt &verrepresenterade i f&rhdllande till riksgenomsnit-
tet. Endast 17 % av invé&narna dr ®ver 40 &r och hela 30 % &r
barn under 10 dr. Tva av tre hushdll bestdr av gifta eller
sammanboende par. Av dessa har tre av fem barn. Av de ensam-
stdende har en av tre barn. H&lften av barnen dr i daghems-
och forskoledlder (0-6 &r), en femtedel i lagstadiedlderoch
vardera en sjundedel dr i mellanstadiedlder respektive hdg-

stadie- och gymnasiedlder.

Invdnarnas sociala differentiering kd&nntecknas av en enhet-
lig rdrelse uppdt genom samhdllets sociala struktur. Omkring
hdlften av de intervijuades fdder innehade eller innehar arbe-
taryrken, medan endast en av atta Kistabor &r arbetare. En
markerad skillnad i utbildning mellan vuxna invdnare och de-
ras fider kdnstaterades: proportionellt har endast hilften

sd ménga av de vuxna Kistabornas fider som de sjdlva gymna-
sieutbildning. Tre klasser av yrken dominerar kraftigt: tva
av tre i yrkesverksam &lder innehar tekniskt arbete, kontors-
arbete eller servicearbete. Tre av fyra vuxna har minst gym-
nasieutbildning och en tredjedel har ndagon form av eftergym-
nasial utbildning. Kista dr sdledes en tjédnstemannastadsdel
med relativt mé&nga hdgutbildade invdnare. Endast 5 % uppgav
sig vara hemmaarbetande (fler &n sd@ var dock tillf&lligt
barnlediga). Inga tecken pd arbetsl&shet kunde skdnjas. D&
uppgift om inkomster inte kunde erhdllas, anvdndes fdrdel-
ningarna av bostadsyta per hushé&llsmedlem och hyresstorleken
som ytterligare indikationer p&d social differentiering bland
invanarna. Att ndstan en tredjedel av de boende har mer &n

40 kvm bostadsyta medan n&dra hdlften har mindre &n 30 kvm
antyder att hush8llen inbdrdes har bdde varierande ytutrymme
och kostnader f8r sitt boende. Ca en fjdrdedel av hushdllen
betalar under 1000 kr i m&nadshyra (eller mé&nadsavgift),

6ver hdlften betalar mellan 1000 och 1500 kr och en liten mi-
noritet betalar mer.

Kista prdglas av en heterogen befolkningssammans&dttning ma p
geografisk hérkomst. Av de som flyttade in i Kista kommer
ndstan h&dlften fré&n Stockholms stad eller Stockholms 1&n. Den
andra hdlften sprider anmdrkningsvdrt jdmnt Sver Sveriges &v-
ga 1ldn och de nordiska l&nderna. Norrbotten har stdrsta andel-
en emigranter till Kista, 8 %. Invandrarfrekvensen dr 11 %, var-
av hdlften kommer fréan Finland. De intervjuades f&r&ldrar upp-
visar i stort samma m&nster, men med skillnaderna att en mind-
re andel kommer fré&n Stockholms stad och en st8rre andel &r
invandrare. H&dlften av de intervjuade har tidigare bott pd

tvé eller tre orter, dryct en fjirdedel har bott pd fyra el-
ler fem orter och var attonde har bott pd sex eller sju orter.
De viktigaste faktorerna i ett bostadsomrade, och tédnkbara
flyttningsmotiv, uppger de flesta Kistabor vara l&igenheten,
bostadshuset och kommunikationerna till och frdn bostadsomré&-
det. Gemensamhetslokaler, fdrvaltningsservice, vardservice
och grannar/grannkontakter kommer ldngst ner pd listan. Inva-
narnas forvantningar vid inflyttningen var hdgt stdllda néar
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det gdllde bostadshuset, l&dgenheten, blandningen av olika
hustyper i ett omrdde, kvarteret och den kommunala servicen.
Detta kan tyda pd att marknadsfdringen av Kista visade sig i
inflyttarnas f6rvintningar. F&rvidntningarna var lagt stdllda
pé& gemensamhetslokaler, vilket kan fdrklaras av att de boen-
de fdster liten vikt vid dem, vilket 1 sin tur kan fbérklaras
av att de har liten eller ingen kunskap om intentionerna med
lokalerna. Begreppet flyttningskarridr anvdndes ocksa for
att undersdka de boendes flyttningsmotiv. Bostadsomradenas
status (mdtt i medelinkomst och antal socialhjdlpstagare}
visade sig vara vdsentlig f6r Kistaborna (flyttningskarridr-
er frdn l&gre till hdgre statusomrdden uppmdttes i hdlften
av de unders&kta fallen).

4.2.3 De boendes lokala férankring

Vid undersdkningstillfdllet var Kista &nnu ett s& ungt bo-
stadsomr&de att invénarnas lokala fdrankring kunde f£&rvidn-
tas vara relativt 14g (7). Fdreningsradens i Stockholm samar-
betsorganisation (FRIS) informationsfolder "F®reningar i
Norra Jdrva 1978-79" innehaller endast en f&rening med sdte i
Kista, Kista socialdemokratiska f&rening. Bland foéreningar
som har ett geografiskt verksamhetsomrade som bl a omfattar
Kista kan ndmnas "Aktionsgruppen £8r bra dag- och fritidshem
4t alla barn p& Norra Jirva", "J&rva kulturkommitt&" och
"Norra Jdrva Hyresgdstavdelning"”.

Kontakt mellan invanare, invanarnas kdnnedom om bostadsomri-
det samt graden av utnyttjande av lokala kollektiva anord-
ningar och andra aktivitetsm&jligheter fick bl a tjdna som
indikatorer pé& lokal fOrankring. (Fdr en mer detaljerad be-
skrivning hdnvisas till Eklund, 1981a.)

Bilden av kontakter mellan invdnarna dr heterogen. De boende
uppvisar stora olikheter vad avser kontaktdjup, kontaktbredd
och kontaktfrekvens. Manga har inga djupare kontakter med
andra boende i Kista. En tredjedel av de intervjuade hade
inte haft nédgon granne hemma hos sig eller varit inne hos né&-
gon granne och Over hdlften uppgav sig inte umgds med né&gon
i omré&det. De som har djupare kontakter har fatt dem genom
sina barn, genom f8reningar eller genom allmint umgdnge. Den
vanligaste platsen f&r kontakter &r kvarteret, t ex i trapp-
uppgangen och p& g&rden. Ytliga kontakter Hr spridda kring
hela stadsdelen med tonvikt i Kista centrum.

Det fdreligger stor spridning mellan invanarna m a p kdnnedom
om bostadsomrddet. Var fjdrde respektive var tredje invanare
vet ingenting om kvartersgardar respektive trdfflokaler (se
4.2.1). N&stan hilften vet ingenting om arbetsomradet. Samti-
digt kdnner var tredje boende till kvartersgdrd och tr&fflokal
v4l, och hd@lften k&nner till ndgon eller ndgra andra gemensam-—
hetslokaler vi&l.

Daghemmet &r den mest utnyttjade av de lokala kollektiva an-—
ordningar, som fr&gades efter i undersdkningen (daghem, for-
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skola, lagstadium, fritidshem, mellanstadium, h&gstadium,
kvartersgard, trdfflokal). Vart fjdrde hushdll har barn i
daghem. Vart femte hushdll besdker kvartersgdrd varannan
vecka eller oftare. Endast vart sjunde hush&ll utnyttjar
trdfflokal varannan vecka eller oftare. Ett av sju hushall
har barn i lagstadieskola i Kista liksom p& fritidshem.
Vart tionde hush&ll har barn i mellanstadieskola i Kista.

Manga av Kistaborna tillvaratar s&llan eller aldrig méjlig—
heter til11l aktiviteter 1 bostadsomrddet. Promenader, kurser,
motion och idrott &r i ndmnd ordning de vanligast fdrekom-
mande aktiviteterna (55, 20, 18 respektive 13 2 av de vuxna
invdnarna gor respektive aktivitet ndgon gdng i veckan eller
oftare). Biografen och restaurangen besdks varannan vecka
eller oftare av var fjdrde respektive var tredje intervju-
person. Andra aktiviteter utnyttjas sporadiskt eller av
ytterst f& personer.

4.3 VERKSAMHETEN I EN BOSTADSRATTSFORENING

Den 18 september 1978 hSlls extra fdreningsstdmma i HSB:s bo-
stadsrédttsfbrening Samsd i Kista. Stdmmans uppgift var dels
att vdlja tvd styrelseledambter, och en styrelsesuppleant
(6vriga ledamdter och suppleanter valdes av HSB-fdreningens

i Stockholm styrelse, i enlighet med stadgar f£6r till HSB
Stockholm anslutna bostadsrédttsfdreningar), dels att vdlja

en revisor och en revisorssuppleant, dels att vdlja fyra
distriktsombud (8) och tre suppleanter f&r dessa och slutli-
gen att vdlja ordinarie ledambter och suppleanter till f&r-
eningens samarbetskommitté (3).

Ndrvarande vid stdmman var en produktionsombudsman (HSB),
HSB~distriktets fdrvaltningschef, en tjdnsteman fran HSB:s
f6rvaltningskontor i Kista, sociala servicecentralens chef,
en representant frén Folksam, varuhuschefen fran Konsum, 72
(av totalt ca 200) r&stberdttigade boende och ca 40 icke
rdstberdttigade boende.

Stdmman var vdl fOrberedd av HSB. Den av forvaltningskonto-
ret utsedda valberedningens fodrslag klubbades igenom trots
protester. De ndgot bryska metoderna forklarades pd direkt
fraga med att "stdmman fdr inte fatta beslut 7 de flesta
frdgor, sd varfdr spilla tid ndr HSB vill f4 kunniga personer
valda, sd att féreningsarbetet flyter bidttre?”

F6ljande personer valdes:

Stig, ordfdrande i styrelsen, distriktsombud och ordinarie
i samarbetskommitté&n. Han &dr fdrhandlare pd Hyresgdsternas
riksf&rbund. Arbetet medfdr mycket resande.

Margareta, Vice ordf&rande. Hon 4r organisationssekreterare
p& hyresgdstfdreningen i Stor-Stockholm. Arbetet &r utdtrik-
tat och medfdr midnga sammantr&den.

Eva, distriktsombud och ordinarie i samarbetskommitté&n, tog
P& sig kass®rssysslan. Hon &dr ockséa fdrvdrvsarbetande.



Ebbe, styrelseledamot, distriktsombud och ordinarie i sam-
arbetskommittén, &r rullstolsbunden och jobbar med rehabi-
litering pd sjukhus.

Nils, suppleant f&r distriktsombud och ordinarie i samarbets-
kommitté&n, dr resande i sitt arbete.

Olle, revisorssuppleant och suppleant i samarbetskommittén,
jobbar pa bank i Kista centrum.

Bosse, revisor, suppleant i samarbetskommittén och studie-
ansvarig, arbetar med SJ-transporter och &r fackligt och
politiskt aktiv.

Stdmman uttryckte sitt Onskemdl om att samarbetskommittén
fortldpande skulle informera de boende om sitt arbete. Detta
skulle ske genom uppsdttande av informationsblad i portarna.

I det fOrsta informationsbladet "Hej Samsdbo” informerade sam-
arbetskommitté&n om fdreningsstdmmans val av fortroendemdn och
kommitténs f&rsta moéte. Kommittén klargjorde att HSB Stock-
holm under byggnads— och garantitiden (ytterligare 2 &r) har
det ekonomiska ansvaret for fastigheterna och ddrfdr cocksa

har det avgdrande inflytandet i f&reningens styrelse.

De boendes organ under dessa tva &r var samarbetskommittén.
I sin verksamhetsberdttelse for tiden 18 september 1978 till
28 mars 1979 sammanfattar kommittén sin verksamhet:

"Samarbetskommittén har under dret haft 12 protokoll-
forda sammantriden. Dessutom har det hdllits ca 10 ej
protokollférda sammankomster. Ett gemensamt mdte har
héllits med dvriga samarbetskommittéer 7 Kista.

HSB styrelse

I styrelsen har fran samarbetskommittén ingdtt: Ordinarie:
Stig Landqvist, Ebbe Wahlstrim. Suppleant: Margareta
Andersson. Dessa ledaméter har dock Zicke kallats till
ndgot styrelsesammantrdde under 1978. Didremot har sam-
arbetskommittén ndrvarat vid 3 sammankomster med HSB
Stockholm.

Trdfflokalen

Den 21 januari 19789 invigdes fdreningens trifflokal,
Képenhamnsgatan 34. Den méblerades och tordningsstidlldes
den 14 januari med hjdlp av de boende 7 fdreningen. Kost—
naden fdr mdbler och Svriga inventarier uppgick till ca
18.000 kr. I lokalen har bedrivits aktiviteter sdsom hus-—
méten, Pub-kvdll, studiecirklar, informationstridffar m m.
Dessutom har lokalen hyrts ut till de boende fbr privata
fester och sammankomster.

Bastukommittén

I bastukommittén har under dret ingdtt: Lasse Carpel&n,
Anders Lager, Eva Jonviken, Gunnar Haara, Olle Hagberg



samt Gunnar Kreku. Bastun invigdes den 20 oktober 1978.
Oppettider har varit mdndag onsdag 18-21 dambastu, tis-—
dag, torsdag 18-21 herrbastu, &vriga dagar familjebastu
efter bokning.

Studier

Under dret har tvd studiecirklar "Vi < vdr bostadsritts-—
forenitng" bedrivits 7 Samsd, med ca 22 deltagare.

Hej Samsébo

Informationsbladet "Hej Samsgébo" har utgivits med 4 nr,
varav 2 anslagits 7 portuppgdngarna samt 2 nr utdelats
t111 samtliga hushdall.

Samarbetskommitténs Svriga verksamhet

Samarbetskommittén har under dret diskuterat och behand-
lat en ldng rad férvaltningsfrdgor, bl a féljande:

— Angdringsparkeringarna (uppsdttande av P-mdtare).

— Garagen (undersdkning angdende gemensam biltvitt,
alarmldgs m m).

— Problemen med hund- och kattrastningen inom omradet.

— Tvdttstugorna (angdende bullerstdrningar, tidur samt
stddningen).

— Dérrstoppar (uppsdttande av dessa © samtliga portar).

— Anslagstavlor (uppsdttande av dessa 1 samtliga port-
uppgangar).

— Nummerskyltning (férbittrad nummerskyltning <nom omrd-
det).

— Sndras frdn taken (angdende olycksfallsrisken samt obe-
haget av dettal.

— Terrasshusen (angdende problem vid justeringsarbeten).
— Badrum och toaletter (angdende ddlig Llukt).
— Snoérdjningen inom omrdadet.

— Stoppbommar (problemen med ldsning av dessa samt pro-
blemen med obehdrig trafik inom omrddet).

Kontakter med kommunen

Kontakt har tagits med kommunen angdende:

— Uvergdngsstidlle vid Kbpenhamnsgatan.
— Hundrastplatser.
— Rogning av simhallstomten.




Varstiddning

Den 5 maj anordnades en vdrstddning inom omrddet. Ca

20 personer deltog. Efterdt samlades man < tridfflokalen
och &t varm korv, drack kaffe och njét av hur fint

och vidlstddat det sdg ut <inom vdr bostadsrittsférening.”
(Sams8 samarbetskommitt&, verksamhetsberdttelse
1978/09/18 - 1979/05/28)

vid granskning av tillgdngliga protokoll fran samarbetskom-
mitténs méten framtridder de fridgor som upptagit det storsta
utrymmet (se figur 4:1).
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Figur 4:1. Arendebehandling i Samsd samarbetskommitté&, verk-
samhetsaret 1978-79. Frdgor som tagits upp under
fler &n ett méte.

Trifflokalen och bastun stod i centrum f£6r kommitténs upp-
mdrksamhet. N&st mest frekvent fdérekommande var information
till medlemmar och planering av kontakt med andra kontakt-
kommittéer. Tre ginger diskuterades studiecirklar i kommittén.
I dvrigt dominerade olika f8rvaltningsfragor.

Fragor som togs upp endast en gdng enligt protokollen var
sndr&jning, stoppbommar, tvidttstugor, féreningens budget,
stdddag och forberedelser infdr stdmman. Kommitté&n hade be-
tydligt fler frigor att hantera under h&sten, da det gdllde
att f& igdng verksamheten i tr#dfflokalen och bastun. I dessa




fradgor hade kommitté&n en problemstillande, drivande roll, me-
dan den i f6rvaltningsfrédgor hade en problemmottagande, pro-

blemldsande roll visavi de &vriga boende. P& vadren ndr firre

frdgor fanns att driva och fdrre problem anmidldes blev akti-

viteten ldgre i kommittén.

Forutom samarbetskommitténs mdten skedde en del andra f&r de
boende gemensamma aktiviteter i f&reningen:

Den 14 januari iordningst&dlldes trdfflokalen. Arrangemanget
lockade mé&nga boende som ville hjdlpa till samt sk&nka saker.
Det var ndstan strid om vilka som skulle f& arbeta och vilka
som skulle tvingas att bara se pa.

Den 21 januari invigdes trdfflokalen. De boende visade ett
stort intresse, vilket visade sig genom att arrangemanget pa-
gick en hel eftermiddag.

Den 29 januari hade ndgra samarbetskommittéer i Kista ett ge-
mensamt m8te. En eller flera representanter frén var fdrening
var ndrvarande. Mdtet behandlade mdnga av de frédgor som ta-
gits upp pd Samsds mdten. Fdreningarna verkade i hdg grad ha
sttt p& samma problem och 1&6st dem pa liknande s&dtt (HSB:s
férvaltningskontor kan ha verkat som erfarenhetsbank). De
ekonomiska vinsterna som en viss samordning skulle kunna med-
féra vid inkdp och anbudsfdrfaranden diskuterades utforligt.
Ddrutdver talades om det Okande inflytande de boende eventu-
ellt skulle kunna tillskansa sig i kommunala frégor.

Den 20 februari informerade HSB samarbetskommittén om f&rslag
till budget f6r f&reningen. Budgetfbrslaget inneh8ll ett kraf-
tigt underskott och en avgiftshdjning om 8 %. Detta i kombina-
tion med ett flertal r&dknefel ansdg sig samarbetskommittén
inte kunna godta. M&tet blev r&dtt hetsigt d& HSB:s argumente-
ring ansdgs bristfdllig.

Den 27 februari h6lls s k husmdte. Nya kontakter kn&ts mellan
de boende och tr&dffen ansdgs lyckad av de ndrvarande dd ménga
praktiska frdgor kom upp till diskussion. Det lilla deltagar-
antalet var ddremot en besvikelse.

Den 15 mars ordnades en pubkvdll i tr&fflokalen.

Den 5 maj samlades en hel del boende f&r att stdda pd bo-
stadsrédttsféreningens omrdde. Arbetet var snabbt avklarat,
varefter spontant umgdnge vidtog.

Den 29 maj h6lls drsstdmma. Bland de ndrvarande fanns 29 r&st-
berdttigade och 10 anh8riga (ingen hyresgdst). HSB:s "Arsredo-
visning f6r din bostadsré&ttsfSrening" och samarbetskommitténs
verksamhetsberéttelse delades ut till m&tesdeltagarna. P& sam-
arbetskommitténs begdran gjorde distriktets forvaltningschef

en fyllig genomgdng av &rsredovisningen. Det gavs &dven tid for
medlemmarnas frdgor, vilket dock endast utnyttjades sparsamt.
Valfdrfarandet gick smidigare vid denna stdmma &n vid den f&re-
gdende. I de allra flesta fall rdrde det sig om omval. Med-
lemmarna f6rholl sig passiva. Det enda som kom upp till



diskussion var att fdrtroendeposterna delades upp pd s& féa
personer. Medlemmarna saknade dock motkandidater, varfdr fré-
gan f611. Sté&mman blev kortvarig. Bland de f& 6vriga fragor
som togs upp var ett utbrett missndje med ljudisoleringen
mellan ldgenheterna den viktigaste. St&mman besldt att lata
undersbka frdgan ndrmare.

4.4 BEHOV AV LOKAL DELAKTIGHET

I detta avsnitt redovisas ett f&rsdk att relativt grovt kart-
ldgga Kistabornas upplevda behov i bostadsomré&det. Lokal del-
aktighet betraktas hdr som ett behov jdmsides med andra be-
hov, t ex avkoppling eller gemenskap. Syftet med kartldgg-
ningen dr att f4 reda p& hur starkt de boende upplever behov
av lokal delaktighet jédmfdrt med andra behov i bostadsomridet.

I en empirisk undersdkning av behov &r det vidsentligt att
vara medveten om vilken teoretisk syn som styr angreppssdtt-
et. Behovsteorin dr ett omrdde som jag tyvdrr inte behdrskar
tillré&ckligt f6r att vdga hdvda en sjdlvstdndig teoretisk
stédndpunkt. Jag dr medveten om att det f&rs en vetenskaplig
diskussion bland sociologer och statsvetare om individuella
och kollektiva, manifesta och latenta, subjektiva och objek-
tiva behov p& en sofistikerad teoretisk niva (se Wrong, 1979,
ss 179-196) . Om jag k&nde att jag hade behdrskat detta omrd-
de i skrivande stund skulle en f&rdjupning Jjust hdr i avhand-
lingen sannolikt gbra detta avsnitt, det f&ljande och kanske
avhandlingen som helhet mer fruktbirande. Detta mdste emeller-
tid v&gas mot den fruktbarhet som skulle g& fdrlorad om ndgot
annat avsnitt eller kapitel skulle utgd. Istdllet vdljer jag
hdr att anvdnda en i fbrh&llande till Wrong (1979) reducerad,
individualpsykologisk referensram, ndmligen Maslows (1954)
vdlk&nda klassindelning av individens behov i fysiologiska,
trygghets-, kontakt-, uppskattnings- och sjdlvifdrverkligande-
behov. F&6r varje behovsklass bestdmdes kategorier av behov
som mot bakgrund av en genomgdng av fyra perspektiv p& boen-
debehov ("antropologiskt", "sociologisk stadsplanering", "or-
ganisationsteoretiskt" och "psykologiskt", se Eklund 1981b)
beddmdes viktiga att klarldgga, varefter indikatorer i form
av pdstdenden som de boende vid intervjutillf&llet skulle in-
stdmma eller inte instdmma i1 ld&ngs en sexgradig skala konstru-
erades (se Eklund, 1981a). I figur 4:2 och tabellerna 4:1 och
4:2 redovisas klassen fysiologiska behov i sina tvé separata
behovskategorier motion och avkoppling. F&r &vriga behovsklas-
ser redovisas medeltal av ingdende behovskategorier. De kate-
gorier av behov som bestd&mdes skulle ing& i Maslows klasser
kompletterades med behovskategorierna inflytande och ansvar
och ytterligare ndgra behovskategorier (som hdmtades ur Ek-
lund, 1981b): avskildhet, gemenskap, omvédxlande milj&, van-
skap mellan grannar och praktisk ordning. M&tresultaten fram-
gar av figur 4:2.

Medeltalen pa behovsstyrkorna varierar mellan 2,0 f6r sjdlv-
forverkligande och 3,9 £6r motion pa en skala fr&n 0 till 5.
En klassificering i stark, mellan och svag relativ behovs-
styrka ger f&rslagsvis grupperingarna i tabell 4:1.
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Figur 4:2. Upplevd behovsstyrka f&r olika behovskategorier.
Stjdrnorna anger medeltalen f£&r upplevd behovs-
styrka och de vertikala heldragna linjernas l&ngd
anger standardavvikelserna f8r respektive behovs-
kategori.

Behovsstyrka
Stark (X23.5) Mellan (X=3.0-3.4) Svag (X<3.0)
motion omvdxlande miljd ansvar
trygghet praktisk ordning kontakt
avkoppling uppskattning
védnskap sjdlvidrverkligande
gemenskap
avskildhet
inflytande
Tabell 4:1. Upplevd behovsstyrka for olika behovskategorier,

gruppering efter medelvdrdenas storlek.




Endast behovskategorierna motion och trygghet har medelvir-
den 6ver 3,5. Maslows behovsklasser uppskattning och sjdlv-
f8rverkligande upplevs enligt mitresultaten tydligt som
relativt oviktiga boendebehov. Behoven av kontakt och att
ta ansvar klassas ocksd som relativt sett svaga. Avsténdet
mellan medeltalen f£8r behovskategorierna i mellangruppen &r
dock fdga markerat. Det upplevda behovet av inflytande &4r
enligt klassificeringen pd gridnsen till svagt, medan de
upplevda behoven av avkoppling, praktisk ordning och om-—
vaxlande miljo ligger relativt sett hdgt i prioritet.

Medelvidrdena kan tjdna som ett matt fdr att mycket grovt
6verblicka behovsstrukturen hos de boende i Kista.Om man
betraktar spridningen kring medelvdrdena nyanseras bilden.
I Eklund (1981a) analyseras svarsfrekvenserna fdr varje
behov (dock endast vad avser Maslows klasser). Hiar disku-
teras endast standardavvikelser och, ndr det gdller in-
flytande och ansvar, &ven frekvenser.

Standardavvikelserna pd behovsstyrkorna varierar mellan
1,0 £6r motion och 2,0 f&8r ansvar.

En klassificering i liten, mellan och stor relativ sprid-
ning kring medelvidrdena kan ge t ex grupperingarna i tabell
4:2 (klassgridnserna framgdr ocksd i tabellen).

Spridning
Liten (std<l.3) Mellan (std=1.3-1.4) Stor (std>»l.4)
motion kontakt gemenskap
trygghet avskildhet inflytande
omvdxlande miljd avkoppling ansvar
vanskap uppskattning
praktisk ordning sjdlvidrverkligande

Tabell 4:2. Spridning kring medelv&drdena p& behovsstyrkorna
f6r olika behovskategorier, gruppering efter
spridningens omfattning.

De boendes upplevelser av behovsstyrka f8r motion, trygghet,
omvdxlande miljs, vidnskap och praktisk ordning &r relativt
samstdmmiga. Motsatsen gdller behovskategorierna gemenskap
och inflytande samt i synnerhet ansvar (std=2.0). Kontakt,
avskildhet, avkoppling, uppskattning och sjilvfsrverkligan-
de har varken anmirkningsvirt stor eller liten spridning i
upplevelser av behovsstyrka bland de boende (9).
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Figur 4:3. Behovsstyrka, lokal delaktighet. Frekvensfdrdel-
ning &ver olika behovsstyrkor, inflytande (vita
staplar) och ansvar (svarta staplar).

Vad leder dessa data till f6r funderingar? For det fdrsta
kan konstateras att den upplevda behovsstyrkan for kategori-
erna inflytande och ansvar i relation till de flesta andra
behovskategorier var 1lag. Detta skulle kunna tydas som ett
tecken pd att de boende som grupp inte dr speciellt intres-
serade av utdkad lokal delaktighet. For det andra kan konsta-
teras att spridningen dr stdrst just f£6r inflytande och an-
svar, vilket kan tdnkas ifr8gasidtta medeltalet som mdtt (10).
I figur 4:3 visas svarsfrekvenserna f&r dessa behovskatego-
rier.

Bland de 68 svarande intervjupersonerna tog 6 intervjuperso-
ner avstdnd fran pastdendet "jag tycker att det viktigaste

7 mitt boende dr inflytande” dgenom att vdlja 0 eller 1
("stdmmer inte alls"eller "stdmmer inte'). Fjorton intervju-
personer graderade ansvar pd& samma sitt. Tjugotvd intervju-
personer angav 4 eller 5 ("stdmmer mycket bra"” eller "stdm-
mer helt") f£8r bdde inflytande och ansvar. Att sd mdnga in-
tervjupersoner (32 %) upplever sd starkt behov av att f3 in-
flytande och att ta ansvar torde inte kunna undanskymmas av
de relativt sett l8ga medeltalen. Att relativt ménga inter-
vjupersoner inte upplever inflytande och ansvarsbehoven
starkt behdver heller inte tolkas som ett argument mot att
utdka gruppen boendes delaktighet. Ddremot bdr s&rskild upp-
mdrksamhet dgnas &t denna minoritet ndr resonemang fdrs om
férédndringar av organisatoriska utrymmen fO8r delaktighet i
lokala verksamheter.

Ovanstdende tolkning fOrutsdtter att det anvinda teoretiska
synsdttet accepteras, att bestdmningen av behovskategorier

dr rimlig samt att mdtningen &r valid och reliabel. Klassifi-
ceringen av de uppmdtta behovsstyrkornas medelvdrden och




spridning har mer av en kosmetisk betydelse i detta av-
seende. Den teoretiska diskussionen ldmnar jag (se Eklund,
1981b, och Wrong, 1979). Vad gdller bestdmningen av behovs-
kategorier anser jag att de &r godtagbara givet mitt syfte
att jamfora behovsstyrkan av inflytande och ansvar med styr-
“kan i andra behov i boendet, &ven om man kan t&nka sig att
. Jag kunde kostat p&d mig en noggrannare begreppsbestdmning.
Fo6rfarandet att gdra personliga intervjuer gjorde att vali-
ditet och reliabilitet, givet att operationaliseringen av
behovskategorierna till pdstdenden &r valid, kunde kontrol-
leras i intervijusituationen.

Jag vill inte h&vda att jag tagit reda p& hela sanningen om
de boendes upplevda boendebehov i Kista. Emellertid anser

jag mig ha pavisat att en tredjedel av de boende uppger sig
ha starka behov av att uttva inflytande och att ta ansvar

f6r bostadsomradet (se 4.4.1) &dven om behov av motion, trygg-
het, omvdxlande milj®, praktisk ordning, avkoppling, vénskap
med grannar, gemenskap och avskildhet f&r genomsnitts-Kista-
bon upplevs som relativt sett starkare boendebehov.

4.5 UPPLEVD LOKAL DELAKTIGHET

I detta och det fdljande avsnittet redovisas och analyse-
ras resultaten av enkdtunderstkningen om lokal delaktighet

i Kista. Tillvdgagangssittet redovisas i avsnitt 4.1.

Detta avsnitt innehéller nigra férsdk att utifrdn enkdt-
data tolka aktdrernas upplevelser av de boendes och bostads-
rdttsfdreningens inflytande och ansvar i de undersdkta lo-
kala verksamheterna.

Avsnittet dr indelat s& att de boendes delaktighet i lo-
kala verksamheter fOrst beskrivs dels med mdtt pi deras
egen uppfattning och dels med ett sammanvdgt matt (medel-
tal) av samtliga tillfrégade aktdrsgruppers uppfattningar.
F&r enkelhetens skull och i brist pd bdttre bendmningar
kallas detta matt i fortsdttningen f8r den "lokala opini-
onen" i bostadsomrddet (4.5.1). Di3refter beskrivs bostads-
rdttsforeningens delaktighet dels med mitt pd de fdrtroende-
valdas och dels med lokala opinionens uppfattning (4.5.2).
Avsnittet avslutas med att innebdrden av beskrivningarna

av upplevd lokal delaktighet i lokala verksamheter tolkas
(4.5.3) mot bakgrund av beskrivningarna i de f&regdende
avsnitten (4.1-4.4). Fdr att efterstriva Oversiktlighet
redovisar jag genomgdende resultaten i relativa tal (pro-
centsiffror). Jag vill d&rfdr pdminna l&saren om samplets
begrédnsningar i storlek och representativitet (se 4.1.2).
Jag aterkommer i avsnitt 4.7 till hur jag bed&mer att detta
paverkar slutsatserna av enkitunders®dkningen.



4.5.1 De boende

De boendes respektive den "lokala opinionens" (se inledningen
ovan) uppfattningar om de boendes inflytande och ansvar Over
verksamheter i bostadsomrddet representeras i figur 4:4.

(Barnomsorg
Utbildning

Fritidsverksamhet

Lek/rekreakion

Hdlso~/sjukvard

Aldreomsorg

Kommersiell service
Ovrig service

Fastighetsforvaltning

Kommunikationer
L -

0% 50 % 160%

o

100

e

Figur 4:4. Boendes (t v) och "lokala opinionens" (t h) upp-
fattningar om de boendes inflytande (vita f&1t)
och ansvar (svarta f&dlt). Fdltens l&ngd anger
procent av de boende respektive genomsnittlig
procent i samtliga aktdrsgrupper, som upplever
att de boende har ett huvudsakligt inflytande
respektive ansvar.

Profilen t v i figur 4:4 visar att minoriteter bland de
boende i enkdten har markerat att de upplever att de

boende har bade inflytande och ansvar i samtliga verksam-—
heter. Stora minorieter anger inflytande och ansvar &ver
barnomsorg (50 respektive 40 %), fritidsverksamhet (40 %)
och fastighetsfdrvaltning (40 respektive 30 %). Fyrtio pro-
cent upplever inflytande &ver lek/rekreation och trettio
procent dver utbildning. Majoriteten anger dock varken in-
flytande eller ansvar f&r nidgon av verksamheterna.

Den lokala opinionens uppfattning om de boendes inflytande
och ansvar framskymtar i profilen till héger i figur 4:4.
Inom barnomsorg, fritidsverksamhet, lek/rekreation och kom-
mersiell service tilldelas de boende j&mfdrelsevis hdga in-
flytandevédrden. Det jdmfOrelsevis hdgsta vdrdet for ansvar
nds inom fritidsverksamhet.

Lokal opinion &r, som framgdr av tabell 4:3, knappast en
adekvat beteckning pad medelvdrdet av de olika aktdrsgrupper-
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nas upplevelser av de boendes inflytande och ansvar, efter-
som aktdrsgruppernas uppfattningar i hdg grad &r olika.

(n)
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40 20 40 20 20 20 20 i0 10 3o 10
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Tabell 4:3. Aktdrsgruppernas upplevelser av de boendes in-
flytande (I) och ansvar (A) i verksamheterna.
Siffrorna anger procent (avrundat till n&rmaste
tiotal utom f&r lokala opinionen) i respektive
aktSrsgrupp, som upplever att de boende har ett
huvudsakligt inflytande respektive ansvar. Inom
parentes anges samplestorleken (n).

Den lokala opinionens "splittring” f&rklaras savdl av skil-
da meningar inom aktSrsgrupperna som mellan dem, men fram-
f6r allt av att samplen &r alldeles f8r smd f6r att de ska
kunna ge underlag f&r slutsatser av typen att det skulle
féreligga oklarheter i inflytandestrukturen, oklarheter i
ansvarsstrukturen och bristande Sverensstdmmelser mellan in-
flytande och ansvar eller ndgra andra fdrklaringar bakom re-
sultaten i figur 4:3.

Denna "splittrade lokala opinions" genomsnittliga upplevel-
ser liggs ddrfdr till handlingarna och ersdtts med de boen-
des upplevelser av inflytande och ansvar som underlag fdr
den f8ljande Sversidttningen av "inflytande' och/eller "an-
svar" till "delaktighet" i de olika lokala verksamheterna.
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Fljande klassificeringsregler anvinds (termerna baseras pa
en intuitiv beddmning utifrdn befintliga data). Jag kommen-
terar klassificeringsreglerna i avsnitt 4.7. ’

Stark delaktighet:

Betydande delaktighet:

Markbar delaktighet:

Obetydlig delaktighet:

50 % eller fler boende upplever
ansvar hosg de boende &ver en verk-
samhet.

25-49 % boende upplever ansvar hos
de boende &ver en verksamhet eller
50 % eller fler boende upplever in-
flytande hos de boende &ver en
verksamhet.

25-49 % boende upplever inflytande
hos de boende &ver en verksamhet.

Farre &n 25 % boende upplever in-
flytande och ansvar f&r de boende
6ver en verksamhet.

Klassificeringen ger f8ljande karta 8ver upplevd delaktig-
het £8r de boende (tabell 4:4).

Delaktighet

Verksamheter

Stark

Betydande

Barnomsorg
Fritidsverksamhet

Mérkbar

Utbildning
Lek/rekreation
Fastighetsfdrvaltning

Obetydlig

Kulturell verksamhet
Hilso/sjukvard
Aldreomsorg
Kommersiell service
Ovrig service
Kommunikationer

Tabell 4:4. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter f&r

de boende.
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4.5.2 Bostadsrdttsféreningen

Bostadsrdttsforeningens inflytande och ansvar avbildas med
hjdlp av dels de boendes, dels bostadsrdttsfdreningens £for-
troendevaldas och dels det i avsnitt 4.5.1 ifrdgasatta matt-
et p& den lokala opinionens uppfattningar (figur 4:5).

Barnomsorg

Utbildning

Fritidsverksamhet

Kulturell verksamhet

Lek/rekreation

Hdlso-/sjukvird

Kidreousorg

Kommersiell service

Ovrig service

Fastighetsfdrvaltning

houmunikationer

100%

Figur 4:5. Boendes (t v), bostadsrédttsfbreningens fértroen-
devaldas (i m) och "lokala opinionens" (t h) upp-
fattningar om bostadsr&ttsfdreningens inflytande
(vita f&lt) och ansvar (svarta fdlt). Fdltens
ldngd anger procent av de boende, procent av fdr-
troendevalda respektive genomsnittlig procent i
samtliga aktSrsgrupper, som upplever att bostads-
réattsfdreningen har ett huvudsakligt inflytande
respektive ansvar i respektive lokal verksamhet.

N&dra hdlften eller fler av de boende anser att bostadsritts-
féreningen har bade inflytande och ansvar f6r fritidsverksam-
het och fastighetsfdrvaltning. En tredjedel upplever detsamma
i fraga om lek- och rekreationsverksamhet.

De fértroendevaldas uppfattning verensstédmmer med de boendes
och 8r ytterligare markerad. Fyra av fem anser att bostads-
rdttsfbreningen har inflytande och ansvar f6r fritidsverksam-
het och fastighetsfdrvaltning.

M&tresultatet fbr den lokala opinionen bekr&ftar de 8vrigas
uppfattningar om inflytande- och ansvarsstrukturen. Ca 50 %
anser att bostadsrdttsfdreningen har inflytande och ansvar
f6r fritidsverksamhet och ca 75 % att den har inflytande

och ansvar fér fastighetsfdrvaltningen. (Viss heterogenitet
foreligger i den lokala opinionen, dock betydligt mindre

m a p bostadsrittsfdreningens inflytande och ansvar &n pa

de boendes. Olikheter kan sk®njas vad avser bostadsr&ttsfdr-



eningens inflytande och ansvar f&r fritidsverksamhet,
och rekreation och i viss mdn &ven f&6r utbildning, kulturell
verksamhet och &ldreomsorg.)

