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Förord

Den här boken är avsedd att uppfylla krav på en akademisk
doktorsavhandling. Men jag är övertygad om att också icke
akademiker ska finna värden i att läsa den då jag genomgåen­
de har eftersträvat att skriva enkelt utan att för den skull
förenkla problemställningen. Jag tipsar därför den sunt miss­
tänksamme "praktikern" till kursiv läsning av kapitlen 1 och
4. Om läsaren följer detta tips vill jag emellertid att hon
eller han uppmärksammar passagen om "tankemodeller" på sidor­
na 11-14 samt tolkning, slutsatser och kommentarer till kapi­
tel 4 på sidorna 133-135.

Det gläder mig att kunna konstatera att det forskningsproblem
jag valt att arbeta med under arbetets gång har behållit och
ökat sin attraktionskraft på mig. Detta tillfredsställande
förhållande har i hög grad sin förklaring i den ledning och
hjälp jag fått på vägen.

Samtidigt känner jag saknad och besvikelse. Anledningen är
att min handledare Gunnar Westerlund inte kunde följa avhand­
lingen i mål. Gunnar har för mig i långa stycken stått som
förebild av den här bokens läsare. Och eftersom praktiskt ta­
get hela slutversionen av boken är skriven efter Gunnars död
förstår jag nu vilken avgörande delaktighet han hade, har och
säkert i framtiden kommer att ha i mitt sätt att betrakta
världen.

Utan Sven-Erik Sjöstrands till slut oemotståndliga optimism
(fast gudarna vet att han fick motstånd) och genuina omsorg
hade det inte blivit någon (bra?!) avhandling.

Jag har fått synpunkter på olika versioner av kapitel 2 av
Göte Lindgren, Bengt Owe Birgersson liksom av Nils Elvander
utan vars kommentarer i övrigt bokens text avgjort förblivit
i närmare dubbel längd och betydligt mindre sammanhängande.

Nils Brunsson, Bengt Stymne och doktorander vid Handelshögsko­
lan har bidragit med goda råd i slutfasen av arbetet.

Det är i hög grad Rune Castenäs' och Jon Höjers förtjänst att
arbetet bakom avhandlingen blivit hyggligt finansierat. Forsk-
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ningsanslag från Statens råd för byggnadsforskning och stat­
liga doktorandutbildningsbidrag har utgjort trygghetsgrund i
de ekonomiska arbetsförutsättningarna.

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 cornrnunes 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) l 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 cornrnunes. They are
financially dependent on central government grants. The primary
cornrnunes 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 rnaintain and improve the local pub­
lic service, or reduce the level and quaiity 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 areason enough to
investigate possible alternative organizational structures that
extend the possibilities for citizens' democratic abilities to
participate in local government issues.
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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 is
true for comrnunes, that is, if communes fit to the general
pattern of organizational behaviour.

An essentiaI 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 local 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 concept 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 playan important role in structuring
our knowledge and indicating newavenues for communal de­
velopments.





"MANY'S THE TIME I'VE BEEN MISTAKEN

AND MANY TIMES CONFUSED

YES~ AND I'VE OFTEN FELT FGRSAKEN

AND CERTAINLY MISUSED

BUT I'AM ALL RIGHT~ I'lvi ALL RIGHT

I'M JUST WEARY TO MY BGNES

STILL~ YOU DON'T EXPECT TO BE

BRIGHT AND BON VIVANT

SO FAR AWAY FROM HOME~ SO FAR AWAY

FROM HOME ... "

(Första versen ur Paul Simons
"American Tune" , 1973)
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1 Inledning

Under 1970-talet aktualiserades behov av "gräsrotsdeltagande"
inom bl a bostadsförvaltning, kommunalpolitik, kommunal pla­
nering och kommunal förvaltning. Myndigheter och organisatio­
ner sökte och prövade en rad olika lösningar för att möta med­
borgares och brukares krav på delaktighet.

Miller et al (1982) sammanfattar 1970-talets erfarenheter:
Kraven på ökat deltagande har till största delen inriktats på
att mobilisera deltagare och att formulera krav, mera sällan
på beslutsfattande och genomförande. Kraven har snarare gått
ut på att lindra brister i det nuvarande systemet (byråkrati,
centralisering, dålig kontakt mellan medborgare och besluts­
fattare, bristande överblick över det politiska skeendet och
expertvälde inom partier, förvaltningar och beslutande organ)
än att rubba principerna för beslutsfattande och verkställig­
het i det politiska systemet. Ledande personer inom partier
och intresseorganisationer har emellertid ofta upplevt delta­
gandeförsöken som ett hot mot den egna rollen. Ett argument
mot medborgardeltagande har varit att det hotar det represen­
tativa systemet genom att kringgå partierna (ss 91-92). Mil­
ler et al menar att medborgarnas "faktiska inflytande" varit
mycket begränsat i de gjorda försöken (s 92).

Jag försöker med denna avhandling belysa sambandet mellan den
offentliga sektorns organisatoriska utformning och medborga­
res delaktighet i vissa verksamheter som berör dem gemensamt.
Närmare bestämt undersöker jag förutsättningar för delaktig­
het för lokalt geografiskt avgränsade sociala system som ut­
görs av människor som bor i ett bostadsområde (eller grann­
skap, motsvarande engelskans "neighbourhood"). Eftersom vårt
land knappast låter sig inrutas i enhetliga bostadsområden
är denna precisering långt ifrån klar. Den formella indelning
som kanske ligger närmast är den gamla sockenindelningen som
i stort överensstämmer med statskyrkans församlingsindelning.
Bostadsområden varierar således kraftigt ifråga om storlek,
fysisk struktur, demografisk struktur, kulturella och poli­
tiska traditioner samt serviceutbud för att nämna några vä­
sentliga faktorer. När jag använder begreppet lokal delaktig­
het avser jag människors inflytande över och/eller ansvarsta­
gande för verksamheter som berör dem och som de anser vara
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väsentliga för dem i deras bostadsområde. Det tir således
inte fråga om verksamheter, beslut eller frågor som berör
hela landet, länet, landstingskommunen eller primärkommunen.
Det är heller inte fråga om utpräglade produktionsverksamhe­
ter, d v s verksamheter, beslut eller frågor inom produce­
rande affärsföretag.

Ingen av dessa preciseringar är heller särskilt klara. Det
kan råda olika meningar om en fråga berör hela landet, hela
kommunen eller endast ett bostadsområde. Detta är en politisk
fråga. Gränsområdet mellan produktions- respektive reproduk­
tionsorienterade verksamheter kan omfattas av t ex bostads­
byggande och handel med varor och tjänster. De verksamheter
som begreppet lokal delaktighet i denna avhandling syftar på
är tjänster som idag i huvudsak drivs inom den offentliga
sektorn och som påverkar förhållandena för människorna i ett
bostadsområde, t ex socialtjänster, grundskoleundervisning,
fritids- och kulturtjänster, bostadsförvaltning, gatu- och
parkförvaltning, renhållning, frisk- och sjukvård etc. Det
torde tydligt stå klart att även denna fråga är politisk.
Jag har därför 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 för det första rikta uppmärk­
samheten på att och bidra till att öka kunskapen om hur den
kommunala organisationens utformning påverkar medborgarnas
inflytande och ansvarstagande i lokala frågor och verksamhe­
ter. Jag vill rikta uppmärksamheten på att den pågående ut­
vecklingen av kommunal demokrati och boendedemokrati kan ses
som kompletterande uttryck för en strävan mot ökat lokalt in­
flytande och ansvarstagande i samhället. Denna utveckling
sker i närhet av de känsliga skiljelinjerna mellan den repre­
sentativa demokratin, den politiska ansvars- och befogenhets­
sfären, och civilsamhället, den enskilda människans ansvars­
och befogenhetssfär. Mitt andra syfte med avhandlingen är
att ur detta perspektiv redovisa alternativa organisations­
former för lokal delaktighet.

Jag uppfattar de två nämnda syftena som nära kopplade till
varandra, eftersom boende, oavsett hur det definierats, ur
medborgarens synvinkel är en viktig lokal fråga. Inflytandet
över och ansvaret för förvaltning av bostäder och bostadsom­
råden kan liksom vad gäller barnomsorg, grundskola, renhåll­
ning m fl kommunala verksamheter hypotetiskt tänkas variera
från extremen att ligga helt på den kommunala organisationen
till extremen att ligga helt på den enskilde medborgaren. De­
batten i Dagens Nyheter om statsmaktens tillväxt under våren
1983 påminde mig i långa stycken närmast om ett skyttegravs­
krig mellan dessa två extrema ståndpunkter. När Lennart Arved­
son och Ingemund Hägg den 5 juni åberopade den liberale tyske
sociologen Ralph Dahrendorf och framhöll att valfrihet utan
tillhörighet saknar mening och att frihet förutsätter att med-
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borgarna är förankrade i och känner en gemenskap i samhället
menar jag att debatten avsevärt nyanserades. Personligen vill
jag tillägga att förankring och gemenskap utan frihet saknar
mening. Det är min uppfattning att inflytandet över och ansva­
ret för lokala verksamheter (i bostadsområdet, stadsdelen,
närsamhället, grannskapet, församlingen, socknen) måste kunna
delas mellan civilsamhället (medborgare och frivilliga san~an­

slutningar av medborgare) och kommunen, men inte nödvändigtvis
eller vanligtvis efter den ordning eller i de organisatoriska
former som idag dominerar.

Mitt tredje syfte med avhandlingen är att försöka identifie­
ra och analysera faktorer som kan tänkas tala emot möjlighe­
terna i allmänhet att åstadkomma förändring i den kommunala
organisationen och i synnerhet faktorer som kan tänkas tala
emot de alternativa organisationsformer för ökat lokalt in­
flytande och ansvarstagande som är mitt ovan beskrivna andra
syfte att redovisa.

De tre syftena kan sammantagna betraktas som utvecklandet av
hypotesen att den beroende faktorn lokal delaktighet påverkas
av den oberoende faktorn organisationsform (organisations­
struktur). Med de två första syftena söker jag beskriva och
analysera detta samband utan att ta hänsyn till andra faktor­
er. Med det tredje syftet söker jag spekulera kring "störan­
de" faktorers samband med den beroende respektive den obero­
ende faktorn~ dels andra faktorers påverkan på lokal delaktig­
het~ organisationsstruktur och sambandet dem emellan och dels
lokal delaktighets och organisationsstrukturens effekter på
andra faktorer.

Det känns angeläget att redan från början göra klart för läsa­
ren att mitt fårskningsperspektiv vare sig är nationalekono­
miskt eller vad de flesta samhällsvetare skulle kalla för före­
tagsekonomiskt. Jag har således inte, såvitt jag kan förstå,
påverkats nämnvärt av public choice-teorier, d v s national­
ekonomiska studier av beslutsfattande på icke-marknader
(Mueller, 1976). Public choice-traditionen inriktar sig på
problemen med att aggregera enskilda människors viljor med
syftet att åstadkomma högsta möjliga välfärd. Arrow (1963)
kritiserar public choice-teorin för att den brister i uppmärk­
samheten på hur människors viljor kommuniceras (eller inte
kommuniceras) till beslutsfattarna. Beslutsfattarnas tolkning
av medborgarnas behov, krav och önskemål påverkas därför i
hög grad av deras egna värderingar:

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

Jag använder heller inte ett kvantitativt företagsekonomiskt
perspektiv. Vad jag menar är att jag inte beskriver kommuner,
kommundelar, förvaltningar, boendeföreningar etc som ekono­
miska enheter. Jag använder således typiskt företagsekonomiska
begrepp som kostnader, intäkter, investeringar, avskrivningar,
budget, redovisning, marknad etc mycket sparsamt. Detta må
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förefalla överraskande då jag har en företagsekonomisk bak­
grund. En kvantitativ företagsekonoms främsta uppgift har
blivit att producera kunskap om hur värdet av arbete och
tjänster kan och bör mätas:

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

Vad jag förstått är det främst när aktörerna i företaget
("the economic organization") är någorlunda överens om vad
de ska åstadkomma tillsammans och på vilka villkor det ska
ske som kvantitativ företagsekonomisk kunskap kan ,tillämpas
effektivt av företaget ifråga. Om aktörerna inte är någor­
lunda överens, vilket ofta är fallet i en kommunfullmäktige­
församling eller mellan olika medborgare eller grupper av
medborgare i en kommun, underordnas den kvantitati.va före­
tagsekonomen, vare sig han vill det eller ej, en process som
bl a mynner ut i beslut om att verkställa vissa gemensamma
handlingar (vars produktivitet då kan mätas). Det är bl a
vad som händer i och påverkar denna process som dragit till
sig intresse inom den företagsekonomiska organisationsteorin.