De tre mdtten 6verensstimmer vdl med varandra, varfdr det
spelar mindre roll, vilket av dem som anvdnds for att klas-
sificera data i olika grader av delaktighet. Jag anvénder
samma klassificeringsschema som i avsnitt 4.5.1 ovan och
mattet pd den lokala opinionens uppfattning om bostadsritts-
féreningens inflytande och ansvar for att f4 fram resultatet

i tabell 4:5.
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Delaktighet

Verksamheter

(93]
NG
I
]
e

Fastighetsf6rvaltning

Betydande

Fritidsverksamhet
Lek/rekreation

Mirkbar

Obetydlig

Barnomsorg
Utbildning

Kulturell verksamhet
Hdlso/sjukvard
Aldreomsorg
Kommersiell service
Ovrig service
Kommunikationer

Tabell 4:5. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter f&r

bostadsrdttsfdreningen.
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4.5.3 Tolkning

Upplevd delaktighet f6r de boende (tabell 4:4) respektive
bostadsrdttsfbreningen (tabell 4:5) sammanfbrs nedan i ta-

bell 4:6.
Upplevd Verksamheter
delaktighet
Boende Bostadsrdttsfdreningen
Stark - Fastighetsf&rvaltning
Betydande Barnomsorg Fritidsverksamhet
Fritidsverksamhet Lek/rekreation
Mirkbar Utbildning -
Lek/rekreation
Fastighetsf&rvaltning
Obetyditig Kulturell verksamhet Barnomsorg
Hilso/sjukvard Utbildning
Kldreomsorg . RKulturell verksamhet
Kommersiell service H4lso/sjukvard
Ovrig service Aldreomsorg
Kommunikationer Kommersiell service
Ovrig service
Kommunikationer
 I—

Tabell 4:6. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter for
de boende och fOr bostadsrédttsf&reningen.

De boendes delaktighet klassificeras som betydande inom
barnomsorg och fritidsverksamhet och som mdrkbar inom
utbildning, lek/rekreation och fastighetsf®rvaltning.

Inom de Ovriga undersdkta verksamheterna klassificeras del-
aktigheten som obetydlig, d v s lag eller obefintlig.

Som medlemmar i bostadsrdttsfdreningen har de boende
delaktighet genom bostadsrédttsfdreningens delaktighet,
vilken klassificeras som stark inom fastighetsfdrvaltning
och som betydande inom fritidsverksamhet och lek/rekrea-
tion. Resten av verksamheterna klassificeras delaktig=-
heten som obetydlig. Skalan som anvidndes fO6r att klass-
indela de olika verksamheterna efter upplevd delaktighet
f6r de boende och f6r bostadsrdttsfdreningen dr ett mel-
lanting mellan ordinalskala och intervallskala. Detta in-
nebdr att verksamheterna kan indelas i klasser som kan
rangordnas efter grad av upplevd delaktighet. Betydelsen
bakom termerna starkt, betydande etc &r dock osdker. DEr-
for kompletterar jag hdr enkdtdata i tabell 4:6 med en ge-
nomgédng av, som jag beddmt, intressanta bakgrundsdata ur
beskrivningsavsnitten 4.2 och 4.3. Syftet &r att astadkom-
ma referenspunkter for den anvdnda skalan eller, annorlun-
da uttryckt, att "k&nna av" rimligheten i att anvdnda
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termerna stark, betydande, mdrkbar och obetydlig delaktig-
het. Klasserna i tabell 4:6 tas nedan upp var och en f6r sig.

Stark delaktighet: Bostadsrédttsfdreningen upplevdes ha stark
delaktighet inom fastighetsf&rvaltning. I drendebehandlingen
i Sams&s samarbetskommittés tolv protokollf&rda mdten domine-
rar frédgor om fastighetsf&rvaltning. Av de fr&gor som togs
upp under fler &n ett mdte kan iordningst&dllandet av tr&fflo-
kalen (fem gé&nger p& dagordningen), parkerings-/garagefragor
(tre gé&nger), ddrrstopp (tre gdnger) och byggherrefrdgor

(tvéd ganger) klassificeras som fdrvaltningsfragor. Aven ord-
ningsfrdgor (tvd génger) och studiecirklar om bostadsr&dtts-
fdreningen (tre ganger) kan r&dknas till f&rvaltningsfrigor
liksom i flera fall informationsfrdgor (togs upp sammanlagt
fem gdnger p& mdtena). Omstdndigheter som antyder innebbrden
av starkt upplevd delaktighet f&r bostadsrdttsfdreningen i
Sams6 kan sdlunda sdgas vara en samarbetskommitté& som sam-
mantrédder ofta (mer &n en gang i ménaden) och vars mdten do-
mineras av frdgor om den verksamhet som den upplevda delak-
tigheten avser.

Betydande delaktighet: De boende upplevdes ha betydande del-
aktighet i barnomsorg och fritidsverksamhet och bostadsrédtts-
fdreningen i fritidsverksamhet och lek/rekreation.

Knappt vart tredje hushdll har barn i daghem eller f&rskola.

Var femte respektive var sjunde boende utnyttjar kvartersgdrd
respektive trdfflokal en géng varannan vecka eller oftare.
Var fjdrde intervjuad deltar i ndgon kurs varannan vecka el-
ler oftare.

Samarbetskommittén tog pd sina mdten ibland upp frégor om
fritid (trdfflokalen, iordningstdllande och ordnande av stu-
diecirklar om bostadsrdttsfdreningen). Samarbetskommitté&n

tog ocksd initiativet till en del fritidsaktiviteter (studie-
cirklar om bostadsrdttsfdreningen, iordningstdllande och in-
vigning av trdfflokalen, husmbte och varstddning) .

Gridnsen mellan fastighetsf&rvaltning, fritidsaktiviteter
och lek/rekreation dr ndr det gdller bostadsrédttsfdrening-
ens delaktighet i praktiken oklar, vilket delvis kan for-
klara varfdr de hamnat s& ndra varandra pd skalan. Bastu-
bad faller i denna undersdkning under rekreationsbegrepp-
et, varfdr samarbetskommittén konstateras ha tagit upp re-
kreationsfrédgor ungefdr i samma utstrdckning som fritids-
fragor. Samarbetskommitt&n tog ocksd initiativ till rekrea-
tion genom ordnande av pubkvdll i tr&dfflokalen.

Mirkbar delaktighet: De boende upplevdes ha mdrkbar delaktig-
het inom utbildning, lek/rekreation och fastighetsf®drvaltning.

En tredjedel av hush&llen har barn i grundskolan.

Vart sjunde hush&ll har barn pd fritidshem. Tvd av tre inva-
nare utnyttjar promenadstrdken varannan vecka eller oftare.
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Ndstan en tredjedel utnyttjar mdjligheterna till motion
minst en gdng varannan vecka och var femte person idrottar
lika ofta.

P& bostadsrittsfdreningens férsta och andra &rsmdte kom 72
respektive 29 av ca 200 r&stberdttigade medlemmar.

Obetydlig delaktighet: De flesta lokala verksamheterna klassi-
ficerades som obetydliga m a p delaktighet.

I samarbetskommitténs arbete registrerades inga frigor som
rdr dessa verksamheter.

Kulturell verksamhet (mest biobestk, men dven musik eller

teater) lockar 6ver hdlften av de boende varannan vecka eller
oftare.

FOr 6vriga verksamheter saknas relevanta bakgrundsdata.

Tabell 4:7 sammanfattar redovisningen ovan.
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Delaktiahet Verksamhet
Boende BostadsrattsfSrening
Stk - Faszizratsfimaloning
- samarbetskammittén
sammantrader minst
en ging i minaden
- mbtera damineras av
fastighetsférvalt-
ningsfrigor
Z2rydande Sorromsors Fpitiisverksanrer
- var tredje hushall - nigra av samarbets—
har barn i daghem kammitténs mdten
eller forskola domineras av fri-
tidsfrigor
~ samarbetskamittén
tar initiativ till
Eritidsaktiviteter
Fritidsverikscuret Lek/reireztion
~ var femte boerde ~ en rekreationsfrdga
utnyttiar <varters— togs upp pa ett
gard ofta flertal méten
- var sjunde utnvttjar - samarbetskammittén
Trafflokal ofta tar enstaka initia-
- var fjdrde deltar tiv till rekreations-
i xurs ofta aktiviteter

ning -

JERLLd

- var tredje hushdll
har barn i grund-

Lek/rekreazion

- var sjunde hushdll
har barn pd fritids-
hem

- tva Hoende av tre
oromenerar ofta

~ en av tre moticne- |
rar ofta |

- vdr femte :drottar
ofta

fastighets imaltning

- 72 resp 29 rdstbe- i
rittigade deltog vd H
bostadsritrsfsre~ |
ningens tvd forsta
&rsstimmor

Jorioritarad Kultupell verksamiet
{ - hdlften av de boende
utayttiar msjligheter
£ill kulturaktivite~
ter ofta

L }

Tabell 4:7. Upplevd delaktighet f&r boende och bostadsrdtts-
féreningen i lokala verksamheter samt bakgrunds-
fakta frdn avsnitten 4.2 och 4.3.

Mattet pd upplevd delaktighet f&r bostadsrdttsfdreningen
8verensstdmmer med bakgrundsdata. Termen stark far anses
vara relevant fOr den Oversta klassen i tabell 4:7, d& den
allra stdrsta delen av samarbetskommitténs arbete bestdr i
fastighetsfdrvaltningsfridgor. Termen betydande kan ocksd ac-
cepteras (se tabell 4:7).

Bakgrundsdata for de boende &r ndrapd oanvéndbara ur vidrde-
ringssynpunkt, eftersom deltagande inte med nddvédndighet
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innebdr delaktighet (se inledningen av 3.3). Kulturell verksam-
het, t ex, har hdgt deltagande, men obetydlig delaktighet. Med
hjédlp av referenspunkterna som erhdlls f&r bostadsrdttsféren-
ingen Okar dock trovadrdigheten i kartan Over upplevd delaktig-
het. Termerna f8r de olika klasserna kan ddrmed behdllas. Jag
dterkommer med metodinvindningar i avsnitt 4.7.

4.6 ONSKAD LOKAL DELAKTIGHET

Detta avsnitt innehdller nagra fors8k att utifran enkdt-
data tolka aktdrernas upplevda &nskemal om féré&ndringar i
de boendes och bostadsrittsféreningarnas inflytande och
ansvar i de undersdkta lokala verksamheterna. Avsnittet &r
strukturerat p& samma sitt som det fdregdende. FOrst be-~
skrivs OSnskad delaktighet i lokala verksamheter f&r de
boende (4.6.1) och sedan f8r bostadsrdttsfdreningen (4.6.2).
Ddrefter tolkas beskrivningarna. Liksom i fdregéende av-
snitt redovisas resultaten i procentsiffror, vilket kom-
menteras i avsnitt 4.7.

4.6.1 De boende

De boendes respektive den "lokala opinionens" 8nskemdl om
fér&ndringar i de boendes befintliga inflytande och ansvar
6ver verksamheter avbildas i figur 4:6.

Barnomsorg

L e e el o e g
Utbildning

Fritidsverksamhet

Kulturell verksamhet
Lek/rekreation
Hilso-/sjukvacd

Rldreomsorg

Fastighetsforvaltning

]

50%- 0

Komunikationer

o¢

1
|
50%+ 100%+ 50%- 0% 509+ 100%+

Figur 4:6. Boendes (t v) och "lokala opinionens" (t h)
6nskemé&l om f&r&ndringar i de boendes inflytande
(vita f&lt) och ansvar (svarta f&lt). Filtens
l4dngd anger procent av de boende respektive ge-
nomsnittlig procent av de boende respektive ge-
nomsnittlig procent i samtliga aktdrsgrupper,
som Snskar fordndra de boendes inflytande och
ansvar.
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Varken de boende eller den "lokala opinionen" Onskar minska
de boendes inflytande och ansvar i ndgon verksamhet. Hilften
eller fler av de boende vill att de boendes inflytande ska
bka bver barnomsorg, lek/rekreation och fastighetsférvalt-
ning. Over en fjidrdedel vill att de boendes inflytande och
ansvar Over utbildning, fritidsverksamhet och kulturell verk-
samhet ska Odka och att inflytandet &ver &ldreomsorg, kommer-
siell service och kommunikationer ska &ka. Ett genomsnitt pé
50 & eller fler i akt®rsgrupperna anser att de boendes infly-
tande och ansvar bdr Okas Over utbildning, fritidsverksamhet
och lek/rekreation. Ett genomsnitt p& mer &n 50 % vill 8ka

de boendes inflytande &ver kulturell verksamhet och kommer-
siell service och ansvar &ver barnomsorg. Uver ett genom-
snitt pa 25 % vill dirutdver 8ka de boendes inflytande Sver
barnomsorg, h&lso-/sjukvard, fastighetsfSrvaltning och kommu-
nikationer samt Oka de boendes ansvar fdr kulturell verksam-—
het och fastighetsfdrvaltning. (Viss spridning kan iakttas
bédde inom och mellan aktdrsgrupperna i den lokala opinionen,
men endast i1 undantagsfall fdrekommer &nskemdl om minskat in-
flytande eller ansvar. Data visar entydigt att det finns en
lokal opinion for att de boendes delaktighet generellt bor
Ska.)

En karta &ver &nskad delaktighet erhdlls genom att till upp-
levd delaktighet (avsnitt 4.5) ligga Onskemdlen om f&radnd-
ringar. Det konstaterades i avsnittet 4.5.1 att den lokala
opinionen om de boendes delaktighet var starkt splittrad.
Detta faktum &r intressant i och £f&r sig, men det gbr det
svadrare att f®ra ett meningsfullt resonemang om &nskad del-
aktighet pd aggregerad niv&. Istidllet £6r den splittrade,
lokala opinionen v&dljs h&r, liksom i avsnitt 4.5.1, de bo-
endes upplevda delaktighet £8r de boende som utgdngspunkt
vid framtagandet av kartan &ver Onskad delaktighet. Efter-
som de boendes och den lokala opinionens Onskemal om f&rénd-
ringar std@mmer vdl Sverens har det ingen avgdrande betydel-
se vilket av de tva mdtten som anvdnds fdr att transformera
upplevd delaktighet till &nskad delaktighet. Jag anvédnder
h8r den lokala opinionens Onskemdl om f&r&ndringar i de bo-
endes delaktighet.

F8ljande transformationsregler anvdnds (termerna p& klasser-
na for Snskad delaktighet bygger pd termerna pa klasserna
f6r upplevd delaktighet). Jag kommenterar klassificerings-
reglerna i avsnitt 4.7.

Hégsta prioritet bildas av

1. starkt upplevt omréde och
om minst 25 % av opinionen Onskar Okat ansvar for de bo-
ende
eller
om minst 25 % av opinionen Onskar Skat inflytande £5r de
boende

2. betydande upplevt omréde och
om minst 50 % av opinionen Onskar Skat ansvar for de
boende.



Starkt omrade bildas av

1.

3.

starkt upplevt omréde och
om opinionen inte Onskar minskat ansvar eller inflytande
f6r de boende

betydande upplevt omrade och

om 25-49 % av opinionen Onskar &kat ansvar f&r de boende
eller

om minst 50 % av opinionen &6nskar &dkat inflytande f&r de
boende

mdrkbart upplevt omrade oc#
om minst 50 % av opinionen &nskar &kat ansvar f&r de bo-
ende.

Betydande omrdde bildas av

1.

betydande upplevt omrade och
om opinionen inte Onskar minskat ansvar eller inflytande
fé6r de boende

mdrkbart upplevt omrade och

om 25-49 % av opinionen Onskar &kat ansvar f&r de boende
eller

om minst 50 % av opinionen &nskar &kat inflytande f&r de
boende

oprioriterat upplevt omrdde och
om minst 50 % av opinionen O6nskar okat ansvar f6r de bo-
ende.

Midrkbart omrdde bildas av

1.

mdrkbart upplevt omrdde och
om opinionen inte Onskar minskat ansvar eller inflytande
f6r de boende

oprioriterat upplevt omrade och

om 25-49 % av opinionen Onskar okat ansvar for de boende
eller

om minst 25 % av opinionen Onskar O6kat inflytande for de
boende.

Oprioriterade omrdden bildas av Ovriga fall.

Klassificeringsreglerna ger f&ljande karta &ver Onskad del-
aktighet fér de boende (tabell 4:8).
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6nskad del-

Verksamheter
aktighet
ddgs8ta prioritet Barnomsorg
Fritidsverksamhet
Stark Utbildning
Lek/rekreation

Fastighetsf&rvaltning
Kulturell verksamhet

Hdrkbar Kommersiell service
Komménikationer
Hilso/sjukvird

Cprioriterad Aldreomsorg

Ovrig servie

Tabell 4:8. Onskad delaktighet £8r de boende i lokala verk-

samheter.

4.6.2 Bostadsrdttsféreningen

De boendes, bostadsrdttsfdreningens fdrtroendevalda och den
"lokala opinionens" respektive &nskemdl om f&r&ndringar i bo-
stadsrédttsfOreningens delaktighet i lokala verksamheter av-

bildas i figur 4:7.

Barnonsorg

Utbildning

Fritidsverksamhet

Kulturell verksanmhet

Lek/rekreation
H&lso~/sjukvard

Rldreomsorg
 Kommersiell service _

Bvrig service

FFastighetsfbrvaltning

Kommunikationer

Figur 4:7.

50%+ 100%+ 50%-

0%

50%+ 100%+

Boendes (t v}, fbrtroendevaldas (i m) och lokala

opinionens (t h) ®nskemdl om fdr&dndringar av bo-
stadsrédttsfbreningens inflytande (vita f&lt) och
ansvar (svarta f&dlt). Fdltens l&ngd anger procent
av de boende, procent av de fdrtroendevalda respek-
tive genomsnittlig procent i samtliga aktdrsgrupp-

er,

ens inflytande respektive ansvar.

som Snskar fdrdndring av bostadsrdttsfdrening-
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I de flesta verksamheter dr de fOrtroendevaldas &nskemil om
f6rédndringar klart starkare markerade &n bade de boendes och
den "lokala opinionens". H&lften eller fler av de fortroen-
devalda vill att bostadsrdttsfdreningens inflytande ska Oka
6ver barnomsorg, fritidsverksamhet, lek/rekreation, &ldreom-
sorg, kommersiell service och fastighetsf&rvaltning och att
dess ansvar ska Oka Over utbildning, fritidsverksamhet, kul-
turell verksamhet, &dldreomsorg och fastighetsf&rvaltning.
Ett kuridst resultat dr att tvd av de fem fértroendevalda
vill minska fdreningens inflytande &ver utbildning. Av de
boende vill knappt hdlften &ka bostadsrédttsfdreningens infly-
tande O6ver fritidsverksamhet, kulturell verksamhet, lek/re-
kreation och kommersiell service respektive 6ka dess ansvar
f6r lek/rekreation.

I den lokala opinionen syns endast relativt svaga tecken pa

gemensamma f&r&dndringsdnskemdl. (Endast enstaka aktdrsgrupp-
er har synpunkter p& fdrdndringar. De boende och de fdrtro-

endevalda oré&knade, dr opinionen f&r fdré&ndringar svag, &ven
om riktningen dr tydlig: 6kad delaktighet f&r bostadsritts-

fdreningen.)

Enligt transformationsreglerna i avsnitt 4.6.1 framstar kar-
tan &ver Onskad delaktighet f8r bostadsrattsfdreningen som
fé&ljer i tabell 4:9.

Onskad delaktighet Verksamheter

Hbgsta prioritet Fastighetsf6rvaltning

Stark Lek/rekreation

Betydande Fritidsverksamhet

Mdrkbar Kulturell verksamhet

Oprioriterad Barnomsorg
Utbildning
Hilso~-/sjukvard
Kldreomsorg
Kommersiell service
Ovrig service
Kommunikationer

Tabell 4:9. Onskad delaktighet f8r bostadsrdttsfSreningen i
lokala verksamheter.



133

4.6.3 Tolkning

Onskad lokal delaktighet f6r de boende (tabell 4:8) respek-
tive bostadsrittsfdreningen (tabell 4:9) sammanfdrs nedan i
tabell 4:10.

Onskad delaktighet Verksamheter
Boende Bostadsrdttsfdreningen
Y3gsta prioritat Barnomsorg Fastighetsf&rvaltning
Fritidsverk-
—— e
samhet
Stark Utbildning Lek/rekreation
Lek/rekreation
Becydande Fastighetsfdr~- Fritidsverksamhet
valtning

Kulturell
verksamhet

MErkiar HE1ls0-/sjukvard| Kulturell verksamhet
Kommersiell
service
Kommunikatiocner
Jpricriterad Aldrecmsorg Barnomsorg
Yvrig servicge Utbildning

Hdlso-/sjukvird
Aldreomsorg
Kommersiell service
Ovrig service
Kommunikationer

Tabell 4:10. Onskad delaktighet i lokala verksamheter f&r de
boende och bostadsrdttsfdrening. (Enkelunder-
strykningar anger "uppflyttning" en klass j&am-
f8rt med upplevd delaktighet, dubbelunderstryk-
ning anger "uppflyttning" tva klasser.)

Som framgdr av tabell 4:10 Onskas inom midnga verksamheter en
starkare delaktighet fO6r de boende och f&r bostadsrdttsfor-
eningen. Ytterligare en klass har bildats ("hdgsta prioritet")
f8r att tydliggbra starka Onskemdl om Okad delaktighet i verk-
samheter med redan stark och betydande upplevd delaktighet.

Sdrskilt f8r de boende &r skillnaden stor mellan upplevd och
6nskad delaktighet. Barnomsorg, fritidsverksamhet, utbildning,
lek/rekreation och kulturell verksamhet ligger f8r ®nskad del-
aktighet tv& klasser h&gre, och fastighetsfdrvaltning, hdlso-/
sjukvdrd, kommersiell service och kommunikationer ligger en
klass hdgre &n fdr upplevd delaktighet i respektive verksam-
heter. S&ledes Onskas fOr de boende hdgsta delaktighets-
prioritet inom barnomsorg och fritidsverksamhet, stark del-
aktighet inom utbildning och lek/rekreation, betydande del-
aktighet inom fastighetsf&rvaltning och kulturell verksamhet
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samt mirkbar delaktighet inom h#lso-/sjukvard, kommersiell
service och kommunikationer. De enda verksamheter som kvar-
stdr som oprioriterade &r &ldreomsorg och dvrig service.

FOr bostadsrdttsfdreningen Onskas hogsta delaktighetspriori-
tet inom fastighetsfdrvaltning. Med tanke pad att bostads-
rattsféreningens delaktighet inom fastighetsfdérvaltning upp-
levs som stark och att detta konstaterades innebdra att sam-
arbetskommitténs mdten domineras av fastighetsfdrvaltnings-
frédgor (se 4.4.3) dr det anmdrkningsvirt att det fdreligger
bnskemél om ytterligare inflytande och ansvar £8r fdreningen
pé detta omrdde. Vidare finns utslagsgivande &nskemal om att
foreningens delaktighet ska 8ka fran betydande till stark
inom omré&det lek/rekreation. Onskem&l om utrymme £6r kultu-
rell verksamhet i bostadsrédttsfdreningens regi antyds medan
dess upplevda betydande delaktighet i fritidsverksamhet
Snskas bevarad ofdrédndrad. Jag tar upp vissa metodinvadndning-
ar i det f&ljande avsnittet.

4.7 SLUTSATSER OCH KOMMENTARER

Syftet med den empiriska understkningen i Kista var fyrfal-
digt. For det fOrsta skulle den ge mig fértrogenhet med ett
bostadsomrdde. Detta kan givetvis ske pd olika s&tt och med
olika ambitionsnivad. Ake Dauns studie av Varberg (1974) &r
ett exempel pé& anvdndande av huvudsakligen icke-standardise-
rade mdtinstrument och informella datainsamlingsmetoder. Aven
om min ambitionsnivd inte ligger lika h®gt som Dauns tycker
jag att min empiriska undersSkning ger mig starkt stod for
att kunna uttala mig om Kista som bostadsomrade i stort och
om Kista som av olika aktdrer upplevt respektive Onskat in-
flytande- och ansvarsnidtverk.

F6r det andra skulle den empiriska understkningen f&rse mitt
projekt med data att anvidnda i en analys av olika lokala or-
ganisationsformer. Som kommer att framgd av kapitel 5 har
detta syfte uppnétts.

For det tredje och fjdrde ville jag utprdva en operationali-
sering av begreppet lokal delaktighet respektive utprdva me-
toder f&r insamling och sammanstdllande av data om lokal del-
aktighet. Den empiriska undersdkningen har givit mig m&jlig-
het att gdra detta och den har framfdr allt givit mig en del
erfarenheter som jag bedSmer vara viktiga att fora vidare.

Urvalet av boende respektive andra aktdrer vad avser enkdt-
undersdkningen (se 4.1) &dr skevt respektive f6r litet for

att data ska kunna generaliseras till att gdlla for bostads-
omradet som helhet. Att nu urvalet blev f&r litet och skevt
har emellertid inte ndgon betydelse f8r uppfyllandet av av-
handlingens syften. Frdgan om det i Kista verkligen finns

behov av mer inflytande, ansvar eller b&dadera i en eller

flera lokala verksamheter kan p g a urvalsfelen inte besva-
ras med sdkerhet. Det skulle dock f&rvédna om de starka ten-
denserna i enkdtsvaren inte hade en &tminstone svag motsva-
righet hos demsom inte besvarat enkdten. Svaren i intervju-
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undersdkningen talar for detta. Jag anser mig i intervjuun-
dersdkningen (se 4.4) ha dokumenterat att det hos en tredje-
del av de boende finns ett starkt allmidnt behov av ‘delaktig-
het i bostadsomriddets angelidgenheter.

Frukten av detta kapitel &r alltsd i fd6rsta hand en metod
for att kartldgga lokal delaktighet och ett empiriskt illu-
strationsexempel som jag anvédnder i kapitel 5. L&rdomen av
detta dr att vid unders&kningar av det hdr slaget i bostads-
omrdden kr&vs en noggrannare och mer systematisk definiering
och identifikation av lokala verksamheter, aktdrsgrupper och
urvalspopulationer samt ett noggrannare och mer systematiskt
urvalsfdrfarande (se 4.1.2).

F&r det andra &r det OnskviArt med forbdttringar av datain-
samlingsférfarandet. Enskilda intervjuer &r att fdredra fram-
£6r gruppenkidter £8r att bittre kontrollera att intervjuper-
sonen fd8rstdr fr&gorna. Om forskarresurserna si medger &r
l8gre grad av standardisering och formalism &nskvard.

En brist i operationaliseringen av begreppet lokal delaktig-
het bdr uppmdrksammas. En gradering av inflytande- och an-
svarsbegreppen hade avsevdrt underl&dttat for intervjuperson-
en och nyanserat analysen. Jag vill ockséd gbra lisaren upp-
mérksam pa att "dteroperationaliseringen" (induktionen) av
kategorierna inflytande och ansvar, d v s klassificerings-
respektive transformationsreglerna till upplevd respektive
6nskad lokal delaktighet, &r ett fdrslag av flera t&nkbara.
Mitt forslag antyder en vdrdering om att ansvar ska viga
tyngre dn inflytande. Jag vill d&rmed understryka vikten av
att avstdmma klassificerings- och transformationsregler med
den teoretiska begreppsdefinieringen i avsnitt 3.3, vilket
jag inte gjort.

Sammanfattningsvis vill jag s&dga att jag inte med s&dkerhet
kan pdstéd att mina tolkningar av "upplevd och dnskad lokal
delaktighet" Overensstd@mmer med verkligheten i Kista som
helhet. Men att pdstd att "upplevd och 6nskad lokal delak-
tighet" som den beskrivs i detta kapitel dr fria fr&n ndg-
ra andra fdrklaringsfaktorer dn mig sjdlv (mitt handlande
— och Rombachs) och slumpen &r l&ngre frin sanningen &n att
pdstd att mina tolkningar gdller f&r Kista generellt.

Fo8r att komma vidare i mitt s®kande efter organisationsform-
er f6r lokal delaktighet i n&dsta kapitel anvdnder jag tolk-
ningen av tabell 4:10 i avsnitt 4.6.3 som empiriskt <llustra-
tionsexempel, som vore det giltigt for hela Kista.
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NOTER TILL KAPITEL 4

M

(2)

(3)

(4)

(5)

Arbetsrapporterna f&religger efter omarbetningar som
EFI Research Papers: Eklund (1981a och b). Arbetsrap-
porterna finns tillgdngliga hos mig.

Inventeringen av forskning om boende som redovisas i
SOU 1974:18, bilaga 15, kdllfdbrteckningen i Daun (1974)
respektive 1981 &rs projektkatalog dver forskning vid
sektionen f8r arkitektur, Tekniska h&gskolan, Stockholm.

Samarbetskommittén (som ibland ocksd kallas "fdrvalt-
ningskommitté&) &r bostadsrdttsfdreningens fdrtroende-
valda styrorgan fram till den tidpunkt d& fdrvaltnings-
foretagets (HSB) ansvar f8r fd8reningens ekonomi Sver-
fors till en fdrtroendevald styrelse.

Ett fatal sent inflyttade i Samsd visade sig senare
ha mindre kunskap om Kista, f&drre grannkontakter etc.
4n de i Fan®, men skillnaderna mellan bostadsratts-
foreningarna var i1 detta avseende alltfdr obetydliga
f6r att motivera separata analyser.

F6ljande siffror illustrerar detta. Medelvidrdena ska
ses mot att skalan definierades frén 0 = "inga alls"
till 5 = "mycket goda".

M&jligheter

Sams&bor som Hela samplet

i Kista att
tillfredsstédlla

behov av infly-
tande i boendet

behov av ansvar
i boendet

andra boendebe-
hov &n infly-
tande och ansvar

(se avsnitt 4.4).

besvarat enké&ten

(x)

(x)




(7)

(8)

(9)

(10)
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Tvad fbrdndringar i anvdndningen av termer har skett
mellan Eklund (1981a och c¢) och avhandlingen. I de
forra rapporterna anvédndes Overhuvudtaget intée ter-
men "delaktighet" medan "delaktighet" och "inflytan-
de och/eller ansvar" védxelvis 6ch med samma inne-
bbrd anvidnds i avhandlingen (se begreppsredovisning-
en i 4.3). I de fOrra rapporterna anvindes termen
"boendeorganisation" som sammanfattande beteckning
p4 samtliga aktdrsgrupper i bostadsomridet, medan
termen "lokal opinion" anvdnds i avhandlingen, dock
med den vdsentliga skillnaden i innebdrd att "lokal
opinion™ ir ett mdtt pd samtliga aktdrsgruppers i
bostadsomriddet uppfattning om lokal delaktighet i
Kista (se 4.5).

"Higgradig lokal férankring 1 ett samhdlle féreligger

om relativt mdnga individer vuxit upp ddr, om relativt
manga har en gemensam lokal tradition och historia, om
relativt mdnga har en stark lokalpatriotisk kdnsla
(kinsla av gemenskap), om relativt mdnga har stdrsta
delen av ein verksamhet, bdde arbete och fritid férlagd
inom samhillet, om relativt mdnga har sina intimaste
vinner boende ddr, om relativt mdnga kédnner till och

har en intim social kontakt med sina grannar, om rela-
tivt mdnga deltar i ett lokalt kollektivt fritidsliv, om
relativt mdnga dr tillfredsstdllda med férhdllandena <
samhédllet och pd andra sdtt bundna vid samhdllet, sd att
de dr obendgna att flytta ddrifrdn, och om relativt
manga kdnner till foérhdllandena 1 samhidllet och dr in-
tresserade f6r de gemensamma angeldgenheterna ddr."
(Dahlstrdm, 1951, s 227.)

Distriktsombuden sammantrdder till distriktsstdmma. HSB
Stockholm dr indelat i &tta distrikt. Kista ingér i
distrikt VII tillsammans med Solna, Spanga, Sundbyberg,
Tensta och Upplands Bro. F&r HSB:s organisation, se
Eklund (1981b).

Ett exempel pd vad en standardavvikelse pd 1.4 i mellan-
gruppen betyder &dr svarsfrekvensen pd frdgan om behovs-
kategorin avskildhet: Ingen ip (intervjuperson) svarade
"stdmmer inte alls" pd frdgan "jag tycker att det vikti-
gaste i mitt boende &r att kunna f& vara f6r mig sjidlv
(med familjen)". 5 ip svarade "stdmumer inte", 16 svara-
de "stdmmer delvis", 20 svarade "stdmmer", 16 svarade
"stdmmer mycket bra" och 11 svarade "stdmmer helt".

En tendens till positivt samband mellan behovsstyrka och
samstédmmighet i de boendes upplevelser av behovsstyrka
kan urskiljas: ju hogre medelvidrde, desto mindre sprid-
ning.
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5 Organiserade former for lokal delaktighet

I detta kapitel har jag dokumenterat ett tankeexperiment som
bestdr i att jag fbrsSker fdrestilla mig hur relationer mel-
lan boendefdreningar och den kommunala organisationen kan ut-
vecklas och fdrstédrkas f&r att bidra till hdgre lokal delak-
tighet (se 3.5). Jag tar parallellt med boendefdreningar ock-
sd& upp andra fdreningar av medborgare, sektorsfdreningar,
vilka &r vanligt fdrekommande (idrottsfdreningar, pensiondrs-
foreningar, barn- och ungdomsfdreningar, hem och skola-fbr-
eningar, bildningsfdreningar, inkdpsfdreningar etc) och dess
tédnkbara kopplingar till den kommunala organisationen. Den
gemensamma ndmnaren for boendefdreningar och sektorsfdrening-
ar stipulerar jag hdrmed vara f6r det fdrsta att dess verk-
samhet &r lokal, d v s geografisk avgrédnsad till bostadsomrd-
det (eller grannskapet, det kan rdra sig om ett distrikt el-
ler en kommundel i en kommun) och f&r det andra att dess med-
lemmar har ett stegs direkt eller ett stegs representativ del-
aktighet (se 3.2.2). Detta innebdr att styrorganen i dessa
foreningar (i de fall f&reningarna valt att ha styrelser el-
ler dylikt) utses och verkar pd& lokal nivé&. Jag betraktar
frening (= personassociation) som den, ur boende- och med-
borgarperspektivet (se 3.3.1) enklaste och mest ndraliggande
organiserade formen f6r lokal delaktighet. N&r jag redovisar
hur jag uppfattar att den lokala delaktigheten skulle kunna
bka genom en fOrstdrkning av relationerna mellan f&reningar
av medborgare med gemensamma "boende- eller sektorsintressen”
och den kommunala organisationen s& har jag hela tiden Kista,
det bostadsomrdde jag studerat (se kapitel 4) i tankarna.

Jag anvdnder min tolkning av den upplevda respektive Onskade
delaktigheten i olika lokala verksamheter i Kista (se 4.5.3
och 4.6.3) som ett illustrationsexempel, pa vilket jag till-
ldmpar mitt resonemang om alternativa organiserade former for
lokal delaktighet. FOr enkelhetens skull antar jag att samt-
liga boende i Kista &dr medlemmar i nagon boendef&rening.
(F6rutom de nio bostadsrdttsfdreningarna finns ett antal hy-
resrédttsbostédder. Huruvida dessa organiserat sig lokalt vet
jag inte.) Det finns idag sdledes i Kista "enkla och ndralig-
gande former" (se ovan) fdr lokal delaktighet ndr det gdller
ldgenhets- och fastighetsfdrvaltning. Vad gdller andra lokala
verksamheter och f&rekomsten av sektorsfdreningar av brukare
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och andra intressenter har jag inte data fo6r att kunna utta-
la mig.

Ur den boendes (eller den enskilda medborgarens) perspektiv
(inifrdn-och-ut, se 3.3.1) i Kista avgrénsas hans/hennes
formella delaktighet i boendet geografiskt d&dr grédnsen mel-
lan fastigheterna i den egna bostadsrdttsfdreningen och andra
fastigheter gar. Medborgarens formella delaktighet i lokala
verksamheter i den Ovriga delen av bostadsomridet bestdr i
att var tredje &r rosta pd ett politiskt parti i Stockholms
kommunalval. Om medborgaren vill bli delaktig i nagon lokal
verksamhet dterstdr de informella vigarna (se figur 3:6).

Ett sdtt dr att sdka kontakt antingen "direkt i ett steg"

(se figur 3:6) med politiker och/eller partigrupper i kommun-
fullmdktige eller "direkt i tvad steg" genom lokala partifdr-
eningar som i sin tur har kontakt med beslutsfattarna i kom-
munfullmdktige. Det dr i fOrsta hand pa detta s&tt det demo-
kratiska systemet &r avsett att fungera. Ett annat sdtt &r
att medborgare sluter sig samman for att skaffa sig delaktig-
het i den lokala kommunala f&ltverksamheten. Detta kan té&nkas
ske i varierande former och omfattning. Ett s&tt &r att en
eller flera boendefdreningar agerar fO6r att pdverka kommunen.
Den studerade bostadsrdttsfOreningen i Kista tog under ob-
servationsperioden kontakt med kommunen angdende ett Over-
géngsstédlle, hundrastplatser och rdjning av en tomt. Vidare
diskuterade representanter frén flera bostadsrdttsfdreningar
vid ett mdte de boendes inflytande i kommunala frégor (se
4.3). Ett tredje tillvdgagéngssidtt att skaffa sig lokal del-
aktighet f6r medbogare &dr att gd med i eller bilda sektors-
foreningar. I Kista bildades t ex pda ett tidigt stadium

en fOrening, "FOreningen f&6r barn och samh&dlle", vars syfte
var att i samarbete med kommunen forb&dttra barn- och ungdoms-
miljdén i Kista.

De boende i Kista &dr idag organiserade i nio boendefdreningar.
Om tv& eller flera boendefdreningar i vissa lokala fréagor
agerar gemensamt i forhdllande till kommunen kan man s&ga
att fdreningarna tillsammans (om dn bara under en begrédnsad
tidsperiod) utgdr lokala boendeférbund. P4 samma s&tt kan
man kalla den organisatoriska formen f6r gemensam handling
sektorsfdreningar emellan f6r lokala sektorsférbund, ddr man
kan tédnka sig renodlade (mellan fdreningar inom en sektor,

t ex skolan) och blandade sektorsférbund (mellan fOreningar
frdn olika sektorer, t ex skola, fritid, kultur). Slutligen
kan man t&dnka sig forbund mellan sektorsféreningar och boen-
defdreningar och mellan sektorsfé&rbund och boendef&rbund,
vilka jag i forts&dttningen kallar lokala fdreningsfSrbund.
Sammanfattningsvis har f&ljande former for lokal organisa-
tion berdrts ovan:

— direktkontakt med politiska beslutsfattare

— kontakt med politiska beslutsfattare via lokala partifdr-
eningar

— lokala boendefdreningar
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|

lokala boendefdrbund

lokala sektorsfdreningar

lokala sektorsfdrbund (renodlade eller blandade)
— lokala f6reningsfdrbund.

Jag aterknyter nu till mina slutledningar i kapitel 3, av-
snitt 3.4, hypoteserna om tva Omsesidigt beroende foruts&dtt-
ningar for lokal delaktighet: att medborgarna har behov och
vilja att utéva inflytande och ta ansvar f&r lokala verksam-
heter respektive att kommunens organisation &r s& utformad

att den medger och stdder lokal delaktighet. Jag begrédnsar
mig inte till att sdka 1l8sningen pd bristande lokal delaktig-
het inom ramen f&r fdrdndringar i det avgrénsade delsystemet
f6r politik (se 2.2), vilket kommunaldemokratiska kommittén
sdg och civildepartementet i denna frdga ser som primért.
Istdllet markerar jag redan i mitt andra syfte med avhandling-
en (se 1.1) att jag mer fdrutsdttningsldst vill undersdka al-
ternativa organisationsformer fOr lokal delaktighet. Men min
slutsats om den kommunala organisationens intradependenta ka-
raktdr i kapitel 2 talar for "alternativa organisationsform-
er" med stor sannolikhet paverkar och paverkas, fdrdndrar och
f8rdndras beroende pd& bl a hur delsystemet £8r politik &r upp-
byggt. DErfdr ingdr som en avgjort visentlig aspekt av mitt
forsta syfte med avhandlingen (1.1) att undersdka hur utform-
ningen av kommunens politiska organisation paverkar f&ruts&tt-
ningarna f£6r lokal delaktighet. Jag avser att med tankeexperi-
mentet i detta kapitel uppfylla bdgge dessa syften sa langt
som moéjligt.

Det finns troligen inte tva kommuner som har identiskt lika
uppbyggnad av sina politiska organ. Det kan d&rfdr forefalla
svart att uttala sig om samband mellan variationer i politisk
organisationsstruktur och lokal delaktighet. Sa komplicerat

dr det emellertid inte. Det som avgdr m&jligheterna till lo-
kal delaktighet torde fré&mst vara organisationens grad av
centralisering/decentralisering, eller annorlunda uttryckt,
hur langt "kommunikationsavstindet" (hur mdnga steg, t ex
hierarkiska nivder) &r fr&n medborgare till beslutsfattare
(Jfr demokratikriteriet i avsnitt 2.2) ock hur stor sannolik-
heten dr att politikernas (eventuella) beslut leder fram

till ett sadant resultat som uppfyller medborgarnas krav, be-—
hov och &nskemdl (jfr effektivitets- och produktivitetskrite-
rierna i avsnitt 2.2). I avsnitt 3.4.2 tog jag upp tva indika-
torer som med fOrdel kan anvé@ndas fdr att klassificera organi-
sationer i grader av centralisering/decentralisering. Den ena
dr graden av hierarki (stora skillnader 1 rang mellan organi-
sationens nivaer) och den andra pd vilka nivéer (h8ga eller
l3ga) som samordning av verksamhet i organisationen sker.

L&t mig fdrenkla ndgot genom att utgd frdn att en kommuns
politiska organisationsstruktur har tvad nivder, en central
och en lokal. Jag r&dknar da sektorsndmnderna, vars ansvar -om-
fattar hela kommunen, till den centrala nivan. En vdsentlig
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skillnad i rang mellan nivderna ligger i det faktum poli-
tikerna pd den lokala nivdn utses av politikerna pd den
centrala. Man kan liksom vdnsterpartiet kommunisterna,
folkpartiet, centerpartiet och miljdpartiet tdnka sig att
de lokala politikerna utses genom direkta lokala val (se
1.3.2 och 3.3.2). Om sa vore fallet (allt annat lika)
skulle skillnaden i rang bli mindre och ddrmed graden av
centralisering. Den andra indikatorn, pd vilken nivd sam-
ordning sker i organisationen, h&dnger samman med &tminsto-
ne tva saker. F8r det fdrsta hur "bred" horisontell omfatt-
ning av den totala kommunala verksamheten som organen pa
den lokala nivé&n medges beslutsrdtt f6r. Omfattningen kan
t&nkas variera frdn allt till inget. Finns inget dr det

ju foljaktligen ocksd svart att samordna. For det andra é&r
m&jligheterna till samordning pd lokal niv& beroende av
vilken grad av organisatorisk uppdelning som finns pa den
lokala politiska nivan. Kommundelsndmnd dr den minst uppde-
lade organigationsformen, institutionsstyrelser den mest
uppdelade. Distriktsndmnden &r i detta avseende ett mellan-
ting.

Inom gdllande lagstiftning, som inte medger direktval till
lokala organ, utkristalliserar sig tre huvudtyper av poli-
tisk organisationsstruktur. FSrst den vanligast fdérekomman-
de, som Stockholms kommun dr ett exempel pa, kallar jag
delvis, lokalt férankrad organisation. (Kommatecknet mar-
kerar att "delvis" syftar pd hur stor del av den totala
kommunala verksamhetsbredden som decentraliserats.) Liksom
de flesta kommuner har socialfdrvaltningen i Stockholm in-
delats i distrikt med en politisk n&mnd i varje distrikt.

I ovriga sektorsfdrvaltningar finns i skrivande stund inga
lokala politiska organ och fdljaktligen dr den sociala
distriktsndmnden med sina kommunfullmiktige utsedda leda-
méter det enda lokala politiska organet i Kista. Med "del-
vis, lokalt forankrad organisation' avser jag ocksd kommun-
er som inrdttat ett mindre antal institutionsstyrelser (se
3.2.2). Den andra huvudtypen av politisk organisationsstruk-
tur, som Orebro kommun &r det enda exemplet i landet p4&,
kallar jag omfattande, lokalt forankrad organisation. I Ore-
bro har beslutsfattare valt att decentralisera beslutsrdtt-
en i lokala frdgor som ingdr under de s k mjukfdrvaltningar-
na (skola, socialfdrvaltning, fritid och kultur, inklusive
bibliotek) till femton kommundelsndmnder som tillsammans
tdcker hela kommunen. Alternativt kan man tdnka sig decen-

tralisering inom respektive fdrvaltningssektor till distrikts-

ndmnder (med detta f8rfaringssidtt hade Orebro fatt 15 x 4 =
= 60 distriktsnamnder) eller decentralisering till ett
omfattande antal institutionsstyrelser (se 3.2.2). Decen-
tralisering mdste ha skett i samtliga mjukf&rvaltningar

for att ingd i denna kategori. Den tredije huvudtypen av
politisk organisationsstruktur, den heltdckande, lokalt fér-
ankrade organisationen, finns det ett exempel pad i landet,
Kilarne kommundelsn&mnd i Brdcke. Man kan ocksd tdnka sig
att kommunfullm&ktige decentraliserar beslutsr&dtten i loka-
la. frdgor rakt Over hela den kommunala verksamheten till
distriktsndmnder eller institutionsstyrelser.
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Jag ska ocksd berdra och inkludera en fjdrde huvudtyp av
politisk organisationsstruktur som inte finns i ndgon kommun,
kanske p g a att den inte dr tilldten enligt kommunallagen,
direktvalda lokala organ (se 3.3.2). Ett skdl att ta med den-
na kategori &r att samtliga politiska partier utom socialde-
mokrater och moderater fdresprdkar direktvalda lokala organ
(1.3.2). Lokala organ, vars ledamdter tillsdtts genom direk-
ta val, kan tdnkas fOrekomma i lika mé&nga varianter som de
vars ledamdter utses centralt.

Fé6rutom dessa renodlade huvudtyper av politisk organisations-
struktur vill jag ndmna att ett antal kommuner fOr ndrvaran-

de genomfdr fdrsdksverksamhet med lokala organ (Kommundepar-—

tementet, 1981). I de flesta fall innebdr denna att den cent-
rala sektorsorganisationen behdlls intakt medan lokala organ

inrdttas pa forsdk i ett begrdnsat antal geografiska omr&den

i kommunen. Jag tar inte upp nagot typfall med struktur under
férédndring i detta kapitel utan ndjer mig med en kortare kom-
mentar i avsnitt 5.6. Jag aterkommer i kapitel 6 till proble-
matiken om organisationsfdrdndringar i kommuner.

Om vi nu sammanst&dller de former fOr organisering som hdr-
leddes ur boende~ och medborgarperspektivet med kommunal-
politiska organisationsstrukturer av varierande centralise-
rings/decentraliseringsgrad, erhdller vi uppstdllningen i
tabell 5:1. Eftersom jag i fortsdttningen refererar till cel-
ler eller kombinationer av celler i tabellen har jag givit
dem beteckningar. Saledes betyder "C" centralt och "L" lo-
kalt tillsdttningsforfarande. "I" betyder att beslutsrédtten
f6r en sektors lokala verksamhet medges f6r den lokala ni-
van, "II" betyder att beslutsrdtten f&r de mjuka sektorernas
(skola, socialtjédnst, fritid och kultur inkl bibliotek)
lokalaverksamhet medges f6r den lokala nivan och "III" be-
tyder att beslutsr&dtten for samtliga sektorers lokala verk-
samhet medges for den lokala nivan. "1" star for den grad

av lokal samordning av den medgivna lokala rdtten att fatta
beslut som dr m&jlig inom institutionsstyrelser. "2" och "3"
stdr pa& motsvarande sdtt f6r det potentiella utrymmet for
lokal samordning inom distriktsndmnder respektive kommun-
delsndmnder. Formerna for organisering ur medborgarperspek-
tiv betecknas med "P" f6r partiorganisering med delbeteck-
ningar "a" och "b" f6r direktkontakt med beslutsfattare re-
spektive lokala partifdreningar, "B" for boendeorganisering
med delbeteckningarna "a" och "b" f&r lokala boendef&reningar
respektive lokala boendefdrbund, "S" fdr sektorsorganisering
med delbeteckningarna "a", "b" och "c" for lokala sektors-
foreningar, lokala renodlade sektorsfdrbund respektive
lokala blandade sektorsfdrbund och "K" f6r kombinerad boende-
och sektorsorganisering (lokala f&reningsfdrbund). Cellen
ldngst upp till vénster, CI1Pa, beskriver den specifika
situationen da kommunfullmidktige tillsatt ledambter pa den
lokala nivan, att beslutsrdtt f6r en sektors lokala verk-
samhet medgivits f8r den lokala nivan, att samordningen

pa lokal nivad begrdnsas till att ske inom institutioner av
institutionsstvrelser samt att formen for organisering ur
medborgarperspektiv dr att ta direktkontakt med beslutsfat-
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tare. Cellkombinationen LIIB beskriver den lite mindre speci-
fika situationen da ledamdterna pd den lokala nivén till-
satts genom direkta val, att beslutsrédtt fo6r de mjuka sek-
torernas lokala verksamheter medgivits f&r den lokala nivéan,
att samordningen pd lokal nivad sker inom institutionsstyr-
elser, distriktsndmnder och kommundelsnidmnder samt att

formen f8r organisering ur medborgarperspektiv sker genom
lokala boendefdreningar och boendefdrbund.

Om l&saren befarar att jag nu ska analysera varje cell i
tabellen kan han eller hon lugna sig. Jag indelar ist&llet
kapitlets forts&ttning efter de fyra huvudtyper av politisk
organisationsstruktur jag gick igenom ovan. I respektive av-
snitt sOker jag beskriva olika t&nkbara relationer mellan
former fOr organisering ur medborgarperspektiv och respekti-
ve huvudtyp av politisk organisationsstruktur sd att den
bnskade lokala delaktighet som framgdr av mitt illustra-
tionsexempel i Kista (se 4.6.3) f&r sitt uttryck i formella
organisationsmodeller. Det skulle ocksada bli alltfér tr&ttan-
de fOr ldsaren, om jag f&r varje huvudtyp av politisk organi-
sationsstruktur analyserade qlla t&nkbara kopplingar till
alla former av organisering ur medborgarperspektiv (inklusi-
ve kombinationsformer). Jag ndjer mig d&rfdr med att beskri-
va partiorganisering under delvis, lokalt f6rankrad organisa-
tion (5.1), boendeorganisering under omfattande, lokalt
fdrankrad organisation (5.2), sektorsorganisering under hel-
tdckande, lokalt fdrankrad organisation (5.3) och kombine-
rad boende- och sektorsorganisering under direktvalda lokala
organ (5.4). Med detta fdrfarande tycker jag mig né& en accep-
tabel variation i b&de politisk organisationsstruktur och
former f&r organisering ur medborgarperspektiv utan att fram-
stdllningen blir alltfdr omfattande. En mer detaljerad ana-
lys av hur variationer i den politiska organisationsstruk-
turen paverkar medborgarnas inflytande och ansvarstagande i
lokala fragor och verksamheter (en visentlig del av avhand-~
lingens f&rsta syfte, se 1.1) kré&ver att olika former for
organisering ur medborgarperspektiv h&1lls konstanta. Nu nd-
jer jag mig med att i avsnitt 5.5 kommentera den paverkan
som beskrivningarna i avsnitt 5.1 till 5.4 antyder.Att gdra
en uttdmmande beskrivning av & ena sidan alla t&nkbara rela-
tioner mellan alla t&nkbara former och kombinationer av for-
mer av organisering ur medborgarperspektiv och & den andra
sidan alla t&nkbara varianter av politisk organisations-
struktur anser jag vore att driva avhandlingens andra syfte
(se 1.1) in absurdum. De f&ljande avsnitten dr sammantagna
sdledes en kompromiss som medfdr vissa, oundvikliga ofull-~-
stdndigheter.
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o‘;k';fézerin lokala renodlade CI1 CI2 CII1 CII2 |CII3 |CITIIM (CITI2{CIII3|LI4 LI2 LII1 LII2 LII3 | LIIT1 LIII2|LIII3 |
(S% g sektorsfdrbund (b) Sb ; Sb Sb Sb Sbh Sb Sb Sb Sb | Sb ! Sb Sb Sb Sb Sb Sb
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Kombinerad lokala fdreningsf&rbund [CI1 CI2 CIIY CII2 |CII3 |CIII1 |CITI2|CIII3 LI LI2jLII1 LIT2) LII3 {LIII1 LITIZLIII3
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organisering
(X)

Tabell 5:1. Former fO8r organisering ur medborgarperspektiv och grad av centralisering/

decentralisering i den kommunalpolitiska organisationsstrukturen.
skola,
institutionsstyrelser,

sektorerna

snitt 5.1,

5.2,

5.3 respektive 5.4.

KDN =

kommundelsné&mnder.
med kraftiga rutor markerade cellkombinationerna diskuteras ndrmare i av-

Tabellen forklaras i texten.

1s
De

"De mjuka"
socialtjinst, fritid, kultur inklusive bibliotek;
DN = distriktsndmnder,
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5.1 DELVIS, LOKALT FORANKRAD ORGANISATION
OCH PARTIORGANISERING

I detta avsnitt hdller jag mig i h8g grad till en existe-
rande och verklig situation, den som i tabell 5:1 represen-
teras av cellkombinationen CI2P och som Stockholms kommun
med Kista &r ett exempel pa. I Kista finns en social dist-
riktsndmnd, vars ledambter utsetts av kommunfullmidktige. Med-
borgarna som bor i Kista har i motsats till de hypotetiska
medborgarna i cellkombinationen CI2P formell delaktighet i
den lokala verksamhetens fastighetsfdrvaltning av bostadshus
i och med att de ingdr i boendefdreningar med fdrvaltnings~
ansvar. Vad avser de lokala verksamheter som sorterar under
den sociala distriktsndmnden (t ex barnomsorg och Hldre-
omsorg) har medborgarna i Kista m8jlighet att ta direkt
kontakt lokalt med beslutsfattarna. I &vriga lokala verk-
samheter fattas de politiska besluten p& central nivéa, var-
f6r medborgarna dr h&nvisade att bege sig till Stockholm
(20 minuter med tunnelbanan), telefonera eller skriva brev
f6r att néd direktkontakt med ndgon beslutsfattare. Medborg-
arna kan ocksa né& kontakt med politiker i beslutsfattande
organ via lokala partifdreningar. Partifdreningarnas "upp-
tagningsomraden" &verensstidmmer emellertid inte alltid med
bostadsomradets (eller grannskapets) geografiska omfattning,
varfbr partifdreningarnas respektive lokaler, sdrskilt i
nybyggda omraden som Kista, kan ligga utanfér bostadsom-
réddet. Men fdrutsatt att partifdreningar finns i bostadsom-
rddet och att medborgarna uppfattar det vara dessas uppgift
att fdra sina medlemmars och sympatisOrers krav, behov och
6nskemal vidare till sitt respektive partis beslutsfattare
dr det min hypotes att partiorganisering ur medborgarper-
spektivet 8r en acceptabel form for lokal organisering.

Om beslutsfattaren ocksad kan paverka beslut s& att de krav
och 8nskemdl som framf®drs av partiféreningar bem&ts &r det
min hypotes att partiorganisering ur medborgarperspektiv

dr en tilltalande form f£0r lokal organisering och att den
ddrmed har goda forutsdttningar att utvecklas.

Om de politiska beslutsfattarna fO0r samtliga lokala verk-
samheter utom de som ingdr i socialtjdnsten som i fallet
Kista, befinnes pa central hierarkisk nivad och d&rmed har
att ta hé&nsyn till krav och &nskemdl frdn partifdreningar
frdn hela Stockholms kommun Hr det orimligt att t&dnka sig
att den enskilde medborgaren finner partiorganisering till-
talande om han eller hon har f86r avsikt att &stadkomma na-
got resultat pd& lokal niva. Vad avser de lokala verksam-
heter som ingdr i socialtjdnsten har den sociala distrikts-
ndmnden beslutsrdtt. H&r kan lokala partifdreningar av prak-
tiska skdl fdrvéntas ha betydligt l&dttare att f& gehdr for
sina framfdrda krav och 6nskemdl. Aven om beslutsfattarna

i distriktsndmnden inte kan l&gga ned lika mycket tid som

de pé& central nivd s& finns en avgdrande fdrdel ur parti-
fdreningens synvinkel, ndmligen att ledam&terna i distrikts-
ndmnden och partifdreningen kan f&rvdntas ha ett likartat
geografiskt perspektiv: distriktets bdsta. Detta borde rim-
ligtvis underldtta kommunikationen dem emellan och fdérbdttra
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férutsdttningarna f6r att partifdreningarna ska kunna paver-
ka beslutsfattarna. Kvar stdr dock det faktum att det dr le-
dam8terna som avgdr besluten och att ledamdterna &r tillsat-
ta av kommunfullmdktige. En ledamot som fattar beslut i enig-
het med den lokala partifdreningen i en fréga som partiets
blockkommunorganisation har motsatt mening i 18per formellt
risken att bli utbytt.

Lat oss betrakta resultaten av den empiriska unders&kningen
i Kista (se kapitel 4). En tredjedel av de tillfragade med-
borgarna uppgav att de upplevde inflytande i och ansvars-—
tagande for bostadsomrddet som ett starkt behov (se 4.4).
Lat mig betrakta denna kategori medborgare som bendgna att
bidra till lokal organisering (se 3.4.1). Om man r&knar

en person per hushd11l, vilket troligen 3r en 1l4g siffra,

s& betyder det att det enligt detta betraktelsesdtt finns
runt 800 (2 400 hush&ll delat med tre) personer i Kista

som dr bendgna att bidra till lokal organisering. Gar vi
sedan till enskilda lokala verksamheter visar illustrations-
exemplet (se 4.6.3) att det f6r de boende (vidnstra kolumnen
i tabell 4:10) finns ett markerat ("uppflyttning" tva klass-
er, se tabell 4:10) icke tillfredsstdllt &nskemdl om hdgsta
delaktighetsprioritet inom barnomsorg och fritidsverksamhet,
ett likaledes markerat icke tillfredsstidllt starkt &nskemdl
om delaktihet inom utbildning, ett mindre markerat ("upp-
flyttning"” en klass, se tabell 4:10) betydande &nskem&l om
delaktighet inom fastighetsf&rvaltning, ett markerat icke
tillfredsst&dllt betydande 6nskem&l om delaktighet inom
kulturell verksamhet och mindre markerade icke tillfreds-
stdllda &nskemdl om mdrkbar delaktighet inom hilso-/sjukvard,
kommersiell service och kommunikationer. Jag bortser frén
fastighetsfdrvaltningen av bostadshus av samma sk&l som an-
foérdes i detta avsnitts inledning.

Illustrationsexemplet antyder vilka frdgor som bdr kunna mo-
tivera medborgarna i Kista att bidra till partipolitisk or-
ganisering om de (frdgorna) drevs av lokala partifdreningar.
Det dr vdrt att l&gga mdrke till att det finns markerade
6nskemdl om hdgsta delaktighetsprioritet f£6r barnomsorg sam-
tidigt som det finns en social distriktsndmnd i Kista. Om

vi bortser fran fdrklaringen att medborgarna har orimligt
h8ga krav kan detta bero pd antingen att relationen (direkt-
kontakten eller kontakten via partifdreningar) mellan med-
borgare och beslutsfattare i distriktsnd@mnden &r svag eller
att beslutsfattarna inte tar eller kan ta hdnsyn till loka-
la behov, krav och &nskemdl. Ett annat s&dtt att uttrycka det
senare dr att relationen mellan § ena sidan den lokala nivan
och dess beslutsfattare och & andra sidan den centrala nivan
och dess beslutsfattare dr stark. For O6vriga lokala verksam-
heter, i vilka markerade och mindre markerade &nskemdl om
hégre grad av delaktighet f6religger i illustrationsexemplet,
finns inga lokala politiska beslutsorgan. Detta skulle kunna
tinkas vara en f8rklaring just till varf6r 8nskemal finns.
En mer allmént uttryckt och sannolikt mer tr&ffande forkla-
ring &r att relationen mellan medborgare & ena sidan och be-
slutsfattare i de centrala sektorsndmnderna & den andra dr
svag.
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Detta kan bero p& att medborgare inte tar kontakt med sek-
torsbeslutsfattarna eller att de inte vdnder sig till lo-
kala partifdreningar f6r att framfdra sin mening. Det kan
ocksd tdnkas bero pd att partifdreningarna inte f&r fram
eller lyckas fdra fram sina medlemmars och sympatisdrers
férslag. Aven om medborgares krav, behov och &nskemdl nar
fram till de centrala beslutsfattarna har dessa en posi-
tion (Sjdstrand, 1973) som &r starkt prédglad av att de ska
ta hdnsyn till hela kommunens verksamhet inom respektive
sektor, vilket begrédnsar deras mdjligheter att svara upp
till olika lokala omraddens olika Snskemdl.

Hur kan d& den lokala delaktigheten 6ka inom ramen f&r cell-
kombinationen CI2P? FOr det fOrsta kan de lokala partifdr-
eningarna genom att driva de lokala frdgor som framgick av
illustrationsexemplet vara de mest angeldgna (barnomsorg,
fritidsverksamhet, utbildning, lek/rekreation, fastighets-
f6rvaltning och kulturell verksamhet) inrikta sig pd att

i ett fOrsta steg f& upp medlemsantalet till sammanlagt

ca 800 (socialdemokraterna ca 400, moderaterna ca 200 osv

om de vill halla riksgenomsnittet!). For det andra kan
partifdreningarna s&ka utveckla sina kontakter med besluts-
fattarna i den sociala distriktsndmnden. Ju fler medlemmar
de har bakom sig desto mer inflytande kan de f&rvéntas ha

pé& beslutsfattarna. Det dr givet och av grundldggande be-
tydelse att partifdreningarna respekterar den beslutsord-
ning som giller mellan den centrala och lokala beslutsnivéan.
Men det kanske &r mindre givet hur eventuellt uppstéende
motsatta meningar mellan en lokal partifdrening och en
blockkommunorganisation inom ett och samma parti ska l&sas.
F6r det tredje kan partifdreningarna intensifiera kontakter-
na med centrala sektorsbeslutsfattare som dr ansvariga

f8r de lokala verksamheter som det inte finns ndgot lokalt
politiskt organ inrdttat f£8r. Med tanke p& sektorsbesluts-
fattarnas position (Sj®strand, 1973) i den kommunala orga-
nisation som ovan beskrivits méste partifdreningarna f&r att
£& gehdr fdr sina Snskemdl agera antingen listigare, mer
artikulerat eller genom kvantitativ lokal uppslutning (namn-
insamlingar och andra tydliga demonstrationer).

Man kan tycka att jag i min framstdllning vid det hdr laget
blivit ndgot langsdkt. Vore det inte naturligare att té&nka
sig att partifdreningarna tog direkt kontakt med personalen
i respektive omr&de? Jovisst bdr de gdra det och de har
ocksd den kontakten dagligen om de t ex sjdlva arbetar i
omr8det. Vad jag fB8rstdr dr kontakt mellan partifdreningar
och kommunanst&dllda och andra arbetstagare (och arbets-
givare) snarast en fdrutsdttning for att partifdreningar
ska kunna existera. Men de formella politiska besluten
fattas i for &ndamdlet i demokratisk ordning inr&ttade och
bemannade politiska organ. Och i situationen som betecknas
med CI2P i tabell 5:1 utgdrs de politiska organen av en
social distriktsnimnd pd lokal och sektorsnidmnder pd cen-
tral niv&. Oavsett om lokal delaktighet ska astadkommas
genom partiorganisering eller genom nagon av de nedan be-
skrivna organiseringsformerna mdste de formellt behdriga
politiska organen fatta de politiska besluten.
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5.2 OMFATTANDE, LOKALT FORANKRAD ORGANISATION
OCH BOENDEORGANISERING

Den andra huvudtypen av politisk organisationsstruktur
exemplifieras bdst med Orebro kommun, som dr ensam om i
landet att ha inrdttat lokala organ i full skala. Sedan
arsskiftet 1982/83 har man femton kommundelsn&mnder med
beslutsrdtt for lokala verksamheter inom skola, social-
tjdnst, fritid och kultur inklusive bibliotek. S& langt
verkligheten. I stdllet f6r att avhandla partiorganiser-
ing, som i avsnitt 5.1, har jag hdr valt att utprdva en
tankemodell om boendeorganisering (se 3.5) som form for
organisering ur medborgarperspektiv. Vi befinner oss sé-
ledes i cellkombination CII3B i tabell 5:1. Vi tdnker oss
att Stockholms kommun har inr&dttat kommundelsndmnder f&r
de fyra mjuka f&érvaltningarna, varav en kommundelsndmnd i
Kista. Liksom den sociala distriktsndmndens i avsnitt 5.1
dr kommundelsndmndens ledam&ter tillsatta av kommunfull-
méktige medan den decentraliserade verksamhetens omféng
har utdkats med skola, fritid och kultur. En andra vdsent=-
ligt foérdndrad forutsdttning dr att det potentiella utrym-
met fbr samordning pad lokal nivad &dr stdrre i och med att
en ndmnd har beslutsrdtten f&r fyra sektorers lokala verk-
samheter. (Potentiella samordningsutrymmet i en distrikts-
ndmnd &r begrdnsat till en sektors lokala verksamheter.)

Fbr medborgaren i Kista som s8ker direktkontakt med en be-
slutsfattare i en lokal fraga rdrande socialtjinsten &r
férutsdttningarna lika (goda) som i situationen med social
distriktsndmnd (allt annat lika). Genom kommundelsndmndens
konstruktion kan medborgaren &ven nd beslutsfattare inom
skolans, fritidens och kulturens lokala verksamheter p& lo-
kal nivd. Det dr "bara" om han eller hon har ett lokalpoli-
tiskt drende som faller under de tekniska sektorsndmnderna
(fastigheter, gator, trafik, kommunikation, energi, parker
etc) som medborgaren tvingas vdnda sig till central niva.

Samarbetskommittén f&r bostadsrédttsfdreningen Samsd i Kista
tog vid ndgra tillfdllen under var observation av f&rening-
ens verksamhet kontakt med kommunala myndigheter for att
framfdra synpunkter och dnskemal i lokala angelidgenheter.
(Ddremot togs ingen kontakt, efter vad vi kunde registrera,
med sociala distriktsndmnden.) Kommittén gjorde, efter vad
vi fdorstod, detta pd bostadsrdttsfdreningens medlemmars
vdgnar, d v s pd medlemmarnas uppdrag eller efter medlemmar-
nas samtycke. Jag menar att detta fdrfaringssdtt kan anvan-
das fo6r att stdrka relationerna mellan medborgare och be-
slutsfattare i politiska organ pd lokal nivd. Lat mig ut-
veckla en s&dan tankemodell. I Kista finns nio stycken av
de boende formellt representativt (ett steg) och direkt
(ett steg) styrda féreningar fdr bostadsfdrvaltning (se
3.1.2 respektive 3.1.3). Forutsatt att boendefdreningens
stadgar inte ldgger hinder i vdgen kan man t&nka sig att
fOreningen engagerar sig i andra lokala verksamheter in-
ternt i fdreningen sdvil som externt. Ett sddant engagemang
férekommer ocksd i viss utstrdckning i Kista (se 4.3),
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klart mindre &n i vissa kollektivhus d&r matinkdp, matlag-
ning, barnpassning, fritidsaktiviteter m m ordnas av boen-
defbreningen och klart mer &n andra boendefdreningar som
existerar ndstan bara pd papper eller som drivs av ndgon
enstaka eldsjdl. Exempel pd& interna lokala verksamheter i
Sams®s bostadsr&dttsfdrening var iordningsstdllande och an-
vdndning av en tr&dfflokal och en bastu i anslutning till
denna. Den avgjort dominerande delen av den lokala verksam-
het som drivs i formellt organiserade former i Kista sker
emellertid utanfdr bostadsrdttsfdreningens domdn; barnom-
sorg i daghemmen, utbildning i skolan och bildningsf&rbun-
dens lokaler, sndrdjning p& gator och gdngvdgar, planering
och anvdndning av parker, skog och andra "friytor", trafik-
reglering etc. Vilka former av boendeorganisering kan kom-
ma ifrdga for att ge uttryck f6r de Snskemdl om delaktig-
het som framgdr av illustrationsexemplet? Jag tar hir upp
tvd varianter, organisering med boendefdreningar respekti-
ve boendefdrbund (Ba respektive Bb i tabell 5:1).

5.2.1 Organisering med boendefdreningar

FOr de lokala verksamheter som ingdr i kommundelsn&dmndens
beslutsomrédde kan varje boendefdrening dels bevaka vilka
frdgor som n&mnden tar upp till behandling och dels ta
initiativ 1 frdgor som fbreningen Onskar f& 1ldsta. Kon-
kret kan bevakningen ske genom att f&reningen infdrskaffar
protokoll och dagordningar f6r ndmndens sammantridden, att
féreningen bjuder in en eller flera beslutsfattare till

sin trdfflokal eller att ndgon eller nagra styrelseleda-
mbter f&r foreningen sdker upp beslutsfattarna. Boende-
f6reningen kan pd samma sdtt ta initiativ och fo&rsdka

vidcka fragor i kommundelsndmnden. Ett alternativt s&dtt &r
att kontakta en eller flera lokala partiféreningar (bjuda in
dess respektive ordfdranden till trédfflokalen, en i taget
eller alla p& en gang) och undersdka hur dessa stdller sig
till boendefdreningens initiativ i olika fragor. Vad av-
ser de lokala verksamheter som faller utanfdr kommundels-
ndmndens beslutsomrade (sndrdjning, parkanvdndning och
trafikreglering bland exemplen som ndmndes ovan) medfor
avstandet till den centrala sektorsndmndsnivan och dess be-
slutsfattares organisatoriska position (se 5.1) sannolikt
att andra tillvigagdngssitt mdste Svervédgas. En vdg &r

att boendefdreningen kontaktar fdrvaltningspersonalen i
omrddet direkt. Detta forfarande bryter emellertid mot
spelreglerna om frdgan berdr fler medborgare &n medlemmarna
i bostadsfdreningen (se 3.4). Den vdg som aterstar ar att
f8rsbka mobilisera en lokal opinion med, om m&jligt, parti-
f8reningar och omrddespersonal som koalitionspartners.
N&got sddant &r emellertid inte aktuellt i Kista. Illustra-
tionsexemplet sidger oss att "den lokala opinionen" tycker
att bostadsridttsfdreningen ska fortsdtta den vdg den

slagit in pd, men gdra lite mer av samma sak (se hdger-
kolumnen i tabell 4:10). Men i detta sammanhang &r emeller-
tid vidnsterkolumnen intressantare eftersom frdgan h&r
gdller att i en tankemodell anpassa organiseringen av lo-
kala boendefdreningar till Onskemdlen om de boendes
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delaktighet i lokala verksamheter. Unskemélen om en mar-
kerat starkare delaktighet i1 barnomsorg, fritidsverksamhet,
utbildning och kulturell verksamhet svarar forbluffande

vdl med den fiktiva kommundelsndmnd vi inr&ttat i tanke-
modellen. Om kommundelsndmnden sammantrdder en gang i méana-
den (som i Orebro) och styrelsen i boendefdreningen lika
ofta (kontaktkommittén i Samsd sammantriddde tolv gdnger
under ett ar) forefaller det praktiskt m&jligt f&r en
boendefdrening att koppla samman styrelsens aktiviteter

med kommundelsndmndens. Till skillnad fr&n situationen i
verkligheten da& sd gott som all information utifréan till
féreningsstyrelsen kommer frdn HSB och rdr fastighetsfdr-
valtning innebdr den fiktiva situationen att fdrenings-
styrelsen av medlemmarna skulle ges i uppdrag att fo6r det
fdrsta sdka information, f8r det andra att s8ka information
fran olika kdllor (beslutsfattare i kommundelsnidmnden och
kanske t o m beredande tjdnstemdn och partifdreningar)

och f£6r det tredje att sdka information om ett betydligt
bredare lokalt verksamhetsomrdde. Jag ser tva sitt att re-
agera infdr denna fiktion. A ena sidan kan den uppfattas
som orealistisk (f0r arbetsamt, tidskrdvande etc). A

andra sidan kan, om sadana aktiviteter som de boende an-
givit som de mest angeldgna att f& Skad delaktighet i

tas in i boendefdreningens styrelsearbete, styrelseplat-
serna komma att uppfattas som betydligt mer attraktiva

dn vad fallet &r i min empiris Kista. Ett argument som ta-
lar emot att fiktionen &dr orealistisk ur de boendes synvin-
kel &r att fOreningen 1lika lite som t ex en lokal fack-
klubb vare sig kan eller har anledning engagera sig i alla
eller ma&nga lokala fragor. En mer realistisk fiktion &r nog
att fdreningen samlas kring en eller ett fadtal frdgor i ta-
get. Inte desto mindre kommer detta att medfdra stdrre
krav pd arbete och tid.

Eftersom Overensstidmmelsen mellan fdrdelningen av OSnskad
lokal delaktighet p& olika lokala verksamheter i illustra-
tionsexemplet och kommundelsnimndens beslutsomréden &r

ndra nog exakt kan boendefdreningarna driva de ur medbor-
garperspektiv hdgst prioriterade och mest markerade frégor-
na p& lokal niv&. Aven om det finns mindre markerade Onske-
m&l om mirkbar delaktighet inom hdlso-/sjukvard, kommersi-
ell service och kommunikationer &r det knappast realistiskt
att tdnka sig att en boendefdrening kommer att "fdnga upp"
denna. Forklaringarna kan ligga 1 att boendefdreningen
méste prioritera de frdgor som de flesta medlemmar anser
viktigast (se ovanstdende resonemang om "fiktionens rea-
lism"), att avstd&ndet till beslutsfattarna dr ldngt och att
sannolikheten att nd resultat pd lokal nivd &r liten p g a
de centrala beslutsfattarnas position (se 5.1).
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5.2.2 Organisering med boendefdrbund

I illustrationsexemplet var barnomsorg och fritidsverk-
samhet de lokala verksamheter som de boende och andra
aktSrsgrupper Onskade att de boende skulle ha markerat

mer delaktighet &n vad de upplevdes ha oc¢Z starkare del-
aktighet &n i andra lokala verksamheter (se 4.6.3). Om
boendefdreningarna, som beskrevs i nirmast f&regdende av-
snitt, ocksd agerar i andra lokala fragor &n fdrvaltning

av bostadsfastigheter &dr det sannolikt att flera eller
kanske samtliga boendefdreningar i Kista av sina medlemmar
uppdras att bevaka och driva barnomsorgs- och fritidsfrégor.
Det kan dd ur foreningarnas synvinkel finnas skdl att £&r
det forsta samordna bevakningen av vad som tilldrar sig
lokalt i dessa fragor. Man kan t ex tdnka sig att flera
eller samtliga ordf&randen i boendefdreningarnas styrelser
gemensamt av fdreningarna ges uppgiften att s&ka informa-
tion i barnomsorgs- och fritidsfrdgor fran kommundelsn&mnden
och beredande tjdnstemdn, F&r det andra kan det finnas skél
f6r fdreningarna att samordna sina initiativ i kontakterna
med kommundelsndmndens ledamtter och partifdreningarna f6r
att ddrmed undvika att motarbeta varandra. En f&rdel med
samordning av det beskrivna slaget dr att samma uppgift
inte behtver utfdras av flera eller samtliga f8reningar,
och att ddrmed arbete och tid kan avlastas fOreningsstyrel-
serna, vilket fOrsvagar argumentet att fiktionen om boende-
organisering &r orealistisk.