Mitt perspektiv i denna avhandling är mikroekonomiskt organi­
sationsteoretiskt. Michel Foucault (1977) betonar att det är
en relativt ny företeelse att det överväldigande antalet vik­
tiga operativa beslut i samhället fattas i från staten for­
mellt fristående organisationer. Kapitalägarna kom tidigt
till insikt om organisationsteorins värde för effektiv för­
valtning av företag. Erfarenheter och studier av hur lidet
klassiska företaget-' (Alchian och Dernsetz, 1972) kan fås att
fungera effektivt har lett fram till en tämligen utvecklad
företagsekonomisk organisationsteori. Bland de mest framträ­
dande bidragsgivarna märks här 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 även andra från staten, visserligen mer
eller mindre, men dock formellt sett, fristående organisatio­
ner. Jag vill här nämna'politiska partier, intresseorganisa­
tioner och andra frivilliga sammanslutningar av människor.
Organisationsteorin om politiska partier har utvecklats
främst inom statskunskapen och organisationsteorin om intres­
seorganisationer och andra samman~lutningar av människor har
utvecklats främst 'inom sociologin. Detta är givetvis en för­
enkling, men låt så vara. Företag, politiska partier, intres­
seorganisationer och andra frivilliga sammanslutningar är
inom lagstiftningens och statliga regleringars ram självsty­
rande och självkontrollerande organ, d v s de bestämmer själ­
va vad de ska göra och hur de ska göra det. Detsamma gäller
kommuner i den meningen att kommunmedlemmarna väljer sina le­
dare och att kommunerna har rätt att uppbära skatt av medlem­
marna. Medlemskapet är dock till skillnad från ovanstående
organisationer, men i likhet med staten, formellt tvingande.
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Foucault (1977) skiljer ut två maktnivåer i nationalstaten,
makronivån och mikronivån. Han menar att man därför kan tala
om m~kromakt och mikromakt. Makromakt är den makt som utövas
av de centrala organen i en nation (riksdag, regering, cent­
rala ämbetsverk etc). Mikromakt är den makt som utövas av de
från staten,mer eller mindre,formellt,fristående organisatio­
nerna. Foucaults tes är att mikromakten i verkligheten har
mycket större betydelse än vad som uppmärksammats inom sam­
hällsvetenskapen:

"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., it should be concerned with
power at its extremities-, in its ultimate destinations.,
with those points where it becomes capillary., that is.,
in its more regional and local forms and institutions."
(Foucault, 1977, s 96)

"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 is 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 it reproduces it­
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 its 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)

Mitt perspektiv i avhandlingen fokuserar på samhällets mikro­
n&va i den meningen att jag intresserar mig för människors
delaktighet i vissa offentliga verksamheter på lokal nivå,
d v s i bostadsområden eller i det grannskap de bor. Mitt
perspektiv är mikroekonomiskt, därför att jag tar min utgångs­
punkt i att resonera om på vilka sätt en god hushållning med
de knappa resurser som för närvarande finns tillgängliga lo­
kalt kan åstadkommas (i de eventuella fall där man inte redan
har "optimal ekonomi"). i.t1i tt perspektiv är organisationsteo­
retiskt. Med detta vill jag betona att jag inriktar mig på att
analysera sociala strukturer, vars syfte är att hantera kommu­
nens resurser. Vad menar jag då med resurser? Inom företags­
ekonomin skiljer man på ett bolags resurser i formen finansi­
ella tillgångar respektive i formen produktionsmedel.
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I en kommun är produktionsmedlen den formen av resurser som
kommunen använder för att ge sina medborgare den service
man bestämt sig för att ge. Det rör sig här om mark (för
servicebyggnader, rekreation etc), byggnader, lokaler och
material (för service), personal (kunskaper och färdigheter)
samt underhåll för dessa resurser. Om man med finansiella
resurser avser tillgångar som vid behov kan omsättas till
produktionsmedel (det kan röra sig om egna resurser, t ex
resurser i värdepapper eller snabbt avyttringsbara andra
tillgångar såväl som möjligheter till införskaffande av re­
surser "utifrån", t ex genom pantsättning av både finansiel­
la tillgångar och produktionsmedel) är skillnaden mellan ak­
tiebolaget och kommunen knappast av principiell vikt. Dock
är kommunens handlingsfrihet mer begränsad av lagar, förord­
ningar och annan statlig styrning. Om man vidgar begreppet
finansiella resurser till att även omfatta den potentiella
tillförseln av eget kapital är skillnaderna mer iögonfallan­
de. Med eget kapital avser jag då ägarkapital vid nyemission
i aktiebolag respek~ive ökat skatteuttag i kommuner. För att
faktisk tillförsel ska ske förutsätts i båda fallen att hu­
vudmännen (ägarna respektive kommunmedlemmarna) anser att
det är värt att satsa pengarna det är fråga om. I aktiebo­
lagsfallet är det fritt för var och en av aktieägarna att
välja om han eller hon vill köpa nya aktier, medan det i kom­
munfallet är fråga om ett kollektivt beslut.

Nu åter till fokus för intresset i denna avhandling, de so­
ciala strukturerna. Jag menar att kunskapen om de tänkbara
sociala strukturer som har till uppgift att i huvudsak hante­
ra produktionsmedlen i en kommun har ägnats oproportioner­
ligt stor uppmärksamhet i förhållande till de tänkbara soci­
ala strukturer som har till uppgift att hantera de finansiel­
la resurserna. Konkret innebär begreppet finansiella resurs­
er med dess vidgade innebörd (potentiell tillförsel av eget
kapital, se ovan) i en kommun att de förtroendevalda och de­
ras förvaltningar verkligen har väljarnas förtroende, att de
mer resursstarka kommunmedlemmarna känner solidaritet med de
mindre resursstarka, att det finns engagemang hos människor­
na att delta och bidra i gemensamma angelägenheter o s v.
Min undran är: hur är de sociala strukturer beskaffade som
tjänar att hantera dessa, som jag här tillfälligt kallat dem,
"finansiella" resurser? Det ä.r säkrast att tillfoga att j ag
inte är först med attfirtikulera detta långsiktiga problem
för demokratin. Kanske är emellertid en seriös diskussion om
demokratins utveckling minst lika angelägen idag som tidigare.

Sedan de berömda Hawthorne-studierna som genomfördes 1927
till 1932 (Mayo, 1946) har det blivit en självklarhet för
varje organisationsforskare att utgå från att människors
handlande i organisationer inte bara påverkas av deras for­
mella positioner i organisationen utan också av s k informel­
la aspekter som ligger delvis utanför strukturstyrningens
kontroll. Exempel på sådana faktorer är personlighet, attity­
der, värderingar, perception, motivation, inlärning, kommuni­
kation, roller, normer, status, ledarskap, makt, konflikt och
gruppdynamik (Robbins, 1983). Motsvarande grenar inom psyko-



8

login och i icke ringa omfattning inom sociologin samt i viss
mån på den senaste tiden etnologin har bidragit med kunskap
som omformats och tillämpats i organisationer. Låt mig kalla
denna kunskapsmassa organisationspsykologi. Även om jag som
organisationsteoretiker i hög grad är formad av organisa­
tionspsykologin är det inte ett organisationspsykologiskt och
än mindre genuint psykologiska perspektiv jag för fram i av­
handlingen, utan fastmer ett formellt organisationsteoretiskt
perspektiv. Jag koncentrerar således intresset till den for­
mella organisationsstrukturen för hanterandet av kommunens
"finansiella" resurser. Eller annorlunda uttryckt: huvudman­
naorganisationens (Abrahamsson, 1975) formella uppbyggnad.

Är det försvarbart att ställa organisationspsykologin åt si­
dan, m a o att "hålla den konstant"? Mitt svar är: Nej, inte
i längden, inte om man vill ha en djupare förståelse för de
sociala strukturernas påverkan på lokal delaktighet. Men ur
analytisk synvinkel tycker jag inte man ska frånsäga sig möj­
ligheten att tillfälligt tillåta sig undersöka en variabel i
taget. Jag är inte ute efter att försöka bevisa att variatio­
nen i huvudmannaorganisationens formella struktur förklarar
hela variationen i lokal delaktighet. Men det är värt att näm­
na att framstående organisationsteoretiker som Pfeffer (1981)
och B~charach och Lawler (1980) tillmäter den formella organi­
sationsstrukturen den största betydelse för maktfördelningen
i organisationer, trots att de ser som sitt huvudbudskap att
föra fram de informella aspekterna. Låt mig vända på resone­
manget och säga att lokal delaktighet mot denna bakgrund inte
kan förklaras utan hänsyn tagen till formell organisation. Det
finns alltså fog för påståendet att man är ute på tunn is om
man tror att man kan åstadkomma eller skaffa sig lokal delak­
tighet utan att den formella organisationen tillåter det. Den
formella organisationsstrukturens betydelse för den kommunala
verksamhetens framgång har enligt min mening långt ifrån rönt
lika stor uppmärksamhet som inom den företagsekonomiska orga­
nisationsteorin. Varför?

Mitt val att koncentrera mig på formell huvudmannaorganisa­
tion har påverkats av det faktum att ett 50-tal kommuner för
närvarande utreder eller förbereder införandet aven andra
hierarkisk nivå under den kommunövergripande.

Det är min starka önskan att denna avhandling uppfattas som
ett (av förhoppningsvis allt fler) inlägg i en mångsidig ve­
tenskaplig diskussion om huruvida och på vilka sätt lokal del­
aktighet kan och bör förverkligas i dagens och morgondagens
samhälle. Jag tror att det inom detta problemområde finns be­
hov av och utrymme för inte bara i första hand kunskap från
organisationspsykologin utan också från psykologin, national­
ekonomin, den kvantitativa företagsekonomin, statsvetenskap­
en, sociologin och etnologin, för att nu näntna de ämnesper­
spektiv jag berört i detta avsnitt. Och förvisso också från
organisationsteoretiker som intresserar sig för formella so-
ciala strukturer. .

Tre värdepremisser är av avgörande betydelse för mitt perspek­
tiv. Ökad lokal delaktighet ska ej ske genom privatisering~
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ej genom kommundeZning och ej heller få till följd att den
offentliga sektorns service till medborgarna försämras.

Välfärden som den offentliga sektorns verksamhet utgör för
medborgarna har vuxit fram i offentlig regi. staten och kom­
munerna har kontinuerligt breddat och fördjupat sina ansvars­
områden. Det kanske kan synas som att långa avstånd mellan
medborgare och beslutsfattare, anonymitet, krångel och trög­
het har att göra med att det är just staten och kommunerna
som "tagit över". Slutsatsen blir då att man ska avlasta
staten och kommunen en del av det ansvar de tagit på sig.
Jag tror att detta är ett onödigt förenklat resonemang. Jag
tror att staten och kommunerna förändrar sig över tiden och
att statens och kommunernas organisation går att förändra
så att den tillåter och t o ffi uppmuntrar lokal delaktighet.
Detta innebär inte att jag anser att den offentliga sektorn
inte kan vinna på att ha en viss konkurrens (som t ex City­
akuten, kooperativa dagis och Walldorfskolor). Men i avhand­
lingen förutsätter jag att staten och kommunerna kommer att
bibehålla de ansvarsområden de har idag (ehuru den interna
ansvarsfördelningen dem emellan kan ändras) .

De två tyngsta argumenten för att inte dela kommuner är de­
samma som hävdades vid kommunsammanslagningarna under 60-
och 70-talen, nämligen skattekraft och skalfördelar i drift­
en (brukarunderlag) . Argumentet att blockkommunerna i sig
är skälet till samma problem som ovan redovisades i samband
med statens och kommunernas verksamhetsexpansion ser jag pre­
cis på samma sätt vara onödigt förenklat. OK, vi har ett pro­
blem i blockkommunerna, men varför inte undersöka hur det
kan lösas organisatoriskt internt istället för att rycka un­
dan skatte- och brukarunderlag?

Slutligen utgår jag från att kommunernas service till medbor­
garna ska bibehållas på ungefär samma nivå som idag eller
förbättras. Detta innebär inte endast att kommunerna behål­
ler sina ansvarsområden, utan att de tar minst ett lika
stort positivt ansvar i framtiden som idag. Med positivt an­
svar menar jag då att man lever upp till de faktiska krav
som ansvaret innebär. Motsatsen, ett negativt ansvar, är då
att ge upp men att ta konsekvensen av detta (t ex att en an­
svarig politiker,som inte kunn&hålla vad han lovat, avgår) .
I denna värdepremiss ligger förhoppningen att politiker, an­
ställda och medborgare är beredda att ägna uppmärksffiuhet åt
att utveckla de resurser som de har till sitt gemensamma för­
fogande.

1.2 METOD OCH DISPOSITION

Innehållet i avhandlingen har växelvis teoretisk och empi­
risk karaktär, samt bygger växelvis på sekundärmaterial (av
andra forskare insamlade data och/eller genomförda analyser)
och primärmaterial. Min undersökning tog sin startpunkt i en
empirisk studie av de boende och deras inflytande i och an­
svarstagande för verksamheter i bostadsområdet Kista, en mil



10

norr om Stockholm. Studien redovisas i avhandlingens kapitel
4. Denna ansats innebar att inflytande- och ansvarsområden
bestämdes empiriskt. De verksamheter som drevs lokalt och
som berörde alla eller många av de boende i Kista definiera­
des som lokala verksamheter. Om ett annat bostadsområde hade
valts hade kanske de lokala verksamheterna visat sig vara
fler, färre eller av annat slag. Min tanke var att använda
primärdata för att utvärdera boendedemokratin i Kista. Efter­
hand insåg jag att det inte fanns utrymme för de boendes
önskemål om inflytande och ansvarstagande inom ramen för boen­
deföreningars (hyresgästföreningar, bostadsrättsföreningar,
egnahem-föreningar) kompetensområden. Jag började då fundera
på alternativa organisationsformer. Lagstiftningen om försöks­
verksamhet med lokala kommunala organ 1979 kom därför för mina
syften i rättan tid. Kommunaldemokratiska kommittens rapporter
inspirerade mig att i tanken tillämpa ideerna om lokala organ
på min empiri i Kista. Resultatet blev ursprungsversionerna
av kapitlen 3 och 5 i avhandlingen, ett försök att med stöd
av min egen empiri redovisa alternativa och varandra komplet­
terande organisationsformer för boendedemokrati och kommunal
demokrati. Min rapport (Eklund, 1981c) väckte ingen aktiv upp­
märksamhet som kommit till min kännedom, kanske mest p g a att
perspektivet i rapporten inte "passade in" i utredarperspekti­
ven inom varken boendedemokratiområdet (bostadssektorn) eller
kommunaldemokratiområdet (kommunsektorn), på ett undantag när.
Detta undantag var Svenska Kommunförbundets sektion för orga­
nisationsutveckling (vars uppgift bl a är att följa utveck­
lingen av lokala organ i kommunerna), med vilken jag kom att
samarbeta under knappt ett år. För avhandlingens del resulte­
rade det i kapitel 20m den kommunala organisationen och en
del erfarenheter om förändring av kommunal organisation, som
bl a kommer till uttryck i delar av kapitel 6.