L&t mig granska och utveckla tankemodellen av boendeorgani-
sering med boendefdrbund lite ytterligare. Antag att ord-
fbranden i de nio bostadsrédttsféreningarna fatt i uppdrag
av respektive fOrenings stdmma eller styrelse att bevaka
barnomsorgsverksamheten i Kista. Antag vidare att deras
informationss&kande givit som resultat att de k#nner till
att kommundelsn&mnden stdr infdr beslutet att antingen 8ka
antalet daghemsplatser eller att anstdlla dagbarnvardare
fOr samma kostnad. OrdfSrandena kan i denna situation ga
direkt till de medlemmar som inte har men &nskar f& dag-
omsorg f6r sina barn (det l&r inte r8ra sig om mer #n nag-
ra hushdll i varje f&rening) och frdga dem hur de vill ha
det. Sedan kan ordfdrandena trd@ffas och sammanstdlla de bo-
endes Onskemdl fdr att dédrefter anvdnda sammanstdllningen
som argument f8r att paverka kommundelsnd&mndens beslut. Ur
kommundelsndmndens synpunkt kan detta f&rfarande upplevas
som problematiskt i de fall 43 n&mndens majoritet har att
vdlja mellan en partipolitisk vdrdering och medborgarnas
Snskemal som beslutsregel. Ndmndens ledamSter upplever det
kanske sdrskilt problematiskt om dessutom lokala partifdr-
eningar stdller sig bakom de boendes Onskemil. Beslutsfat-
tarnas dilemma kan beskrivas som att de tvekar infér vilka
Onskemdl som dr legitima. Legitimiteten, d v s rédttmdtig-
heten, i de boendes &nskemdl om att fa dagisplats eller
dagmamma kan som sakfrdga inte ifrdgas&ttas i och med att
kommundelsnidmnden slagit fast beslutspremisserna just pa
detta sdtt (i motsats till om de boende krdvt ut8kad per-
sonal per barn, med pafdljden att kostnaderna f£6r barnom-
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sorg hade dkat i fdrhallande till de beslutspremisser kom-
mundelsndmnden slagit fast). Aterstdr om tillvdgagdngssdt—
tet pad vilket Onskemilen fdrts fram dr legitimt. Ytterst
handlar det om huruvida beslutsfattarna kan lita pd att re-
presentanterna f8r boendefbreningarna, ordfdrandena i mitt
exempel ovan, verkligen representerar de boende. I exemplet
om dagis eller dagmamma tydliggdrs inte denna problematik.
Men det kan ju ténkas att en ordfdrande medvetet eller
omedvetet agerar lidngre dn eller vid sidan av det mandat
f6reningen givit honom eller henne. S&drskilt kdnslig for
denna risk dr den situation d& t ex ordfdrandena for nigra
f4 fdreningar agerar pd uppdrag av flera eller alla fSren-
ingars i bostadsomradet r&dkning. For att tillforsékra legi-
timitet i sitt agerande kan boendefdreningarna sluta sig
samman till boendefdrbund med formell reglering. Tva& krite-
rier bestdmmer d& ett boendefdrbunds jurisdiktion, andel
boendeféreningar i bostadsomrddet som ingdr i fdrbundet

och antalet lokala verksamheter som f&rbundet omfattar. Men
13t mig f8renkla framstdllningen genom att ist&llet tala om
fyra typer av f&rbund. D& ett boendefdrbund omfattas av
samtliga boendefdreningar i bostadsomrddet (kommundelen)
kallar jag det bostadsomradesférbund och om det omfattas av
en del men inte samtliga boendefdreningar kallar jag det
kvartersférbund. Bade bostadsomridesfdrbund och kvarters-
forbund kan variera m a p hur manga lokala verksamheter de
omfattas av. Hir kallar jag boendefdrbund som omfattar en
eller tva lokala verksamheter f&r smala och de som omfattar
tre eller fler lokala verksamheter f&r breda. FOr besluts-
fattarna i kommundelsndmnden &dr det vdsentligt att f& reda
pa bada dessa aspekter ndr ett boendefdrbund framfdr sina
Onskemdl. Om ett boendefdrbund kan dokumentera sin formella
omfattning tkar de legitimiteten i sina &nskemdl. Hur kan
en sddan dokumentation se ut och hur kan den komma till
stédnd? Jag beskriver hdr ettt s&dtt med anknytning till illu-
strationsexemplet i tabell 4:10.

Antag att samtliga nio bostadsrédttsfdreningar uppdragit

at sina respektive styrelser att bevaka vad som hénder
lokalt inom barnomsorg och fritidsverksamhet. Antag vidare
att fem fdreningar &ven uppdragit &t sina styrelser att
bevaka lokal utbildning (grundskola och vuxenutbildning),
lek/rekreation och kulturell verksamhet samt att tva for-
eningar 4ven uppdragit &t sin styrelse att bevaka hédlso-/
sjukvédrd, en fdrening &ven kommersiell service och ytter-
ligare en dven kommunikationer. (Fastighetsf®drvaltningen
ingdr redan fré&n bdrjan i styrelsernas uppdrag att sk&éta.)
Det f8religger i denna situation f8rutsittningar for sam-
ordning mellan samtliga nio bostadsrédttsfdreningar i lo-
kala barnomsorgs— och fritidsfragor och mellan fem bostads-
rdttsfbreningar i lokala utbildnings— lek/rekreations- och
kulturella frdgor. Ett smalt bostadsomrddesfOrbund, ett
brett kvartersfdrbund och ett smalt kvartersfdrbund kan
bildas. L&t mig nu ocksd, f6r att gdra det sd komplicerat
som det ndgonsin kan tdnkas bli i verkligheten, anta att
en och samma bostadsrdttsfdrening ingar i samtliga tre
f&rbund. Ur denna bostadsrdttsfdrenings synvinkel &dr det
praktiskt att &verldta agerandet inom barnomsorg och fri-
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tidsfréagor till det smala bostadsomradesfdrbundet och age-
randet inom utbildning, lek/rekreation och kultur till det
breda kvartersf&rbundet fO0r att sjdlv agera tillsammans
med sin kollega bostadsré&ttsfSrening i det smala kvarters-
foérbundet f8r lokal hdlso-/sjukvard. Vilka krav pd regle-
ring bdr stdllas i denna situation?

L&t oss bdrja med det smala kvartersfdrbundet. Det tvd for-
eningarna medlemmar har uppdragit &t sina styrelser att be-
vaka lokal hdlso-/sjukvard. Detta kan tdnkas ske pid tvd
sdtt, antingen genom att fdreningsstdmman vdljer en eller
flera representanter direkt £f8r att fullgSra uppdraget el-
ler att stdmman uppdrar &t styrelsen att gemensamt fullgdra
uppdraget. Eftersom férbundet omfattar endast tvd fOrening-
ar forefaller det senare s&dttet lédmpligare (det skulle bli
tungt f&r tv& personer att ensamma dra lasset). Det &r ock-
sd praktiskt enkelt att presentera styrelsen i den ena f&r-
eningen f&r medlemmarna i den andra och vice versa (trdfflo-
kal finns i varje f6renings fastigheter). Hur fattar f&rbun-
det beslut? H8r gdller fOreningarnas stadgar. F&rbundet kan
s8ledes inte fatta beslut utan att foreningarna fattar be-
slut i frdgan. Fdreningarna &r s&ledes hierarkiskt &verord-
nade fdrbundet. Jag fOreslog ovan att det dr praktiskt £f6r
denna bostadsridttsfbrening att "dverlata agerandet" for de
6vriga lokala verksamheterna till de tva andra fdrbunden
den ingar i. Vad innebdr detta? Eftersom fdreningen, liksom
i det smala kvartersférbundet, tillsammans med 8vriga ingden-
de foreningar &dr Overordnade bostadsomradesfdrbundet och

det breda kvartersf&rbundet kan fOreningen kontrollera des-
sa genom vetoritt. Alltsd behdver inte fbreningen ens ha na-
gon representant i f&rbundet. Den behdver egentligen bara
vdnta tills fdrbundet frigar efter dess mening ndr ett be-
slut ska fattas.

Det ligger emellertid i hela f&rbundets intresse att fdren-
ingarna binder upp sig s& tidigt som mdjligt i beslutspro-
cessen. Dirfdr &r det knappast troligt att ett bostadsomri-
desfdrbund kan fungera utan att féreningarna 8r represente-
rade i ett formellt, av f8reningarna inr&ttat och bemannat,
organ. Antalet representanter fradn respektive fdrening kan
variera. Det dr rimligt att tdnka sig att en fOrening, vars
medlemmar dr starkt engagerade i barnomsorgsfragor men inte
1 andra fragor, &4r beredd att ta pd sig ett stdrre f&rbunds-
arbete &n den fOrening jag beskrev ovan. Ju stdrre andel bo-
endefdreningar i bostadsomr&det som ingdr i fdrbundet och

ju bredare det &dr, desto stdrre formalisering krédver situa-
tionen. Detta innebdr f0r den fdrening som beskrevs ovan

att den sannolikt, vare sig den vill eller inte, f6r att £f&
vara med maste utse en barnomsorgs— och fritidsrepresentant
till bostadsomr&desfdrbundet och en utbildnings-, lek/rekrea-
tions~ och kulturrepresentant till det breda kvartersfdrbun-
det. Och det dr medlemmarna i fdreningen som avgdr om f£dr-
eningen ska engagera sig, vara kvar eller gd ur f&rbunden.
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5.3 HELTACKANDE, LOKALT FUORANKRAD ORGANISATION
OCH SEKTORSORGANISERING

Heltdckande, lokalt f&rankrad politisk organisationsstruk-
tur representeras av kolumnen CIII i tabell 5:1,dvs att
ledambterna i de lokala organen &r tillsatta av kommunfull-
miktige och att den lokala nivéns kompetensomrade omfattar
samtliga sektorer, alltsd b&de de mjuka sektorerna (skola,
socialtjidnst, kultur och fritid) och den tekniska sektorn
(se 2.1.4) (fdrvaltning av fastigheter, gator, trafik,
energi, parker etc). Hittills har endast Brdcke kommun
gjort ett s& omfattande decentraliseringsfdrsdk i sitt
delsystem fo6r politik.

Rubriken for detta avsnitt specifierar inte det potentiella
utrymmet fOr lokal samordning och de i tabell 5:1 angivna
alternativen institutionsstyrelser, distriktsndmnder och
kommundelsndmnd &dr heller inte de enda tdnkbara. Sdalunda
kan man t&nka sig t ex varianten en kommundelsndmnd for
de mjuka sektorerna och en f&r de tekniska fdrvaltning-
arna. Det skulle tynga framstdllningen alltfdr mycket att
ta upp samtliga varianter till diskussion s& lat mig anta
liksom i det f&rra avsnittet att de decentraliserade be-
sluten for lokala verksamheter &r lagda pd en kommundels-
ndmnd, vilket alltsd innebdr maximalt potentiellt utrymme
f8r samordning av de lokala verksamheterna.

Rubriceringen sektorsorganisering specifierar heller inte
vilken av de i tabell 5:1 varianterna sektorsfSreningar,
renodlade och blandade sektorsfdrbund som hidr ska disku-
teras. Eftersom jag i det nidrmast fdregdende avsnittet &g-
nade sdrskild uppmédrksamhet at att beskriva foérbund av
boendefdreningar och d& f8rbund av sektorsfdreningar bygger
P& samma principidé gar jag inte in i detalj i resonemanget
om sektorsfdrbund utan koncentrerar mig i huvudsak pa
enbart lokala sektorsfdreningar som form f&r organisering
ur medborgarperspektiv. Saledes handlar detta avsnitt om
framfdr allt cellen CIII3 Sa och cellerna CIII3 Sb och
CIII3 Sc en passant.

Antag alltsé att det i Kista finns en kommundelsndmnd med
befogenhet att fatta beslut i samtliga lckala verksamheter
i bostadsomrddet. Antag ocksd att Onskemdlen om lokal del-
aktighet i illustrationsexemplet (se 4.6.3) organiseras i
sektorsfdreningar. Om invanare i Kista sluter sig samman i
en f8rening f8r varje lokal verksamhet som i illustrations-
exemplet klassificerades som mdrkbar eller hdgre grad av
dnskad lokal delaktighet (betydande, stark och hdgsta
prioritet) skulle, om man undantar fastighetsfdrvaltning
som boendef®dreningen stdr for, dtta lokala sektorsfdreningar
bildas. De lokala verksamheter som klassificerades som
foremdl f8r mirkbar och betydande ©nskad lokal delaktighet,
hdlso-/sjukvird, kommersiell service, kommunikationer och
kulturell verksamhet, skulle f4 fd4rre och/eller mindre
engagerade medlemmar under det att de lokala verksamheter
som klassificerades som fdremdl f6r stark och hdgsta prio-
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ritet av Onskad lokal delaktighet, utbildning, lek/rekrea-
tion, barnomsorg och fritidsverksamhet skulle f£4 flera
och/eller mer engagerade medlemmar. F&r barnomsorg och
fritidsverksamhet dr det knappast orealistiskt att t&nka
sig att flera lokala fdreningar behdver bildas f6r att
svara upp till de markerade Onskemdlen om lokal delaktighet
av hbgsta prioritet.

Oavsett fOr vilken sektor eller del av sektor inom den
kommunala sjdlvstyrelsens grédnser som medborgarna sluter
sig samman i fdreningar fOr att sdka delaktighet i

lokala verksamheter kan de genom f&reningarna framféra
sina krav och 8nskemdl till det heltickande politiska or-
ganet pa lokal niva. Rimligtvis borde detta forhallande
stimulera en stor andel av de 800 personer i Kista som i
avsnitt 5.1 betraktades som bendgna att bidra till lokal
organisering att agera genom en eller flera sektorsfdren-
ingar. Sektqrsfdreningens attraktionskraft p& den enskilde
medborgaren bestdr i att han eller hon kan vdlja att g& in
i och g& ur fdreningen ndr det passar, vilket inte &r
fallet i bostadsrédttsfdreningen (om man inte &r beredd att
byta bostad). Sektorsfdreningar &r som organiserad form for
lokal delaktighet ddrfdr mer renodlade brukarfdreningar

dn boendefdreningar. Har man smdbarn och sjdlv arbetar

gédr man med i en lokal barnomsorgsfdrening och ndr barnen
bé&rjar skolan gar man ur barnomsorgsfdreningen och gar in
i en lokal skolfdrening (kanske Hem och Skola-fdreningen).

Sektorsfdreningars méjligheter att paverka kommundelsn&mn-
dens beslut inom respektive sektor &r f&rknippade med samma
typ av legitimitetsproblem som togs upp i avsnitt 5.2.2.
Hur kan ledamSterna i kommundelsn&mnden veta om de behov,
krav och O6nskemdl som artikuleras av en lokal sektorsfér-
ening 6verensstdmmer med behov, krav och onskemdl bland
samtliga brukare i kommundelen? Ar det inte risk att just
de invénare som inte 8r medlemmar i fdreningen har helt
andra behov &n de som &dr medlemmar? En fdrutsdttning for
att de lokala beslutsfattarna ska kunna ta vdl avvdgd héan-
syn till sektorsf&reningars synpunkter vid sina beslut,

dr att fdreningarna kan dokumentera hur stor andel av
brukarna som de representerar. I de fall det &r fragan om
omfattande lokala verksamheter, som barnomsorg i Kista

med flera hundra brukare, kan representativitetsproblem inom
foreningen uppstéd. Hypotetiskt kan man tdnka sig att fdren-
ingen &verl&mnar namnlistor till beslutsfattarna men i
praktiken skulle detta forfarande bli tungt, sdrskilt om
fdéreningen vill agera ofta. Ett sdtt att 16sa detta prak-
tiska problem i framtiden &r att ha ett lokalt on line-sy-
stem med hemdatorer (observera, for bruk <Znom fOreningen).

Sektorsféreningar kan som i rad Sb och Sc i tabell 5:1 tén-
kas bilda gemensamma sektorsfdrbund. Liksom fallet &r med
boendefdreningar och boendefdrbund (se 5.2.2) &r ocksa sek-
torsfdreningarna hierarkiskt &verordnade sektorsfdrbunden
med den konsekvensen att varje sektorsfdrening har veto-
rdtt i alla drenden som f&rbundet ifrdga avser. Organisa-
tionsformen sektorsfdrbund gdr det &dnnu svarvare fér bruka-
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re att dokumentera legitimiteten i sina krav och Onskemil
infdr de lokala beslutsfattarna, sdrskilt om det rdr sig
om blandade sektorsf&rbund, d v s f&rbund mellan f&rening-
ar som sOker paverka lokala verksamheter inom olika sek-
torer.

Tllustrationsexemplet pa Onskad lokal delaktighet i Kista
tyder inte pd att det finns behov av en helt&dckande lokalt
fdrankrad politisk organisation. Som konstaterades i av-
snitt 5.2 motsvarar en lokal politisk niva inom skola,
socialtjdnst, fritid och kultur de lokala dnskemdlen om
delaktighet. Tyv&rr saknas i den empiriska undersdkningen
(se kapitel 4) iakttagelser och beskrivningar av sektors-
féreningsverksamheten och de eventuella kontakter som fodre-
kommit mellan t ex "Fdreningen barn och samhdlle” och lo-
kala beslutsfattare i sociala distriktsndmnden i Kista.
Det &r emellertid knappast langs&kt att tédnka sig att en
sddan f8rening fdrsdker pdverka lokala trafikfrégor.
Féreningen skulle fdrmodligen ha ldttare att f£4 gehdr for
sina synpunkter om besluten i lokala trafikfrégor var de-
centraliserade till "kommundelen™ Kista. Ur denna syn-
vinkel skulle det inte vara till nagon skada om det fanns
en heltdckande lokal politisk niva.

5.4 DIREKTVALDA LOKALA ORGAN OCH KOMBINERAD
ORGANISERING AV MEDBORGARE

Hittills i detta kapitel har jag beskrivit former f6r lo-
kal organisation som medges i gdllande kommunallagstift-
ning. Siledes kan en kommun i Sverige idag vilja hur stort
verksamhetsomfdng den vill decentralisera till lokal niva
respektive hur stort potentiellt utrymme f86r samordning pa
lokal niva den vill ha. LedamSterna och de partier de re-
presenterar i de politiska organen pa lokal nivd kan ocksa
vdlja hur starka relationer de vill ha till lokala parti-
fdreningar, boendefdreningar och sektorsfdreningar.

Antag att kommunallagen till&ter en kommun att ocksd kunna
vdlja mellan att tillsdtta ledamdbter i lokala organ cen-
tralt och att ha direkta lokala val. Antag vidare att
Stockholms kommun valt att genom direkta val i Kista till-
sdtta representanter i en kommundelsndmnd med ett verksam-
hetsomfédng som omfattar lokala verksamheter inom samt-
liga sektorer (kolumn LIII3 i tabell 5:1). Antag slut-
ligen att ledamdterna i kommundelsndmnden och de partier
de representerar &r positivt instdllda till att l&ta boende-
fO6reningar, boendefdrbund, sektorsfdreningar och sektors-
forbund £& inflytande i och ta ansvar f&r lokala verksam-
heter (rad K i tabell 5:1).

Hur paverkar en sddan organisationsform den lokala delak-
tigheten i Kista?

For det fdrsta dr det stdllt utom allt tvivel att den
medborgare som dr bendgen att bidra till lokal organise-
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ring har ménga olika mdjligheter att engagera sig lokalt.
Han eller hon kan vdlja form av organisering (partifdren-
ing, boendefdrening, sektorsfdrening) och grad av organi-
sering (fOreningsmedlem, fdrsdka bli styrelseledamot,
férstka bli ordfdrande, fdrsdka bli fdreningsrepresentant
i olika foreningsfdrbund, férsdka bli ledamot i kommun-
delsndmnden eller andra sdtt bidra till lokal organise-
ring). Formellt finns visserligen denna valfrihet i min
empiris Kista men reellt dr det svart for invdnarna att
utnyttja den i och med att den politiska organisations-
strukturen i fraga om tillsdttningsfdrfarande, verksamhets-
omfang och potentiellt utrymme f&r lokal samordning &r re-
lativt centraliserad och i och med att relationerna mel-
lan den lokala politiska beslutsnivan & ena sidan och bo-
ende- och sektorsfdreningar & den andra &dr svaga.

F6r det andra, och om man fdrutsidtter att fler invanare
bidrar mer till lokal organisering i denna tankemodell,
ligger det ndra till hands att forestdlla sig att be-
slutsprocessen i lokala fragor blir komplicerad. Formellt
dr det kommundelsndmnden som fattar besluten. Liksom i

de tidigare redovisade typmodellerna av lokal organisa-
tion har ledamdterna i ndmnden att ta hd&nsyn till re-
spektive partis blockkommunorganisations riktlinjer, men
dock knappast i lika stor utstrdckning, eftersom leda-
moterna dr direktvalda av kommundelsinvanarna. Istdllet
kan man f&rvdnta sig att ndmndens beslut i hdgre grad
paverkas av foreningar av medborgare. Vi tdnker oss att
flera hundra Kistabor dr aktivt engagerade i boendefdren-
ningar och sektorsféreningar samt att det bildats béade
boendefdrbund och sektorsfdrbund i olika lokala verksam-
heter. Om vi t&nker oss att dessa stdndigt bevakar kommun-
delsndmndens drenden och fdrsdker vdcka lokala fragor sé&
framstdr kommundelsndmndens arbetssituation som ndrmast
kaotisk.

Risken f6r ®6verbelastning av kommundelsnidmnden kan, si-
vitt jag kan se, minskas pad tvd sdtt. For det f&rsta ge-
nom att boende- och sektorsfdreningarna med sina krav,
behov och 6nskemdl hdnvisas till de lokala partifdrening-
arna. Fo6r det andra genom att kommundelsndmnden stédller
upp minimikrav pd8 verksamhetsbredd och personkrets for
att foreningarna ska ges m&jligheter till starka relatio-
ner till n&mnden, t ex att gbra fdredragningar i ndmnden
eller fdreldgga ndmnden motioner. P& detta s&tt kan for-
eningar av olika slag stimuleras att sluta sig samman och
enas 1 flera fragor, vilket skulle underldtta kommundels-
ndmndens arbetssituation. Sammanslutningar mellan olika
f6reningar kallas i tabell 5:1 f6r lokala fdreningsfdr-
bund. Lokala blandade sektorsfdrbund &r en tdnkbar typ av
féreningsf&rbund, forbund mellan kombinationer av boende-
f6reningar och sektorsfdreningar en annan.

Om den lokala organiseringen i en kommundel utvecklas séa
ldngt att flera lokala f6reningsfdrbund fdrekommer, blir
det kanske ett naturligt steg f&r dessa att ombilda sig
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till partifdreningar. Alternativt kan det t&nkas att parti-
féreningarna i tidigare skeden "fangar upp” och driver de
frdgor som boende- och sektorsfdreningar har intresse i

och p& s& s&dtt ersdtter eventuella behov av lokala fdrenings-
fo6rbund.

5.5 POLITISKA ORGANISATIONSSTRUKTURENS PAVERKAN
PA LOKAL ORGANISERING UR MEDBORGARPERSPEKTIV

Jag har i detta kapitel skisserat fyra tankemodeller av
lokal organisation och f8rsdkt fdrestidlla mig pa vilka
sdtt och i vilken utstrdckning respektive modell skapar
férutsdttningar for lokal delaktighet i ett bostadsomréde
som Kista. Jag har sdrskilt uppmdrksammat alternativa
former f6r organisering f&r invadnarna &n att g& in i eta-
blerade politiska partier. .

Tvd hypoteser om fdrutsdttningar f6r att lokal delaktighet
ska kunna fdrverkligas bildade utgéngspunkten f6r detta
kapitel:

1. Om det inte finns behov och vilja bland medborgarna
att bidra till organisering dr fOrutsdttningarna da-
liga for att astadkomma lokal delaktighet, oavsett
vilka former f&r delaktighet stat och kommun st&dller
till medborgarnas och civilsamhdllets fdrfogande
(se 3.4.1).

2. Aven om medborgarnas vilja till organisering &r stark
kan inte lokal delaktighet fOrverkligas om inte besluts-
fattarna i stat och kommun bereder institutionellt
utrymme f&r detta (se 3.4.2).

Enligt hypoteserna bygger alltsd forverkligandet av lokal
delaktighet pd ett Smsesidigt beroende mellan medborgarnas
behov och vilja att bidra till organisering & ena sidan
och de m&jligheter som det institutionella utrymmet med-
ger for organisering & den andra. Behovet av och viljan
till organisering varierar sannolikt i hdg grad mellan
olika medborgare bdde inom och mellan bostadsomrdden. Det
dr en empirisk frdga hur starka och utbredda behoven &r
och inom vilka lokala verksamheter de gdr sig gdllande.
Trots mitt illustrationsexempels vetenskapliga brister
(se 4.7) dr det rimligt att konstatera att det bland
barnfamiljerna i Kista finns ett utbrett behov av starka-
re delaktighet inom den kommunala barnomsorgen. Vad avser
det institutionella utrymmet har jag valt att koncentrera
intresset till graden av centralisering/decentralisering
av den kommunalpolitiska organisationsstrukturen. Andra
faktorer som kan tédnkas utgdra en del av de institution-
ella spelregler som paverkar utrymmet for lokal delaktig-
het tar jag upp i ndsta kapitel.

Det kan verka som en meningslds sjdlvklarhet att konsta-
tera att ju mer decentraliserad den politiska organisa-
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tionsstrukturen &dr, inom de ramar som anges i tabell 5:1,
desto gynnsammare betingelser f6r lokal organisering och lo-
kal delaktighet. LAt mig d&rfdr ifr8gasdtta detta pastdende.

5.5.1 7Tillsdttningsforfarande

Vad talar emot att ett lokalt tillsdttningsforfarande
(direkta lokala val) medfdr bdttre forutsdttningar for
lokal organisering &n ett centralt? Direkta val till
kommundelsndmnd i Kista, som beskrevs i avsnitt 5.4, skulle
inneb&dra att 2 400 hushdll r®&star p& partier som pd basis
av valresultatet tillsdtter 9 ledambter och 7 suppleanter
(liksom i Orebro). Invdnarna har sdledes inte bara m&jlig-
heter till att utdva inflytande via lokala partifdreningar,
de kan kontrollera ledam&terna i kommundelsndmnden om man
med kontrollera avser faktisk legitim méjlighet att genom
sanktioner (r&sta p& annat parti) péverka ledamdterna.

For att denna kontroll ska kunna vara effektiv midste de
lokala partiernas politik skilja sig fran varandra, annars
framstér det som meningsldst f8r medborgaren att rdsta

pa ett annat parti. Ju mer ledamdterna i kommundels-
ndmnden utét framstar som eniga desto mer fdrsvagas med-
borgarnas m&jlighet till sanktionskontroll och d&rmed den
avsedda effekten av direkta val. Men om denna situation
uppstdr har #nda invanarna m&jligheten att genom parti-,
boende- och sektorsorganisering utéva effektivare pa-
tryckningar pa lokalt tillsatta ledamdter &n pa centralt
tillsatta ledamdter eftersom de senare maste antas ha
starkare bindningar till sina respektive partiers block-
kommunorganisationer &n de fdrra. FOr de medborgare som
har behov av och vilja att bidra till lokal organisering
(i RKista och andra bostadsomrdden eller grannskap) kan

jag inte f&rstd annat dn att direkta val &r att fbredra
framf&r centralt tillsdttningsfdrfarande.

5.5.2 Verksamhetsomfang

Vad talar emot att decentralisering av ett bredare verk-
samhetsomfdng medfér bdttre férutsdttningar for lokal or-
ganisering &n decentralisering av ett smalare verksamhets-
omfdng? L&t mig utgd fr&n illustrationsexemplet igen och
anta att det 6verensstidmmer med det faktiskt upplevda be-
hovet av lokalt inflytande och ansvarstagande bland Kistas
inv&nare. Jag drog i avsnitt 5.3 slutsatsen att fdrekomsten
av ett heltickande lokalt politiskt verksamhetsomféng
(samtliga sektorer decentraliserade) inte skulle vara till
ndgon skada dven om det inte finns faktiskt upplevda behov
av lokal delaktighet inom den tekniska sektorn i Kista.

En reservation mot denna slutsats dr att ju fler lokala verk-
samheter som finns med p& den lokala politiska dagordningen
desto mindre utrymme f&r var och en av verksamheterna.

Det kan d& uppstd en risk for att de ur medborgarperspek-
tiv mest angeldgna frdgorna inte kan prioriteras pé ett
sdtt som motsvarar graden av lokal angeldgenhet. & andra
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sidan kanske fdrekomsten av en bredare lokal politisk agen-
da &n vad som motsvarar de faktiskt upplevda behoven av del-
aktighet kan védcka latenta och &nnu ej upplevda eller nya
behov hos medborgarna.

5.5.3 Potentiellt utrymme for Llokal samordning

Medan tills&dttningsfdrfarande och verksamhetsomfdng dr enk-
la och otvetydiga matt pd grad av decentralisering &r poten-
tiellt utrymme fO6r lokal samordning ett sndpp mer komplice-
rat. Organisationsformen kommundelsndmnd rymmer stdrre po-
tential f£6r lokal samordning &n distriktsnd&mnd, som i sin
tur rymmer stdrre potential f&r lokal samordning &n insti-
tutionsstyrelse. Ett annat s&dtt att uttrycka saken dr att
sdga att inflytandet och ansvaret p& den lokala nivdn &r
mest koncentrerat vid kommundelsprincipen och minst vid in-
stitutionsstyrelseprincipen. Vid en ytlig betraktelse kan
det f6refalla som om institutionsstyrelser &dr den mest de-
centraliserade av de politiska organisationsformerna. Detta
menar jag dr fel. Institutionsstyrelser dr visserligen den
mest decentraliserade formen om man med det menar hur langt
ned i den kommunala organisationens hierarki den politiska
beslutsrédtten ligger. Men institutionsstyrelser &r samti-
digt den typ av lokalt organ som har det smalaste verksam-
hetsomfdnget att fatta beslut f&r och didrmed minskar val-
mbjligheterna ifrdga om att disponera, omdisponera och ut=-
veckla sina resurser internt. Ju mer uppdelad den lokala
politiska nivan &r, ju fler politiska organ i ett bostads-
omr&de eller en kommundel, desto svarare att samordna loka-
la verksamheter, eftersom samordning fOrutsdtter att de
olika organen ska komma 8verens om gemensamma resursanvdnd-
ningar. Ett sidant forfarande understdds inte av en formell
institutionsstyrelsestruktur. Snarare stdéder en sddan den
egna institutionsidentiteten. Emellertid kan strukturstyr-
ningen motverkas t ex genom att samma ledamdter sitter i
samtliga institutionsstyrelser i en kommundel. Ett annat
argument fdr att institutionsstyrelser i férhdllande till
distriktsndmnder och distriktsndmnder i fdrhillande till
kommundelsndmnder tenderar att splittra upp och ddrmed min-
ska valfriheten pd den lokala nivdn i sin helhet &r dess
med h8g sannoclikhet relativt sett starkare beroende av sek-
torsndmnderna pd central niva.

Vad talar emot att ett stdrre snarare &n ett mindre poten-
tiellt utrymme £f8r lokal samordning medfdr bdttre fdrut-
sdttningar f£8r lokal organisering? L&t mig jdmféra alter~
nativet fyra distriktsndmnder, en f£&r respektive skola,
socialtjdnst, fritid och kultur med alternativet en kom-
mundelsndmnd fO8r dessa fyra mjuka sektorer i Kista. De
medborgare som Onskar stdrre delaktighet inom en specifik
sektor, sd8g skolan, men inte inom andra, har sk&dl att
tycka att en s&rskild lokal skolndmnd skulle passa deras
behov bdttre &n en kommundelsnidmnd, i vilken en rad andra
frégor &n skolfrdgor tar upp en stor del av dagordningen.
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Styrkan i detta argument hdnger pd i vilken grad medbor-
garna faktiskt upplever att deras behov av delaktighet
later sig indelas pad samma sdtt som beslutsomridena f&r
de olika distriktsné@mnderna. Ett annat argument &r att
dven om en kommundelsndmnd rimligtvis har stdrre frihet
att disponera, omdisponera och utveckla de samlade mjuka
férvaltningsresurserna i Kista &n fyra separata och av
sina respektive centrala ndmnder beroende distriktsnidmnder
dr det langt ifrdn sikert att medborgarna upplever denna
skillnad som tungan p& vadgen f&r att bidra till lokal or-
ganisering. Det &dr ocks& en Oppen empirisk frdga om de
lokala partiféreningarna uppfattar skillnaden i potenti-
ellt utrymme f6r lokal samordning mellan de olika sitten
att organisera den lokala politiska nivan som befintlig
eller ens védsentlig.

5.5.4 Jverensstidmmelse mellan politisk
organtsationsstruktur och form
for organisering ur medborgar-
perspektiv

Finns det anledning att fdrmoda att olika former av poli-
tisk organisationsstruktur ger upphov till olika former
f6r organisering ur medborgarperspektiv, eller omvént,
finns det anledning att ta hdnsyn till existerande former
f6r organisering ur medborgarperspektiv vid utformningen
av den politiska organisationsstrukturen?

Lat oss f6rst jdmfédra alternativen centralt respektive
lokalt tills&ttningsfdrfarande. Givet att medborgare och
lokala partifdreningar upplever det decentraliserade verk-
samhetsomfanget som tillrdckligt stort och vésentligt bdr
partiorganiseringen stimuleras av direkta lokala wval.
Boende~ och sektorsorganisering kan indirekt stimuleras
om partifSreningarna dr positivt instdllda till samarbete
med boendefdreningar och sektorsfdreningar, annars inte.
Ser vi till den decentraliserade verksamhetens omfang &r
det ocksd sannolikt att jordménen f&r partiorganisering
forbdttras ju fler sektorer som decentraliseras. Skdlet
dr att det som prdglar ett politiskt parti till skillnad
frédn de flesta andra fdreningar och organisationer &r

att dess verksamhet spéanner Over ett stort antal olika
fridgor. I ju fler sektorer som en kommun latit decentra-
lisera beslutsrdtten for lokala verksamheter till en
lokal politisk niva, i desto fler sektorer kan det for-
vdntas att sektorsfdreningars verksamhet stimuleras, fOr-
utsatt att de far stdrre uppmdrksamhet och erkdnnande &n
foére decentraliseringen. Samma fdrhéallande g&dller boende-
féreningar. Ser vi slutligen till de alternativa poten-—
tiella utrymmena fo6r lokal samordning s& kommer parti-
organiseringen att stimuleras av stdrre utrymmen (kommun-—
delsndmnder) av samma skdl som anfdrdes ovan i fraga om
verksamhetens omfang, medan sektorsorganiseringen kommer
att stimuleras av uppdelade och "specialiserade" lokala
organ (institutionsstyrelser och i viss médn distrikts-
ndmnder), som passar just varje sektorsfdrenings behov.
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Den stimulerande effekten kan reduceras om partiernas block-
kommunorganisationer i fallet centralt tills&ttningsf&r-
farande ser till att detaljstyra sina representanter péa
lokal nivéa. Det faktum att det ur arbetsbelastningssynpunkt
dr rimligare att bevaka en kommundelsndmnds arbete &n flera
parallellt fungerande lokala organ fOr en boendefdrening
talar for att boendeorganisering kan fdrvintas stimuleras

av stdrre snarare &n mindre potentiella utrymmen f&6r lokal
samordning. Boendefdreningar liksom sektorsfdreningar &ar
ockséd i detta sammanhang beroende av att ledambter i lokala
organ och partifdreningar dr positivt instdllda till boende-
respektive sektorsorganisering som former f6r organise-

ring ur medborgarperspektiv.

Sammanfattningsvis pé&stdr jag att det finns visst stdd for
att formulera fdljande hypoteser om sambandet mellan olika
former av politisk organisationsstruktur och olika former
av organisering ur medborgarperspektiv:

1. Lokalt tills&ttningsférfarande, stort decentralise-
rat verksamhetsomfdng och stort potentiellt utrymme
for lokal samordning (kommundelsndmnder) stimulerar
medborgaren till partiorganisering.

2. Stort decentraliserat verksamhetsomfidng och uppdel-
ade, "specialiserade" lokala organ (institutionsstyr-
elser och i viss mdn distriktsnimnder) stimulerar med-
borgaren till sektorsorganisering.

3. Stort decentraliserat verksamhetsomfé&ng och koncentre-
rat inflytande och ansvar pd lokal niva (kommundels-
ndmnder) stimulerar medborgaren till boendeorganisering.

5.6 KOMMENTARER

Jag har i detta kapitel f&rsSkt uppmidrksamma att det finns
en omfattande uppsdttning olika m&jligheter att organi-
sera inflytande och ansvarstagande f&r lokala verksam-
heter i ett bostadsomrade utan att drastiska atgdrder som
kommundelning eller privatisering av kommunal verksamhet
tillgrips. Dels har jag pekat pad olika former f&r organi-
sering ur medborgarperspektiv (parti-, boende- och sektors-
organisering) och dels p& olika former av politisk organi-
sationsstruktur (grad av centralisering/decentralisering).
De tankemodeller av lokal organisation som redovisas i av-
snitten 5.1 t om 5.4 &r endast fyra av ett mycket stort
antal méjliga (se Bversiktstablan i tabell 5:1). I avsnitt
5.5 resonerade jag mig fram till ndgra hypoteser om t&nk-
bara samband mellan olika former av politisk decentralise-
ring och olika former av organisering ur medborgarperspek-
tiv. Jag tar inte stdllning till vilka tankemodeller som d&r
m&jliga och 6nskvédrda att utveckla och préva i verklighet-
en. F8r att lokalt tillsdttningsfdrfarande av ledamdter pé
lokal nivd ska bli mdjligt krdvs beslut i riksdagen. F&r
att breddning av den decentraliserade verksamhetens omfang
och fér att utvidgning av det potentiella utrymmet f&r
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lokal samordning ska bli mdjligt krdvs beslut i respek-
tive kommuns fullmdktigefdrsamling. Och f&r att boende-
och sektorsfdreningar ska bli mer delaktiga i besluten
om lokala verksamheter krdvs en positiv inst&dllning hos
ledam&terna i de lokala organen, i partiernas blockkom-
munorganisationer och i lokala partif&reningar.