Jag har valt att disponera avhandlingen så att beskrivningen
av fenomenet kommunal organisation (kapitel 2) föregår min
behandling av rubrikfrågan om organisationsformer för lokal
delaktighet (kapitlen 3, 4 och 5). Läsaren förs på detta sätt
in i handlingen via det mer allmänt orienterande kapitlet om
kommunal organisation till de för avhandlingens syften mer
specifika kapitlen om organisationsformer för boendes och
medborgares inflytande över och ansvarstagande för lokala
verksamheter. Eftersom organisering av lokal delaktighet i de
allra flesta fall förutsätter och medför förändring i den kom­
munala organisationen analyserar jag det specifika (organisa­
t~onsformer för lokal delaktighet) mot det mer allmänna (den
kommunala organisationen) i kapitel 6. Organisationsformerna
för lokal delaktighet ställs i analysen också mot samhällets
makroorganisation.

Kapitel 2 är resultatet av ett försök att beskriva fenomenet
kommunal organisation i Sverige idag. Framställningen består
av referat av tidigare forskning och ansatser till egna ana­
lyser. Jag använder ett synsätt som betonar relationer mellan
olika aktörer i den kommunala organisationen. Synsättet inne­
bär att jag grupperar aktörerna i tre delsystem: delsystemet
för politk, delsystemet för ledning och delsystemet för
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tjänster till medborgarna. Denna indelning tog jag till mig
under mitt samarbete med Kommunförbundet. I kapitel 3 presen­
terar jag genom referat av statliga utredningar "demokrati­
perspektiven" på boende respektive kommuner c 1'10t denna bak­
grund introducerar och diskuterar jag de i avhandlingen
centrala begreppen delaktighet, lokal delaktighet och orga­
niserade former för lokal delaktighet. Kapitel 4 bygger näs­
tan helt och hållet på primärdata, insamlade av mig och
Björn Rorr~ach i bostadsområdet Kista under åren 1978 och
1979. Efter en beskrivning av bostadsområdet, de boende och
en bostadsrättsförenings verksamhet redovisar jag analys och
slutsatser av vår enkätundersökning om upplevd och önskad lo­
kal delaktighet bland de boende och andra aktörer i bostads­
området (anställda av bostadsföretaget och kommunen). Jag an­
vänder sedan i kapitel 5 undersökningsresultaten (önskemål
om ökad lokal delaktighet) och ställer frågan: "Vilken eller
vilka organisationsformer kan tänkas passa de boendes önske­
mål?" Min diskussion om olika organisationsformer kan ses som
en förlängning av analysen av den specifika empirin, men ut­
mynnar också i en översiktstablå över ett stort antal former
för lokal organisation, vilkas tänkbara tillämpning inte be­
gränsar sig till Kista. I kapitel 6 vänder jag på frågan och
försöker identifiera och analysera faktorer som hindrar lo­
kal delaktighet och införande av organiserade former för lo­
kal delaktighet. Ett stort utrymme i kapitlet ägnas åt att
spekulera kring hypoteser om att den kommunala organisation­
en i sig har inbyggda hinder för lokal delaktighet. Kapitel
2 om den kommunala organisationen har därvidlag styrt mig vä­
sentligt. Analysen av de hindrande faktorerna är helt min
egen. Mitt perspektiv är i detta kapitel vidgat jämfört med
kapitlen 3, 4 och 5. Slutligen utvärderar jag analysen och
redovisar mina slutsatser.

De tillvägagångssätt jag använt framgår i respektive kapitel.
Jag vill emellertid redan inledningsvis förklara två för av­
handlingen väsentliga och jämfört med många avhandlingar
kanske lite ovanliga metodbeslut, nämligen mitt sätt att an­
vända primärmaterialet samt att och hur jag använder begrep­
pet tankemodell. Mitt arbete med avhandlingen som helhet är
hypotesformulerande och hypotesutvecklande snarare än hypo­
testestande till sin karaktär. Det hade nog varit möjligt
att formulera och utveckla hypoteser utan att använda pri­
märmaterialet, men knappast med den precision som nu har
blivit fallet. Förutom att primärmaterialet givit mig en
allmänt säkrare operativt empirisk grund att stå på har det
kunnat tjäna syftet att konkret illustrera mina tankemodell­
er av lokal organisation. Det är således inte min ambition
att testa sambandet mellan lokal organisationsstruktur och
lokal delaktighet empiriskt i detta arbete. En sådan test
förutsätter att organisationsstrukturen varieras i verklighe­
ten och att operativa mätningar av beroende och oberoende va­
riabler genomförs. Däremot tjänar primärmaterialet som en il­
lustration på hur den beroende variabeln lokal delaktighet
kan mätas och som ett illustrationsexempel att tankemässigt
variera den oberoende variabeln organisationsstruktur på.
Därmed kommer jag till begreppet tankemodell.
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Jag har som framgått ovan och i föregående avsnitt varken an­
vänt en experimentell ansats (studerat variationer i den obe­
roende variabeln organisationsstruktur empiriskt) eller en
bred, generellorganisationsteoretisk ansats (studerat varia­
tioner i och kausal samband mellan ett större antal tänkbara
oberoende variabler, t ex de som jag i föregående avsnitt
kallade informella aspekter av organisation. Istället har jag
alltså använt "tankemodeller". Vad vill jag då säga med det­
ta? Svaret har jag funnit i en tolkning av Max Webers ideal­
typslära utförd av Eliaeson (1982). Mitt begrepp tankemodell
har såvitt jag förstår i allt väsentligt samma innebörd som
Webers "idealtyp". Likväl använder jag inte termen "idealtyp",
då jag uppfattar att vi på vardaglig svenska tilldelar denna
term innebörden "önskvärt tillstånd", vilket jag inte avser
och vilket heller inte Weber avsåg.

"Weber tillskrev ... sina idealtypsbegrepp en heuristisk
snarare än en rent teoretisk funktion. Idealtypen är en
provisorisk "kompass"~ till vägledning främst vid hypo­
tesbi ldningen." (Eliaeson, 1982, s 106)

"Idealtypen framstår främst som en pragmatisk kunstruk­
tion. Den är ett heuristiskt begrepp~ ett redskap till­
skapat i kunskapsproduktionens goda syfte men utan stör­
re egenvärde; ett begrepp som vare sig svarar mot den
gängse 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 påverkar varandra). Ideal~

typen som sådan utsäger föga om verkligheten men kan där­
emot uppfylla hypotesgenererande funktioner och sålunda
bidra till teorikonstruktionen. " (s 107, parenteserna
tillagda av mig)

Eliaeson betonar idealtypens pragmatiska karaktär och under­
stryker dess roll som kodifiering aven faktisk forskarprax­
is snarare än som resultat av forskning. Detta är nog så vik­
tigt att förstå i denna avhandling. Om läsaren försöker tol­
ka tankemodellerna som rekommendationer till direkta lösning­
ar riskerar han eller hon att bli mer djuplodande än vad min
avsikt är:

"Idealtypen förblir (då) ett "shimmering concept" trot­
sande de mest ambitiösa försök till positiv tolkning."
(s 107, parentesen tillagd av mig)

"Idealtypen i sig förklarar ingenting i verkligheten.
Med idealtypens hjälp kan man emellertid bli uppmärksam
på de egenheter i den empiriska verkligheten som det se­
dan återstår att förklara .... IdeaZtypen kan således
Vara ett medel att blottställa enskilda fenomen och av­
vikelser som kanske annars inte hade varit iögonfallan­
de ." (s 118)

Det närmast ovanstående 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 överutbud av "analytisk teori", begreppsliga system av
skilda slag som pressas på en motvillig och frågande publik.

Eliaeson associerar i detta sammanhang till modern statsve­
tenskap och hävdar att klyftan mellan "modellplatonism" och
"dataism" där är mångomtalad. Fallding framhåller att:

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

Eliaeson konstaterar att en förklaring brukar bestå av att
konkreta data sammankopplas med, underordnas, generella
grundsatser, "lagar", och att idealtyper här kan vara till
stor hjälp som heuristiska redskap.

"A heuristic is the first match struck in the darkness.
Heuristics refers to the process of finding out~ to
search procedure~ or~ as it 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 tjäna som heuristiska
redskap för praktikens användare såväl som för forskare. Men
då förutsätter jag att tankemodellerna inte uppfattas som
lösningar utan som bidrag för att artikulera beslutsförut­
sättningar, eller enklare uttryckt, som hjälp till självhjälp.
Fallding hjälper kanske läsaren att förstå tankemodellernas
funktion i denna avhandling med följande 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 it may be differentiated. It is here
that analytical concepts~ defined as ideal types~ play
their exploratory role." (s 28)

Eliaeson låter oss förstå att Weber ansåg att idealtyper
inte bara har en hypotesgenererande roll utan också ett mer
direkt teoretiskt syfte:

"... varje särskild idealtyp öVer verkliga fenomen ...
innefattar eller bär på tentativa teorier~ ehuru inte
begreppsligt utarbetade~ elaborerade." (Eliaeson, 1982,
s 107-108)

Jag vågar nog påstå att också mina tankemodeller bär på del­
ar aven tentativ teori. För att det ska bli en teori av det
hela krävs att man till resonemanget tillför andra relevanta
element i verkligheten (vilket jag försöker göra i slutkapit­
let) .

Webers term för idealtyp var "utopie". Med detta avsåg han
alltså inte den normativa innebörden "önskvärt tillstånd"
utan snarast, liksom jag, innebörden "fiktiv".
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"Webers idealtyp har tydligen intet att göra med etiska
imperativ eller värdeomdömen. o •• (s 114)

Samma gäller mina "tankemodeller", och därav, igen, skälet
till att jag ändrat term.

1.3 DE POLITISKA PARTIERNAS UPPFATTNINGAR

Är lokal delaktighet, eller rättare sagt, är avsaknad av el­
ler brist på lokal delaktighet ett problem i Sverige idag?
Låt oss bilda oss en preliminär uppfattning genom att gå
till de fem riksdagspartiernas partiprogram och se hur hög
prioritet respektive parti tilldelar frågorna kommunal demo­
krati och boendedemokrati.

Vänsterpartiet kommunisterna snuddar i punkt 29 av sina 30
punkter vid kommun- och boendedemokrati. Inget av begreppen
används dock och utrymmet utgörs av 7 rader på en av program­
mets 31 sidor. Socialdemokraterna omnämner boendedemokratin i
den 5:e av partiets grundsatser ("I folkets händer") samt un­
der punkt 18 av programmets 36. Den kommunala demokratin tas
upp i punkt 25. Totalt ägnas mindre än en halv sida av 50 si­
dor åt kommun- och boendedemokratifrågorna. Folkpartiet tar
upp kommundemokratin i den 3:e, 4:e och 5:e av sina 10 grund­
satser. Boendedemokratifrågan upptar det dominerande utrymmet
under rubriken "bostäderU (punkt 13 av 31). Totala utrymmet
för kommun- och boendedemokrati överstiger klart en av 21 si­
dor. Centerpartiet har en separat huvudrubrik för kommunal de­
mokrati (nummer tre i innehållsförteckningen). Man tar upp
frågan även under punkterna 1 och 2. Att påstå att minst 5 av
programmets 96 sidor handlar om kommunal demokrati är snarast
en underskattning. Boendedemoxratifrågan intar en mer undan­
skymd plats, några rader under punkt 1 O av 27 ("boende"). 1'10­
derata samlingspartiet tar upp den kommunala demokratin i en
separat underrubrik under den första ("ett levande folkstyre")
av 15 huvudpunkter. Boendedemokrati tas upp på några rader un­
der punkt 9 ("människan och miljön"). Tillsammans utgör kom­
mun- och boendedemokratifrågorna knappt en av 84 sidor.

Även om jämförelser av det här slaget är grova, delvis p g a
att partiprogrammen är uppbyggda olika, ligger det nära till
hands att formulera hypotesen att kommun- och boendedemokra­
tifrågorna sammantaget prioriteras högre av de borgerliga
partierna än av de socialistiska.

För att utveckla denna hypotes återger och kommenterar jag
nedan partiernas situationsbeskrivningar (1.3.1) och politik
(1.3.2) i kommun- och boendedemokratifrågorna., såsom de fram­
går av respektive partis antagna kommunalprogram. Centern och
vpk har inga dylika, varför centerns riksprogram och vpk Stock­
holms kommunalprogram används. Dessutom kompletterar jag pro­
blembilden med miljöpartiets handlingsprogram för politisk de­
mokrati. Avslutningsvis redovisar jag socialdemokraternas in­
ternt framväxande ställningstaganden under den allra senaste
tiden (1. 3 . 3) .
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1.3.1 Partiernas situationsbeskrivning

Vpk (Stockholm):

- Hittills har mycket litet skett som ökat inflytandet för
stockholmarnas stora flertal (Vänsterpartiet kommunisterna,
1982:1, s 22).

- Kommunala stiftelser och bolag utgör hinder för människor­
na att aktivt delta i det politiska livet (Vänsterpartiet
kommunisterna, 1982:2, s 1).

- Hyresgästerna har inget reellt ansvar för förva~tningen av
sina hus (Vänsterpartiet kommunisterna, 1982:1, s 14).

Socialdemokraterna:

Den kommunala självstyrelsen är en av grundvalarna för de­
mokratin. Den präglas av ett långt utvecklat förtroendeman­
nastyre (Socialdemokraterna, 1975, s 52).

- Den allt mer övergripande planeringen kräver ett allt stör­
re engagemang av de enskilda människorna. De kommunala be­
sluten måste få en bred förankring hos medborgarna (s 53).

- De tusenden som har ett kommunalt värv fostras till ansvar
och hänsyn, till solidaritet och gemenskap, till skapande
handling (s 54).

- Situationsbeskrivningen m a p boendedemokratin finns inte
direkt formulerad, men av texten "Bostadskonsumenterna till­
försäkras inflytande över bostadsområdenas planering och
förvaltning" (s 61) framgår att partiet anser att de boen­
des inflytande över bostadsområdenas planering och förvalt­
ning inte är tillräckligt utvecklat.

Folkpartiet:

- Förutsättningarna för den kommunala demokratin har föränd­
rats. Klyftan mellan kommuninvånarna och politikerna har
ständigt ökat. Den enskilde invånarens möjligheter att på­
verka de beslut kommunen fattar minskar (Folkpartiet, 1982:1,
s 6).

- Ett ökat boendeinflytande håller på att växa fram i många
områden. Än är boendeinflytandet inte tillräckligt omfatt­
ande (s 10).

Centerpartiet (förutom rikspartiprogrammet (Centerpartiet,
1981) har centerpartiet antagit ett särskilt handlingsprogram
(Centerpartiet, 1975) för kommunal demokrati. Huvuddragen i
detta återfinns emellertid i rikspartiprogrammet):

- Kommuner och landsting är grundstenar i demokratin. Den de­
centralisering som den kommunala självstyrelsen innebär
medför ökad effektivitet i sffiuhällsarbetet, eftersom be-
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slutsgången blir kort och besluten kan grundas på en ingå­
ende kännedom om lokala förhållanden och medborgarnas önske­
mål och behov (Centerpartiet, 1981, s 18).

- Villkoren för demokratin på det lokala planet har försäm­
rats genom tillskapandet av stora kommunenheter (s 19).

- Samhället genomgår en koncentrati.ons- och centraliserings­
process. Många människor upplever att det blir allt svåra­
re att kunna göra sin röst hörd. En svällande byråkrati med
en trög och ibland opersonlig behandlingsgång gör det svårt
för den enskilde att bevaka sin rätt och att överblicka
följderna av olika alternativ (s 8).

- Planerings- och reformverksamheten har i hög grad skett sek­
torsvis utan en genomarbetad helhetssyn och en mera omfatt­
ande analys av olika delreformers ömsesidiga betydelse för
de berörda människornas livssituation (s 9).

- Centerpartiet kan inte sägas beskriva flboendedemokratisitua­
tionen" specifikt. Det framgår indirekt att man anser att
de boendes möjligheter att påverka ekonomi, utformning och
skötsel av bostadsområdena inte är tillfredsställande (s 41).

Moderaterna:

- Den kommunala självstyrelsen i Sverige har en internatio­
nellt sett unik ställning m a p spridning av förtroendeupp­
drag, kunskap och ansvarstagande. De förtroendevaldas ar­
betssituation har emellertid försämrats till följd av kom­
munsammanslagningarna och den sammanhängande minskningen av
förtroendeuppdrag. Ärendemängden har ökat och frågorna har
blivit mer komplicerade. Denna utveckling är olycklig .(Mode­
rata samlingspartiet, 1981, s 3).

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

Intresset för den egna bostaden är djupt rotad i Sverige.
Ägandet ger de bästa förutsättningarna för ett verkligt in­
flytande över den egna bostaden (s 39).

Miljöpartiet:

- Kommuner styrs i väsentlig utsträckning av statliga förord­
ningar och beslut. Den kommupala självstyrelsen är begrän­
sad och i långa stycken en synvilla (Miljöpartiet, 1982,
s 1).

- Oändliga detaljregleringa~ och föreskrifter från 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 heltidsanställda livstidspoliti­
ker, som tappat fotfästet i verkligheten. De har glömt var
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de kommer ifrån och har idag smält samman med den svällan­
de statliga och kommunala byråkra.tin. Det har godtagits av
de flesta människor, därför att det uppfattas som en ända­
målsenlig form för effektiv samhällsstyrning. Men nu tycks
det sällan finnas varken styrning eller effektivitet i det
som åstadkommes av den etablerade partipolitikern. Politi­
kerföraktet ökar och klyftan mellan makthavare och maktlösa
djupnar (s 1).

Det politiska systemet är oerhört svårt att förändra. De
etablerade partierna sitter fast i sin partiapparat, som
omöjliggör nytänkande (s 1).

- Storkommunerna har medfört att tjänstemännens inflytande
har blivit oerhört stort. Det är omöjligt för den enskilde
politikern att tränga tillräckligt djupt in i alla ärenden.
Tidsbristen gör det också svårt att hålla någon kontakt med
väljarna (s 1).

Indirekt framgår att partiet anser att de boende inte i
tillräcklig grad och omfattning tillåts ta ansvar för sitt
grannskap (s 3).

Situationsbeskrivningarna uppvisar såväl liknande och gemen­
samma som olika och motsatta tolkningar av verkligheten. Par­
tierna är överens om att varken kommundemokratin eller boen­
dedemokratin fungerar helt tillfredsställande. Graden aV "pro­
blematisering" i tolkningarna kanske enklast kan indelas i
försiktigt kritisk (socialdemokraterna), kritisk (folkpartiet,
centerpartiet och moderaterna) och kraftigt kritisk (miljöpar­
tiet). Vänsterpartiet komraunisternas beskrivning tyder på att
det är kritiskt, medan dess rikspartiprogram tyder på att det
är kraftigt kritiskt. Graden av artikulation i tolkningarna
hänger antagligen ihop med hur kritisk tolkningen är, vilket
i sin tur i botten beror på respektive partis uttalade eller
outtalade ideologi. Centerpartiet och miljöpartiet är utan
tvekan de partier som framför de mest omfattande och detalje­
rade tolkningarna. Jag reserverar mig emellertid för att jäm­
förelser mellan partiernas kommunalprogram kan vara något
missvisande. Folkpartiet formulerar sig mer omfattande och
detaljerat i sitt rikspartiprogram. Hur detta ska tolkas
vill jag låta vara osagt.

1.3.2 Partiernas politik

Vpk Stockholm:

- En rad kommunala frågor som nu avgörs i centrala nämnder
och styrelser och i kommunfullmäktige lämpar sig utomordent­
ligt väl för lokala beslut. Direktvalda organ i stadsdelar­
na med beslutanderätt och eget budgetansvar skulle kunna
göra stora insatser (Vpk, 1982:1, ss 22-23).

- Samtliga i kommunfullmäktige representerade partier ges
full insyn i de kommunala bolagens verksamhet (s 23).
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- Försöken med kommunala förvaltarföreningar i kommunalägda
bostadsfastigheter måste genomföras så att de omfattar
olika typer av bostadsområden med olika social sammansätt­
ning (s 1 4) .

- De boende ges möjlighet att medverka vid all planering så
att ett verkligt boendeinflytande skapas (s 17).

Socialdemokraterna:

- Olika vägar ska prövas för att förändra den kommunala orga­
nisationen så att medborgarinflytandet utvecklas och för­
djupas. Förtroendevalda knyts till kommunala institutioner.
De politiska partierna tillförsäkras resurser att fullgöra
sina uppgifter på det lokala planet (Socialdemokraterna,
1975, s 54).

- Medborgarnas valda representanter måste beredas bättre ar­
betsmöjligheter. Folkrörelserna är ett medel för medborgar­
intressenas uttryck. En klar gränsdragning upprätthålls
mellan de anställdas berättigade inflytande och den poli­
tiska demokratin (s 55).

- Bostadskonsumenterna bereds inflytande över bostadsområde­
nas planering och förvaltning (s 61).

Ce'nterpartiet:

- Helhetssynen måste vara vägledande för sektorsplaneringen
och besluten måste komma till i så nära samverkan som möj­
ligt med de människor som berörs (Centerpartiet, 1981, s 9).

- En långtgående decentralisering av beslutsrätten och ett
starkt lokalt inflytande i samhä~lsfrågorna är av mycket
stor betydelse (s 16).

- Delning av konwuner är ett bra sätt att förbättra den kom­
munala demokratin (s 19) o

Kommunerna bör ha rätt att inom bestämda ekonomiska ramar
överföra förvaltningsuppgifter till kommundelsorgan och in­
stitutionsstyrelser. Sammansättningen av dessa organ ska
följa valutslaget i det område där det verkar. Direktval
till kommundelsorgan bör möjliggöras (s 19).

Av stor vikt är att den kommunala serviceorganisationen är
väl utbyggd i olika kommundelar (s 19).

- Användningen av kommunala bolag och stiftelser bör starkt
begränsas (s 19).

- Boendedemokratin bör stärkas och de boende ges ökade möjlig­
heter att påverka ekonomin samt utformningen och skötseln
av bostadsområdena (s 41).
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Folkpartiet:

- Politiska beslutande organ bör införas på lägre nivåer när­
mare invånarna. Möjligheten att inrätta kommundelsnämnd med
egen budget och egna förvaltningsuppgifter måste tas till
vara (Folkpartiet, 1982:1, s 6).

- Kommundelsnämnderna bör kunna väljas direkt (s 6).

- Det är ofta lämpligt att parallellt decentralisera förvalt­
ningarna. För att detta ska vara möjligt måste olika för­
valtningar tillämpa en gemensam distriktsindelning (s 6).

- Öka det lokala inflytandet över daghem, fritidshem, biblio­
tek etc genom att inrätta institutionsstyrelser med repre­
sentanter för brukare och personal (s 6).

- Vidga utrymmet för kommunal självstyrelse genom att inskrän­
ka den statliga detaljstyrningen (s 6).

- Alla ledamöter i kommunfullmäktige måste få tillträde till
stämmorna i kommunens bolag och stiftelser (s 6).

- Ordna rådgivande folkomröstningar i både kommuner och kom­
mundelar (s 6).

Organisationer och byalag ska ges möjligheter att yttra sig
i frågor som berör dem antingen som remissinstanser eller
genom kommundelsnämnden (s 6).

Boendeinflytandet måste organiseras på mindre områden och
även omfatta ekonomin. Boendeföreningens förvaltning måste
decentraliseras. Bostadsrätten är en boendeform som ger
stort inflytande för den boende (s 10).

Moderaterna:

- Detaljregleringar av den kommunala verksaInheten måste av­
vecklas (Moderata samlingspartiet, 1981, s 3).

- Sprid kommunala förtroendeuppdrag på fler personer, bidra
aktivt till förtroendemännens utbildning, höj arvoden och
ersättningar (s 3).

~ Det är positivt med lokala organ, om de har samma politiska
fördelning som i kommunfullmäktige (s 4), särskilt delege­
ring av beslut till distriktsnämnder kan bidra till en för­
stärkning av det lokala inflytandet (s 5).

- Rådgivande folkomröstningar bör anordnas om minst en tred­
jedel av kommunens beslutande församling så begär (s 4).

- En ökad omvandling av hyresrätter till bostadsrätter och
ägarlägenheter är angelägen (s 39).
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Miljöpartiet:

Besluten förs närmare de människor som berörs av dem (Mil­
jöpartiet, 1982, s 1). Kommundelsnämnder inrättas i samt­
liga kommuner (s 2). Direktval möjliggörs genom lagstift­
ning (s 2). Både rådgivande och beslutande folkomröstning­
ar i såväl kommuner som kommundelar möjliggörs genom lag­
stiftning (s 2). Ett absolut kommunalt veto ska finnas när
det gäller mycket stora eller djupt ingripande exploate­
ringsplaner (s 3).

Möjligheterna till insyn förbättras (s 1). Samtliga nämnd­
sammanträden, där det inte behandlas ärenden som faller un­
der sekretesslagstiftningen, görs offentliga (s 2). Samma
gäller kommunala stiftelser och bolag (s 2). Fler informa­
tionsmöten hålls på kvällstid (s 3). Fast mottagningstid
hos politiker och tjänstemän införs (s 3).

- Självstyrande närsamhällen skapas, där medborgarna själva
tillåts ta ansvar för sitt grannskap (s 3). Bostäder och
grannskapslokaler förvaltas av de boende (s 3). De bör ock­
så få möjlighet att organisera barn- och äldreomsorg, so­
cial gemenskapsverksamhet, hälsocentraler, barnstugor m m
inom de ramar som samhället bestämmer (s 3). Grannskapsar­
betet får inte partipolitiseras (s 3).

De borgerliga partierna och miljöpartiet vill minska den
statliga detaljstyrningen av kommunernas verksamheter. Mitten­
partierna och miljöpartiet vill vidga den kommunala självsty­
relsen. Moderaterna vill förlänga mandattiden och införa skil­
da valdagar. Miljöpartiet vill öka medborgarnas direkta insyn
i den kommunala verksamheten. Miljöpartiet vill ha både rådgi­
vande och beslutsfattande folkomröstningar på såväl kommun­
som kommundelsnivå. Folkpartiet vill ha rådgivande folkomröst­
ningar på kommun- och kommundelsnivå. Moderaterna vill ha
folkomröstningar på kommunnivå. I övrigt tycker jag att parti­
ernas kommunaldemokrati och boendedemokratipolitik låter sig
sammanställas i tre kategorier: kommunal organisation, för­
stärkning av politikerna som aktörer i den kommunala organisa­
tionen och boendeinflytande. Jag kommenterar dessa i tur och
ordning.