Jag har i detta kapitel inte berdSrt den situation som upp-
star d& en kommun genomfdr forsdksverksamhet med decentra-
lisering i vissa geografiska delar av kommunen men inte

i andra. Da strategin fOr decentralisering av den politiska
organisationen i Orebro och Eskilstuna varit av detta slag
och eventuellt efterfdljande kommuner d&é&rfdr kan ténkas
komma att gdra likadant vill jag hdr kortfattat uppmdrk-
samma att speciella komplikationer kan uppstd fo6r de lo-
kala fbrsoksorganen. Lat oss anta att Stockholms kommun

pd fbrsdk inrdttar en kommundelsnidmnd i Kista med besluts-
rdtt Over lokala verksamheter i samtliga sektorer. LAt oss
ocksd& anta att Kista 8r det enda lokala f8rsdksomrédet.
Detta innebdr att den centrala nivan med nddvindighet
méste behdllas intakt f£6r att kunna administrera lokala
verksamheter i hela Stockholms kommun utom Kista. P& detta
sdtt uppstdr en dubbelorganisation. S& l&nge som inte
samtliga lokala omradden ingar i forsdksverksamheten &r
dtminstone en viss dubbelorganisation oundviklig. F&rutom
att en sadan organisation fdrefaller dyr &r det risk att
den gamla organisationen kvdver fdrsdksverksamheten. Jag
har i tankemodellerna i detta kapitel utgatt ifrén ren-
odlade politiska organisationsstrukturer,alltsd inte sé-
dana som befinner sig i ett fdérdndringsskede.

Jag har ocksd bortsett fran en rad kringliggande och kanske
ocksd inneboende krafter som kan t&nkas stdra eller omdj—
liggbra genomfdrandet av tankemodellerna till verklighet
och som kan tédnkas inverka pa fdr det forsta beslut om
politisk organisationsstruktur, f&6r det andra organisering
ur medborgarperspektiv och fOr det tredje sambanden mellan
form av politisk organisationsstruktur och form av orga-
nisering ur medborgarperspektiv. Det &r min avsikt att i
ndsta kapitel diskutera de allvarligaste komplikationerna

i detta avseende.
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"HELLO, DARKNESS, MY OLD FRIEND,
I'VE COME TO TALK WITH YOU AGAIN.
BECAUSE A VISION SOFTLY CREEPING,
LEFT ITS SEEDS WHILE I WAS SLEEPING.
AND THE VISION THAT WAS PLANTED IN
MY BRAIN
STILL REMAINS
WITHIN THE SOUND OF SILENCE ..

"
.

(F6rsta versen ur Paul Simons
"The Sounds of Silence", 1964)
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6 Hinder for organisering av lokal delaktighet

I kapitel 3 och 4 utvecklade jag begreppet lokal delaktighet
teoretiskt respektive empiriskt och i kapitel 5 beskrev jag
olika alternativa s&dtt att organisera medborgares mdjlighet-
er att paverka politiker och kommunala beslut i lokala fra-
gor. Jag har d&rvid koncentrerat mig pa organisationsformer-
nas betydelse for lokal delaktighet. LAat mig likna en de-
centraliserad kommunal organisationsstruktur med starka re-
lationer till medborgerlig organisering i boendefdreningar
och boendefbrbund £f6r medborgaren vid en god jordmdn ISr
grédsrdtter. Min frdga i detta kapitel dr huruvida en god
jordmdn dr ett tillr&dckligt villkor fdr att grédsrdtterna ska
f3 se ljuset ovan jorden och t o m sld ut i blom. Mitt svar
dr: Nej, det beror ocksd pd klimatet. LAt mig likna klimatet
vid de faktorer som hindrar eller minskar méjligheterna att
dndra den nuvarande strukturen eller, beroende pd hur man
ser det, hindrar eller minskar de alternativa strukturernas
m&jligheter att stddja lokal delaktighet.

Om det vore s& enkelt att lokal delaktighet &r det enda vér-
de som beslutsfattarna hade att ta hdnsyn till £8r att utfor-
ma den kommunala organisationen och dess relationer till det
civila samhdllet skulle jag ist&dllet for att inkludera kapi-
tel 2 och detta kapitel i diskussionen f&rdjupa mig i kapi-
tel 3, 4 och 5. Fallet skulle vara detsamma, om det vore sa
enkelt att lokal delaktighet var det enda eller ens ett va-
sentligt upplevt vdrde bland medborgare i allménhet eller i
ett visst bostadsomrdde. Jag visade i kapitel 2 att den kom-
munala organisationen 4r mer komplicerad &n sd. S&ledes har
jag hittills inte ber6rt t ex hur organisering av lokal del-
aktighet hd@nger samman med kommunens delsystem fdr ledning
och f6r tjédnster till medborgarna (se 2.4).

Detta dr motivet f&r mitt fdrsdk i detta kapitel att distan-
sera och vidga perspektivet genom att ta upp till diskussion
andra virden som pé&verkar eller pdverkas av organisering av
lokal delaktighet. Ett s&dtt att uttrycka saken &r kanske

den frdga jag tog fasta pd i den del i inledningskapitlet,
ddr jag redovisade de politiska partiernas uppfattningar
(1.3): Gdr planeringens och de kommunala beslutens behov av
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forankring att tillfredsstdlla, samtidigt som kommuninvdna-
ren ges bdttre mojligheter att pdverka politiker och kommu-
nala beslut? Eller star "de andra vérdena" i mots&ttning
till den lokala delaktighetens vdrde? Och om s& &r fallet,
pd vilket eller vilka s&dtt?

Ddrmed sldpper jag pad den analytiskt betingade renodlingen
av sambandet mellan organisationsstruktur och lokal delak-
tighet. Ceteris paribus, allt annat lika, ofdr&nderligt och
opdverkat gdller sdledes inte l3ngre. Istidllet frdgar jag
mig om och hur mina "variabler", den beroende (lokal delak-
tighet) s&v&dl som den oberoende (organisationsstruktur), pa-
verkar eller paverkas av andra faktorer. Syftet med detta
avslutande kapitel &r att kritiskt granska de samband mellan
den beroende och den oberoende "variabeln" som jag artikule-
rade i kapitel 5.

Jag vill h&r klart betona att innehdllet i detta kapitel &r
av hypotesformulerande och spekulativ karaktdr. Detta kom-
mer sig av att jag s®6ker analysera delvis fiktiva modeller
av lokal organisation, alltsd modeller som inte i sin renod-
lade form prdvats empiriskt och som det inte finns systema-
tiskt dokumenterade erfarenheter om hur de fungerar i prak-
tiken. Gunnar Myrdal (19269) menar att en forskares synséidtt
och forskningsansats alltid styrs av vidrdepremisser.
Abrahamsson och Brostrdm (1980) ansluter sig till Myrdals
tes och anser ddrfdr att det inte bara mdaste accepteras att
samhdllsvetenskapligt arbete bygger pd instrumentella védrde-
omddmen (vars riktighet till skillnad fran kategoriska var-
deomdbmen kan provas empiriskt), utan att det &r nddvdndigt
att vdrdeomdtmena redovisas sa& explicit och tydligt som mdj-
ligt. F6r att Aterknyta till partiuppfattningarna som redo-
visades i avsnitt 1.3 sd &r det ndrmast mittenpartiernas

och miljdpartiets programfdsta vdrderingar och védrderingarna
som uttrycks i demokratiberedningens direktiv 1983:44 (se
1.3.3) om den kommunala demokratin och boendedemokratin som
ndrmast Sverensstdmmer med innehdllet i kapitel 3, 4 och 5.
Dessa vdrderingar "konkurrerar" emellertid med andra vérde-
ringar och kan ocksd ibland uppfattas std i motsatsstdllning
till andra vdrderingar. Ett exempel pa detta dr att lokal
delaktighet kan uppfattas minska r&ttssdkerheten i vid me-
ning. En s&dan uppfattning kan t&nkas bygga pd mer eller
mindre genomtdnkta och empiriskt testade fdrestdllningar om
att lokala olikheter leder till ojdmlikhet och dirmed or&tt-
visa.

Det &r min avsikt att g8ra listan &ver "konkurrerande" vidrden
s& fullstdndig som m&jligt, snarare dn att fdrdjupa mig i en
analys av enstaka t&dnkbara vdrdemots&dttningar. Det ligger dock
ndra till hands med en viss f&rdjupning i de avsnitt som berdr
den kommunala organisationen och sidrskilt d& mots&dttningar som
kan té&nkas uppstd mellan vdrdet lokal delaktighet och v&rden
som kommunalt anstdllda och kommunens ledning upplever. P3
dessa omraden anser jag mig std pa fast mark, eftersom jag

kan referera till kapitel 2 om kommunal organisation.
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I forts&ttningen anvédnder jag kapitelrubriken "hinder" som be-
teckning pd tdnkbar motsittning mellan lokal delaktighet och
andra vdrden i samh&dllet. Med hinder menar jag inte nddvidndigt-
vis ett absolut, definitivt eller slutgiltigt hinder, &ven om
sd kan vara fallet ibland, utan ocksd hinder som det g&r att
komma runt eller ta sig dver. Med detta menar jag att tva vir-

den som i ett skede synes vara ofdrenliga i ndsta skede kanske
gdr att fdrena.

Jag har valt att skilja p& tvé& kategorier av hinder: drifthin-
der och inf&randehinder. Med drifthinder avser jag motsdttning-
ar till v&drden som kan t&nkas komma i kl&m i den l¥pande drif-
ten med organiserade former f£8r lokal delaktighet i en (t&nkt)
verklig situation. Bildligt uttryckt fdrsdker jag se organise-
rade former £f6r lokal delaktighet som fula ankungar bland svan-
ungar och fdrestdlla mig levnadsbetingelserna fdr denna kombi-
nation av vdrden. Med <nférandehinder avser jag motsdttningar
till vdrden som kan t&nkas komma i kl&m vid f&rberedelserna
fé6r och vid sjdlva infdrandet av organiserade former f6r lokal
delaktighet, alltsd innan den 1l8pande driften kommit igang.
Inom b&dgge kategorierna har jag valt att héd&nfdra vardemotsdtt-
ningarna, dvs hindren, till tre aggregeringsnivder, nédmligen
den lokala (som Kista utgdr exempel p& i denna avhandling),
den kommunala och den riksomfattande statliga nivan. Ett al-
ternativt sdtt att gd tillvdga hade t ex varit att s®6ka iden-
tifiera och beskriva hinder utifran respektive politiskt par-
tis och de stora intresseorganisationernas (t ex offentliga
sektorns arbetsmarknadsorganisationer och bostadsmarknadsor-
ganisationer som SABO, Hyresgdsternas Riksfdrbund och HSB)
dokumenterade vdrderingar. Jag har valt distinktionen mellan
drifthinder och infdrandehinder respektive mellan olika aggre-
geringsnivder av foljande tre skil.

For det forsta sbkte jag forst pd egen hand och sedan med
hjdlp av forskarkolleger "fritt spdna fram" alla upptédnkliga
hinder f&6r att de tankemodeller jag beskrivit i kapitel 5
skulle kunna fungera i verkligheten. Resultatet blev ungefér
den lista O6ver hinder som dr sammanstdllda i tabell 6:1. Jag
fann d& att de ovan ndmnda distinktionerna var ett beh&ndigt
sdtt att klassificera hindren.

For det andra fann jag distinktionen mellan drift— och infdr-
andehinder fruktbar pd s& sdtt att den uppmdrksammar tva, som
jag som organisationstéoretiker ser det, principiellt &tskil-
da problemomrdden. Drifthinder har sdledes att gdra med hur

vi tédnker oss att en given organisationsstruktur f&r lokal
delaktighet svarar upp till andra krav eller vdrden. Infdran-
dehinder dr de hinder som kan uppstd i den process som vi tédn-
ker oss leder fram till en organisationsstruktur fdr lokal
delaktighet, alltsd forberedelserna f8r och sjdlva organisa-
tionsfdrédndringen i sig. Om min slutsats i kapitel 2 &r rik-
tig — att restriktionerna f6r fordndringar i den kommunala or-
ganisationen &r mdnga och att det ddrfdr &r svdrt att genom-
f6ra fordndringar (trots att en given 16sning skulle gynna or-
ganisationen som helhet) — fdrefaller det minst lika viktigt
att uppmdrksamma de problem som uppstdr p& vdgen mot en tdnkt
18sning, som de problem som ldsningen medf&r ndr den dr genom-
ford.
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For det tredje fann jag klassificeringen av hinder i de tre
aggregeringsnivierna lokal, kommunal och statlig niva frukt-
bar pad s& s&dtt att inte bara "konkurrerande vdrden" lokalt
och i kommunen, som min forskningsansats i kapitel 3, 4 och

5 i hdg grad kommit att l&mna vid sidan, kunde stdllas mot
vdrdet av lokal delaktighet, utan ocksd vidrden pd den statli-
ga nivan, som jag &verhuvudtaget hittills inte berdrt.

Detta kapitel &r s& upplagt att de olika kategorierna av hin-
der for organisering av lokal delaktighet enligt tankemodel-
lerna i kapitel 5 tas upp till diskussion i den ordning som
framgdr av tabell 6:1. Ddrvid hdller jag mig av dverskadlig-
hetsskdl genomgdende till formerna boendeorganisering och
partiorganisering, alltsd inte sektorsorganisering, i kombi-
nation med omfattande alternativt helt&ckande, centralt alter-
nativt lokalt bemannade kommundelsndmnder (se tabell 5:1 och
inledningen till kapitel 5). Ddrefter sammanfattar jag de
slutsatser, min kliniska teori, eller snarare de hypoteser,
min tentativa kliniska teori (eftersom diskussionen som
ndmnts ovan dr av spekulativ karaktdr), som jag kommer fram
till (6.7). S& fOljer mina kommentarer till vad jag funnit
aterstdr av mdjligheterna att sdka och eventuellt finna orga-
niserade former fdr lokal delaktighet efter den h&nsyn jag
f6rmédtt ta till andra vdrden i samh&illet (6.8). Kapitlet av-
slutas med ett avsnitt om behoven av fortsatt forskning om
organiserade former f&r lokal delaktighet som jag upplever
dem (6.9).

6.1 DRIFTHINDER PA LOKAL NIVA

I detta avsnitt tar jag upp ett antal vdrden som jag fére-
stdller mig kan hotas om en omfattande eller heltdckande de-
centralisering (se 5.2 respektive 5.3) av beslutsrdtten for
lokala verksamheter skett till den lokala nivan i kommunens
politiska organisationsstruktur samt att det eller de lokala
politiska organet (organen) tilldter och uppmuntrar medborgar-
delaktighet via organisering av boendefdreningar och boende-
f6rbund (rad B i tabell 5:1). F&ljande hinder (vdrden) disku-
teras i tur och ordning: resurssvaga invdnare drabbas (jam-
likhet), motsdttningar mellan invdnare och risk f6r "minori-
tetsfortryck" uppstar (harmoni och j&mlikhet), dalig lokal
fdérankring och stor omflyttning (j&dmlikhet), medborgares vir-
deringar och lokala traditioner (friheten att slippa engage-
ra sig direkt i lokalt gemensamma frdgor) och demografisk
sammansdttning och kortsiktighet (effektiv styrning av kom-
munala resurser). Varje delavsnitt disponeras s& att det in-
leds med ett argument fdr respektive hinder fdr organisering
av lokal delaktighet. S& fdljer en diskussion som, ddr jag
funnit det berdttigat, utmynnar i en spekulativ slutsats.



- inga upplevda behov av
delaktighet

- ingen civil organisering

- ideologiska hinder

- organisatorisk tr&ghet

LOKAL NIVA KOMMUNAL NIVA STATLIG NIVA
DRIFTHINDER 6.1 Drifthinder pd lokal nivad 6.2 Drifthinder pa kommunal niva 6.3 Drifthinder pd statlig niva
- drabbar resurssvaga - dkar segregeringen - férsvarar statlig styr-
— leder till motsdttningar - konkurrerar med politiska ning och kontroll
mellan invdnare samt partier, folkrdrelser och - hotar n&ringsliv och sys-
till minoritetsfdrtryck sektorspolitiker selsdttning
- dalig lokal f&rankring - hotar férvaltning och - stér den offentliga sek-
och stor omflyttning anstdllda torns centrala parter pad
A " R s . : arbetsmarknaden
— invanarnas vdrderingar - de fackliga organisationer-
och lokala traditioner nas virderingar - bevarar eller strdvar
— demografisk sammansdtt- - f8rsvdrar kommunledningen bakat
ning och kortsiktighet - urholkar kommunens ekonomi - kréaver stdrre kontroll-
apparat
- & idskra d 3 i o
yrt, tidskrdvande, krangligt - hotar pampar och byrdkra-
B och stor kontrollapparat ter
- bevarar eller strivar bakat
INFORANDE- 6.4 Inférandehinder pd lokal 6.5 Infdrandehinder pd kommunal 6.6 Infdrandehinder pd statlig
HINDER niva niva niva

- ideologiska hinder
- institutionella hinder

- organisatorisk trdghet

Tabell 6:1. Sammanst&dllning av de hinder f&r organisering av lokal delaktighet som tas upp i

kapitel 6.

691
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6.1.1 Resurssvaga invdnare drabbas

Argument: Socialt, ekonomiskt, fysiskt eller kunskapsmds-
sigt relativt sett resurssvagare invdnare Znom ett bostadsom-
rdde har just p g a sitt begrinsade resursinnehav sm& méjlig-
heter att engagera sig f&r att pdverka lokala beslut. Detta
l&mnar fdltet fritt f8r den redan relativt sett resursstarke
att forstdrka sitt resursdvertag. Lokala elitgrupper skulle
dé uppstd. Ndgra fd medborgare engagerar sig till 100 procent,
medan det stora flertalet inte engagerar sig &verhuvudtaget.
Elitgruppen skulle d& frestas att agera pd ett sidtt som gyn-
nar deras egna, snarare dn hela bostadsomrddets, intressen.
Ojdmlikheter och ordttvisor inom bostadsomrddet skulle f&r-
stédrkas.

Diskussion: Oavsett vilket institutionellt utrymme ett organ
med representanter fran de boende i ett bostadsomridde ges,
forutsdtter tankemodellerna av boendeorganisering att repre-
sentanterna i boendefdreningarnas och boendefdrbundens styrel-
ser vdljs av de boende. Aven om det skulle vara sd att endast
ett fdtal (resursstarka) deltar aktivt och ett flertal (re-
surssvaga) inte deltar aktivt kan de senare genom represen-—
tantvalen kontrollera de f&rras agerande, utan att sjdlva ak-
tivt delta. Detta borde snarare leda till att agerande i sty-
relserna som inte har fdrankring hos en — ém &n tyst — majori-
tet bland de boende fdrebyggs, eller att ndgon eller ndgra bd-
rare av kritiken mot det icke fdrankrade agerandet kommer att
vdljas till nya representanter vid ndsta valtillf&dlle eller
vid extrastdmma. Ju stdrre inflytande boendeféreningar och bo-
endefdrbund ges av lokala beslutsfattare, desto tydligare kan
potentiella ojdmlikhets— och ordttviseeffekter férvdntas fram-
trdda, och desto sdkrare synes di majoritetskontrollen vid re-
presentantvalen bli. En kritisk faktor d&dr att representantval-
en verkligen mdste fungera som majoritetens kontroll av en
eventuell elit. Det dr ddrfor onskvdrt att faststdlla krav pd
visst minimideltagande bland de boende 7 representantvalen

Ffor att boendeféreningar och boendeférbund ska tillerkinnas
lokalt ansvar och inflytande. Representantval till boendefdr-
bund i Kista f6reslogs i avsnitt 5.2.2 kunna ske p& tvd tdnk-
bara sdtt: antingen genom att de boende direkt utser en repre-
sentant f6r varje bostadsrdttsférening (vid styrelsevalet) el-
ler genom att styrelsen av de boende ges mandat att utse for-
eningens representant. Direktval fdrefaller ur "elitkontroll-
synpunkt" vara att féredra, eftersom de boende som inte del-
tar aktivt troligen (&tminstone vid de f&rsta valtillf&dllena)
skulle uppfatta det som mera meningsfullt att utse en repre-
sentant som de kdnner till vdl dn att utse flera ledamdter,

av vilka de k&nner till vissa mindre vdl, vilket 6kar risken
att de kdnner den representant som sedan utses av ledamSterna
mindre vdl. Ndr det gdller krav pd minimideltagande f&r att
utse en representant till bostadsomrédesorganet kan konstate-
ras att i Samsd bostadsrdttsfbrening deltog totalt 40-50 pro-
cent av hushdllen i det f6rsta styrelsevalet och ca 15 pro-
cent i det andra. En tédnkbar fdrklaring till nedgdngen dr att
de boendes forvdntningar pd att kunna paverka valen minskade
efter det f6rsta valet (se 4.3). Det finns skdl att tro att
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det upplevda inflytandet paverkade férvidntningarna pd det
framtida inflytandet hos de boende (och ddrmed valdeltagan-
det). Om mandatet i ett styrelseval i en bostadsrdttsfdren-
ing inte endast, som nu, avser fastighetsf&rvaltning, utan
ocksa andra lokala verksamheter och val av representanter
till boendefdrbund med erkdnt lokalt inflytande, tycks det
rimligt att anta att valdeltagandet skulle 8ka. En spédrr
vid 50 procents valdeltagande f&8r att utse en representant
skulle av ovanstdende resonemang att d&ma inte hindra till-
komsten av ett eller ett par boendef&rbund i Kista. Denna
typ av organisation blir emellertid mycket brédcklig, d& det
rédcker med att valdeltagandet i en av fdreningarna som in-
gér i forbundet gér under 50 procent f86r att omyndigfdrkla-
ra boendeférbundet. Boendefdrbundet tvingas sdlunda f6r sin
Overlevnads skull att verka fOr sammanhdllning och solidari-
tet mellan f&reningarna.

6.1.2 Leder till motsdttningar mellan de
boende samt ti1ll minoritetsfortryck

Argument: Bland invanarna i ett bostadsomrdde kommer det for-
modligen stdndigt att finnas och uppsta behov som inte kan
tillfredsstédllas inom ramen f£8r de resurser som de lokala be-
slutsfattarna fdrfogar dver. DArfdr maste det ske en stdndig
avvigning av vilka behov som ska prioriteras. (Ett &r anstdlls
en ldrare till i skolan och ett annat ar byggs daghemmet ut.)
Idag fattas dessa beslut ensidigt av den kommunala organisa-
tionen. Om man tdnker sig att de boende via boendefdreningar
och boendefdrbund skulle ges visst inflytande i sa&dana beslut
ligger det ndra till hands att forutspd att motsdttningar
mellan olika lokala grupper av boende med olika behov skulle
uppsté&. (Familjer med barn i skolan vill ha en l&drare till
och familjer med barn som inte har daghemsplats vill bygga

ut daghemmet.) Det ligger ockséa ndra till hands att forut-
spd att de behov som ett flertal har kommer att prioriteras
pd bekostnad av de behov som ett fatal har.

Diskussion: Boendeorganisering framhdver med hdg sannolikhet
en tydligare konkurrensupplevelse mellan olika behovsgrupper,
liksom kanske ocksd mellan boendefdreningar. Men, frégar jag
mig, &r det inte just genom konkurrensupplevelser om begrédn-
sade resurser som en argumentation och s& smdningom en f&r-
handling kan leda fram till ett beslut, som de inblandade
grupperna kan acceptera? Om fdrhandling inte leder till ett
av samtliga inblandade grupper acceptabelt resultat kan mot-
sdttningarna dem emellan &vergd i konflikt. Ett boendeférbund
som inte lyckas komma fram till en férhandlingelbsning 7 en
frdga bér inte ges inflytande © frdgan ifrdga. Risken kvar-
star dock, sdrskilt om det gdller sm& och resurssvaga minori-
teter, att enskilda médnniskor eller grupper kan bli "6verkdr-
da", d v s komma utanfér férhandlingsuppgdrelser (oavsett om
de dr medvetna eller omedvetna om detta fOre, under eller ef-
ter uppgdrelsen). Detta dr en allvarlig negativ effekt, som
krdver sdrskilda forebyggande &tgdrder, t ex genom att utred-
nings~ och behandlingsfunktionen <nom kommunens socialférvalt-
ning tillfdrsikras den grad av inflytande pd bostadsomrddes-—
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nivd, som soctalsekreterarna (eller deras ndrmast Sverordna-
de politiska imnstans) beddmer vara nddvindig.

6.1.3 Ddlig lokal férankring och stor extern omflytining

Argument: I bostadsomrdden ddr mdnga boende har ddlig lokal
férankring (se not 7 till kapitel 4) och i vilka den externa
omflyttningen &r stor dr fdrutsdttningarna f6r att uppnd or-
ganiserade former for lokal delaktighet sdmre &n i omraden
med omfattande lokal fdrankring. Ett annat s&tt att uttrycka
saken &dr att kostnaderna f6r organisering &r hdga (Ouchi,
1980; Williamson, 1975). Omfattande politisk decentralisering
och m&jligheter till stark delaktighet via boendeorganisering
kan d&rfdr bara stimulera till faktisk lokal delaktighet i
inbodda och stabila omréaden och inte i anonyma omréaden. Ett
tillkommande problem &r att de boende som engagerar sig och
dr mest aktiva i féreningar ocksd tenderar att flytta mest.
Bristande kontinuitet i boendefdreningar och boendefdrbund
hindrar erfarenhetsuppbyggnad, vilket &r en nddvdndig (men
knappast tillrédcklig) beldning och drivkraft for att &tmin-
stone kunna upprédtthdlla existensen av boendefdSrbund.

Diskussion: Riktigheten i argumentet aterstér att prdva empi-
riskt. Om det vid en sa&dan prdvning framkommer att den fak-
tiska lokala delaktigheten 8kar i anonyma omr&den,men i mind-
re utstréckning &n i inbodda omraden, faller det kategoriska
inslaget i argumentet. Ar det inte rimligare att, om sd visar
sig vara fallet, stdlla den relativa 6kningen i de boendesen-
gagemang 1 f6rhdllande till hur stort engagemanget var fére
infdrandet av en organiserad form f6r delaktighet, ist&dllet
f&r att stdlla den absoluta engagemangsdkningen i det anonyma
omradet mot den absoluta engagemangsdkningen i det inbodda om-
radet?

I omrdden med ddlig lokal férankring, stor omflyttning och

1 vilka det kan finnas andra sdrskilda skdl att investera <
boendeorganisering fér att vdnda en negativ utveckling bdr
de lokala beslutsfattarna ge avkall pd mimimikravet pd val-
deltagande i representantval till styrelserna i boendefdren-
ingar och boendeférbund (se 6.1.1) och samtidigt sdrskilt ge
akt pd de risker som dd uppstdr (se 6.1.1) och 6.1.2).

6.1.4 Medborgares vidrderingar och lokala traditioner

Argument: Medborgares vdrderingar och lokala traditioner tar
ldng tid att fdrindra. Har man en gang vant sig vid att beslu-
ten i lokala frégor fattas ndgon annanstans hjdlper det inte
med vare sig lokala organ eller direkt inflytande f&r den egna
boendefdreningen. Fjdrrstyrning upplevs som en frihet, d&r-
f6r att man sjdlv slipper engagera sig. Lokal delaktighet

blir lokal fé&ngslan (i negativ bemdrkelse).

Diskussion: Medborgares attityder till att engagera sig, att
bidra till organisering (se 3.4.7) och att acceptera att
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andra engagerar sig, varierar inom och mellan olika bostads-
omraden, &dven vad avser omr&den med omfattande lokal fdrank-
ring och med liten omflyttning. Detta torde i hdg grad

h&nga samman med traditionen i bostadsomradet och boendefdr-
eningen. I Kista upplevde 32 procent av intervjupersonerna
ett starkt behov av lokal delaktighet (se 4.4). (I ett sma-
husomré&de i J&drfdlla organiserar de boende gemensamma inkSp
f6r underhdll av husen, i ett villaomridde pa& Liding® sk&ter
alla sitt eget, i vissa stadsdelar i Stockholm &r hyresydst-
f6reningen lokalt aktiv med kontaktkommittéer, vissa bostads-
rdttsfdreningar ladter husen fdrfalla, andra organiserar barn-
passning och fritidsaktiviteter etc). Attityder och traditio-
ner férédndras inte Over en dag och heller inte Over en valpe-
riod pd ett ar (f&r representanter i en boendefdrening eller
ett boendefdrbund). Det kan ddrfér férvintas att det i omrd-
den didr attityder och traditioner 1 huvudsak bryter mot vdr-
deringarna bakom lokal organisering inte kommer att uppstd
ndgon sddan, (f6rrdn det eventuellt visat sig fungera i and-
ra omraden). Det mdste finnas mbjlighet for enskilda att
vilja att stidlla sig utanfdr den lokala organisationen.

6.1.5 Demografisk sammansdttning och kortsiktighet

Argument: 1 bostadsomrdden ddr befolkningssammansdttningen &r
ensidig i ndgot avseende kommer ocksd resurserna att tendera
att styras pd ett ensidigt s&tt. Detta leder till kortsiktig-
het eller, annorlunda uttryckt, bristande langsiktighet. I om-
raden ddr det bor mest &dldre och pensiondrer skulle boendeor-
ganisering tendera att st&dja utbyggnad av dldreomsorgen och i
omrdden dominerade av smd&barnsfamiljer skulle boendeorganise-
ringen stddja utbyggnad av barnomsorgen. D& &dldre dor och barn
vidxer in i skoldldern skulle de boende i omrddet inte ha nagon
nytta av vad de tidigare byggt upp.

Diskussion: Det torde vara varje kommuns ambition att, med el-
ler utan boendeorganisering och/eller lokala organ, motverka
segregering i olika kommundelar och bostadsomrdden. Kommunen
bér darfdr vid inférande av lokal organisering vara sdrskilt
forsiktig med redan segregerade omrdden. Detta kan ske genom
antingen en begrdnsning av det decentraliserade verksamhetsom-
fdnget eller en uppdelning av de politiska beslutsomrddena pa
olika lokala organ i samma omrédde.

6.2 DRIFTHINDER PA KOMMUNAL NIVA

Vilka vdrden som omfattas av en eller flera aktdrsgrupper i
den kommunala organisationen hotas av en bred decentralise-
ring av beslutsrdtten f£O8r lokala verksamheter till den lokala
nivan i kommunens politiska organisationsstruktur samt ett ut-
talat legitimt inflytande och ansvarstagande f£38r medborgarna
via deras egna boendefdreningar och boendefdrbund? Jag har
funnit att fdljande argument kan anfdras som hinder mot en sa-
dan lokal organisation (inom parentes anges det vdrde som ar-
gumentet baserar sig pd): segregeringen Skar (jdmlikhet),
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politiska partiers och sektorspolitikers stdllning hotas (den
representativa demokratin och vdrdet av kommunalpolitikers
specialisering inom olika sakomré&den), chefer och anst&llda i
kommunalf&rvaltningen hotas (vdrden i mdnniskors arbetsliv),
fackliga organisationers intressen (vdrden i mdnniskors arbets-
liv), effektiv kommunledning f8rsvaras (effektivitet), kommun-
ens ekonomi drabbas (handlingsfrihet f£d8r kommunen som helhet),
den kommunala verksamheten blir dyr, tidskrdvande, kré&nglig
och kommer att kr&dva stor kontrollapparat (effektivitet, klar-
het och.enkelhet i f&rvaltningsorganisationen) och den kommu-
nala verksamheten stimuleras att stagnera eller krympa i om=-
fattning (vdrdet av de kommunala tjdnster som skulle finnas,
givet att omfattningen av tjdnsterna inte stagnerar eller
krymper).

6.2.1 Segregeringen Skar

Ett argument mot att tilldta lokala organ var att principen
om kommunen som odelad fdrvaltningsenhet skulle brytas (se
2.17.2 och 3.2.1). Vdrdet i denna princip ligger i att alla in-
v&nare i1 kommunen ska ha tillgdng till lika behandling och 1li-
ka service fradn en samlad och enhetlig kommunf&rvaltning. En
tanke var att ojdmlikheter och ordttvisor mellan gamla stor-
kommuner, mellan gamla socknar och mellan bostadsomridden skul-
le utjdmnas. I och med att vissa av de gamla storkommunerna
var resursstarka och andra resurssvaga kunde sammanslagningar-
na till blockkommuner m&jliggdra en utjimning, eller atminsto-
ne gbra de resursstarka kommunernas service mer tillgédnglig
£f6r de svagare. Lokala organ bryter mot principen om kommunen
som odelad fdrvaltningsenhet, vilket skulle kunna leda till
olika behandling och olika servicenivder, berocende av vilken
"politik" som kommer att dominera i respektive lokalt organ.
FO6r att motverka denna effekt valde riksdagen att reglera for-
sbksverksamheten med lokala organ pa& s& sdtt att kommunfull-
mdktige utser ledamdterna i de lokala organen.

Argument: Boendeorganisering forstdrker ovanstéende problema-
tik och bidrar till segregering pd atminstone tva sdtt. Fbr
det f8rsta kan den vdcka slumrande sjidlar i kommundelar eller
distrikt, ddr man upplever sig forfdrdelad i f6rhdllande till
andra delar av kommunen. Krav pd &terupprdttande av den gamla
kommunen kan uppstd via argumentationen "ordttvisorna &dr lika
stora nu som férr", "d& fick vi ju i alla fall bestdmma sjdl-
va". Men i dessa argument fdrbises att om inte sammanslagning
dgt rum kanske ordttvisorna hade varit &nnu stdrre (eller byg-
den t o m Overgivits). Aterupprédttande av gamla kommuner kan
dédrfdr p g a samma fOrbiseende verka i riktning mot 8kad seg-
regering. FOr det andra kan redan resursstarka omraden fdrvdn-
tas anpassa sig snabbare och effektivare, och ddrmed ocksd
kunna dra férdelar ur organiseringen av lokal delaktighet, &n
resurssvaga omrdden, dir ingenting eller lite pdverkas. De re-
sursstarka omrddena blir attraktiva f£&r aktiva mdnniskor, me-
dan apati utbreder sig i de resurssvaga.
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Diskussion: Det &r nddvdndigt att klargdra grinserna f&r det
inflytande de boende ges i fdrh8llande till ett lokalt organ.
Om boendeorganisering bidrar till att artikulera starkt upp-
levda or&ttvisor mellan omrdden inom kommunen dr det det (de)
lokala organets (organens) uppgifter att dels gdra kommunled-
ningen medveten om detta férh&llande och dels klargdra fér re-
presentanterna i boendefdreningar och boendefdrbund hur stor
den eventuella skillnaden mellan "skatte- och avgiftsbidrag-
et" fran blockkommunen och omr&dets "skatte- och avgiftskraft"
dr, samt klargdra i vilka fr&gor och hur 1l&ngt kommunfullmik-
tige dr beredd att decentralisera inflytande till det (de)
lokala organet (organen). Genom detta f&rfarande skulle even-
tuella "cbalanser" i resurs- och inflytandefdrdelningen inom
en kommun kunna korrigeras utan delning och segregering som
£81jd. Forfarandet forutsdtter Sppenhet och férhandlingsvil-
Ja bdde frdn kommunledning och organiserade medborgare. En
klar f&rdel (och kanske en nddvédndighet) &dr att det fdrelig-
ger Omsesidigt fdrtroende mellan "parterna". Gemensam poli-
tisk grundsyn (partitillhérighet) underldttar ett sadant
fdértroende.

Betrdffande risken f8r segregering p g a snabbare och effekti-
vare anpassning i redan resursstarka omraden bdr framhallas
att den alltid finns vid inférande av reformer som krdver en
motprestation av medborgarna for att f&rverkligas (j&mfor med
t ex nya avdragsregler vid inkomstbeskattning). Det torde dé&r-
fé6r knappast ré&cka med att enbart informera de boende i re-
surssvaga omraden och sedan "erbjuda" ett lokalt organ (vil-
ket mbjligen skulle ridcka i resursstarka omraden). En mdjlig-
het att mobilisera svaga omraden kan vara att starta proces-
sen med ett "strategiskt projekt”, som de boende kan samlas
kring, t ex upprustning av skola eller fdreningslokal (se

t ex "Strategi f8r omr&desfdrvaltning", 1982).Med “strate-
giskt" menar jag ndgot som manga boende i omr&det berdrs av
och helst ocksd sadan verksamhet som &r férvaltningsdvergri-
pande och sdledes kriver budgetsamordning mellan férvalt-
ningssektorerna. Om markanta skillnader 7 resursstyrka fore-
ligger mellan olika omrdden forefaller det naturligast att
starta forsdk med organisering av Llokal delaktighet i Just

de svaga omrddena. Nackdelen dr att fOrsSksverksamheten ris-—
kerar att fa negativ stédmpel. Desto viktigare att férebygga
detta genom exakt angivelse av konkret resurs— och inflytan-
deutrymme f£Or ett strategiskt projekt.

6.2.2 Politiska partiers och sektorspolitikers
stdllning hotas

Argument: Organisering av boende i boendef&reningar och boen-
defdrbund som ges visst inflytande i de lokala kommunala
verksamheterna i varje bostadsomrade, skulle i fullt utbredd
omfattning ta minga medborgares engagemang och tid i ansprék.
Skulle inte detta leda till att ménniskors intresse for de
politiska partierna minskade? Eller tvdrtom: Gar det verkli-
gen att astadkomma boendeorganisering ndr de som dr aktiva
och intresserade redan dr upptagna av verksamheter inom de
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politiska partierna? Och skulle inte boendef&reningars och
boendefdrbunds Skade inflytande hota de politiska partier-
nas inflytande i lokala fragor? Detta argument ser jag som
ett uttryck f6r den kommunala organisationens komplexitet
(se 2.4).

Diskussion: L&t mig forst sdka klargdra hur den del av parti-
ernas organisationer som finns i ett bostadsomrade skulle pé&-
verkas av boendeorganisering. Antag att det existerar en kom-
mundelsnd&mnd i omradet och att dess ledamSter, som dr tillsatta
av kommunfullmédktige, bor i omrddet och dr fé&rankrade i sina
respektive partiers lokalavdelningar (partifdreningar) i omra-
det. Kommundelsledamoten m&ts i detta fall av "politiska for-
védntningar" frdn minst tre hdll: partiledningen (och kommunled-
ningen, om det egna partiet dr i1 oppositionsstdllning), lokal-
avdelningen och boendeféreningar/boendeférbund. (Ddrtill

kommer foérvédntningar fréan forvaltningssidan.) Kommundelsleda-
motens stdllning blir minst sagt komplicerad. FOr det férsta
har han yttre mandatgrdnser gentemot partiledningen (kommunled-
ningen), d v s inom vilka frdgor och ekonomiska ramar han far
agera i1 kommundelsnédmnden.Fdr det andra har han <Znre mandat-
grinser, d v s vilka mandat han har frén lokalavdelningen.Till
detta kommer krav och ®nskemdl fré&n boendefdreningar och boen-
defdrbund. I detta fall forefaller det rimligt att boendefdr-
eningars och boendefdrbunds krav och &nskemdl diskuteras av
lokalavdelningen och vdgs in i de mandat den ger ledamoten i
kommundelsndmnden. I de fall ingen lokalavdelning (partifdr-
ening) existerar i omradet fdrefaller det rimligt att kommun-—
delsledamoten sjdlv (eller i samrdd med sin partiledning)
bvervédger de boendes krav och dnskemal. BoendefSreningars och
boendeférbunds mening blir pd detta s&dtt underordnad de poli-
tiska partierna och deras (eventuella) lokalavdelningar. Sam-
tidigt skulle det bli riskabelt f6r partierna att inte ta
tillr&cklig hédnsyn till boendefdreningar och boendeférbund,
eftersom partierna dd skulle tappa r&ster i de allménna valen.

Skulle denna konstruktion leda till konkurrens om inflytande,
och i f6rladngningen, konkurrens om den knappa resursen "akti-
va medborgare", mellan boendefdreningen och boendefSrbund &
ena sidan och de politiska partiernas basorganisationer & den
andra? Det torde finnas stora variationer i lokalavdelningar-
nas aktivitetsniva, bdde m a p kommun, kommundel och parti. I
kommundelar med aktiva lokalavdelningar, omfattande f&renings-
liv och levande folkrdrelser, kanske behovet av ytterligare
organisering dr marginellt, och mer &n vdl skulle tillfreds-
stdllas med ett eller ndgra lokala organ. Ddremot skulle knap-
past boendeorganisering i politiskt "passiva", "avsomnade" el-
ler "fjdrrstyrda" omrdden konkurrera om inflytandet med poli-
tiska lokalavdelningar, d& dessa har 1&g aktivitetsnivd eller
inte ens existerar. Problemet skulle snarare bli att mobilise-
ra invanare. De flesta omrdden torde vara varken extremt poli-
tiskt aktiva eller passiva som i resonemanget ovan. S& lénge
boendeorganisering inte pr&vats som form f&6r organisering ur
medborgarperspektiv anser jag inte f&ljande mothypotes till
detta avsnitts rubrik pd fdrhand vara férkastad. Om medborga-
re ges mdjligheter att paverka den lokala politiken genom
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boendeorganisering, som representant i boendef&reningars och
boendefdrbunds styrelser kanske ocksd bendgenheten till par-
tianslutning skulle 6ka, vilket kan t3@nkas vitalisera par-
tierna.

Frédgan om boendeorganisering skulle konkurrera med de poli-
tiska partierna kan och bdr inte besvaras 71 generella termer.
En sdkrare och smidigare védg dr att skapa fdrutsédttningar for
de politiska partierna i kommunerna att sjdlva bedbma det rea-
listiska och 6nskvdrda i att prdva boendeorganisering. Ett na-
turligt tillfdlle f8r ett s&dant f6rsdk kan uppstd i de kommu-
ner som redan infért kommundelsndmnder, men vars ledambter
upplever otillrdcklig lokal politisk aktivitet.

Boendeorganisering innebdr en fOrstdrkning av den geografiska
organisationsprincipen och medfdr ddrfdr krav pd anpassning
av den sektoriella politiska organisationen (se 2.2.2 och
2.3.2). Politikerrollen p& lokal nivd (bostadsomrade, kommun-
del) blir d& snarare generalistorienterad &n sektorsoriente-
rad (Humes, 1981). Ju vidare yttre befogenhetsgrédnser ett
lokalt organ ges, desto stbrre blir de potentiella motsdtt-
ningarna med de centrala sektorsndmnderna, om inte de sena-
res roll anpassas och fdrdndras. Sektorsndmnderna skulle med
stor sdkerhet utgdra ett effektivt hinder mot f8rverkligande
av lokal delaktighet, om deras uppgifter och roll l&mnas
ofdrédndrade. Likaledes skulle en del sektorspolitiker tende-
ra att motsdtta sig en nedtoning av sektorsndmndernas bety-
delse i kommunens politiska organisation. Kanske skulle de
ocksd uppfatta det frustrerande och statussinkande att "f&r-
flyttas" till ett lokalt organ. Ddremot kanske de inte skul-
le motsdtta sig att utveckla sektorsndmnderna till mer ren-
odlade kommundvergripande organ, d v s att lokala organ tar
6ver lopande verksamhetsdrenden och ddrmed frigdr sektors-
ndmnderna till resurser i kommunens ledningsorganisation (se
6.2.5). Organtsering av lokal delaktighet férutedtter vdl pla-
nerad anpassning av den politiska sektorsorganisationen.

6.2.3 Chefer och anstdllda i kommunal-—
férvaltningen hotas

Argument: Okat lokalt inflytande hotar den existerande struk-
turen i kommunens f&rvaltningsorganisation (sektorsuppbyggna-
den) och ddrmed en del av dess chefer och 8vriga anstédllda
genom f&6r det fOrsta att befordringsgangar f£8r tjédnstemdn
inskrdnks, f6r det andra att motsdttningar mellan anstdllda
och medborgare uppstar och f6r det tredje att invanda och
fungerande arbetsroller bryts upp. Sammantaget gbr detta att
arbetssituationen f8r de anstdllda fo6rsdmras. Jag utvecklar
dessa argument i diskussionen som f&ljer.

Diskussion: Organiserade former f&r lokalt inflytande tende-
rar att forstdrka den geografiska organisationsstrukturen i
en kommun (Humes, 1981). Liksom fallet &r med delsystemet
f6r politik (se 2.2.1) och de politiska partierna (se ocksé
6.2.2) kradver detta en anpassning i f6rvaltningsorganisatio-
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nens struktur. Vdsentliga delar av den l8pande verksamheten

i férvaltningen maste ldggas under kommundelens eller dis-
triktets kontroll, om lokala organ ska kunna fungera som av-
sett (se 3.2.3). D& f8rvaltningsorganisationen byggts upp
sektorsvis under 1lang tid (se 2.1.4 och 2.2.2), och dess bi-
rare formats av sektorstdnkande och sektorsagerande, finns
det anledning att bland en del av dessa fdrvinta sig motstand
mot de fdréd@ndringar som de upplever artfrdmmande ur det egna
sektorsperspektivet. Kommuner som driver f&rs6k med kommun-
delsndmnder kanske redan har blivit varse detta fenomen. Om
man dessutom tdnker sig boendeorganisering som komplement
till lokala partiavdelningar kan det f8r sektorsfdrvaltning-
arna framstd som ett dubbelt angrepp mot den sektoriella f&re-
stdllningsvérlden.

Antag att Stockholms kommun infdrt organiserade former for lo-
kal delaktighet med kommundelsndmnd och boendeorganisering i
Kista. Antag att nd&mnden har en budgetram, som tdcker kostna-
derna fO0r all verksamhet i Kista inom sektorerna social, sko-
la, fritid och kultur. Antag att f&rdelningen av resurser

till insatser i omrddet best#ms enligt beskrivningen i avsnitt
6.2.2; att de politiska partierna har lokalavdelningar som har
ndra kontakt med de boendes representanter i bostadsrédttsfdr-
eningar och boendefdrbund. Frdgan &r d&: Hur berdrs foérvalt-
ningsorganisationen och dess anstdllda?

For det fO8rsta uppstdr en skiljelinje i mitten av hierarkier-
na i de fyra ndmnda f&rvaltningssektorerna. Den del av respek-
tive sektorsorganisation som finns i Kista utgdrs i huvudsak
av delsystemet f6r tjdnster till medborgarna (se 2.2.3), d v s
filtpersonal och arbetsledare. Den del av respektive sektorsor-
ganisation som <nte finns i Kista utgdrs i huvudsak av delsy-
stemet for ledning (se 2.2.2), 4 v s chefer och utredare pé
forvaltningssidan. Lat mig bdrja med den senare kategorin.

Sektorsadministratdrers instdllning till organisering av lokal
delaktighet kan fOrvéntas likna sektorspolitikernas (se 6.2.2).
Kanske skulle endast en del av dem stddja en geografiskt ori-
enterad organisation genom att t ex acceptera omrddeschefs-
tjédnster. Kanske skulle andra tilltalas av att i hdgre grad
dgna sig at kommundvergripande uppgifter (som stabstjadnstemin
i kommunens delsystem f&r ledning) och "konsultation" till

de geografiska enheterna (utredningar, konfliktl&sningsbere-
dare etc). En tanke &dr hé8r att kostnaderna f&r administratio-
nen inte skulle belasta anslaget fo6r lokala verksamheter, an-
nat d4n ndr den geografiska enheten (kommundelsndmnden) véljer
att "kdpa" tjdnster (Chandler, 1962 och af Trolle, 1977).

For att "lyckas" med att "s&lja" sina tjédnster madste den (el-
ler de) administrativa staben (staberna) bade ha generalist-
kompetens (kunna ldsa sektorsdvergripande problem) och behal-
la och utveckla specifik mélgrupps—- och sektorskompetens.
Denna typ av organisation kan erbjuda inte bara de nuvarande
karridrvidgarna fér tjdnstemdinnen (inom respektive sektor),
utan dven nya karridrvdgar (mellan sektorer, mellan omraden
och kombinationer av dessa). Restriktionen f&r tjédnsteminnens
karridrmdjligheter hinger snarare samman med i vilken man kom-
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munen vdljer att upprédtthdlla antalet administrativa tj#ns-
ter. Om kommunen av sektorsadministratdrerna upplevs avse
att dra in chefs—- och utredningstjidnster under den lokala
delaktighetens tdckmantel kommer troligen sektorsadmini-
stratdrerna (och sektorspolitikerna) att mobilisera mot-
stdnd for att hindra en sddan foérdndring.

Ur fdltpersonalens och arbetsledarnas synvinkel kan organi-
serade former f&r lokal delaktighet te sig besvdrligt eller

t o m hotande i det 1ldpande arbetet.Boendeorganisering kan
férvintas medfdra Skat engagemang i de lokala verksamheter-
na bland de boende. Aven om detta inte betyder att de boen-
des m&jligheter att direkt paverka (hur t ex daghemmet el-
ler skolan drivs av personalen) formellt OSkar, kan en hoéjd
informations—- och kommunikationsnivd i cmrddet ge upphov

till att fler boende kommer att framfdra fler synpunkter pa
hur det l1l0pande arbetet bdr skdtas direkt till personalen,
vilket bl a kan t&nkas tydligg&ra eller skapa motsdttningar
mellan de boende och personal. De kommunala institutionerna
och anldggningarna skulle d& bli "polska riksdagar" istédl-
let fOr serviceinr&dttningar, personalens kompetens skulle
ifrdgasdttas och deras prestige hotas. Detta scenario ter

sig realistiskt just p g a den utveckling som sker i manga
kommuner idag, ndmligen att reellt lokalt inflytande i hdg
grad upplevs mdjligt att mobilisera endast genom patryck-
ning pd foérvaltningen, vilken i sin tur kanaliserar krav och
O6nskemal till kommunledningen. Vid en genomfdrd organisering
av lokal delaktighet fd8rstdrks m&jligheterna att via boende-
f6reningar, boendeférbund och partiernas lokalavdelningar
paverka beslut om lokala verksamheter i det (de) lokala or-
ganet (organen). Det bdr ddrfdr te sig rimligare f6r de bo-
ende, om personal hdnvisar diskussioner om de lokala verksam-
heterna till demokratiskt valda organ i omrddet &n till, som
fallet i bdsta fall &r idag, ndgon eller ndgra enstaka kommun-
fullmdktige. A andra sidan kan och bdr vdl inte kontakterna
mellan personal och boende upphdra eller minskas. Tvdrtom ver-
kar det ligga i linje med respektive forvaltningssektors ambi-
tioner att 8ka och fdrbdttra samarbetet med sina brukare (se
Skolans inre arbete, 1974 och Socialtjénsten, 1977). Det kan-
ske ocksd bdr pdpekas att de anstdllda, i de fall de ocksa
bor i omradet, &ven de kan bli delaktiga i boendeorganiser-
ing och i partiernas lokalavdelningar, vilka kan té&nkas bli
fora for Overldggningar mellan personal och brukare. En for-
utsdttning for att personalen ska kunna utféra sitt ldpande
arbete effektivt dr att det eventuellt Skade upplevda behov-
et av brukarinflytande kanaliseras genom de demokratiskt val-
da organen 7 de fall personalen bedémer att direktinflytande
far sddan omfattning och karaktdr att det inverkar negativt
pd resultatet av verksamheten.

Det tredje argumentet mot Bkat lokalt inflytande, hotet om
uppbrytning av invanda arbetsroller inom delsystemet f&r
tjdnster, sammanfaller med kritiken av den geografiska orga-
nisationsprincipen i allmdnhet: Under 1&ng tid har man stré&-
vat mot och efter hand lyckats bygga ut vitt forgrenade spe-
cialresurser for att tillgodose medborgarnas behov, krav och
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onskemdl, organiserade inom sina respektive f6rvaltningssek-
torer, Varfdr skulle man f&rvédnta sig att b&drarna av special-
resurserna skulle kunna samsas kring gemensamma insatser i
ett bostadsomrade eller en kommundel, d& flertalet specialre-
surser "objektivt" sett har f&ga att vinna pa inbdrdes samord-
ning eller samarbete? Min hypotes &r att det &r problemverk-
ligheten snarare &n problemen i verkligheten (se 2.2.3) som
skulle fa de anstdllda att uppleva lokal delaktighet som ett
hinder fO0r att effektivt utnyttja knappa och vdrdefulla spe-
cialresurser. FOr att inte riskera att f8rlora helhetsperspek-
tivet genom att gd in pd detaljer (om &n s& viktiga i samman-
hanget!) l&mnar jag emellertid den k&nsliga diskussionen om
professionalisering (se 2.2.3 och 2.3.3). I praktiken torde
f6rutsidttningarna fdr samordning eller samarbete variera mel-
lan kommuner och mellan omrdden (beroende av befintliga re-
surser, lokalisering av resurser etc). Upplevelser av behov
av samordning och samarbete Over befattnings-, malgrupps- och
sektorsgrédnser torde ocksé& variera avsevdrt, bdde ur anstdll-
das och medborgares perspektiv. Darfdr &r det meningsldst att
foreskriva en generell 18sning pd vilken grad av integrering
som leder till det effektivaste utnyttjandet av resurserna i
kommunens delsystem fOr tjénster till medborgarna. Sa& mycket
torde &nda std klart att om det foreligger stora skillnader
mellan problemverklighet och problem i verkligheten (se
2.2.3) forutsidtter ett férverkligande och vidmakthdllande av
organiserade former fér lokal delaktighet att de anstdllda
arbetsorganisationen 1 ett relativt tidigt skede bereds méj-—
lighet att upptdcka skillnaderna, diskutera orsakerna och
tillesammans medverka i férberedelser och genomfdrande av an—
passningar i respektive omrddes arbetsorganisation.

Faktorer i personalens arbetssituation, t ex arbetsuppgifter,
arbetsbelastning, 186n och anstdllningstrygghet hidnger direkt
samman med i vilken grad och hur arbetsorganisationens struk-
tur kan anpassas till den politiska organisationen. Antag att
de kommunalt anstdllda och de HSB-anst&dllda i Kista formellt
understdlls en omrddeschef, som infdr en kommundelsndmnd &r
ansvarig f8r genomfdrandet av lokala verksamheter. Nedat i
hierarkin kommer omradeschefen framfdr allt att ha kontakt
med arbetsledare (rektor, daghemsfdrestindare, fdrestdndaren
f6r pensiondrshotellet, fOrmannen for fastighetsskdtsel, fri-
tidshemsfdrestandare, bibliotekschef, representant f&r social-
sekreterare etc). En tredje hierarkisk nivad utgdrs av fdltper-
sonalen, som levererar service direkt till medborgarna (l&ra-
re, stéddpersonal, vaktmistare, kdkspersonal, dagbarnvardare,
sjukvardspersonal, hemsamariter, fdrskolldrare, fastighetssko-
tare, &ldreomsorgspersonal, fritidsledare, bibliotekstjénste-
m&n, socialsekreterare etc). En organisationsldsning dr att
lokal samordning och samarbete sker enbart pd arbetslednings-
nivd. Detta torde innebdra nya arbetsuppgifter och Skad ar-
betsbelastning f&6r i fdrsta hand arbetsledarna. Den Skade ar-
betsbelastningen kan kompenseras med att gamla arbetsuppgift-
er Bverfdrs till filtpersonalen, vilka i sin tur 44 f&r nya
arbetsuppgifter och 8kad arbetsbelastning. En annan organisa-
tionsldsning &r att samordning och samarbete sker pa f&dltni-
v8n. Men 8ven om detta av fdltpersonalen skulle upplevas som
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bédde tdnkbart och Onskvdrt skulle det ta tid fran det l&pan-
de arbetet. Integration av arbetsorganisationen inom geogra-
fiska omrdden medfér dels nya arbetsuppgifter, dels stérre
arbetsbelastning for personalen 1 den mdn beslutsfattarna
beddmer det som icke Snskvdrt att ta bort gamla uppgifter <
samma omfattning som nya kommit tilL.

Vad betrdffar 18n och anstdllningstrygghet f8r omradespersonal
kan det missténkas att ett lokalt organ som arbetsgivare (un-
der patryckningar av hush8llningsmedvetna boende och boendere-
presentanter) har bdde stdrre incitament att hdlla kostnader
nere och stdrre behov av flexibilitet i serviceutbudet. En
forutsdttning fér att den kommunala arbetsorganisationen ska
kunna anpassas till en lokal politisk organisation dr att 16—
nesdttning 1 huvudsak fortsdtter att ske centralt och att ar-
betsgivaransvaret kvarstdr hos kommunen.

6.2.4 Fackliga organisationers intressen

Argument: I den mdn som organiserade former fO6r lokal delaktig-
het av de fackliga organisationerna uppfattas som en risk for
att medlemmarnas arbetssituation f8rsdmras kommer de fackliga
organisationerna att motarbeta f&rdndringar i denna riktning.

Diskussion: Jag konstaterade i avsnitt 6.2.3 att organiserade
former f6r lokal delaktighet stdller krav pa omradesvis inte-
grering av arbetsorganisationen. Tre integrationsm&jligheter
ndmndes: via omré&deschef, via arbetsledare och via direkt samar-
bete mellan f&ltpersonal som idag utfdr sitt arbete endast
inom en férvaltningssektor eller i f6rhdllande till en médl-
grupp. Detta Oppnar m&jligheten f&r till&mpning av en bland-
ning av tva tédnkbara organisationsprinciper, 1la&t mig kalla
dem m&lgruppsprincipen respektive lagarbetsprincipen. I mdl-
gruppsorganisationen dr en omrddeschef formell samordnare mel-
lan separata m&lgruppsenheter med var sin infdr omrddeschefen
ansvarig arbetsledare i omr&det. Beslut om arbetsfdrdelning,
samordning och samarbete mellan mdlgruppsenheter fattas av om-
radeschefen pd basis av information frdn arbetsledarna. I en
lagarbetsorganisation bildar arbetsledarna tillsammans en ar-
betsledningsgrupp, vars uppgift dr att fbrdela arbete mellan
olika personalgrupper. Denna organisationstyp dr mer fdrut-
sdttningslds och flexibel. Verksamheten drivs i mer eller
mindre tidsavgrénsade projektgrupper (sammansatta av olika
personalgrupper) istdllet f6r i permanenta malgruppsenheter.

De bada ovanndmnda organisationstyperna kommer att stdlla hdj-
da krav p& personalens fdrmdga att till&mpa sina kunskaper och
fadrdigheter i nya situationer tillsammans med nya kolleger. Un-
der sadana omstdndigheter torde det vara sdrskilt viktigt att
tillhdra en aktiv lokal och kommunal facklig organisation, som
har fdrméga att hivda personalens upplevda intressen vid or-
ganisationsf&rédndringar och i den l&pande verksamheten. En
flexiblare arbetsorganisation kommer av personalen, och ddr-
igenom ocksd av de fackliga organisationerna, att upplevas

som positiv eller negativ beroende av i vilken utstrdckning
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hinsyn tas till enskildas och gruppers av anstdllda behov,
krav oeh Snskemdl. Om ringa hinsyn tas kommer de fackliga
organisationerna sannolikt att motarbeta arbetsledningen (om-
rddeschef och/eller arbetsledare). Om arbetsledningen till-
sammans med personalens representanter kommer 6verens i med-
bestdmmandelagens anda och mening kan de fackliga organisatio-
nernas attityder fdrvantas bli positiva. En flexibel organisa-
tion kan da av de fackliga organisationerna komma att betrak-
tas som en gynnsam miljd f&6r personalutveckling.

6.2.5 Effektiv kommunledning férsviras

Argument: Ett av kommunernas mer svarbearbetade problemomra-
den dr ledning av den kommunala verksamheten (se 2.2.2 och
2.3.2). Organiserade former fOr lokal delaktighet kan i en si-
tuation med redan komplicerade ledningsproblem i flera avseen-
den komma att uppfattas som problemfdrstdrkare. Aktivering i
lokala organ, i partiernas lokalavdelningar och bland boende

i boendefdreningar och boendeférbund innebdr att flera sdrin-
tressen dn i dagens system kommer att hdvdas. Detta dkar krav-
trycket ytterligare pa& och forsvdrar Sverblicken ytterligare
f6r kommunledningen. Vidare kan lokal delaktighet yttra sig i
"bypolitik"”, som i vdrsta fall leder till ifrdgasdttande el-
ler t o m hindrande av verkstdllandet av kommunala beslut.
Slutligen kan en Okad betoning av geografisk organisation yt-
terligare komplicera och fdrldnga kommunens budgeteringsfdr-
farande, vilket kan hota ledningsorganisationens befintliga
kontroll &ver spelet om resurserna.

Diskussion: Alla ndrmast ovan upprdknade argument utgdr svar-
forcerade hinder f&r organisering av lokal delaktighet. Tanke-
modellerna i kapitel 5 var inte avsedda att analysera led-
ningsproblem, och behdver ddrfdr férklaras och utvecklas pa
denna punkt. L&t mig d&drfdr stdlla frdgan huruvida det &r mdj-
ligt att &stadkomma bdde organiserade former f6r lokal delak-
tighet och effektiv ledning i den kommunala organisationen.

Alchian och Demsetz (1962), Chandler (1962), Greiner (1972),
Danielsson (1974), Drucker (1974), Williamson (1975), Perrow
(1977) och af Trolle (1977) menar att decentralisering i en
organisation hdnger intimt samman med hur styrning och kon-
troll utdvas. Grunden f8r valet av organisationsstruktur och
ledningsprinciper i affdrsfbretag &r den fbretagsekonomiska
effektiviteten. I ett f8retags utveckling och tillvéxt infal-
ler ett stadium ddr direktstyrning och direkt samordning mel-
lan fdretagets funktionslinjer blir s& omfattande och kompli-
cerad att effektiviteten blir lidande. Den korrekta atgérden

i en s&dan situation dr, enligt dessa fdrfattare, att sla itu
funktionerna och samordna de delar av funktionerna som till-
sammans kan astadkomma resultat, d v s vinst fOr fOretaget.
Istdllet f6r att hela fOretaget &r en odelad resultatenhet
férdelas ansvaret for ockh inflytandet &ver fOretagets resultat
pd flera sjdlvstdndiga resultatenheter. Den viktigaste forut-
sdttningen f8r att resultatansvar ska kunna utkrdvas dr att de
faktorer som bestdmmer enheternas resultat ligger under enhet-
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ernas egen kontroll. I den man féretagsledningen genom sina be-
slut paverkar en resultatenhet negativt ska resultatenheten
kompenseras med medel ur féretagets samlade 6verskott. Detta
skulle uppenbarligen inte vara m&jligt om fdretagsledningen be-
ter sig som om den ledde en funktionsorganisation.

Fram till 1979 var det lag i Sverige pé att kommunerna skulle
ha en kommunomfattande sektorsorganisation. Varje sektor skul-
le ha en central ledning (sektorsndmnderna och fdrvaltnings-
cheferna). Lagen om fdrsBksverksamhet med lokala organ Sppna-
de m&jligheten att formellt decentralisera beslutsfattande
till geografiskt avgrdnsade omrdden inom kommunerna. Kvar stéar
emellertid fortfarande kravet att ha sektorsnidmnder. Detta
faktum innebdr att argumentet "anpassa ledningsorganisationen
till organiserade former f&r lokal delaktighet" torde vara mer
svdrsmdlt 1 en kommun &n i ett fdretag. Lika klart framstar
det att ett styrnings- och kontrollsystem f£8r en sektorsorga-
nisation i l&ngden skulle g& p& tvdren mot geografisk organi-
sering av lokal delaktighet.

Lat mig fdrsdka Sverfora det fdretagsekonomiska resonemanget
om decentralisering pd kommunen. Grunden f&r valet av organi-
sationsstruktur i kommunen dr dels demokrativdrdet (att beslut
ska fattas i demokratisk ordning) och dels effektivitetsvdrdet
(att fattade beslut verkstdlls med bidsta resultat och till

ldgsta resursinsats) (se 2.2). Demokrativdrdet stdr i motsdtt-
ning till decentralisering i de fall de vadrdemotsdttningar som
diskuterades i avsnitt 6.1.1, 6.1.2, 6.1.4, 6.2.1 och 6.2.2

skdrps, annars inte. Effektivitetsvdrdet p&minner om den f&re-
tagsekonomiska effektiviteten i det avseendet att badda typerna
av effektivitet avser att dstadkomma resultat. I fdretaget de-
finieras resultat som skillnaden mellan intdkter och kostnader.
I kommunen innebdr resultat den nytta kommunens insatser &astad-
kommer. Till detta kommer kommunens befintliga resurser in som
en restriktion. Kommunens resultat beror d&rfdr i hdg grad pa
hur mycket (och hur "goda") resurser kommunen vill och kan mo-
bilisera.

I en fungerande funktionsorganisation i ett f&retag har fdre-
tagsledningen kontroll &ver bade intdkter och kostnader. N&r
verksamheten i ett f&retag "vuxit ur" funktionsorganisationen
uppstadr styrnings- och kontrollproblem. Enligt fdretagsekono-
miskt recept bdr foretaget d& uppdelas i resultatenheter, vil-
ka var och en kan styra och kontrollera sina intdkter och
kostnader, och vars chef fdrvintas dstadkomma ett resultat som
bidrar till hela fdretagets. I en fungerande divisionaliserad
organisation fdrutsdtts divisionscheferna i stor ustrédckning
ha kontroll &ver bade intdkter och kostnader. Parallellen i
kommunen dr att kommunledningen i en fungerande sektoriell or-
ganisation har kontroll o6ver resultat (effekter) och resurser
(insatser). Det som har hdnt i kommunerna &r att allteftersom
den kommunala verksamheten vuxit i omfattning har sektorerna
som organisatoriska enheter fOrstdrkts. Sektorsledningarna
fick i allt stbrre utstrdckning uppgiften att styra och kon-
trollera resultat och resurser inom respektive sektor. Mirk
vdl skillnaden mellan divisionalisering i f&retag och sektori-
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sering i kommuner! Divisionalisering innebdr nerbrytning av
funktionsorganisationen i1 resultatenheter, medan sektorise-
ring snarast innebdr en f&rstdrkning av funktionsorganisatio-
nen, men med en decentralisering av resultat— och resursan-
svar fran kommunledning till sektorsledningar.

Inférande av organiserade former f&r lokal delaktighet inne-
b&dr en nerbrytning av sektorsorganisationen i geografiska re-
sultat- och resursenheter (vad avser lokala verksamheter).
Detta medfdr att den lokala samordningen, den direkta styr-
ningen och kontrollen av de lokala verksamheterna i stor ut-
strdckning aldggs det lokala organet (eller de lokala organ-
en). Styrningen och kontrollen av de kommundvergripande verk-
samheterna ligger ddremot kvar hos den centrala kommunledning-
en (d v s kommunledning och sektorsledningar). Om organisera-
de former f6r lokal delaktighet leder till att fler sdrintres-
sen hdvdas och 8kat kravtryck uppstdr far det lokala organet
(eller de lokala organen) och partiernas lokalavdelningar en
reell politisk uppgift, ndmligen att med de lokala verksamhe-
ternas resurser sdka Astadkomma bdsta m&jliga resultat. Lo-
giskt sett borde denna konstruktion minska kravtrycket frén
grupper av medborgare pad den centrala kommunledningen. Det

kan emellertid té&nkas att lokal aktivering leder till artiku-
lering av krav pa kommundvergripande atgdrder (som ligger
utanfdr de lokala organens ansvars— och befogenhetsomrade) .

Om detta intrdffar kan det medfbra en renodling av de olika
nivdernas uppgifter (Statskontoret, 1978, s 55). En férutsdtt-
ning dr emellertid att ledningsorganisationen (och s&rskilt

d& sektorsledningarna) <nte intervenerar 7 den direkta styr-—
ningen och kontrollen av de lokala verksamheterna. Grundprin-
cipen dr hdr densamma som i det divisionaliserade féretaget,
att det lokala organet (eller de lokala organen) ska ha kon-
troll 6ver de faktorer som paverkar resultatet. En faktor som
sjdlvfallet inte kan ligga under lokal kontroll &r den ekono-
miska ramen fo6r hur mycket de lokala verksamheterna far kosta
totalt i ett omradde. Denna kontroll mdste utdvas av kommunled-
ningen.

Kan risken for lokalt ifrdgas&ttande och obstruering av kom-
mundvergripande atgdrder hanteras? Lat oss ta ett exempel.
Kommunfullmédktige har beslutat att bygga en avfallsanldggning
i kommunen. Ingen av kommundelarna (eller distrikten) vill ha
anldggningen inom sitt omrdde.En fdrhandlingssituation upp-
stdr. En strategi f&r kommunledningen skulle kunna bestd i
att forst frdga respektive kommundelsndmnd (distriktsndmnd)
hur mycket pengar de dr beredda att avstd i sitt anslag for
lokala verksamheter f£8r att slippa ha avfallsanlidggningen pa
sitt omrdde. Ndsta steg skulle vara att gora en fOrfragan om
respektive geografisk enhet &r beredd att ta avfallsanldgg-
ningen mot det att den summa pengar som de &vriga &dr beredda
att avstd& ldggs pd den accepterande enhetens anslag f&r lokala
verksamheter. Om ingen accepterar kan fdrhandlingen té&nkas
fortsdtta tills det att ndgon accepterar. Det mdste dock sta
klart fOr alla parter att det i sista hand &r kommunledningen
som fattar det avgdrande beslutet i denna typ av fragor. Sam-—
ma resonemang skulle fdr &vrigt kunna till8mpas pd "positiva"



185

investeringar, t ex gymnasieskola eller simhall. En fOrutsdtt-
ning f&r att det beskrivna fdrfarandet ska kunna fungera &r
att de lokala organen har stark fo6rankring bland medborgarna.

Ett syfte med kommunens budget &r att den ska fungera som
styrningsinstrument f6r kommunledningen, s&vil f&r kommunsty-
relsen och drdtselkontoret som fO6r sektorsledningarna. Det &r
genom budgetering den kommunala verksamheten i huvudsak plane-
ras och det dr genom beslut om budgeten som den kommunala
verksamheten tilldelas vdsentliga delar av sina resurser. I

en sektoriserad organisation byggs budgeten upp sektorsvis

och slds sedan samman till en gemensam budget f&r hela kommun-
en inom ramar som faststdlls av kommunledning respektive sek-
torsledningar. Vid organisering av lokal delaktighet uppbyggs
en budget f8r de lokala verksamheterna i respektive omrdde

och en central budget f&r kommundvergripande verksamheter. I
regel anvidnder kommunerna idag rambudgetering, d v s att var-
je sektor far ett visst ekonomiskt utrymme att fdrdela resurs-
er inom. Om sektorsledningen inte klarar att budgetera sin
verksamhet inom ramen sker central budgetmangling. Samma sy-
stem kan i princip anvdndas i en geografisk organisation. Atmin-
stone tva komplikationer skulle dock uppstd&, ndmligen dels av-
vagningen mellan hur stora resurser som kommunen ska fdrdela lo-
kalt visavi kommundvergripande och dels hur kommunledningen f&r-
dndrar fdrdelningen av resurser mellan omraden. Den fdrsta
komplikationen &dr en kommundvergripande politisk frdaga, 1 vil-
ken varje politiskt parti har att ta stdllning. Detta kan in-
nebdra motsdttningar mellan partiernas blockkommunorganisatio-
ner och deras lokalavdelningar. Varje partis stdllningstagande
médste d& utgbra en vil fdrankrad &verenskommelse fdr att inte
interna konflikter ska uppstd. Den andra komplikationen ver-
kar svdrare att komma till rdtta med, eftersom det samlade be-
hovet av lokala verksamheter i ett omrdde skiftar pd lédngre
sikt. S&rskilt &r detta fallet vid segregering m a p alder

och inkomst. Problem kan uppstd om kommunledningen anser att
det i ett omrdde inte l&ngre finns behov av totalt sett lika
mycket lokala resurser. P3d vilka grunder ska anslaget f£6r lo-
kala verksamheter minskas i ett omrdde samtidigt som det kan-
ske 8kar i andra omraden? Det dr hdr vdsentligt att gréns-
dragningen mellan vad som skiljer lokal verksamhet frén icke-
lokal verksamhet &r sd skarp som mdjligt. Ju otydligare defi-—
nitionen av begreppet lokal verksamhet dr 7 en kommun, desto
stdrre risk for missuppfattningar och taktikspel < budgetpro-
cesgsen, vilket skulle minska budgetens funktion som styrnings-
instrument (Bacharach och Lawler, 1981).

En annan aspekt pd denna komplikation &r hur kommunen ska
kontrollera att anslaget f6r lokala verksamheter inte missbru-
kas (i1 den meningen att det lokala organet i "demokratisk ord-
ning" beslutar att anvdnda resurser f8r &ndamil som faller
utanfér definitionen av lokal verksamhet). Vid ber&dkningen av
budgetramar f6r lokala verksamheter kan kommunledningen ha an-
vindning av nyckeltal fdr jdmfdrelser mellan omraden ("kost-
nad" per invénare, lirare per skolbarn etc). Det kan ocksd upp-
std behov av att reglera minimi- och maximinormer f8r service
f6r kommunen som helhet. Det dr av stor vikt att riktlinjer
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for budgetstrukturen avgérs i den politiska organisationen
(och s&drskilt i intim kontakt mellan respektive partis block=-
kommunorganisation och dess lokalavdelningar), annars uppstar
risk for att spelet om resurserna priglas av byrdkrati (tjédn-
stemannavdlde). Det dr sdledes &nskvidrt att tjdnsteminnens
frdmsta uppgift i budgetarbetet bdr vara att p& central niva
utreda hur anslag f&r kommundvergripande verksamheter bédst
kan anvédndas och pd lokal nivd utreda hur anslag fér lokala
verksamheter bdst kan anvdndas.

6.2.6 Kommunens ekonomi drabbas

Mindre effektiv kommunal ledning medfdr knappast f&rbdttrad
hushdllning med resurser i kommunen. Med andra ord kan samma
argument som diskuterades i avsnitt 6.2.5 anvdndas f&r att
hdvda att organiserade former £6r lokal delaktighet medfdr en
urholkning av kommunens ekonomi. Ndgra andra tédnkbara orsaker
ska tas upp hér.

Argument: D& medborgare aktiverar sig p& lokal nivd och ger
uttryck f£6r sina behov, krav och 6nskemdl och efter hand
tycker att kommunens utrymme for lokala verksamheter inte
rdcker till, eller gdr att anvdnda f6r att tillgodose de loka-
la behoven, kanske en del bdrjar ta egna initiativ. H8r avses
t ex att de boende Oppnar ett eget dagis, att de stdller i
ordning en fotbollsplan och bygger omkl&dningsrum, att de
sjdlva bdrjar reparera och underhdlla (kommunigda) bost&dder
eller att de startar kooperativ av olika slag. En &kad sprid-
ning av denna typ av verksamhet kan locka medborgare att ta

ut mer deltid fr&n sina ordinarie arbeten (stdrre uttag av
sjukledighet och fér&ldraledighet), vilket innebdr dels pro-
duktionsbortfall och dels Okade offentliga utgifter. Det fri-
villiga arbetet tillf6r inte inkomstskatt till kommunen som
lonearbetet gbr. Med andra ord skulle inslaget av "svart arbe-
te" Oka. Detta skulle kunna hota sysselsdttningen i omrddet

(i ovanndmnda exempel daghemspersonal och kommunalarbetare)
och fbretag med anstdllda, som utfdr tjdnster till kommunen
(byggforetag, fastighetsfbrvaltningsfdretag).