Samtliga partier utom socialdemokraterna ger i sina handlings­
program uttryck för viljan att införa lokala organ i den kom­
munala organisationen. Centerpartiet intar en särställning ge­
nom att också förespråka kommundelning. Mittenpartierna och
miljöpartiet ser kommundelsnämnder som den mest fördelaktiga
typen av lokalt organ. Folkpartiet ser institutionsstyrelser
som komplement till komnlundelsnämnder. Moderaterna rekommende­
rar distriktsnämnder. Samtliga partier utom socialdemokrater
och moderater förespråkar direktval till lokala organ. Hitten­
partierna uppmärksammar ett samband mellan den politiska orga­
nisationen (när man inför lokala organ ... ) och serviceorgani­
sationen ( ... så bör också tjänstemannaförvaltningarna decen­
traliseras parallellt). Socialdemokraterna och folkpartiet be­
tonar folkrörelsers respektive organisationers betydelse i
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den kommunala verksamheten. Fol~~artiet och miljöpartiet upp­
märksammar en koppling mellan den kommunala organisationen
och byalag respektive boendeorganisationen.

Särskilt socialdemokrater och moderater ger uttryck för att
vilja stärka politikernas ställning i kommunerna, båda parti­
erna genom att tilldela politikerna ökade resurser, socialde­
mokraterna också genom att skapa bättre arbetsmöjligheter och
genom starkare knytning av politikerna till serviceorganisa­
tionen, moderaterna också genom ökad förtroendemannautbild­
ning och genom spridning av förtroendeuppdragen på fler per­
soner. (Det senare förespråkas också av miljöpartiet.) Vpk,
folkpartiet och miljöpartiet vill förbättra politikernas in­
syn i kommunala bolag och stiftelser.

De socialistiska partierna och mittenpartierna vill vidta åt­
gärder för att förbättra de boendes inflytande i förvaltning­
en av bostadsområden. Moderaterna förespråkar ökad andel bo­
st~dsrättsföreningaroch bostäder med äganderätt. Mittenpar­
tierna vill att de boende i högre grad ska kunna påverka eko­
nomin i boendet. Folkpartiet vill decentralisera förvaltnings­
organisationerna till mindre geografiska enheter och förordar
fler bostadsrättsföreningar. Vpk vill ha fler decentralisera­
de kommunala förvaltarföreningar. De socialistiska partierna
och centerpartiet vill förbättra de boendes inflytande i pla­
neringen av bostadsområden. Folkpartiet och miljöpartiet upp­
märksammar en koppling mellan närmiljön respektive grannskap­
et och den kommunala organisationen.

1.3.3 Analys och kommentar

Partiernas uppfattningar är intressanta för denna avhandling
på så sätt att de kan tjäna som hypoteser om olika samband
mellan den offentliga sektorns organisatoriska utformning
och människors delaktighet i lokala verksamheter i ett bo­
stadsområde. En analys av samtliga partier skulle ta för stor
plats här, varför jag har valt att avgränsa mig till att jäm­
föra ett socialistiskt parti, socialdemokraterna, med ett bor­
gerligt parti, folkpartiet. Att jag väljer socialdemokraterna
och inte vpk beror främst på att vpk dokumenterat så lite i
mina källor. Jag skulle lika gärna ha valt centerpartiet el­
ler miljöpartiet som folkpartiet. Dessa tre partier uppfattar
jag i den här frågan vara tydligare motpoler till socialdemo­
kraterna än moderaterna.

Socialdemokratiska partiets dokumenterade situationsuppfatt­
ning präglas av dels betoning av uppnådda framsteg och värdet
av att värna om dessa och dels betoning av planeringens och
de kommunala beslutens behov av förankring och engagemang hos
medborgarna. Atgärderna består i att knyta politikerna närma­
re den kommunala verksamheten, att ge partierna resurser att
fullgöra sina uppgifter på det lokala planet, att politikerna
bereds bättre arbetsmöjligheter och att folkrörelserna ska
kunna fungera som kanal för medborgarintressenas uttryck. Bo­
endedemokratisituation berörs inte på annat sätt än att det
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konstateras att de boende ska tillförsäkras inflytande över
bostadsområdenas planering och förvaltning 0

Folkpartiets dokumenterade situationsuppfattning är att klyf­
tan mellan kommuninvånare och politiker ök~t och att den en­
skilde invånarens möjligheter att påverka kommunala beslut
dffirmed minskat. Folkpartiet påstår att förutsättningarna för
den kommunala demokratin har förändrats. Det framväxande bo­
endeinflytandet anses inte vara tillräckligt omfattande. At­
gärderna består i att föreslå partiets kommunorganisationer
att dels verka för att inrätta kommundelsnämnder med egen bud­
get och egna förvaltningsuppgifter samt att parallellt decen­
tralisera förvaltningarna, dels verka för att inrätta insti­
tutionsstyrelser med brukarrepresentation, dels verka för att
ordna rådgivande folkomröstningar i både kommun och kommundel­
ar, dels verka för att organisationer och byalag får möjlighe­
ter att yttra sig i frågor som berör dem antingen som remiss­
instans eller genom kommundelsnämnden och dels verka för att
boendeinflytandet över bostadsförvaltningen även ska omfatta
ekonomi samt organiseras i små decentraliserade enheter
(helst bostadsrättsföreningar). Folkpartiet vill ändra lag­
stiftningen så att direktval till kommundelsnämnder blir möj­
liga, vidga utrynwet för kommunalt självstyre genom att in­
skränka den statliga detaljstyrningen och göra det möjligt
för alla ledamöter i kommunfullmäktige att få tillträde till
stämmorna i kommunens bolag och stiftelser.

Båda partierna anser att det finns ett icke önskvärt gap mel­
lan "den kommunala administrationen" och medborgarna. Social­
demokraterna ser det som att "planeringen och de kommunala
besluten" har behov av förankring hos medborgarna medan folk­
partiet ser det som att kommuninvånarens möjligheter att på­
verka politiker' och kommunala beslut har minskat. Detta kan
uttryckas som att respektive partis situationsbeskrivning har
olika utgångspunkter. Den fråga jag ställer mig här är: Går
dessa situationsbeskrivningar att förena eller inte? Går pla­
neringens och de kommunala beslutens behov aV förankring att
tillfredsställa~ samtidigt som kommuninvånaren ges bättre möj­
ligheter att påverka politiker och kommunala beslut?

De naturliga följdfrågorna blir då: Går partiernas politik
att förena med situationsbeskrivningarna eller motverkar
folkpartiets politik planeringens och de kommunala beslutens
behov av förankring och vice versa, motverkar socialdemokrat­
ernas politik kommuninvånarens möjligheter att påverka politi­
ker och kommunala beslut?

- Tillfredsställer en organisation med kommundelsnämnder och
parallellt decentraliserade förvaltningar med brukarrepre­
sentation i sina institutioner planeringens och de kommuna­
la beslutens behov av förankring?

- Tillfredsställer oftare förekommande rådgivande folkomröst­
ningar i kommun och kommundelar planeringens och de kommu­
nala beslutens behov av förankring?
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Tillfredsställer utökade yttrandemöjligheter för organisa­
tioner och byalag i frågor som berör dem planeringens och
de kommunala beslutens behov av förankring?

- Tillfredsställer en decentralisering aV bostadsförvaltning­
en och dess ekonomi till mindre enheter (varav större andel
bostadsrättsföreningar) planeringens och de kommunala beslu­
tens behov av förankring?

- Tillfredsställer en lagfäst möjlighet till direktvalda kom­
mundelsnämnder planeringens och de kommunala beslutens be­
hov av förankring?

- Tillfredsställer en inskränkning av den statliga detaljstyr­
ningen planeringens och de kommunala beslutens behov av
förankring?

- Tillfredsställer en lagfäst möjlighet för alla ledamöter i
kommunfullmäktige att få tillträde till stämmorna i kommu­
nens bolag och stiftelser planeringens och de kommunala be­
slutens behov aV förankring?

Förbättrar en knytning av politikerna närmare den kommunala
verksamheten kommuninvånarens möjligheter att påverka poli­
tiker och kommunala beslut?

- Förbättrar ökade resurser till partierna för att fullgöra
sina uppgifter på det lokala planet kommuninvånarens möj­
ligheter att påverka politiker och kommunala beslut?

- Förbättrar förbättrade arbetsmöjligheter för politiker kom­
muninvånarens möjligheter att påverka politiker och kommu­
nala beslut?

- Förbättrar en ökad legitimering av folkrörelserna som kanal
för medborgarintressenas uttryck kommuninvånarens möjlighe­
ter att påverka politiker och kommunala beslut?

- Förbättrar en försäkran till de boende om ökat inflytande i
planering och förvaltning av bostadsområdena kommuninvåna-­
rens möjligheter att påverka politiker och kommunala beslut?

Frågelistan kan göras betydligt längre om fler partiers situa­
tionsbeskrivningar respektive politik tas me.d och om partier­
nas interna diskussioner redovisas.

Det finns påtaglig anledning att ta fasta på det senare av
dessa två konstateranden. Under det att det varit tyst i mass­
media om folkpartiets uppfattningar i frågan efter det senas­
te valet så har socialdemokraterna annonserat att diskussion
pågår. sålunda skriver Björn Jansson, utredningssekreterare
på Svenska Livsmedelsarbetareförbundet och redaktör på So­
cialistiskt Forum i en brännpunktsartikel i Svenska Dagbladet
den 22 april 1983:
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" man kan tänka sig att förvaltningen av bostadshus
övertas av de boende. Inom kommunal service finns ut­
veckZade ideer på såväl ökad lokal demokratisk styrning
som medborgarmedverkan direkt i verksamheten."

"Inom arbetarrörelsen finns en omfattande debatt om hur
demokratin kan stärkas såväl inom offentZig verksamhet
som inom de egna organisationerna. Denna debatt omfattar
dels decentralisering och lokalt självstyre~ dels över­
förande av viss offentlig verksamhet i annan kollektiv
form. Detta innebär en minskning aV den centrala makt­
ens förmåga att styra människorna."

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

"Att öka friheten genom att skapa nya handlingsmöjlighet­
er och beslutsformer för medborgarna på den lokala nivån
ute i bostadsområdena och att försöka minska och förenk­
la centrala norm- och regelsystem är på väg att bli pro­
gramförd politik för den socialdemokratiska regeringen."

Under tiden hade regeringen bemyndigat civilministern Bo Holm­
berg att tillsätta 1983 års demokratiberedning, vars instruk­
tioner (Dir 1983:44) vittnar om en radikal förnyelse inom par­
tiet. Situationen beskrivs på följande sätt:

"Vi har fått en samhällsorganisation också i kommunerna
som i alltför stor utsträckning är uppbyggd i sektorer
utifrån ett myndighetsperspektiv och otillräckligt anpas­
sad till människornas behov och önskemål. Vi har fått en
trögrörlighet - en byråkrati~ om man så vill - i system­
et. Många människor känner sig vi lsekomna i denna bYY1å­
krati. Vi har i vissa avseenden fått en slags passiv mot­
tagaranda hos människorna där kommunen bara uppfattas
som en serviceinrättning för tjänster vilka man har ~ätt

att kräva - inte som något man själv har ansvar för. Den
offentliga sektorns tjänster har kommit att bli en konsum­
tionsvara bland andra konsumtionsvaror."

"I takt med att verksamheten har ökat i omfattning och
blivit mer specialiserad har det blivit svårare för de
föriroendevalda att överblicka och samordna de olika
verksamheterna." (Dir 1 983: 44, s 1)

Följande sägs bl a om politikens inriktning:

"Vad som nu krävs är ett förändringsarbete i syfte att
öka medborgarnas aktiva medverkan~ delaktighet och an­
svar i den kommunala verksamheten." (s 1-2)

"Det gäller enligt min mening att finna former för att
ta tillvara människors intresse för delaktighet och an­
svar." (s 2)
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"Inriktningen på förändringsarbetet bör vara att i ökad
utsträckning decentralisera och samordna olika kommuna­
la verksamheter. Genom att inrätta lokala organ ökar
antalet förtroendevalda samtidigt som överblick och
samordning på lokal nivå underlättas. En decentralise­
ring av den kommunala organisationen kan därför vara
till fördel både från effektivitetssynpunkt och från
demokratisk synpunkt." (s 2)

"Det är enligt min mening angeläget att försöksverksam­
heten med lokala organ fullföljs och vidareutvecklas.
Regeringen kommer att aktivt stödja och följa den pågå­
ende försöksverksamheten." (s 4)

"Enligt min mening bör det vara möjligt att inom ramen
för det representativa systemet öka medborgarnas ansvar
för de delar av samhällsverksamheten som de kommer i di­
rekt beröring med i egenskap av brukare . ... För att få
en bra anpassning av den kommunala servicen till brukar­
nas behov och önskemål kan det ... vara till fördel med
ett mer utvecklat direkt brukarinflytande över samhälls­
verksamheten. Ett sådant inflytande kan utövas antingen
individuellt eller i organiserad form . ... Detta bör
ske i nära samarbete med berörda fackliga organisationer."
(s 5)

"Beredningen bör överväga hur det lokala förenings livet
på dess egna villkor kan samverka med kommunerna för
att bättre utnyttja tillgängliga ekonomiska resurser
och bättre ta tillvara de kunskaper och erfarenheter
som finns inom folkrörelserna. Detta kan ske genom att
låta föreningarna ta ett direkt anSVar för vissa verk­
samheter. Arbetet i denna del bör ske i nära samarbete
med berörda fackliga organisationer." (s 5-6)

Bo Holmberg ser den offentliga sektorn som det viktigaste in­
strumentet för att skapa en ökad frihet för de stora medbor­
gargrupperna. En fortsatt utvidgning av kommunernas befogen­
heter främjar enligt hans mening medborgarinflytandet förut­
satt att den ovan citerade politiken lyckas. Och till sist,
den kanske tydligaste markeringen åt höger:

"Ett ökat personl~gt ansvarstagande får emellertid inte
ske till priset aven nedrustning av den kommunala ser­
vicen och en återgång till en privatiserad service~ som
görs mer beroende av individernas köpkraft än aV deras
faktiska behov." (8 2)



26

" 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 A.LL RIGHT

FOR WE'VE LIVED SO WELL SO LONG

STILL~ WHEN I THINK OF THE ROAD

WE'RE TRAVELLING ON

I WONDER f-{HAT' S GONE WRONG

I CAN'T HELP IT~ I WONDER WHAT'S GONE

WRONG ••• "

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

För att förstå hur medborgare kan beredas bättre förutsätt­
ningar att skaffa sig inflytande och ansvar för lokalt ge­
mensamma angelägenheter krävs kännedom om den kommunala orga­
nisationens uppbyggnad, karaktär, sätt att fungera och dess
möjligheter och svårigheter att hantera sina uppgifter. Där­
för försöker jag i detta kapitel beskriva kommunen som orga­
nisation.