Diskussion: Risken £0r att organiserade former f&r lokal delak-
tighet (i kombination med en redan pressad kommunal ekonomi)
pd kort sikt védsentligt skulle h&ja "gbr-det-sjdlv-andan" i
kommunerna torde dock vara minimal, eftersom de allra flesta
medborgare med stSrsta sannolikhet skulle fdrvanta sig att
kommunen kommer att ta ansvar f6r de allra flesta verksamheter
som det uppstdr behov av (d4ven om ekonomin gbr att det drdjer
ldngre tid innan nya verksamheter kan startas). Det &r dock
mdjligt att medborgare skulle vara mer bendgna att sjdlva ta
bver och driva lokala verksamheter som ldggs ned om det finns
organiserade former f£&r lokal delaktighet i omradet.
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6.2.7 Dyrt, tidskrdvande, Krdngligt
och stor kontrollapparat

Argument: Alternativkostnaden f6r att medborgare engagerar
sig i lokala politiska fragor &r densamma som den nytta de
skulle astadkomma, om de inte hdll p& med lokalpolitik. Ju
mer av medborgarnas tid som tas i ansprak f&r diskussioner,
rddslag och m&ten, desto mindre tid kan de #gna &t ldnearbete,
familj och fritid. Det skulle bli "mycket snackat men litet
utrdttat". Ett annat s&dtt att uttrycka saken dr att informa-
tions- och beslutskostnaderna skulle bli hdga (H66k, 1977

och Williamson, 1975). Det skulle ocksd kunna tdnkas att le-
dambter fOr lokala organ, lokalavdelningar i partierna, boen-
defdreningar och boendefdrbund skulle resa krav pd ersdttning
eller bidrag f&r det arbete de ldgger ner. Betrdffande den
f6rsta punkten kan det for "professionella byrdkrater" fram-
std som onddigt att locka medborgare till att bilda "amatdr-
byrdkratier", som inte f&refaller att egentligen &stadkomma
s& mycket. Detta tycker jag &dr ett bestickande synsdtt. Folk
ska sjdlva f& best&mma om de vill engagera sig i samhdllsfra-
gor. Om de ges fdrbdttrade m&jligheter att gbra detta &r det
fortfarande de sjdlva som fattar beslut om att engagera sig
eller ej, troligen under ett icke obetydligt inflytande fran
anhdriga (och eventuellt arbetsgivare). Ersdttning och bi-
drag till lokal politisk och ideell verksamhet f&refaller
tveksamt att inkludera i anslag f8r lokala verksamheter, da
detta direkt skulle ta resurser fran arbetsorganisationen.
(Ledam&ter i lokala organ har idag samma ersdttning som leda-
mbter 1 sektorsndmnder. Ersdttningen belastar kommunen cent-
ralt.) Storleken pad den merkostnad som ersdttningar till le-
damdter i lokala organ utgdr sett ur medborgarens synvinkel
beror dels pd hur stora geografiska omrdden som vidljs och
dels pa om kommundelsndmnder, distriktsnidmnder eller institu-
tionsstyrelser vdljs. Stora omraden och kommundelsndmnder
blir billigast.

Organiserade former f&r lokal delaktighet f&rorsakar mer
krédngel &n den nuvarande kommunala organisationen (se 6.2.5).
Sdrskilt mycket krangel uppstdr, om ansvar decentraliseras
till lokala organ och omrddeschefer (samt informellt till bo-
endefdreningar och boendefdrbund), utan att de fir det infly-
tande som de beh&Sver f£6r att ta ansvaret. Med andra ord, att
de inte i tillr&dcklig grad kan péverka de faktorer som &r va-
sentliga for resultatet (effekterna) i omradet.

Diskussion: Friktioner mellan lokal politisk vilja & ena si-
dan och fdltpersonal och arbetsledningspersonal & den andra
kan ses som krangel, liksom friktioner mellan geografiska led-
ningar och sektorsledningar (s8vdl p& den politiska som pa
tjdnstemannasidan). En ond cirkel uppstar, om kommunledningen
trdder in och utan de "krdnglande parternas" medtycke "lyf-
ter av dem" (ytterligare) inflytande. Risken £6r "brott mot
spelreglerna"™, illvilja etc Okar behovet av kontroll, och
kontrollapparaten védxer. Istdllet f6r att f6rbattra kontroll-
en faller organisationen tillbaka till en omfattande felan-
vdndning av kontroll (Perrow, 1977). Det dr darfdr qv avgdran*+
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de betydelse att dstadkomma Sverensstdmmelse mellan ansvar

och inflytande pd kommunlednings— respektive omrddeslednings—
nivd samt att de fordndringar som genmomférs dr vdl forankra-
de hos inblandade parter. Sjdlva fdrdndringsarbetet &r sdlun-
da en kritisk faktor f&r om organiserade former f£&r lokal del-
aktighet medfdr krdngel eller inte (se 6.4.2).

6.2.8 Stagnation och krympning av den kommunala
verksamheten stimuleras

Argument: Decentraliserat beslutsansvar f&r lokala verksamhe-
ter faster i Skad utstrdckning den lokala uppmdrksamheten pd
ekonomi och resursutnyttjandet i respektive omridde. Om kommu-
nens ekonomi 8r pressad kan kommunledningen dessutom fdrvan-
tas hdlla omradenas krav tillbaka. Om budgetprocessen beldnar
sparsamhet kan organiserade former fOr lokal delaktighet be-
traktas som ett hinder fdr att astadkomma resultat eller t om
ett trick f&r att skdra ner den kommunala servicen. Om en va-
sentlig del av kommunens budget blir ramanslag, klumpsummor,
som uppdelas lokalt, skulle kommunledningen utan att behdva
ange och st& till svars for prioriteringar kunna halla till-
baka eller stoppa hdjd eller ofdré&ndrad servicekvantitet och
servicekvalitet.

Diskussion: Ur de anstdlldas och ber6rda brukares synvinkel

dr denna effekt oacceptabel. De politiska partier som fdretrd-
der dessa grupper kommer ddrfér att sbka motverka stagnation
och krympning s& langt det dr mdjligt inom ramen f8r kommun-
ens ekonomi. I detta sammanhang &r det vdsentligt att pdminna
om kommunernas ekonomiska beroende av staten. Kommunledning-
ens mdjligheter att fdrbdttra servicen (eller Atminstone att
inte fOrsdmra den) pdverkas av hur transfereringarna mellan
staten och kommunerna utvecklas. Tendensen f n dr Jju att sta-
tens bidrag till kommunerna minskar. En férutsdtining fér att
kommundelar eller distrikt (liksom kommuner som helhet) <Znte
ska lépa risken att anpassas till instrument 7 ett komserve-
rande eller bakdtstridvande politiskt system dr att omrddet
(liksom kommunen) genom ''nmegativa transfereringar” inte berd-
vas méjligheten att forbdttra resultatet av sina insatser.

Det dr ddrfdr av grundldggande betydelse att partiernas block-
kommunorganisationer utformar sin (budget-)politik genom sam-
rédd med sina respektive lokalavdelningar och att rikspartier-—
na inte utformar sin (budget-)politik utan att ta vdsentlig
hdnsyn till sina respektive blockkommunorganisationer.

6.3 DRIFTHINDER PA STATLIG NIVA

Av de vdrden som jag funnit std i motsittning med (eller pa-
verkas negativt av) organiserade former f&rlokal delaktighet
diskuterar jag i detta avsnitt dem p& nationell niva. Denna
diskussion finner jag motiverad av de synsdtt som Sharpe
(1979a) och Humes (1981) foretrdder. Dessa fdrfattare menar
att det &r védsentligt att fOrstd de v&xelverkningar och de:
organisatoriska beroendefdrhallanden som existerar mellan
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staten och dess underordnade geografiska enheter (i detta fall
kommuner och kommundelar eller distrikt). En atgdrd pd lokal
nivd (t ex infdrande av kommundelsndmnd och delaktighet ur med-
borgarperspektiv via boendefdreningar och boendefdrbund) kan
f& helt andra effekter dn de lokalt avsedda, om staten samti-
digt &ndrar politiska ekonomiska f8ruts&dttningar f6r kommuner-
nas agerande (t ex "fryser” 10 procent av kommunalskatten).
Jag sbker i detta avsnitt rikta uppmidrksamheten p& i vilken
mdn och hur nationsdvergripande organisatoriska system kan
férvéntas reagera "negativt" till organiserade former for lo-
kal delaktighet.

Jag har funnit att fdljande argument kan anfdras som hinder
mot decentralisering av den kommunalpolitiska organisations-
strukturen kombinerad med boendeorganisering (inom parentes
anges det vdrde som argumentet baserar sig pd): statlig styr-
ning och kontroll férsvaras (den representativa parlamenta-
riska demokrgtin, jamlikhet, effektivitet i statsfdrvaltning-
en), ndringsliv och sysselsdttning hotas (god samh&llsekono-
mi och sysselsdttning), de centrala parterna pa offentliga
sektorns arbetsmarknad stdrs (vdrdet av ett samlat och enhet-
ligt beslutssystem f6r arbetsvillkor inom den offentliga sek-
torn), den kommunala verksamheten riskerar att tvingas till
stagnation eller krympning (vdrdet av de kommunala tj&dnster
som skulle finnas, givet att verksamheten inte stagnerar el-
ler krymper, jdmlikhet) och att den statliga kontrollapparat-
en mdste byggas ut (vdrdet av enkelhet och ekonomi i stats-
férvaltningen).

6.3.1 Statlig styrning och kontroll férsvdras

Medan styrning och kontroll i den kommunala organisationen,
atminstone i viss utstridckning, kan jdmfdras vid styrning

och kontroll i f&retagsorganisationer f&refaller det mig mer
langsdkt att gdra detsamma vad avser staten. Staten kan emel-
lertid i sig betraktas som ett system av organisationer, vars
uppgifter, befogenheter och ansvar ytterst bestdms av huvud-
mannaorganet riksdagen. Den kommunala organisationen dr en

del i detta system, formellt avgr&nsat av den kommunala
sjdlvstyrelsen (kommunallagen och de specialreglerade lagarna),
som reglerar kommunernas uppgifter, befogenheter och ansvar.
Den kommunala verksamheten bestdms sdledes delvis av kommuner-
na sjdlva och delvis av staten. Inom vissa sektorer har stat-
ens specialregler vdsentlig styreffekt (t ex gdllande utbild-
ning, socialtjédnster och bostadsbyggande). Inom dessa sektor-
er finns sdrskilda statliga organisationer, vars syfte kan be-
skrivas som att utforma, styra och kontrollera verksamheterna
inom sektorn ifrdga (t ex utbildningsdepartementet, skol&ver-
styrelsen, ld&nsskolnd@mnderna, socialdepartementet, socialsty-
relsen, bostadsdepartementet, bostadsstyrelsen och ldnsbostads-
ndmnderna). Fdrslag om utformning av verksamheterna avges av
de centrala politiska organen till riksdagen, som fattar be-
slut. Ansvaret fOr verkstdlligheten ligger p& de centrala &dm-
betsverken och deras eventuella regionala och lokala organ. I
Sverige har det vanligast fdrekommande tillv&gagéngsséttet va-
rit att & ena sidan skilja ut de strategiskt viktiga styrnings-
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och kontrollfunktionerna och ldgga dessa pa &mbetsverken,

och & den andra att ldgga arbetet med den konkreta verksam-
heten p& kommunerna. Efterkrigstidens regeringar genomfdrde
pdé detta sitt nationsomfattande reformer i sektor efter sek-
tor. Mot denna bakgrund &r det relevant att stdlla frégan i
vilken m&n och hur organiserade former f&r lokal delaktighet
kolliderar med central statlig sektorsstyrning och -kontroll.

Argument: Den kommunala organisationen &r idag uppbyggd en-
ligt sektorsprincipen, vilket innebdr att den statliga sek-
torsstyrningen kan ske via den kommunala sektorsorganisatio-
nen. Fr8gan &r om detta dr mdjligt, om en kommun organiserar
sin fidlt- och arbetsledningspersonal enligt den geografiska
principen, tillsitter geografiska omrddeschefer och lokala
politiska organ samt Oppnar mdjligheten f8r de boende i omré-
det att via boendeféreningar, boendefdrbund och aktiva loka-
la partiavdelningar i h®8g grad bestdmma Sver resursfdrdelning
mellan och inom lokala sektorsverksamheter?

Diskussion: L&t mig ta grundskoleutbildning i Kista som exem-
pel. Idag &r statliga normer i hdg grad styrande f&r den all-
ra stbrsta delen av resursanvdndningen inom skolorna, efter-
som l&rartjidnsterna betalas med statens pengar. F&r att en
hSgre grad av lokalt inflytande skulle bli m&jlig &r det ndd-
vandigt att den statliga styrningen g&rs mindre detaljerad.

En tédnkbar principldsning kan vara att staten tilldelar kommu-
nerna anslag efter antalet barn i skoldldern, och &verldter

at kommunerna att beddma hur resurserna ska fdrdelas inom kom-
munerna. Antag att det i Kista finns en kommundelsndmnd och
boendeorganisering i bdde boendefdreningar och boendefdrbund.
Antag ocksd att Stockholms kommunledning tilldelat Kista den
del av det statliga anslaget som motsvarar antalet barn i
skol8ldern i Kista. Det lokala budgetarbetet skulle d& bestéd

i att de lokala partiavdelningarna efter samrdd med boendefSr-
eningar och boendefdrbund ldgger olika forslag i kommundels-
ndmnden om hela den lokala budgeten, varav en del &r anslag
till grundskolan. Detta innebdr att statens pengar f&r grund-
utbildning delvis kan f&rdelas till andra lokala verksamheter
eller att resurserna som lokalt f&rdelas till skolan dversti-
ger statens anslag. (Det senare &r fallet i dagens system.)

Ur centralt perspektiv (riksdagens, utbildningsdepartementets
och skoldverstyrelsens) innebdr detta en risk att den lokala
delaktigheten kan motverka och t o m sitta den nationalla re-
presentativa demokratin ur spel. Frdgan gdller i grunden hur
stora olikheter mellan lokala omr&den som kan accepteras pé
nationell nivd. Frdgan gdller ocksd om en minskad statlig styr-
ning och en &kad lokal delaktighet leder till stdrre olikheter
dn det nuvarande systemet (se 6.3.4). Ett sdtt att minska kol-
lisionsrisken mellan lokal och statlig nivd dr att staten
istédllet f&r att direktkoppla anslagen till ldrartjdnster sat-
ter minimigrdnser f6r ldrartdthet. Ur lokal inflytandesynpunkt
och effektivitetssynpunkt bdr grdnserna sdttas si att man lo-
kalt inte upplever sitt beslutsutrymme si "intecknat" att mdj-
ligheterna att &stadkomma resultat pitagligt inskrdnks. Ett
annat sdtt att undvika kollisionsrisken &r att skoldverstyrel-
sen delar upp sina anslag i tva kategorier: en som motsvarar



191

minimigrédnsen och som gdr direkt till l&rartj&inster och en som
kan disponeras lokalt och anvdndas t ex i sektorovergrlpande
lokala projekt. P& motsvarande sitt skulle de Svriga centrala
sektorsorganen kunna bereda utrymme £8r stdrre lokalt infly-
tande.

Ovanstéende resonemang innebi#r en radikal f&rskjutning i syn-
en pa statens roll i den offentliga forvaltnlngen i allmé&nhet
och i synen pd& de centrala sektorsorganen i synnerhet. Det dr
d8rfdr sjdlvklart att eventuell firsdksverksamhet med organi-
serade former fdr lokal delaktighet noga férbereds ocksd pd
statlig nivd. Ett nddvdndigt led i fSrberedelserna (och givet-
vis ocksa under f8rsSksverksamhetens genomfdrande) torde vara
okad kontakt mellan de centrala sektorsorganen (m$jligen ini-
tierad av civildepartementet, Kommunf&rbundet eller kanske
finansdepartementet och framtidsgruppen).

6.3.2 WNdringsliv och sysselsdttning hotas

Argument: Samhdllsekonomin dr beroende av att varu- och tjén-
steproducerande f8retag far avsdttning f£8r sina produkter pa&
hemmamarknaden. F&ljande skdl talar f&r att den viktiga in-
hemska efterfrdgan pa varor och tjdnster skulle minska som
£f61jd av organisering av lokal delaktighet. Det dr m&jligt
att mdnniskor i 8kad utstrdckning skulle "ta Sver" en del
férddlingsled i produktionen, ersidtta produkter pa& marknaden
med egna gemensamma aktiviteter och i hdgre grad &vergd fran
enskild till gemensam konsumtion. Okat intresse f6r det egna
omradet kan tdnkas ta sig uttryck i att sammansdttningsarbe-
ten (hus, inredning), snickeriarbeten (fastigheter och inred-
ning), sdmnad (inredning, kl&8der), vdvning, viss livsmedels-
hantering (styckning, f&8rpackning), mé&lning (utvdndig, invédn-
dig), tapetsering, installationer (energimaskiner och led-
ningar, vatten, avlopp), reparationer (maskiner, fastigheter,
inredning), transporter (varor, méinniskor) etc i &kad ut-
strickning utférdes av minniskorna som bor i ett bostadsomra-
de. I begrédnsad omfattning gbrs detta naturligtvis idag, dock
betydligt mindre &n £6r tjugo eller trettio &r sedan. En del
tecken tyder p& en viss rendssans f6r "sjalvidrddling" (och
andra fOr motsatsen), t ex vad avser sammansdttning av hus-—
komponenter, mdbelsammansdttning (IKEA) och matinkdp (inkdps-
kooperativ). Okat umgdnge och st8rre gemenskap kan ocksd med-
f8ra att de boende kdper mindre av de existerande produkter-
na p& marknaden, t ex bilar, fritidsbatar, video, leksaker
eller biobiljetter, och istdllet &dgnar sig &t egna gemensam-
ma aktiviteter, t ex engagemang f&r att fdrb&ttra kollektiv-
trafiken, skriva egna tidningar, ordna lokalradio eller

spela egen teater. Slutligen kan tdta och djupare kontakter

i1 Okad utstrdckning tédnkas utldsa behov av gemensam anvénd-
ning av vissa produkter, t ex tv&ttmaskiner, TV, verktyg,
dammsugare, frysbox, grdsklippare och motorsdgar. En mdjlig
effekt av detta vore minskad enskild efterfrédgan pa dessa
produkter.

Sammantagna effekten av de ovan skisserade lokala reaktioner-
na kan bli minskad avsdttning, vinst och sysselsdttning m a p
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de berdrda foretagens hemmamarknad. Ekoncmieffekterna av langa
produktionsserier avtar, liksom fOretagens behov att behdlla
hantverkarkompetens. De foretag som redan har svart att hédvda
sig och som &r helt beroende av hemmamarknaden hotas pa& kort
sikt om de utsdtts direkt for ytterligare pafrestningar, medan
de starka fdretagen som sdljer bdde hemma och pd export pa
lidngre sikt kan komma att inrikta sin verksamhet alltmer pa
utlandet, vilket kan betyda internationalisering &ven av pro-
duktionen.

Diskussion: A andra sidan kan médnga f8retag forvéntas anpas-
sa sig eller t o m ta initiativ till och péaskynda férskjut-
ningar i behoven (typ IKEA). Kanske kan en miljd prédglad av
6kad delaktighet i lokala kommunala verksamheter ocZ lokal
"sjdlvforddling" vara mer gynnsam for nyfdretagande av kom-
mersiell typ?

En diskussion om i vilken omfattning organiserade former for
lokal delaktighet kan paverka fdretagen och syssels&dttningen
inom niringslivet i negativ riktning blir (som framgatt) myck-
et spekulativ till sin karaktdr. Madnga andra faktorer spelar
in, varfdr foretrddarna fdr fdretagens och ldntagarnas intres-
seorganisationer (med SAF och LO i spetsen) initialt knappast
kan forvdntas anvdnda ovan anfdrda argument i en eventuellt
vidgad diskussion om inf&rande av organiserade former f&r lo-
kal delaktighet.

6.3.3 De centrala parterna pd offentliga
sektorns arbetsmarknad stérs

Argument: UppgOrelser mellan parterna pd den offentliga sek-
torns arbetsmarknad trédffas centralt. En f&rutsdttning for
att s& ska kunna ske ir att tjidnster ir definierade i befatt-
ningar.Ndr t ex en tjédnst vdsentligen &dndras eller utvidgas
(m ap arbetsuppgifter eller arbetsbelastning) d&ndras ocksd be-
fattningen och med den ofta 16n och andra anstdllningsvillkor.
Om tjdnster f6rdndras oftare och olika i olika kommuner och
kommundelar, vilket kan f&rvdntas bli effekten av organise-
ring av lokal delaktighet, blir det allt svarare fdr de cent-
rala parterna att skaffa sig tillr&ckliga underlag f6r me-
ningsfulla forhandlingar och uppgdrelser. Detta giller savil
fdlt- och arbetsledningspersonal, omradeschefer som den kom-
mundvergripande administrativa personalen. Man kan ana att
problemet i praktiken &r gigantiskt.

Diskussion: En férutsdttning for att stdrningarna inte ska
framkalla konflikter dr att de centrala parterna dr Sverens
om att aktivt stddja de kommuner som infér organiserade form-
er fér lokal delaktighet och att gemensamt aktivt medverka
ti1l att ldsa de problem som kan uppetd vid genomférandet.

En del erfarenheter kan inhdmtas fradn Orebro kommun, som

fr o m 1983 infdr kommuntdckande geografisk organisation fo&r
sektorerna skola, social, fritid och kultur. Ytterligare er-
farenheter méste utvecklas genom f8rsdksverksamhet (t ex i
Kista).
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Om man ténker sig riksomfattande organiserade former f£f&r lo-
kal delaktighet uppstédr frégan vilken precision kommunerna
respektive arbetstagarna kan begdra i de centrala uppgdrel-
serna mellan Kommunfdrbundet, Arbetsgivarverket & ena sidan
respektive Kommuntjédnstemannaférbundet, Kommunalarbetarefdr-
bundet, SACO m fl1 & den andra. Om arbetsgivarparten och ar-
betstagarparten upplever sig vara jambSrdiga parter och ba-
da upplever f&rdelar med att decentralisera f&rhandlingar
till sina lokala organisationer dr en sadan utveckling mdj-
lig. FOr arbetstagarpartens del torde den politiska st&ll-
ningen i frédmst riksdag och Kommunfdrbundets styrelse, men
ocksa i kommunfullmdktige vara avgdrande f£6r detta "om™.

Fbrutsdttningen f£8r att de centrala parterna aktivt ska st&d-
ja forsbksverksamhet motiveras ocksd av de risker som skulle
uppstd om stddet inte gavs. F6r det fdrsta riskerar nytdnkan=-
de och initiativtagande kommuner att komma i motsdttning

med Kommunfdrbundet och Avtalsverket. F&r det andra riskerar
nytdnkande och initiativtagande lokala fackliga organisation-
er att komma i motsdttning med sina centrala organisationer.
De lokala parterna kan pd detta sdtt komma att ifrigasédtta
centrala kollektivavtal om de utgdr hinder f&r lokala stra-
vanden. Effekten kan bli splittringar, ordttvisor och kon-
flikter.

6.3.4 Risk for stagnation eller krympning
av den kommunala verksamheten

Samma argument som diskuterades avseende kommunnivan (se
6.2.8) kan anfdras p& den statliga nivan. Riksdagen och de
centrala sektorsorganen skulle genom frysning eller nedskdr-
ning av ramanslag kunna minska det ekonomiska utrymmet f3r lo-
kala politiska beslut i kommuner och kommundelar utan att an-
ge vilken service som drabbas. Risken uppstdr att medborgarna
lédgger skulden f8r en férsimrad service p& sina lokala politi-
ker (eftersom det i hdg grad blir i de lokala organen som
prioriteringarna maste gdras) samtidigt som de lokala politi-
kerna stdr maktl®sa. Principen om &dverensstdmmelse mellan an-
svar och inflytande faller, vilket kan f&rvdntas leda till
minskat lokalt intresse f&r lokal politik. DErf&r méste de-
centralisering av beslutsritt och ansvar frdn den statliga ni-
van dtféljas av decentralisering av sakfrdgor att ha inflytan-
de ¢ver. En vdg att sdka sdkra lokalt inflytande dr att till-
dela civildepartementet och Kommunfdrbundet en starkare inri-
kespolitisk stdllning 7 forhdllande till Svriga departement
och till dmbetsverken (Humes, 1981). En eventuell f8rsdksverk-
samhet med organiserade former f&r lokal delaktighet under en
medveten statlig nedskdrningspolitik, vad avser ramanslag £6r
lokala verksamheter, torde ha védsentligt sdmre fOrutsdttning-
ar att sla vdl ut &n om ramanslagen atminstone inflations-
sdkras.
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6.3.5 Den statliga kontrollapparaten
madste byggas ut

Om vi, analogt med resonemangen inom den kommunala organisa-
tionen (se 6.2.5 och 6.2.7) fbGrestdller oss att organiserade
former f£6r lokal delaktighet infdrs, utan att de statliga sek-
torsorganens styrning och kontroll av berdrda lokala verksam-
heter f&rdndras, dr det troligt att r&ster kommer att hdjas
fo6r att forstédrka den statliga kontrollen av kommunernas an-
vadndning av ramanslag f&r lokala verksamheter. Pengar som
idag &r "Oronmdrkta", kontroll av "forsta ordningen" enligt
Perrow (1977), skulle kunna disponeras lokalt "inom vissa
gridnser". Risken med detta fdrfarande dr att pengarna gar

till verksamheter som faller utanfdr grdnserna. Medan den fak-
tiska kontrollen idag ligger i sjdlva direktstyrningen skulle
kontrollen vid organiserade former f&r lokal delaktighet i
hdgre grad bli uppf&ljningsorienterad, vilket &r betydligt
mer resurskrdvande och som tenderar att utl&sa egoistiska
taktikspel (Perrow, 1977). Det finns emellertid andra 18s-
ningar &n att Oka antalet kringresande riksrevisorer i kommu-
ner och kommundelar. Ett alternativ &r att decentralisera
kontrollansvaret till sektorsledningarna i kommunerna, vilka
skulle beh&va kunna anlita en central interdepartemental
nédmnd i tveksamma fall. N&mndens utslag skulle d& bli preju-
dicerande. Ndmnden skulle vidare ldpande underr&dtta Kommun-
f8rbundet f6r vidare befordran av information till kommunerna.

6.4 INFORANDEHINDER PA LOKAL NIVA

I kapitletsinledning definierade jag inf&randehinder som de
hinder som kan uppstd i den process som vi tdnker oss leder
fram till en organisationsstruktur for lokal delaktighet,
alltsd fdrberedelserna for och sjdlva organisationsfdridndring-
en i sig, innan den nya organisationen kommit igdng. Givetvis
gadr drifthindren, som jag redovisat i de f&regdende avsnitten,
ocksd att anfdra som argument mot sjilva infdrandet av orga-
niserade former f&r lokal delaktighet. Det jag emellertid spe-
cifikt vill beskriva under kategorin infSrandehinder &r de
faktorer som givet att en kommun beslutat att decentralisera
den politiska organisationsstrukturen och uppmuntra boendeor-—
ganigering kan forsvara eller omdjliggdra genomfdrandet av be-
slutet.

P& lokal niva, i bostadsomrdden, grannskap och kommundelar
har jag funnit tvd t&nkbara infdrandehinder. Fdr det fdrsta
att medborgarna lokalt inte upplever nadgra behov av delaktig-
het, oavsett hur goda eller didliga m&jligheterna till delak-
tighet &r, och f&r det andra att den civila organiseringen
lokalt &r mycket ringa.
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6.4.1 Inga upplevda behov av lokal delaktighet

Argument: Om det dr s& att medborgarna i ett bostadsomri&de
inte upplever ndgra behov av delaktighet i lokala verksamhet-
er dr varje fdrsdk att infdra organiserade former f&r lokalt
beslutsfattande démt att misslyckas.

Diskussion: Aven om det kan vara s& att mdnga eller nistan
alla invanare i ett lokalt omrdde inte upplever behov av del-
aktighet i ndgon lokal frdga &dr det osannolikt att det inte
finns ett fatal, men &nd& ndgra medborgare, som kommer att
engagera sig &tminstone tempordrt. Och finns det ndgra som
engagerar sig dkar sannolikheten att de ska bli fler, om
chanserna att paverka lokala fragor dkas. Ju mindre det upp-
levda behovet av <nflytande och ansvarstagande i lokala verk-
samheter 1 ett omrdde dr bland medborgarna, desto lidngre tid
kommer det att ta fér att bygga upp organiserade former for
lokal delaktighet i omrddet.

6.4.2 Ingen civil organisering

Argument: Om invdnarna i ett bostadsomride varken &r medlem-
mar i boendefdreningar, politiska partier eller andra f8r-
eningar saknas en startpunkt och ddrmed en grund att bygga en
organisation fdr lokal delaktighet frén.

Diskussion: Det vore intressant att veta om det bostadsomrade
existerar som inte omfattar ndgra f&reningar av medborgare.
Om de ir vanligt férekommande dr ovanstdende argument tungt
vdgande och ur lokalt kulturell synvinkel nedsldende. Ju ldg-
re grad av befintlig civil organisering bland invdnarna % ett
lokalt omrdde, desto léingre tid kommer det att ta att bygga
upp organiserade former for lokal delaktighet < omrddet.

6.5 INFORANDEHINDER PA KOMMUNAL NIVA

Infdrande av organiserade former f&r lokal delaktighet hand-
lar om diskussioner om, planering av och genomférande av for-
Gndringar. Detta mdste med nddvdndighet ske bland aktdrerna i
den berdrda organisationen, &dven om de vid behov kan inhdmta
st8d "utifré&n" (Kommunfdrbundet, experter, konsulter etc).
Eftersom kommuner och kommunalaorganisationer &r olika &r ock-
sd& fdrutsdttningarna £8r fdrdndring olika. Det &r d&rfdr mind-
re fruktbart vare sig att beskriva specifika hinder eller att
férsdka fbreskriva specifika for&dndringsprocedurer. Det

maste ske utifrin empiriska fall, I detta avsnitt inriktar

jag resonemanget ist&llet pad principiella punkter jag funnit
védsentliga, d v s allmédngiltiga hinder, som m&ter de kommun-
er som infdr organiserade former f6r lokal delaktighet, ndm-
ligen dels ideologiska och dels organisatorisk trdghet. H&r
och var i framst&dllningen tar jag emellertid hjdlp av Kista
som ett tdnkt fall.
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6.5.1 Ideologiska hinder

Samtidigt som de politiska partierna i sina kommunprogram &r
eniga om vdrdet att ligga beslut nirmare minniskorna synes
det vara svart f6r dem att inordna denna idé i sinarespektive
politiska ideologier (idé&lédror). Det dr dirfdr viktigt att
partierna preciserar hur respektive partis idé om organise-
ring av lokal delaktighet f&rhédller sig till partiets andra
idéer. F8ljande fridgor mdste stdllas: Ar det ett mdl? Hur
htgt prioriterat &r mdlet? Stdr det i konflikt med andra mdl?
P4 vilket sdtt? Ar det ett medel? I s& fall f&r vilka mal?
Paverkar det andra mal? I s& fall "positivt" eller "negativt"?
Paverkar det andra medel? I sd fall "positivt" eller "nega-
tivt"? Vdljarna mdste f& besked vad partierna menar och vill
med lokal delaktighet. Det &r saledes fb6rst ndr partierna in-
ternt, i sina program och genom annan information till medbor-
garna lyckas fdra ut fragan om lokal delaktighet och f& posi-
tivt gensvar, som de kan anses ha det mandat som &r en grund-
ldggande f8ruts&dttning for att starta ett mer konkret f&r&dnd-
ringsarbete. Detta Zdeologiska utvecklingsarbete kan sluta
med att problemet inte ldngre kan hanteras av inblandade del-
tagare (Crozier och Friedberg, 1977). Problemet l&mnas da
0ldst (lokal delaktighet "nedprioriteras" i ideologin). Det
ideologiska utvecklingsarbetet kan ocksa fortsdtta genom att
fler aktSrer i den kommunala organisationen erbjuds och antar
ett deltagande. Ideologin prévas p& sa sdtt i férvaltningar
och intresseorganisationer. En f&rhandlingsprocess kan utveck-
las med ideologin som utgdngspunkt och som en f8ljd av delta-
garnas styrkor och kapaciteter (Crozier och Friedberg, 1977).

Om inte frdgan om lokal delaktighet forankras ideologiskt och
infogas 1 en partiorganisation och om inte ideologin prévas %
forhandlingar med forvaltningar och intresseorganisationer
torde férutsdtiningarna fér ett f6rsék att omsdita ideologi <
avsedd handling inte vara for handen. Nyckeln till ett "lycko-
samt" infdérande &dr att deltagarna i utvecklingsarbetet &dr Ove-
rens om och har slagit fast de bdrande principerna f8r ideolo-
gins konkreta foérverkligande.

6.5.2 Organisatorisk trdghet

Fordndring i kommunal organisation innebdr, liksom i andra or-
ganisationer dels start av ndgot "nytt" (organiserade former
for lokal delaktighet och "ny" ledningsorganisation) och dels
avveckling eller anpassning av ndgot "gammalt" (sektorsorgani-
sationen och den "gamla" ledningsorganisationen). Om man, som
Crozier och Friedberg (1977) betraktar organisation som kon-
struktioner i médnniskors medvetande och undermedvetande, vil-
ka anvdnds och &r en fdrutsdttning f6r att &stadkomma gemen-
sam handling, torde det knappast férvana att det tar tid och
anstrédngningar fér mdnniskor att f6rstd, acceptera och "anvdn-
da" nya konstruktioner. Hedberg et al (1976) kallar organisa-
tioners tendens till motstdnd mot f&r&ndringar fdr trdghet.

En forutsdttning f6r f8rédndring dr att det maste finnas ské&l
att ifrdgas&dtta de gamla konstruktionerna. Om en aktSr &r bé&-
rare av (ansvarig for, eller t o m varit med om att bygga upp)
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de gamla konstruktionerna torde det f8r honom eller henne
vara sdrskilt svart att vara "sjdlvkritisk". Det ligger n&r-
mare till hands att fd6rtrdnga svagheterna (om det nu finns
ndgra) eller skylla dem pd ndgot annat (eller n&gon annan)
dn sjdlva konstruktionen.

N&r en organisation fdrédndras &r det inte en konstruktion
som fodrdndras, utan effekterna av interaktionerna mellan ak-
térer, vars konstruktioner i olika grad h&nfdr sig till
"gamla" respektive "nya" konstruktioner (Argyris och Schodn,
1977). F6r att organisationens ledning ska kunna styra ef-
fekterna i riktning mot ideologins forverkligande (se 6.5.1)
mdste den pdverka dessa interaktioner. Ett sitt att gdra
detta dr att gruppera aktdrerna pa visst (nytt) sdtt och att
instruera dem att fdlja vissa (nya) manualer, regler, rutin-
er och procedurer. Detta tillvdgagangssdtt lider emellertid
just av den bristen att de berdrda aktdrerna inte ges m&jlig-
het att f6rstd varfdr fdridndringen gdrs (Argyris och Schon,
1977). De stdlls infdér fullbordat faktum, vilket torde &ka
risken f6r att de antingen informellt s&ker upprdtthdlla
sina gamla uppgifter och kontakter eller, om detta inte &r
méjligt, att de blir allmdnt negativt inst&dllda till den nya,
padyvlade "organisationen".

Aven om milen med och principerna f8r en ny organisation
framstdr klart f&r kommunledningen och &r fbrankrad pa en
central nivd i partier, f8rvaltningar och organisationer
aterstar uppgiften att skapa f8rutsdttningar £o6r fdltperso-
nal och arbetsledningspersonal att utveckla arbetsorganisa-
tionen (delsystemet f6r tjdnster) i respektive omrdde. M&j-
ligheterna till utveckling av arbetsorganisationen torde i
hdg grad vara beroende av fdltpersonalens medvetna och under-
medvetna konstruktioner. En naturlig utgdngspunkt f&r ett ut-
vecklingsarbete &r ddrfdr att bereda féltpersonal fran olika
sektorer och olika funktioner m&jlighet att berdtta om och
jdmfodra sina konstruktioner med varandra och sjdlva diskute-
ra alternativa, gemensamma konstruktioner, som kan t&nkas
f8rbdttra resultatet av de gemensamma insatserna i omradet.
Genom detta forfarande kan insikter om eventuella negativa
effekter av sektorsorganisationen nds av de anst#dllda sjdlva
och utvecklingsarbetet motiveras "inifran" samtidigt som ris-
ken f6r "modelltdnkande" och "konstlade" ("patryckta", "frém-
mande") konstruktioner (med atfdljande negativa attityder)
minskas. Ett sdtt att f4 igdng ett sddant utvecklingsarbete
dr att uppdra at ndgra arbetsledare, som fran bdrjan dr posi-
tivt inst#dllda och vill driva ett utvecklingsarbete i omra-
det, att ta initiativ att bilda tv&rsektoriella personal-
grupper. Alternativt kan man tédnka sig att ndgon befattnings-
havare "ovanf8r" arbetsledarnivd ges motsvarande uppgift.

Vid ett sa&dant utvecklingsarbete som jag beskrivit kan behov
av fbrdndringar i ledningsorganisationen aktualiseras. Jag
f8rutsédtter hidr att det ideologiska utvecklingsarbetet (se
6.5.1) har forberett ledningen pd att vara lyhdrd £for detta.
Kanske kan den formella decentraliseringen i den politiska or-
ganisationen fa stdrst effekt, om den genomfdrs pa begiran av
personalen (och givetvis de boende) i omradet.
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Tankemodellerna av organiserade former f&r lokal delaktighet

i kapitel 5 ska betraktas som uppslag till tekniska konstruk-
tioner av en del av den kommunala organisationen i ett omréade.
Till denna del kommer arbetsorganisationen (delsystemet f&r
tjénster). Och till omrddesorganisationen kommer den kommuna-
la ledningsorganisationen (delsystemet f&r ledning). Vid inf&-
rande av organiserade former fdr lokal delaktighet pdverkas
hela den kommunala organisationen, varfdr sjilva inf&randet
kan bli lika komplicerat och svért som det ideologiska utveck-
lingsarbetet. Mot denna bakgrund skulle ett genomf&rande omrd-
de f8r omrade ur organisationsfdrindringssynpunkt vara att
féredra. Dels skulle utvecklingen i varje omrdde i stdrre ut-
strdckning kunna uppmirksammas och stddjas av ledningen, dels
skulle ledningen ges tillf&lle att l&ra av erfarenheter frén
ett omrade i taget och dels skulle erfarenheter kunna &verfd-
ras fran omrdde till omr&de. B&de ledningsorganisation och om-
réddesorganisationer skulle p& detta sitt successivt, och dir-
med under ldgre risk f6r internt motstdnd, "n&ta" in nya kon-
struktioner f&r gemensam handling.

6.6 INFORANDEHINDER PA STATLIG NIVA

Liksom pd kommunniva&n finns ocksd& ideologiska och organisato-
riska hinder pd den statliga nivdn mot infdrande av organise-
rade former fo6r lokal delaktighet. Dessutom krédvs en &versyn
av statens villkor f6r transfereringar till kommunerna samt
kompletteringar i kommunallagen och korrigeringar av special-
lagar m m, som bedSms berSras av begreppet lokala verksam-
heter.

6.6.1 Ideologiska hinder

Motiven f&r att fdra fram fridgan om lokal delaktighet och lo-
kal organisering och inordna den i rikspartiernas politiska
program dr mindre uppenbara och ddrmed mer svarfunna &n i kom-
munerna. Kan det vara sd att det &r fdrst dad en tidpunkt even-
tuellt ndrmar sig n&dr medborgarnas fortroende f&r de traditio-
nella partierna vacklar (i sddan utstrickning att "fafrigors-
partier", "missndjespartier" och blankr&stning allvarligt fér-
svdrar den parlamentariska processen), som partiledningarna
kommer att prioritera lokal delaktighet? Med ett mera opti-
mistiskt synsdtt kommer den pdgdende fdrsdksverksamheten med
lokala organ i vissa kommuner med tiden att f& st8rre genom-
slag i rikspartiernas ideologiska stdllningstaganden. Flerta-
let kommuner har idag emellertid inte fragan om lokal f&rank-
ring som en av de frédmsta punkterna pa sina dagordningar.

6.6.2 Detaljreglering

Flertalet av de lokala verksamheterna i Kista padverkas mer
eller mindre av statliga regleringar. Det mest utprdglade
exemplet &r grundskolan. Skolvdsendet i sin helhet regleras
genom bestdmmelser i skollagen (SFS 1970:1026), skolstadgan
(SFS 1971:235) och olika bidragsbestdmmelser f&ér bl a ldrar-
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nas avldning och byggande av skolor. Ingen kommun vill riske-
ra ett bortfall eller en nedsédttning av statsbidraget till
£61jd av bristande &tlydnad av fdrfattningar eller foreskriv-
na anvisningar. Genomfdrandet av reformen om skolans inre ar-
bete (SOU 1974:53) medfdrde emellertid ett nytt statsbidrags-
system, som medger friare resursanvdndning och &kad frihet
f8r skolenheterna att inom vissa givna ramar besluta om skol-
arbetets organisation.

FOr att 6ka den lokala friheten méste statsbidragssystemet
medge stdrre andel fri resursanvindning. Samma fdrhdllande
gdller de &vriga f&rvaltningssektorerna. Detta innebdr av-
och omreglering av statsreglerade lokala verksamheter. Om
dessa istdllet i hdgre grad skulle formas i organ pa lokal
och kommunal niva krédve kompletteringar i kommunallagen.
Dessutom skulle de statliga reglerna beh&va anpassas till ett
sektorstvergripande perspektiv, vilket fdrutsétter samordning
och samarbete mellan de centrala sektorsorganen. Midrk v&l att
detta resonemang inte avser kommundvergripande sektorsverksam-
heter (alltsd "icke-lokala” verksamheter).

Behovet av och det dnskvdrda i att infdra organiserade former
f&r lokal delaktighet miste mot denna bakgrund grundligt pr&-
vas fOredet att man centralt bereder bred vig f&r reformer.

Ett praktiskt sdtt att prdva &r att i ett omrdde (kanske
Kista), eller kanske t o m i en hel kommun (knappast Stockholm),
med hjdlp av dispenser mdjliggdra en realistisk forsdksverk-
samhet. Sadana Oppningar har annonserats av civilministern un-
der h&sten 1983.

6.6.3 Organisatorisk trighet

Detaljregleringen (se 6.5.2) utfdrs av politiker och tjdnste-
mdn pa riksnivd, vilket komplicerar saken. Att regler f&rind-
ras betyder inte med nddvdndighet att midnniskors enskilda el-
ler gemensamma handlingar fdr&ndras. Atminstone inte alltid
(exakt) pé& det s&dtt regelutformarna hade tdnkt.

Det &r inte helt orealistiskt att t&nka sig att en Skad poli-
tisk decentralisering pd sikt minskar antalet "traditionella"
arbetsuppgifter f&r de centrala sektorsorganen. Fdr politiker-
na skulle detta knappast utg®ra ndgot problem (politiska ar-
betsuppgifter 1ldr aldrig ta slut), medan tjinstemidnnen troli-
gen skulle kdnna sig hotade for att deras arbetsuppgifter
skulle tas ifran dem. Statskontorets erfarenheter (FRI, 1979)
tyder dock snarare p& att decentralisering inom statsfSrvalt-
ningen leder till nya och mer &vergripande uppgifter fdr be-
fattningshavare pd den nivd fr&n vilken decentraliseringen
utgatt.

F6r att motverka organisatorisk trdghet pd statlig niva maste
s8ledes ocksd visioner om nya &vergripande uppgifter for de
centrala sektorsorganen utarbetas. En konsekvens av detta
skulle i b&dsta fall kunna bli en stimulerande omprdvning och
férnyelse i den statliga byr8kratin, inte minst f&r de fackli-
ga organisationerna.
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6.7 FRAGMENT AV EN KLINISK TEORI FOR

I

ORGANISERING AV LOKAL DELAKTIGHET

de foregdende avsnitten (6.1 t o m 6.6) gjorde jag ett for-

s8k att pr&va tankemodellerna av organiserade former £6r lo-
kal delaktighet i kapitel 5. Under respektive rubrik drog jag
slutsatser om verkningar av potentiella hinder f£&6r och poten-
tiellt negativa effekter av organiserade former f&r lokal del-
aktighet. Slutsatserna sammanfattas nedan i punktform.

Boendefdreningar och boendefdrbund bdr inte ges inflytande,
om inte en viss minimiandel av de boende deltar i valen av
styrelseledambter.

Resurssvaga minoriteter maste oavsett boendefdreningars och
boendefdrbunds uppfattning garanteras sina r&dttigheter.

I omr&den med ddlig lokal férankring och stor omflyttning
och i vilka det finns sdrskilda sk&dl att genom boendeorgani-
sering vidnda en negativ utveckling bdr kommunen sdtta minimi-
kravet pa valdeltagande i representantval till boendef&dren-
ingars och boendefdrbunds styrelser lagt och samtidigt sé&r-
skilt ge akt pd risken for "elitstyre".

I omraden ddr medborgares vidrderingar och lokala traditio-
ner bryter mot den lokala delaktighetens vdrde kan och

ska ingen lokal organisering pdtvingas de boende. Det maste
finnas m&jlighet for enskilda att vdlja att stdlla sig utan-
f6r den lokala organisationen.

Segregerade omraden loper risken att segregeras ytterliga-
re om lokalt inflytande ges f6r stort spelrum.

Effektiv korrigering av obalanser i resurs- och inflytande-
férdelningen mellan geografiska omrdden i en kommun fdrut-

sdtter Omsesidigt fdrtroende, Oppenhet och fdrhandlingsvil-
ja hos bdde kommunledning och organiserade medborgare. Ge-

mensam politisk grundsyn kan underlé&tta.

Frdgan om boendeorganisering skulle konkurrera med de poli-
tiska partierna besvaras s8krast genom att de politiska
partierna i kommunerna sjdlva ldmnas att beddma det realis-
tiska och 6nskvdrda i att prdva ndgon form av anknytning
till boendeorganisationer.

Formellt organiserade former fér lokal delaktighet fdrutsdt-
ter en vdl genomtdnkt och genomdiskuterad anpassning av den
kommunalpolitiska sektorsorganisationen.

En forvaltningsorganisation med starkare betoning pd geo-
grafiska omrdden i kommunen kan erbjuda inte bara de nuva-
rande karridrerna f6r tjdnstemdnnen utan dven nya.

Om kommunen av sektorsadministratSrerna upplevs avse att
dra in chefs- och utredningstjdnster under den lokala del-
aktighetens tdckmantel kommer troligen sektorsadministratd-
rerna att mobilisera motsténd.
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- En fOrutsdttning f6r att den kommunanstdllda f&ltpersonal-
en ska kunna utfdra sitt lOpande arbete effektivt &r att
ett eventuellt Gkat upplevt behov av brukarinflytande kana-
liseras till de politiska lokala organen i de fall persona-
len beddmer att direktinflytande fir s&dan omfattning och
karaktdr att det inverkar negativt p& resultatet av verk-
samheten.

- I den man det f8religger stora skillnader mellan problem-
verklighet och problem i verkligheten (se 2.2.3) fdrutsé&t-
ter ett fdrverkligande och vidmakthdllande av organiserade
former f&r lokal delaktighet att de anstdllda i arbetsorga-
nisationen i ett relativt tidigt skede bereds mdjligheter
att upptdcka skillnaderna, diskutera orsakerna och tillsam-—
mans medverka i fdrberedelser och genomfbrande av anpass-
ningar i respektive omrddes arbetsorganisation.

- Integration av arbetsorganisationen inom geografiska omra-
den medfdSr dels nya arbetsuppgifter och dels stbrre arbets-
belastning f&r personalen i den mdn beslutsfattarna beddmer
det som icke Onskvdrt att ta bort gamla uppgifter i samma
omfattning som nya kommer till.

En f6ruts&ttning f&r att den kommunala arbetsorganisationen
ska kunna anpassas till en lokal politisk organisation &r
att lonesdttning i huvudsak fortsdtter att ske centralt och
att arbetsgivareansvaret kvarstdr hos kommunen.

En flexiblare arbetsorganisation kommer av personalen, och
ddrigenom ocksd av de fackliga organisationerna, att upp-
levas som positiv eller negativ beroende av i vilken ut-
strdckning h&nsyn tas till enskildas och gruppers av an-
stdllda behov, krav och 8nskemal.

- En fOrutsdttning fo6r att verklig decentralisering av ansvar
och inflytande till lokala organ och boendefdreningar och
boendefdrbund ska ske &dr att ledningsorganisationen i kom-
munen inte griper in i den direkta styrningen och kontroll-
en av de lokala verksamheterna.

- Avvdgningen mellan hur stor andel av kommunens resurser som
ska satsas lokalt visavi kommunSvergripande &r en kommun-
dvergripande fraga som varje kommunparti mdste ta stdllning
till. Detta kan medfdra motsdttningar mellan partiernas
blockkommunorganisationer och deras lokalavdelningar. Varje
partis stdllningstagande mdste d& utgdra en vdl fdrankrad
Overenskommelse f6r att inte partiinterna konflikter ska
uppsta.

- Ju otydligare begreppet lokal verksamhet bestdms i en kom-
mun, desto stdrre risk f6r missuppfattningar och taktikspel
i budgetprocessen, vilket skulle minska budgetens funktion
som styrningsinstrument.

- Det dr av stor vikt att riktlinjer f£8r budgetstrukturen ay-
gdrs 1 den politiska organisationen, och sdrskilt i intim
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kontakt mellan respektive partis blockkommunorganisation
och dess lokalavdelningar, annars uppstdr risk f&r att spe-
let om resurserna domineras av tjdnstemdnnen pd respektive
niva.

En fOrutsdttning for att kommundelar, distrikt eller kommun-
er som helhet inte ska 16pa risken att fdrvandlas till in-
strument i ett konserverande eller bak8tstridvande politiskt
system dr att omré&det, liksom kommunen, genom "negativa
transfereringar" visavi staten inte berdvas m&jligheten att
forbdttra resultatet av sina insatser. Partiernas blockkom-
munorganisationer kan genom att aktivt anvdnda sig av sitt
potentiella inflytande Over sina respektive rikspartiers
(budget~)politik motverka en sddan utveckling.

Eventuell forsSksverksamhet med organiserade former f&r lo-
kal delaktighet b&r noga f&rberedas pa statlig nivéa. Ett
nédvéndigt led i fdrberedelserna torde vara Skad kontakt
mellan de centrala sektorsorganen.

En f6rutsdttning f£6r att grupper av offentliganst&dllda inte
ska 1%pa risken att raka i konflikt med varandra eller med
sina arbetsgivare dr att de centrala parterna pa arbetsmark-
naden dr Overens om att aktivt st&dja de kommuner som plane-—
rar fbrsdksverksamhet och att gemensamt aktivt medverka

till att 1l&sa de problem som kan uppstéd vid genomfdrandet.

Decentralisering av beslutsr&tt och ansvar fran statlig
nivd mdste &tf8ljas av decentralisering av sakfrdgor att
ha inflytande Over.

Ju mindre det upplevda behovet av inflytande och ansvarsta-
gande i lokala verksamheter i ett omrdde &r, desto l&ngre
tid kommer det att ta f£Or att bygga upp organiserade form-
er for lokal delaktighet.

Ju l&gre grad av befintlig organisering ur medborgarperspek-
tiv bland inv@&narna i ett lokalt omrdde, desto léngre tid
kommer det att ta att bygga upp organiserade former f&r lo-
kal delaktighet 1 omrédet.

Om inte frdgan om lokal delaktighet utvecklas ideologiskt

i de kommunala partiorganisationerna och om inte ideologin
prdvas i f8rhandlingar med fdrvaltningar och intresseorgani-
sationer &r férutsdttningarna f&r ett fbrs8k att omsdtta
ideologi i avsedd handling d&aliga.

vid infdrande av organiserade former for lokal delaktighet
pdverkas hela den kommunala organisationen, varfér sjdlva
inférandet kan bli lika komplicerat och svart som det ideo-
logiska utvecklingsarbetet (se ovan). Mot denna bakgrund
skulle ett genomfdrande omrdde f6r omrdde ur organisations-
férandringssynpunkt vara att foredra.

Statsbidragssystemet till kommunala verksamheter méste med-
ge stdrre andel fri resursanvidndning. Statsreglerade "loka-
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la verksamheter" maste av- och omregleras. De statliga reg-
lerna skulle behSva anpassas till ett sektorsdvergripande
perspektiv, vilket fdrutsdtter samordning och samarbete mel-
lan centrala sektorsorgan.

- FOr att motverka organisatorisk trdghet pd den statliga ni-
védn mdste visioner om nya &vergripande uppgifter f&r de
centrala sektorsorganen utarbetas.

6.8 TANKEMODELLERNA OCH TEORIFRAGMENTEN

Som v&l framgdr i kapitel 1 utgdr jag i denna avhandling frén
forestédllningen att bristande lokal delaktighet &r ett véxan-
de problem i v&rt samh&dlle. Mitt syfte har emellertid inte
varit att pr&va denna fdrest&llning. Hur stort och viktigt
problemet &r idag, i morgon, om tre eller tio A&r &r en Sppen
fridga. Den epda antydning till svar som kan avges utifr&n em-
pirin i avhandlingen (se kapitel 4) &r att det bland de boen-
de sjdlva och bland de lokalt anstdllda vid undersdkningstill-
fdllet fanns &nskemdl om Skad delaktighet f8r de boende i ett
flertal gemensamma lokala verksamheter i bostadsomrddet Kista.

En konsekvens av att betrakta bristande lokal delaktighet som
ett problem pad lokal nivd och att sdka l8sningar pd problemet
p& lokal nivad, vilket jag fdrsdker gdra i avhandlingens kapi-
tel 5, &r att man bortser fré&n m&jligheten att problemets or-
saker stdr att finna pd kommunnivad och statlig niva eller i
samspelet mellan nivderna. Argumenten, diskussionen och de
spekulativa slutsatserna tidigare i detta kapitel antyder att
"problemet bristande lokal delaktighet" p& mdnga sdtt hing-
er samman med utvecklingstendenser i det representativa poli-
tiska systemet, de politiska partierna och den offentliga f&r-
valtningen pd sdvdl kommunal som statlig niv& samt inom och
mellan berdrda partsorganisationer pad arbetsmarknaden.

Med detta perspektiv framstdr "problemet bristande lokal del-
aktighet" som gigantiskt p g a dess hdga grad av komplexitet.
Detta vill jag dock inte acceptera som ett avgdrande argument
f6r att ladmna problemet o0l&st eller obearbetat. Jag anser
istdllet att sdtten att beskriva symptom pé, orsakssammanhang
bakom och effektkedjor av lag lokal delaktighet bdr utvecklas.
Ett (till synes sjdlvklart) krav pd beskrivningss&tten &dr att
de inte "frikopplas" fran basnivdn, 4 v s bostadsomréadet och
md&nniskorna som bor i det (ocavsett hur lockande andra aspekt-
er av problemet ter sig). Utan 8kad kunskap om fdrhdllandena
pd basnivadn 1l3r det vara svart att pdvisa huruvida bristande
lokal delaktighet &r ett problem eller inte.

Jag beskrev i kapitel 5 ndgra tankemodeller av hur idag
existerande organisationsformer f&r boendedemokrati och kommu-
nal demokrati kan kopplas samman till mer organisatoriskt in-
tegrerade former fo6r lokal delaktighet. Jag anvd@nde bostads-
omrddet Kista som illustrationsexempel. Mina tankemodeller
bygger p& ett utpridglat lokalt perspektiv, vilket har som
£61jd att jag fram till detta sista kapitel ldmnat en rad and-
ra vdrden &n just lokalt inflytande och lokalt ansvarstagande
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utanfdr diskussionen. Avsikten med detta kapitel var att
identifiera och beskriva krav som, vare sig man tycker krav-
en dr berdttigade eller ej, av individer, grupper, organisa-
tioner och organiserade system p& olika nivéer i samhdllet
stdlls pad nuvarande och framtida kommunal verksamhet och
som kan tdnkas hindra eller minska m&jligheterna att stddja
en organisationsstruktur for lokal delaktighet.

Kravkomplexiteten bakom "den nuvarande 18sningen" &r stor och
ju fler krav som kommer till uttryck, desto stdrre blir komp-
lexiteten.

Crozier och Friedberg (1977) menar att komplexiteten dkar och
kommer att Ska i takt med att allt fler mdnniskor inser att
organisationer eller organiserade system &r konstruktioner
byggda av mdnniskor och inga "f&r evigt givna naturlagar". Om
en konstruktion brister i ndgot avseende upplever darfdr allt
fler mdnniskor att det &r bdde mdjligt och 6nskvdrt att kon-
struera om den. Och ndr en mdnniska uppndtt en viss grad av
frihet att vdlja mellan olika s&tt att handla (j&mfdr med ti-
digare generationer!) f&rédndras hennes beteende i grunden och
ddrmed fdrutsdttningarna f6r hur organisationer eller organi-
serade system fungerar. Komplexiteten &kar genom att beteen-
det hos m&nniskor, som kan vdlja mellan flera handlingsalter-
nativ, blir mindre fSrutsédgbart och dédrmed svidrare att styra.
Och ndr viss grad av valfrihet finns kompliceras ocksd pro-
blemet genom att fler aktdrer kan paverka det. Kommunikation-
en O8kar och forstédrker friheten och komplexiteten, vilket
tvingar fram och tydliggér nya l8sningar, vilka i sin tur £6r-
dndrar problemsituationen och den gemensamma handlingens in-
nebdrd.

Detta resonemang av Crozier och Friedberg (tolkat av mig) av-
ser utvecklingen pd l&ng sikt. P& kort sikt menar de att upp-
mérksamheten mdste inriktas pd att tydliggdra begrédnsningarna
i m&nniskors mdjligheter att adstadkomma gemensamma handlingar
samt att komma till r&tta med alla de extrema svadrigheter som
uppstdr vid f8rstk att utveckla nya samarbetsformer, organi-
sationsformer och avancerade organiserade system. Tankemodel-
lerna av organiserade former f&r lokal delaktighet i kapitel

5 innebdr, vilket — om inte annars — framgdr tydligt av av-
snitt 6.1 t om 6.6, stdrre komplexitet och mer kommunika-
tion pd lokal nivd. Fler aktdrer kan péverka lokala verksam-
heter inom ramar som bestdmts pd hégre nivider i det represen-
tativa politiska systemet. Avsikten med tankemodellerna &ar
inte att de ska uppfattas som en 18sning, utan som en alterna-
tiv konstruktion, vilken kan fungera som motbild till de nuva=-
rande konstruktionerna. Sdrskilt med tanke pa de nuvarande
konstruktionernas inbyggda begrdnsningar och svarigheterna
att féridndra dem, ska inte tankemodellerna betraktas som na-
got annat &dn ett bidrag till en id&diskussion om langsiktig
utveckling. Legitimiteten och &nskvdrdheten i en sddan dis-—
kussion paverkas troligen i hdg grad av fdrestillningar om i
vilken utstrédckning organiserade former f6r lokal delaktighet,
férutom att den faktiskt kan medfdra &kad lokal delaktighet,
dels kan effektivisera den offentliga fdrvaltningen och dels
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kan (&tminstone) bibehdlla den f8rdelning av resurser mellan
medborgargrupper i samh&dllet som existerar idag.

6.8.1 Ett heuristiskt bidrag

Organiserade former f&r lokal delaktighet enligt n&gon av tan-
kemodellerna 1 kapitel 5 kan kanske uppfattas som en standard-
16sning som, efter att ha utprévats pd fdrsdk, skulle kunna
anvdndas som standardmodell Overallt i landet. Denna uppfatt-
ning strider mot och utgdr raka motsatsen till det sdtt att
tdnka som jag fOrsdker fdrmedla i denna avhandling. De tanke-
modeller jag s8kt utveckla &r inte en konstruktion (en 1&s-
ning), utan ett bidrag till en idédiskussion som s& sméning-
om kan leda till olika konstruktioner, beroende i forsta

hand av f&rutsdttningarna pa lokal nivé och kommunal niva.
Podngen med de diskuterade tankemodellerna &r att de betonar
vikten av att dpprna méjligheter £6r Okat lokalt inflytande

och ansvarstagande. Ett steg i denna riktning &r inr&ttande

av lokala organ. Samtidigt som det &r viktigt att kontinuer-
ligt tillvarata erfarenheter fran dessa f&6rs8k &r det knapp-
ast en nackdel att utveckla, bygga pd eller att tdnka sig

helt eller delvis alternativa s&tt att astadkomma lokal del-
aktighet. Risken att man l&ser sig i modelltdnkande kan pa
detta s&tt minskas.

F6r det forsta kan man té&nka sig olika bestdmningar av vad
som ska fOrstds med lokala verksamheter. En vid definition
skulle kunna tédnkas omfatta lokalt budgetansvar f£&r nédra nog
hela kommunens driftbudget (inklusive statsbidrag), medan en
smal definition skulle kunna tdnkas omfatta lokalt budgetan-
svar f&r endast t ex fritids- och kulturverksamhet (som f&r
Umeds kommundelsnimnder) .

FO6r det andra kan man t&nka sig olika Inflytande- och ansvars-
fordelning betrdffande de resurser f8r lokala verksamheter
som tilldelats ett omréde av kommunen och staten:

- Mellan politiker och personal.
- Mellan personal och boende och brukare.
~ Mellan politiker och boende och brukare.

Vilka frdgor l&mpar sig att ldsas i samarbete mellan lokala
partiavdelningar & ena sidan och boendefdreningar, boendefdr-
bund, sektors-/brukarf8reningar & den andra? Vilka frigor
I&mpar sig att 1l8sas i samarbete mellan lokalt organ och fack-

féreningar?

Vilka frdgor l&mpar sig att 18sas av enbart boendefdreningar
eller boendefdrbund? Etc, etc.

For det tredje kan man t@nka sig olika "tdgordningar'" £6r att
infdra organiserade former fOr lokal delaktighet. I de pagéen-
de f8rsdken med lokala organ i Orebro ges det lokala organet

uppgifter som tidigare legat pd8 sektorsndmnder eller varit de-
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legerade till sektorsfdrvaltningarna. I ndsta steg gdrs se-
dan anpassningar av arbetsorganisationen (via kommuncentrala
fdrhandlingar). I en fOrldngning av detta fdrfarande kan man
tdnka sig att lokalpolitikerna bygger ut ett kontaktndt med
boendef8reningar i omré&det. En annan tagordning kan t&nkas
vara att delegera uppgifter till (fackliga) representanter i
omré&dets arbetsorganisation {(fdltpersonal och arbetsledare)
och fdrst i ett senare skede avgbra om det uppstdr behov av
ett lokalt politiskt organ eller att f&rs&ka med boendeorga-
nisering. En tredje t8gordning kan tédnkas vara att starta med
boendeorganisering och senare bygga pd med lokalt organ. Var-
je tégordning har sina speciella f6r- och nackdelar, varfdr
det alltsé& &r bedrdgligt att tro att den fdrstnidmnda alltid
eller oftast skulle vara den mest passande, oavsett omrade
eller kommun.

Antalet m&jliga kombinationer av olika definitioner av loka-
la verksamheter, olika ansvars— och inflytandefdrdelning och
olika t&gordningar 4r sd stort att de tankemodeller Jjag disku-
terat kan betecknas som i hdg grad heuristiska.

6.8.2 WNdgra varningstecken

Det &r angeldget att infdrande av organiserade former f&6r lo-
kal delaktighet inte medfdr negativa effekter eller aterska-
par gamla problem. Bakom ett sddant konstaterande ddljer sig
givetvis vdrderingar av vad som &r negativt respektive vad
som dr problem. Det torde dock finnas en utbredd vdrdegemen-
skap om grunderna f&r hur vart samhille bdr fungera. Det 1l&dg-
sta kravet man kan stdlla pd en legitim "18sning" pd problem-
et bristande lokal delaktighet &r att den inte i ndgot vdsent-
ligt avseende kommer pd8 kollisionskurs med det representativa
politiska systemet och den kommunala sjdlvstyrelsen, f&rut-
sdttningarna f6r att de politiska partierna ska kunna fylla
sina funktioner i dessa system, kravet pd god hushdllning med
gemensamma resurser (effektivitet i fdrvaltningen), en sjdlv-
stdndigt fungerande arbetsmarknad och kraven pd lika behand-
ling och lika serviceutbud (jdmlikhet i och ré&ttssdkerhet i
vid mening).

Lt mig m&la fan pd viggen. Jag frigar mig om kombinationer
av de vdrsta tdnkbara negativa effekter i samband med organi-
sering av lokal delaktighet kan hota dessa grundldggande ge-
mensamma vdrden.

Ett exempel pd hotbild fér dem representativa demokratin:
Boendeorganisering artikulerar missndje bland boende. Lokal
organisering i arbetsorganisationen artikulerar missndje
bland anstdllda samtidigt som de politiska partierna pd lokal
nivd misslyckas med att "legitimera sig" som kanal f8r pa-
verkan.

Utbrett missndje pd bostadsomradesnivd@ skulle kunna skapa
misstro mot och férsvidra genomfdrande av de politiska beslut
som i demokratisk ordning tagits p& h&gre nivder. Tilltron
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till den representativa demokratins fdrmaga att 1l8sa problem
minskar.

Ett exempel pd hotbild fér dem kommunala sjdlvstyrelsen:
Statliga sektorsorgan decentraliserar ansvar men inte infly-
tande till kommunerna, transfereringarna fran stat till kom-
mun minskar, transfereringar fr&n kommun till stat &kar i kom-
bination med 6kat missn&je "nedifran" lokala organ, boendefdr-
eningar, boendefdrbund och intresseorganisationer (helt eller
delvis beroende pd icke uppfyllda 16ften om lokalt inflytande).
Den kommunala sjilvstyrelsen hotas fré&n tvad hill.

Ett exempel pd hotbild for de politiska partierna: Boendefdr-
eningar och boendefdrbund spelar ut de politiska partiernas
lokalavdelningar mot varandra. Partierna kan inte h&llas sam-
man; olika "ideologier" utvecklas i lokalavdelningar,-  kommun-
organisationer och riksorganisationer.

Ett exempel pd hotbild for forvaltningseffektiviteten:

En kommun behdller sitt sektorsuppbyggda styrnings- och kon-
trollsystem samtidigt som man decentraliserar ansvar till nya
geografiska enheter. Decentraliseringen dr inte f&rankrad hos
fackfdreningar och anstdllda. Kommunen kan inte lova att de-
centraliseringen inte kan gdras utan avskedanden. Motsdttning-
ar och missfOrstdnd om8jliggdr effektiv verksamhet.

Ett exempel pd hotbild for en sjdlvstindigt fungerande arbets-
marknad fér offentliganstédllda: Arbetsgivaransvar flyttas

till kommundel eller bostadsomrdde, l18nesittning sker lokalt,
de centrala parterna frikopplas och d&rmed fdrsikringen for
solidaritet. Risken f0r ordttvisor och konflikter 8kar. An-
stdllda och medborgare drabbas.

Ett exempel pd hotbild for principen om lika behandling och
lika serviceutbud: Normerna fdr "minsta godtagbara standard"
fér en lokal verksamhet sdtts av staten och kommunen sa lagt
att patagliga f&rsd@mringar kan intr&ffa. I redan internt seg-
regerade kommuner fdrstdrks segregeringen, d v s de boendes
m&jligheter till lika behandling minskar och olikheter i ser-
viceutbud i skilda kommundelar och bostadsomrdden &kar genom
att resursanvdndningsbesluten i fdr hdg grad av kommunledning-
en tillats fattas lokalt, med andra ord att kommunledningen i
hdég grad avstdr frdn att driva en medveten kommundvergripande
politik.

Hotbilderna f6r mina tankar till vad marxister kallat "en re-
volutiondr situation". Jag &r inte ute fdr att legitimera néa-
gon sd&dan. Jag tror heller inte att hotbilderna 4r realis-
tiska, eftersom varken politiker, intressegrupper eller andra
ansvarskénnande aktdrer kommer att tilldta en sddan utveck-
ling. Alla negativa effekter som beskrivs i hotbilderna kan
undvikas. Alltsa faller de som argument, men star kvar som
varningstecken. Om hdnsyn vid en diskussion om infdrande av
organiserade former f&r lokal delaktighet tas till de teori-
fragment som framkommit i analysen i detta kapitel kan jag
inte finna annat &n att "l1l8sningen" (vilken den nu blir) mot-
svarar grundldggande samhdlleliga krav pa legitimitet.
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6.9 FORTSATT TEORETISK OCH EMPIRISK PROVNING

Kunskapen om hur beslut om anvdndningen av (delar av) den of-
fentliga sektorns resurser kan ldggas ndrmare medborgarna be-
grédnsas i fOrsta hand av tvd faktorer. Fér det f&rsta har ve-
tenskapliga teorier savdl som férestdllningar bland politiker,
offentligt anstédllda och medborgare i h8g grad paverkats och
pdverkas av det sdtt pd vilket den offentliga sektorn vixt
fram och formats under 1900-talet samt den organisation som
speglar utvecklingen. FOr det andra &r det sdllsynt med empi-
riska undersdkningar sdvdl som praktiska erfarenheter av for-
sk med den typ och grad av decentralisering av beslut &6ver
vissa offentliga verksamheter som diskuteras i denna avhand-
ling. Ddremot finns undersdkningar och erfarenheter av decent-
ralisering inom och mellan i f&rh&llande till bostadsomradet
6verordnade politiska och fdrvaltningsnivier.

6.9.1 Teoretisk prdvning

En fOrutsdttning for att den demokratiska styrelseformen ska
fortbestd, utvecklas och férdjupas &r att de organisatoriska
konstruktioner som kanaliserar folkets vilja, det m& vara pa
statlig och kommunal nivd s&vil som pd bostadsomridesniva,
stidndigt utsdtts £f8r en kritisk och i m8jligaste mén frista-
ende granskning. H&r har ockséd analyser av alternativa eller
kompletterande konstruktioner sin berdttigade plats. H&ar kan
forskningen fylla en uppgift. En forskare kan g&ra teoretiska
prévningar genom att analysera och fdrutsdga konsekvenserna
av nya konstruktioner.

Denna avhandling l&mnar betydligt fler fragor &n svar efter
sig. FOr att med ndgorlunda sdkerhet kunna férutsdga konse-
kvenserna av organisering av lokal delaktighet behdvs betyd-
ligt mer kunskap &n vad jag lyckats mobilisera. En fdrhopp-
ning dr dock att en hel del av mina uppslag stimulerar forska-
re till fortsatt teoretisk prdvning av bade befintliga orga-
nisatoriska konstruktioner och tankemodeller.

Det finns anledning att ndrmare analyseraberoendefdrhé&llande-
na mellan den statliga, den kommunala och bostadsomrddesni-
van. Hur pdverkar det nuvarande sittet att organisera de
statliga och kommunala verksamheterna f&rutsdttningarna for
inflytande och ansvarstagande p& bostadsomrddesnivad? Vad ka-
raktdriserar den svenska statsfdrvaltningen i termer av den
sektoriella respektive den geografiska organisationsprincip-
en? Vilka konsekvenser far en 8kad sektorisering p& demokrati-
respektive effektivitetsvdrdena? Finns det samband mellan
sektorisering, mdlgruppsindelning, specialisering och hierar-
kisering av f6rvaltningsorganisationen & ena sidan och min-
skat inflytande f8r politiker & den andra? Vilka? Etc.

Det finns anledning att n&rmare utveckla f&restdllningen om
kommunen som en organisation som kan byggas upp eller byggas
om p& olika sdtt. Av sirskilt intresse &r att utveckla en
analys om samband mellan olika s&dtt att decentralisera ansvar
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och inflytande inom den kommunala organisationen och olika
sdtt att styra och kontrollera effekter och resursfldden.
Rymmer den geografiska decentraliseringsprincipen stdrre
mb&jligheter till lokalt inflytande &n den sektoriella? Hur
stor betydelse har organisationsstrukturen fdr den kommu-
nala effektiviteten?

Kommuner &dr olika och d8rfdr behdver de olika organisations-
struktur. Graden och typen av decentralisering mdste ddrmed
variera mellan kommuner. En teori om kommunal organisation
kan darfdr inte utgd frén en generell fdrestdllning, utan
mdste ta hdnsyn till olikheter. Aven om kommuner kan uppleva
sig ha likartade problem &r det troligt att orsakerna bakom
problemen &r tillrdckligt olika f&6r att motivera artskilda
18sningar. Forskning om forutsdttningar for att decentralise-
ra "vissa lokalt gemensamma verksamheter” innebdr med- nddvian-
dighet forskning om kommunen som organisation. Oavsett om
forskningen om kommunal organisation inriktas pd i fodrsta
hand utvédrdering av befintliga konstruktioner eller pa ut-
veckling och prdvning av alternativa konstruktioner &dr teori-
utveckling cmdjlig utan empirisk fdrankring.

6.9.2 Empirisk prévning

Det sdger sig sjdlvt att de forskningsfragor jag stdllde upp
i fdregdende avsnitt inte kan besvaras utan empiriska under-
stkningar. Jag kdnner inget behov av att rikta pekpinnar pa
hur detta bor ske. Det finns stort utrymme f&r variation hdr-
vidlag. Fdr att illustrera detta vill jag avslutningsvis péa-
minna om tva vetenskapsideal som vart och ett leder forskaren
att f6lja motsatta empiriska strategier. Den logiska positi-
vismen (fran Carnap, 1934, till Popper, 1934) har inom sam-
h&dllsvetenskaperna tenderat att leda fram till relativt "de-
fensiva och bevarande empiriska strategier" respektive ak-
tionsforskningen (fran Taylor, 1911 till Argyris, 1981), som
har tenderat att leda fram till relativt "offensiva och f&r-
dndringsinriktade" empiriska strategier. I det fdrra fallet
utgdr forskaren frén att en befintlig konstruktion (det kan
vara en modell eller en teori) &r den bdsta mdjliga. Det em-
piriska arbetet gdr ut pad att ifrdgasdtta om detta &r sant
eller om konstruktionen i ndgot avseende lider av ndgra svag-
heter. Men kraven f&r att bekr#fta hypoteser om svagheter &r
hdrda. Forskningsresultat som i fdrh&llande till de harda
kraven innehdller okvalificerad kritik framstdr som margi-
nella i fdrhdllande till hela den samlade erfarenheten som
betraktas ligga bakom den nuvarande konstruktionen. Denna
typ av forskningsstrategi kan med fdrdel vdljas av de forska-
re som vill bidra till att bekr&dfta och bevara ett visst
tillsténd eller en viss konstruktion i samhdllet. En "offen-
siv och f6r&ndringsinriktad" forskningsstrategi har som ut-
gangspunkt att samhdllet stidndigt f6ridndras och att (i det
hdr fallet) organisationer &r drivkrafter men ocksd effekt-
er av utvecklingen. Dagens konstruktioner fanns inte i det
f6rgdngna och kommer heller inte att finnas i framtiden. En
s8dan forskningsstrategi innebidr forskning om fdrdndring.
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Kraven fOr att bekrdfta att dagens konstruktioner dr de bidsta
mbjliga dr lika hé&rda som den defensiva och bevarande strate-
gins krav for att bekrdfta hypoteser om dess svagheter. Denna
typ av forskningsstrategi kan med f&rdel vdljas av de forska-
re som vill bidra till att ifrdgasdtta och f8rd@ndra ett visst
tillstand eller en viss konstruktion i samh&dllet.

Det &dr svart att ddma vilken typ av forskningsstrategi som &r
mest fruktbar vid en given tidpunkt. Det troliga ar v&l att

en vdxelverkan mellan badda forskningsstrategierna kan ge den
mest stimulerande diskussionen. Mot denna bakgrund finner jag
det Onskvédrt att forskningen om lokalt inflytande och anvars-
tagande inom den offentliga sektorns verksamheter f6r att ska-
pa ett balanserat och nyanserat underlag f6r vdxelverkan fick
ett stdrre "offensivt och fdrdndringsinriktat" inslag. Detta
dr emellertid ingalunda detsamma som att gfra kommuner och bo-
stadsomraden till "experimentverkstdder" fdr forskare. Forsdks-
verksamheten mdste ske pa villkor som &dr noga fOrankrade bland
berdrda intressegrupper. Jag tror att det senare dr en allmidn-
giltig férutsdttning f6r att samhédllsforskare ska vinna res-
pekt for sin kunskap, liksom jag ocksa tror att det &r en fOr-
utsdttning fo6r att f&rstd "verkligheten".

... AND THE PEOPLE BOWED AND PRAYED

TO THE NEON GOOD THEY MADE.

AND THE SIGN FLASHED ITS WARNING

IN THE WORDS THAT IT WAS FORMING.

AND THE SIGN SAID, 'THE WORDS OF THE
PROPHETS ARE WRITTEN

ON THE SUBWAY WALLS!

AND TENEMENT HALLS.'

AND WHISPER'D IN THE SOUNDS OF SILENCE."

(Sista versen ur Paul Simons
"The Sounds of Silence", 1964)
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