Forskares och andra opinionsbildares int~esse för kommunal
organisation verkar ha ökat i Sverige sedan slutet på 1970­
talet. Forskningen om kommuner fram t o m blockkommunreform­
en, som i sin helhet var genomförd 1974, utfördes nästan ute­
slutande av statsvetare (kommunalforskningsgruppen) . Det
svenska samhället expanderade i vedertagna ekonomiska mått
mätt fram till slutet på 1970-talet och regeringarna såg un­
der tillväxtåren till att de ökande resurserna fördelades så
att den offentliga sektorns verksamheter byggdes till grund
för det välfärdssamhälle vi har idag.

Frågan om hur utbyggnaden av den offentliga sektorn skulle
organiseras krävde då sin lösning. Lundquist (1972) identifie­
rar tre tankeskolor i 1960-talets debatt: komn1unsamrnanslag­
ningar, överförande av ansvarsområden från primärkommuner
till landstingskommuner eller staten och ökning av statens an­
slag till primärkommunerna.

Ur mitt företagsekonomiska perspektiv ter sig kornn1unalforsk~

ningsgruppens uppgift gigantisk och mycket svår med tanke på
forskningsuppgiftens omfattning och höga abstraktionsnivå.
Frågan fick emellertid sin lösning genom politiska beslut om
kommunsammanslagningar och ökade statliga anslag till primär­
kommunerna.

Som kommunalforskningsgruppen framhöll fanns det risker in­
byggda i den valda lösningen, bl a för ett ökat avstånd mel­
lan kommunalpolitiker och väljare i blockkommunerna med åt­
följande försvagning av det i första hand ur demokratisk syn­
punkt önskvärda ömsesidiga beroendet dem emellan. Under bor-
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gerlig regering tillsattes den kommunaldemokratiska kommitten
med uppgiften att bl a utreda den kommunala demokratins loka­
la förankring och konrnunindelningens effekter. Kommitten be­
viljade resurser till ett omfattande forskningsarbete som ut­
fördes av den kommunaldemokratiska forskningsgruppen. Det tor­
de ha fallit sig naturligt för kommitten att utnyttja den kun­
skap som kommunalforskningsgruppen representerade, varför
bl a forskarna Westerståhl och Strömberg anlitades. En stor
andel av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens rapport­
er vittnar (väl bl a därför) om en kontinuitet i synsätt och
angreppssätt från tidigare.

Det traditionella sättet att uppfatta kommunal organisati.on
kan illustreras med den kommunaldemokratiska forskningsgrupp­
ens sätt att organisera sitt arbete, vilket f ö har vissa lik­
heter med Svenska Kommunförbundets.

Båda två delar upp sitt arbete i kategorierna politik och
förvaltning; forskningsgruppen på skilda forskare och Kommun­
förbundet på skilda avdelningar. Risken med en sådan arbets­
uppdelning är att man underbetonar eller underskattar befint­
liga och eventuellt väsentliga kopplingar mellan aktörer från
respektive kategori (politik och förvaltning). Om jag tar min
upplevelse av Kommunförbundets organisation som ett uttryck
för en definition av kommunal organisation framstår speciali­
sering som den mest framträdande egenskapen. Förbundets kompe­
tensmassa (Sjöstrand, 1978, s 52) präglas aven långtgående
uppdelning i specifika sakområden som t ex kontorsorganisa­
tion, soporganisation, organisation av olika typer av institu­
tioner för äldreomsorg och organisation av enskilda daghem.
på förbundets lägre hierarkiska nivåer påminner arbetsuppdel­
ningen om den statliga sektorsorganisationen, d v s skolorga­
nisation, socialtjänstorganisation, organisation av s k tek­
niska verksamheter (fastigheter, gator, parker) etc. Och på de
högre nivåerna finns som sagt uppdelningen på politik och för­
valtning. Förklaringen bakom denna uppdelning ligger vad jag
kan förstå till stor del i att kommunallagen och speciallagar­
na för kommunala verksamheter föreskriver kommunerna att orga­
nisera väsentliga delar av sina beslutande församlingar efter
sektorsprincipen, d v s uppdelning i sakområden. Först när
lagstiftningen om försöksverksamhet med lokala geografiska be­
slutsorgan togs 1979 respektive 1981, tydliggjordes kommuner­
nas valmöjlighet att organisera sin verksamhet efter alterna­
tiva principer eller en avvägning mellan olika principer.
Denna ökade organisatoriska valfrihet kan ha bidragit till
att öka intresset för forskning om kommuner som organisato­
riska helheter.

Under senare år har ett växande antal företagsekonomiforskare
börjat ägna sig åt studier av kommuner. En förklaring till det­
ta är att många kommuner under slutet av 1970-talet började
oroa sig för om och hur den stagnerande samhällsekonomin skul­
le påverka dem. Idag tvingas många kommuner att i större ut­
sträckning än tidigare tänka i ekonomiska termer och deras
efterfrågan på kunskap om hur organisationer kan hushålla med
knappa resurser ökar. Merparten av den företagsekonomiska
forskningen om kommuner har emellertid inriktats på ekonomi-
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styrning snarare än styrning genom organisationsutformning
och organisationsutveckling. Kanske detta beror på att ekono­
mistyrning i förvaltningarna upplevts som ett naturligt behov,
medan styrning genom organisationsutformning upplevs mer som
en fråga för politikerna, vilka i sin tur av tradition inte
upplevt att det funnits några alternativa sätt att organisera
den kommunala verksamheten. En anna~ förklaring kan vara att
företagsekonomiforskare saknat en kunskapstradition om hur
styrning i demokratiskt valda organisationer, som politiska
partier och koalitioner mellan partier, fungerar till skill­
nad från huvudmannaorganisationen i privatägda företag. Det
ligger då kanske nära till hands för dessa forskare att ned­
tona den politiska huvudmannaorganisationen som sådan och
fundamentalt viktig del av den kommunala organisationen och
därmed möjligheten att styra genom organisationsutformning.

I detta kapitel gör jag ett försök att nyansera begreppet kom­
munal organisation. Det första avsnittet (2.1) innehåller en
begränsad orientering om kommunalforskningsgruppens och komrnu­
naldemokratiska forskningsgruppens arbeten. Jag vill med det­
ta delge läsaren den bakgrund jag utgår från i de följande av­
snitten. Av tids- och därmed priorit.eringsskäl ansåg jag mig
nödsakad att när det gäller kommunalforskningsgruppens arbe­
ten använda den andrahandskälla som redovisas i avsnitt 2.1.2.
I övrigt (2.1.1 och 2.1.3) bygger framställningen på första­
handskällor. Avsnitt 2.2 och 2.3 kom ursprungligen till som
ett resultat av ett samarbete mellan mig och sektionen för or­
ganisationsutveckling vid Kommunförbundet. Min uppgift i det
sammanhanget var att identifiera och analysera krav på den
kommunala organisationen. Uppläggningen och innehållet påver­
kades av de verklighetsuppfattningar och ideer som dominerade
i den grupp jag arbetade med. Jag har dock vidtagit kraftiga
omarbetningar för att kunna införa dessa avsnitt i avhand­
lingen.

För att identifiera krav på den kommunala organisationen an­
såg jag mig först behöva bilda mig en uppfattning om vilka
problem den kommunala organisationen har i sina förutsättning­
ar att förverkliga de värden som den är till för. Denna pro­
blembeskrivning redovisas i avsnitt 2.2. Hur pass allmängil­
tiga de identifierade problemen är återstår att pröva empi­
riskt. Väl medveten om detta tar jag mig ändå friheten att i
avsnitt 2.3 ge uppslag till förändringsåtgärder på basis av
hypoteserna om problem i avsnitt 2.2. Kapitlet avslutas med
en sammanfattning med kommentarer (2.4). Det är min förhopp­
ning att detta mitt bidrag stimulerar forskningen om kOTIm1u­
nal organisation till empiriska undersökningar och teoriut­
veckling.
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2.1 DEN KOMMUNALA SJÄLVSTYRELSENS VÄRDEN OCH
NAGRA FORSKNINGSRESULTAT FRAN KOMMUNAL­
DEMOKRATISKA FORSKNINGSGRUPPEN

I detta avsnitt försöker jag klargöra bakgrunden till kommu­
nal organisation i Sverige idpg. Jag berör först kommunala in­
delningar och indelningsreformer liksom grundläggande motiv
för kommunal självstyrelse. Därefter redovisar jag huvuddrag­
en i kommunens politiska organisationsuppbyggnad, de poli­
tiska partiernas roll och den kommunala förvaltningens organi­
sationsuppbyggnad.

2.1.1 Kommunala indelningar och indelningsformer

Källan till detta avsnitt (2.1.1) och dess referenser är
DsKn 1979:14.

Den lokala självförvaltningen har alltid spelat en viktig
roll i Sverige. Sedan urminnes tider fanns det en princip
som fastslog att de lokala folkmenigheterna själva skulle
handha den lokala självstyrelsen (SOU 1967:58, s 48). Denna
anknöt till bl a byn, socknen, häradet, staden och landskap­
et. Med undantag för staden, som beviljades speciella rätt­
igheter av staten, var alla dessa menigheter spontant fram­
vuxna. Socknar bildades vanligen när en kyrka byggdes i
trakten. Ordet socken kommer f ö av söka (söka sig till sam­
ma kyrka) (Godlund, 1950, s 195).

I takt med samhällsutvecklingen och övergången till ett in­
dustriellt samhälle drogs socknarna alltmer in l overgripan­
de nationella frågor. Ar 1862 delades socknarna upp i kyrk­
liga församlingar och borgerliga kommuner, även om de båda
enheterna formellt anknöts till samma område. Socknen var
förmodligen gripbar och överskådlig för kornrnuninvånarna, men
korn att bli otymplig som enhet för samhällsplanering. När
differentieringen mellan olika områden av landet ökade fram­
stod socknarnas ojämna struktur som ett stort problem. Genom
indelningslagstiftningen 1919 kunde detta lösas genom bl a
samgående mellan två eller flera socknar. Detta var emeller­
tid något som socknarna i regel motsatte sig, då det upplev­
des som en brytning av den urgamla sockensamhörigheten.

För att lösa de problem som sockenkommunstrukturen av rege­
ringen upplevdes orsaka, tillsattes 1946 en statlig utred­
ning med uppgift att föreslå en ny kommunal indelning i
landet. Indelningen skulle göras så att kommunernas åtagan­
den kunde skötas så effektivt och rationellt som möiliqt.
Motståndet från sockenkommunerna var emellertid så starkt
att effektivitetskravet aldrig kom till uttryck i några en­
hetliga indelningsprinciper. Resultatet, den s k storkornmun­
reformen, blev en balansgång mellan traditionens krav och
nya effektivitetskrav. Antalet landskommuner minskade från
ca 2300 till 821. Städernas och köpingarnas särställning
som separata primärkommuner behölls (216 st). Skapandet av
storkommunerna innebar att kommunbegreppet skildes från
sockenbegreppet, och istället anknöts till nya och framför
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allt större områden (SOU 1961:9, s 122). Kommuntyperna bi­
behölls dock liksom alltså skillnaden mellan land och stad.
De nya storkommunerna byggdes upp av i genomsnitt tre gamla
sockenkommuner. Extremfallet utgjordes av sammanslagning av
18 sockenkomrnuner till en storkommun (Andersson, 1967, s 19).

Regeringens politik kom att ställa allt högre krav på kommu­
nerna. Den offentliga sektorn expanderade kraftigt efter
kriget, vilket ansågs nödvändiggöra upprättande av fler nya
funktioner i kommunerna, främst inom bostads-, social- och
skolområdena. För dessa nya serviceuppgifter upplevde stats­
makterna att det behövdes ett visst ekonomiskt skatteunderlag.
En ny utredning tillsattes 1959 för att göra en öyersyn av
kommunindelningen. Denna utredning var betydligt mer påver­
kad av efterkrigstidens "teknisk-ekonomiska logik" (Elander,
1979) l vilket innebar att den avgörande vikten lades på att
kommunens funktioner tekniskt och ekonomiskt skulle fungera
så effektivt som möjligt.

Ett argument var att man för att rädda den kommunala själv­
styrelsen (se 2.1.2) och demokratin var tvungen att göra
kommunerna större. Storleken blev ett avgörande kriterium på
en funktionsduglig kommun, den stora kommunen sågs som en
förutsättning för den lokala nivåns fortsatta existens. Till
skillnad från vad som var fallet i 1946 års utredning formu­
lerades principer för indelningen. Principerna var inspirera­
de av centralortsteorin. Enligt denna var idealet

"harmoniska områden med en naturlig överensstämmelse
mellan kommersiella~ kulturella~ sociala och administra­
tiva förhållanden" (Widberg, 1979, s 60).

Kärnan i den nya indelningen skulle vara centralorten och
dess spontant uppkomna omland. Istället för uppdelningen på
landskommuner, köpingar och städer ansågs att människornas
faktiska aktivitetsmönster, näringsgeografiska områden och
lämpliga geografiska områden för samhällsplanering borde lig­
ga till grund för indelning. Den nya indelningen, kommunblock­
en, kom att utgöra ett system av regioner som av statsmakter­
na uppfattades som funktionella utifrån faktorer och övervä­
ganden som i åtskilliga fall låg utanför kommunen själv. Kom­
munblocksindelningen som lösning byggde på effektivitetens,
rationalitetens och stordriftsfördelarnas logik, som i många
fall inte var åtkomlig för den traditionella sockenstruktur­
en. Kommunblocksreformen genomfördes under åren 1966-1974,
då antalet kon~uner minskades från 1 037 till 278, de sista
åren under tvång från staten. Samtidigt expanderade den of­
fentliga sektorn i ökande takt och i synnerhet på kommunal
nivå. Under dessa (här kraftigt förenklat beskrivna) beting­
elser formades kommunernas politiska (se 2.1.3) och förvalt­
ningars (se 2.1.4) organisationsuppbyggnad.
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2.1.2 Den kommunala självstyrelsen och
det kommunalpolitiska systemet

Detta avsnitt (2.1.2) bygger på andrahandsreferensen Ds Kn
1978:5.

I och med 1862 års kommunalförordningar var grunden lagd för
den kommunala självstyrelsen genom rätten till allmänna kom­
munala val och kommunal beskattningsrätt. I den offentliga de­
batten vid denna tidpunkt betraktades enligt Kaijser (1959,
1965) den kommunala självstyrelsen som en ideologi ("kommunal­
ideologin"), bestående av tre grundläggande ideer: decentrali­
sering, en naturlig uppsättning kommunala befogenheter och
medborgarfostran. Till dessa kom iden om den kommunala gemen­
skapen som en ständig föreningssamverkan (se figur 2:1).

!Decentralisering

~-=dbOrgarfostran

,- Naturliga befogenheter I

lFöreningssamverkan

Figur 2:1. Den kommunala självstyrelsens värden 1862 (efter
DsKn 1978:5, s 5).

Enligt Ds Kl1 1 978: 5 bestäms gränserna mellan de statliga och
kommunala befogenheterna och arbetsfördelningen idag främst
"utifrån praktiska bedömningar av var uppgifterna på bästa
sätt kan handläggas" (s 6). Iden om naturliga befogenheter
har därmed mer eller mindre fallit i bakgrunden. Iden om kom­
munen som föreningssamverkan har att döma av min källa spår­
löst försvunnit ur kommunideologin.

Parallellt har ideerna om decentralisering och medborgarfost­
ran utvecklats och fått ökad tyngd i debatten. Ds Kn 1978:5
bygger delvis på kommunalforskningsgruppens breda genomgång
av debatten om den kommunala självstyrelsen under åren 1945­
1965. Systematiseringen av genomgången sammanfattas i figur
2:2. Den kommunala självstyrelsens värden under denna tids­
period sammanfattas i DsKn 1978:5 (ss 11-14) och represente­
ras här i figur 2:2.

Decentraliseringsvärden Demokra t.iv ärd.en

Flexibilitet Överensstämmelse
Effektivitet Maktspridning
Förtro'ende Skolning

Förankring

Figur 2:2. Den kommunala självstyrelsens värden 1945-1965.
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I DsKn 1978:5 tolkas decentraliseringsmotivet som "ett gene­
rellt förvaltningstekniskt argument" (s 6). För det första
antogs en förvaltningsorganisation med frihet på det organi­
satoriska och personella området kunna fungera flexibelt och
därmed ha lättare att anpassa verksamheten till lokala för­
hållanden.

"Därigenom ges utrymme för en fördelning av resurserna
med hänsyn till behov som de lokala organen har lättast
att sakligt bedöma" (DsKn 1978:5, s 6).

För det andra ansågs decentralisering leda till högre
effektivitet m a p att sätta rimliga mål och att förbruka
tillgängliga resurser, t ex genom utnyttjande av lokala
samordningsmöjligheter, enklare och snabbare handläggning
av ärenden och utnyttjande av medborgarna i den offentliga
verksamheten. För det tredje hävdades att decentralisering
till kommunnivån var en förutsättning för att förvaltningen
skulle få medborgarnas fö~troende (särskilt då i känsliga
frågor, t ex inom sociala sektorn). Argumenten mot värdet av
decentralisering av makt till konrnunerna härrörde ur krav på
rättssäkerhet, likställighet, enhetlighet och behovet i öv­
rigt av att direkt kunna styra verksamheten från centralt
håll.

Det medborgarfostrande värdet fick sin lite avlägsna motsva­
righet i ett antal "demokrativärden". 1'-JIed detta begrepp avses
i DsKn 1978:5 för det första uppfattningen om att kommunal
självstyrelse medför bättre överensstämmelse mellan å ena si­
dan medborgarnas krav och å den andra den offentliga verk­
samhetens insatser och effekter. Lokala beslutsfattare i geo­
grafiskt avgränsade och lokalt uppbyggda organisationer an­
togs vara mer motiverade att rätta sig efter den lokala folk­
viljan än centrala beslutsfattare, vilket skulle möjliggöra
känsligare anpassning till lokala variationer i krav, behov
och önskemål. Dessutom begränsas

Tf ••• kraven på den demokratiska beslutsprocessens förmåga
att väga samman olika konfliktande intressen ... när om­
råden blir mindre och därmed mer intressehomogena" (Ds Kn
1978:5, s 8).

För det andra uppfattades demokratisk självstyrelse i kommun­
erna ha ett värde i att makten i sarnhället då sprids till
flera enheter och därmed till fler människor, även om den de­
las ut i mindre portioner. För det tredje upplevdes självsty­
relse som en förutsättning för de lokala partiorganisationer­
nas vitalitet. Genom demokratisk skolning skulle rekrytering­
en av politiker med "demokratiska" attityder (hänsyn, kompro­
missvilja och gemenskapskänsla) tryggas. Slutligen sågs för­
ankringen av demokratin i medborgarens värderingar som ett
värde i sig. Detta värde kommenteras dock inte i DsKn 1978:5.
Argumenten mot värdet av demokratisk självstyrelse var att
en lokal majoritet inte alltid bör ges rätten att blockera
en politik som en majoritet av medborgarna i hela landet fin­
ner angelägen, att medborgarnas direkta deltagande i besluts-
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fattandet drabbar de resurssvaga, att självstyrelse i små kom­
muner kan leda till en tekniskt mindre effektiv organisation
och att detta skulle leda till att medborgarnas intresse för
verksamheten minskar liksom deras vilja att delta.

I Dslill 1978:5 härleds sedan ur det ovan refererade resonemang­
et vad som kallas för "basvärden":

ti ••• vad gäller de demokratiska värdena~ liksom beträff­
ande förvaltningsvärdena (decentralisering) isoleras ett
antal basvärden. Det är det materiella (förmåga att an­
passa verksamheten till medborgarnas önskemål och krav)~

det politiska (maktspridning~ ökad "frihet" för indivi­
derna)~ det fostrande (medborgarfostrande) samt det för­
ankrande (meddelaktighet och medansvar). De två första-­
värdena kan ses som allmänt demokratiska grundvärdering­
n~ som anses bättre uppfyllda i ett system med självstän­
diga kommunala enheter. Som ett komplement till den cen­
trala demokratin bidrar kommunaldemokratin till uppfyl­
elsen av dessa värden. De två senare har en annan karak­
tär. De är på ett annat sätt förknippade med den kommu­
nala demokratin som sådan. "(Ds Kn 1978:5, s 10)

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

Allmänt demokratiskt
grundvärde

Den kommunala demokratins
värden som sådan

Mat.eriell t
värde lPolitiskt

värde
Fostrande
värde IFörankrande

värde

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

Kommunalforskningsgruppen framhöll det materiella värdet,
förverkligandet av medborgarnas vilja, som överordnat.
Eftersom alla människor sällan vill samma sak, används
majoritetsprincipen som mått på folkviljan. Avgörande
för möjligheten att förverkliga medborgarnas vilja
blir dels resurstillgången och dels intressehomogeniteten
(DsKn 1978: 5, s 41).

Det politiska värdet ses i DsKn 1978:5 som den viktigaste me­
kanismen för att bestämma det materiella värdet. För att det
politiska värdet ska förverkligas måste medborgarna ha en
realistisk möjlighet att själva och självständigt bilda sig
sina uppfattningar. Detta förutsätter fri tillgång till in­
formation och realistiska möjligheter att delta i politisk
debatt (s 41).

För att förverkliga det allmänt demokratiska grundvärdet
krävs demokratiska beslutstekniker. Tre tekniker nämns: par­
ticipation, representation och antecipation. Varje demokra­
tiskt system innehåller en viss blandning av dessa tekniker.
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I de svenska kommunerna har tyngdpunkten över tiden alltmer
förskjutits från participativa till representativa tekniker
(ss 42-43).

Kommunalforskningsgruppen använde begreppet effektivitet för
att beskriva graden av måluppfyllelse i två sammanhang (DsKn
1978:5, ss 43-44). För det första i vilken grad kommunerna
uppfyller statens mål och huruvida det sker till rimliga
kostnader. För det andra i vilken grad kommunens insatser
tillfredsställer medborgarnas önskemål och krav. Effektivi­
teten påverkas av det statliga styrsystemet, tillgången till
resurser, befogenhet att handla (yttre kompetensgränser) och
hur den interna organisationen är uppbyggd (inre kompetens­
uppbyggnad). En väsentlig aspekt av effektivitet är politi­
kernas möjligheter att styra förvaltningarna.

Enligt DsKn 1978:5 rör de demokratiska värdena i första hand
relationen mellan medborgarna och politikerna, medan effekti­
viteten har med relationen mellan de politiska beslutsfattar­
na och de verkställande tjänstemännen att göra (figur 2:4).

IDemOkrativärdet:
medborgare - beslutsfattar IEffektivitetsväraet:

bes l u tS.fa t t.are - t j .äns.temän

Figur 2:4. Den kommunala självstyrelsens värden (efter Ds_Kn
1978:5, s 44).

Utan att närmare koppla den kommunala självstyrelsens olika
värden till kommunernas organisationsuppbyggnad (ett sådant
försök görs i avsnitt 2.2) refererar jag först en sammanfat­
tad beskrivning (Ds Kn 1978:5) av kommunalforskningsgruppens
modell av det kommunala politiska systemet. I avsnitt 2.1.3
och 2.1.4 refererar jag några utvecklingstendenser under se­
nare år i det kommunala politiska systemet, som den kommunal­
demokratiska forskningsgruppen dokumenterat.

Den teoretiska modell som låg bakom kommunalforskningsgrupp­
ens och senare kommunaldemokratiska forskningsgruppens arbe­
te har haft och torde fortfarande ha stort inflytande på hur
det kommunala politiska systemet uppfattas hänga samman. Det
är därför på sin plats att kort repetera denna (Ds Kn 1978:5,
ss 44-48, primärkälla SOU 1975:46).

I kommpnens politiska system ställs enligt modellen ständigt
krav och önskemål från enskilda medborgare och medborgargrup­
per till de politiskt förtroendevalda. Detta sker via olika
kanaler: ~enom eget engagemang i politiska organ eller genom
eget engagemang i partier, intresseorganisationer, ad hoc­
grupper, företag och (eller) massmedia. Gemensamt för dessa
kanaler är att de förutsätter eget aktivt engagemang, s k di­
rekt demokrati. Enligt modellen avgörs dock de flesta beslut
aven begränsad skara politiker, som väljs i allmänna val,
s k representativ demokrati. Den representativa demokratin
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förutsätter att de valdas åsikter speglar väljarnas åsikter,
d v s att politikerna företräder medborgarnas krav, önskemål,
intressen och värderingar, s k åsiktsöverensstämmelse.

Beslutsfattarna omges av ett omfattande antal tjänstemän,
vars uppgift är att bereda ärenden, ta fram beslutsunderlag,
verkställa besluten och sköta det löpande arbetet vid för­
valtningarna. I praktiken innebär detta att tjänstemännen
blir en viktig kanal för informationsutbyte mellan besluts­
fattare och medborgare. Tillsammans med den löpande förvalt­
ningen resulterar denna beslutsprocess i kommunala tjänster,
vilka antas påverka medborgarnas krav och önskemål: behovs­
tillfredsställelse, höjda krav, andra krav etc.

I de allmänna valen avslöjas vilka partier och politiker som
behåller förtroendet respektive vilka som förbrukat förtroen­
det hos medborgarna. För att denna kontrollfunktion ska vara
meningsfull förutsätts att medborgarna är välinformerade om
partiernas och politikernas ställningstaganden.

Kommunens politiska system är inte slutet, utan påverkas av
tillgången till resurser, kompetens (befogenhetsgränser),
statlig styrning, graden av intressehomogenitet inom kommun­
en etc.

2.1.3 Politik~ medborgarengagemang och partierna

En av de centrala uppgifterna för den kon~unaldemokratiska

forskningsgruppen var att närmare beskriva relationerna mel­
lan medborgarna och kommunen, särskilt mot bakgrund av kom­
munblocksreformen (se 2.1.1). För det första gällde det att
bedöma det totala utrymmet för politiska beslut på kommunal
nivå. Westerståhl och Johansson (DSYill 1981:12) understryker
att bortsett från relationerna till staten och bortsett från
den eventuellt ökade byråkratiseringen inom kommunerna (som
de inte studerat) föreligger förutsättningar för en själv­
ständig och varierad politik i kommunerna. Slutsatsen base­
rar sig på bl a följande iakttagelser (DsKn 1981:12, s 131­
132) :

- Skillnaderna mellan kommunerna m a p servicebehov och ser­
vicekrav är nästan lika stora som tidigare.

"Här visade sig kommunskillnaderna ge ett klart och do­
minerande utslag bland medborgarna och även betyda myck­
et~ och mer än parti~ bland fullmäktige." (DsKn1981:12,
s 131).

- Varje kommun har en särpräglad serviceprofil.

Kommunerna har över tiden fått väsentligt större ekono­
miska resurser att disponera över.

- Den kommunala verksamheten har framför allt på fullmäktige­
nivån i mycket hög grad än tidigare partipolitiserats.
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För det andra gällde det att bedöma om medborgarengagemanget
i den kommunala verksamheten förändrats sedan kommunsamman­
slagningen. Bortsett från det direkta deltagandet i kommunalt
beslutsfattande, vilket definitionsmässigt minskat genom kom­
munsammanslagningarna, har medborgarnas engagemang ökat på­
tagligt. Slutsatsen baserar sig på följande iakttagelser
(Ds Kn 1 98 1 : l 2, s s 13 2- 133) :

- Medborgarnas kunskaper i kommunala frågor har ökat.

- Valdeltagandet ligger på den mycket höga andelen 90 %.

- Medborgarnas kontakter med kommunalpolitiker eller tjänste­
män i kommunala frågor har ökat kraftigt.

- Medborgarnas personliga bekantskap med kommunalpolitiker
har inte minskat i den utsträckning som den faktiska
minskningen av antalet kommunalpolitiker kunde förväntas
ha lett till.

- Andelen medborgare som tillhör organisationer, går på orga­
nisationernas möten eller yttrar sig vid dessa möten har
obestridligen ökat.

För det tredje gällde det att bedöma de politiska partiernas
förmåga att kanalisera medborgarnas krav och önskemål. Parti­
erna möter svårigheter i denna roll. Slutsatsen baserar sig
på följande iakttagelser:

- Partiaktiviteten (antal aktiva medlemmar och mötesdeltagare)
tycks inte ha förändrats nämnvärt, men partierna håller på
att "förgubbas" (äldre män utgör numera ett oproportioner­
ligt starkt inslag bland de partiaktiva) .

- En icke obetydlig del av de politiskt aktiva går partierna
och deras företrädare förbi (engagemang sker via tjänste­
män, demonstrationer, namninsamlingar och andra aktioner).
Kännetecknande för dessa är att de känner något fler kommun­
politiker än befolkningen i genomsnitt, att de i lägre grad
än andra känner sig som övertygade anhängare av något parti,
att de är mera systemkritiska och att de är yngre.

Den ideologiska konsekvensen är större bland de valda än
bland väljarna.

"När det gäller inställningen till barnomsorgen förelig­
ger en markant brist på åsiktsöverensstämmelse mellan
socialistiska fullmäktige och socialistiska väljare 3 vil­
ket rimligen förklaras av att daghemsideologin inte
trängt igenom bland väljarna." (DsKn 1981:12, s 135)

- Partiernas intresse att engagera väljarna i prioriterings­
frågor (under ekonomiska restriktioner) och att stämma av
partiets ståndpunkt mot väljaropinionen har hittills tende­
rat att vara ganska måttligt.
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- Hög åsiktsrepresentativitet i bedömning av servicebehov
utan aktivering och kanalisering av politisk aktivitet le­
der till lokala partibildningar och utomparlamentariska ak­
tioner.

Den kommunala styrelseordningen övergick i flertalet kommun­
~r sedan kommunblocksreformen från renodlat samlingsstyre
till samlingsstyre med majoritetsmarkering (Gidiund och Gid­
lund, DsKn 1981:15). Som kompensation för det minskade antal­
et förtroendemän ökade partipolitiseringen och därmed den re­
presentativa demokratin i betydelse. Partierna byggde upp
storavdelningar eller nya högsta beslutsorgan (blockkommunor­
ganisationerJ, vilka med hjälp av det kommunala partistödet
centraliserade partiernas kommunorganisationer. Blockkommun­
organisationerna etablerade sig som politiska kraftfält med
administrativa resurser medan lokalavdelningarna, med vissa
undantag, fick en mera blygsam funktion.

Partiernas förankring hos medborgarna förändrades inte mätt i
antal valarbetare och mötesaktiva. Antalet medlemmar ökade
totalt under 1970-talet. Omorganiseringen av partierna genom­
fördes med sådan konsekvens att strukturen av Gidiund och
Gidiund (1981) beskrivs som "tämligen likformig~ oavsett kom­
munernas indelningsbakgrund" (s 242).

Den nya partiorganisationen medförde en dramatisk ökning av
kommunala valkampanjer och kommunala handlingsprogram. Block­
kommunorganisationerna inom partierna utvecklade en omfattan­
de informationsspridning om kommunal planering, framför allt
m a p kort- och långsiktigt budgetarbete, barnomsorgsplane­
ring och fysisk planering, medan lokalavdelningarna i allmän­
het blev sämre försedda med kommunal information. Partiorga­
nisationernas styrning av de förtroendevalda ökade starkt, i
synnerhet hos socialdemokraterna och centerpartiet. Efter
1966 har en genomgripande partipolitisering skett av kommu­
nalpolitikern, särskilt m a p mark- och planfrågor, medan
sakkonflikter inom partierna inte ökade. Däremot ökade de in­
terna konflikterna om rekrytering till politiska poster
starkt, då kommunerna blev större och totala antalet poli­
tiska poster minskade. Men de interna konflikterna var säl­
lan så upprivande att partisammanhållningen och mobilise­
ringsförmågan hotades. Speciellt i större och tätbefolkade
kommuner fick övergången till den representativa demokrati­
modellen emellertid som konsekvens en tillväxt av temporära
politiska organisationer.

2.1.4 Förvaltningens organisationsuppbyggnad

Strömberg och Norell (1982) utgår i sin beskrivning av kom­
munernas förvaltningsorganisation från de politiska organen
och konstaterar att den kommunala nämndorganisationen under
de senaste femton åren inte genomgått några större föränd­
ringar. I genomsnitt har en kommun femton olika politiska or­
gan: de sex obligatoriska speciallagsreglerade nämnderna
(kommunstyrelse, byggnadsnämnd, skolstyrelse, social central­
nämnd, hälsovårdsnämnd och valnämnd) och därutöver fritids-
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nämnd, kulturnämnd, bostadsbolag (eller stiftelse) och i öv­
rigt varierande typer. Följande förändringar redovisas:

- Nämndorganisationen har i viss mån koncentrerats: nykter­
hetsnämnder, socialnämnder och barnavårdsnämnder har gått
upp i sociala centralnämnder; idrottsstyrelser, ungdoms­
nämnder, teater- och museistyrelser har oftast lagts sam­
man till fritids- respektive kulturnämnd.

- Tidigare förekommande fakultativa specialreglerade nämnder
(förutom de sex ovannämnda) har avskaffats och uppgifterna
lagts på kommunstyrelsen.

- Kommunstyrelsens ställning som ledande och planerande or­
gan har förstärkts.

- Det finns en tendens att vissa övergripande funktioner
lagts på särskilda nämnder (t ex fastighetsförvaltning,
personal) .

Konsumentnämnder har införts i nästan en tredjedel av kom­
munerna.

- En lång rad nya typer av organ utan beslutsfunktioner och
särskilt stort inflytande har tillkommit (t ex handikapps­
råd, pensionärsråd, vuxenutbildningsråd) .

Experimentverksamhet med lokala organ har bedrivits i en
del kommuner.

Samarbetsorganisationer inom kommunen eller mellan kommun­
en, landstinget, staten eller samhället i övrigt har ska­
pats.

Sammantaget,konstaterar Strömberg och Norell, blev den kommu­
nala organisationsuppbyggnaden komplex och svåröverskådlig.

Den administrativa apparaten under kommunstyrelse och nämnd­
er kom i huvudsak att följa centralortskommunens administra­
tiva uppbyggnad vid kommunsammanslagningen. Graden av uppdel­
ning av förvaltningsorganisationen kom att starkt samvariera
med kommunstorlek och tätortsgrad. Små landsortskommuner sam­
lade alla tjänstemän som skulle biträda politikerna till ett
kontor under ledning aven kanslichef. Större kommuner med
stad eller köping fick en mera uppdelad förvaltningsorganisa­
tion med särskilda förvaltningar för olika verksamheter,
skilda från kommunkontoret och lagda under sina nämnder. Un­
der de senaste femton åren förstärktes kansliresurserna (un­
der kommunstyrelsen) för planering, och vissa övergripande
förvaltningsfunktioner centraliserades (t ex fastighetsför­
valtn~ng, personal och inköp).

Antalet tjänstemän i mediankommunen tredubblades sedan mit­
ten på 1960-talet, vilket enligt Strömberg och Norell sanno­
likt främst berodde på ökade statliga krav på kommunerna.
Tillväxten följdes av ökad differentiering av förvaltningssy-
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stemet både horisontellt (efter sakområden) och vertikalt (i
hierarkiska nivåer). Inslagen av experter blev allt vanliga­
re i organisationen (socialassistenter, byggnadskontrollant­
er , kommunalingenjörer , hälsovårdsinspektörer etc)., Detta fick
som följd att kommunalförvaltningen byråkratiserades i den
meningen att tjänstemännen i stor utsträckning övertog för­
valtningsarbetet.

De stora förvaltningarna är mer horisontellt och vertikalt
uppdelade. Strömberg och Norell koncentrerar sig på den
senare aspekten, d v s arbetsuppdelningen mellan organisa­
tionens hierarkiska nivåer. Antalet handläggarnivåer varierar
mellan en och fyra. De två högsta nivåerna deltar i regel i
för beslutsfattandet centrala funktioner, vilket i princip
innebär att nivåerna under måste styras indirekt. Chefs­
rollen blir därmed väsentlig. I mindre förvaltningar deltar
däremot de flesta i de centrala funktionerna. Chefsrollen
blir mindre markerad. Ju större förvaltning, desto tydligare
specialisering. Bandläggarnas kontakter inriktas mot allt
~ärre kategorier av människor. Regler, rutiner och direktiv
från överordnade tjänstemän styr arbetet snarare än, som
för små förvaltningar, lokalpolitiska och externa faktorer.
Chefernas huvudsakliga uppgift består i samordning av verk­
samheten och kontakt med politiker, andra förvaltningar, före­
trädare för myndigheter etc. Jämfört med sina underordnade
har de färre kontakter med allmänheten. I den lilla förvalt­
ningen faller oftast rollerna beredare och föredragande av
ärenden på samma person. Samma gäller verkställare-och till­
lämpare. I den stora förvaltningen delas dessa funktioner
upp på olika tjänstemän och ofta på olika hierarkiska nivåer.

" ... det förefaller befogat att dra den slutsatsen att
några administrativa stordriftsfördelar inte föreligger
i kommunal verksamhet. Snarare finns en tendens till en
relativt sett ökad administrativ apparat med ökande kom­
muns tor lek och expansion av den kommunala verksamheten."
(Strömberg och Norell, 1982, s 1030)

Det finns enligt Strömberg och Norell anledning att beskriva
kommunens förvaltning som en organisation uppdelad i sektor­
er. I den centralt administrativa sektorn (kansli-, ekonomi­
och personalförvaltning m m) ägnar sig personalen åt utred­
ningar, planering och förvaltningsexterna uppgifter. Kontak­
ter med andra förvaltningar, fackföreningar och Kommunförbun­
det är vanliga men med allmänheten relativt ovanliga. Staten,
Kommunförbundet, kommunfullmäktige och kommunstyrelsen verkar
mest styrande på denna sektor. Skolsektorns personal intar
en relativt självständig ställning i kommunen och är främst
styrda av den statliga regleringen av verksamheten, liksom
av verksamhet med anknytning till medbestämmandelagen. Per­
sonalen inom den sociala sektorn har p g a den vertikala ar­
betsdelningen relativt liten direkt kontakt med beslutsfatt­
arna i nämnden. Tjänstemännen är istället styrda av Kommun­
förbundet, staten, kommunfullmäktige, kommunstyrelse, genom
direktiv från andra tjänstemän och praxis. Inom den tekniska
sektorn är arbetsuppgifterna förvaltningsövergripande och
därför är kontakter med andra förvaltningar vanliga. Kontak-
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ter med allmänhet och företag är också vanliga. Styrningen
sker genom staten, kommunfullmäktige, kommunstyrelsen och
praxis på arbetsplatsen. Kultur- och fritidssektorn -präglas
av närhet till beslutsfattarna. Arbetet styrs av tjänstemän-o
nens egna initiativ och nämndens direktiv och sker under
täta kontakter med allmänheten, organisationer och föreningar.

2.2 PROBLEM I DEN KOMMUNALA ORGANISATIONENS
FÖRUTSÄTTNINGAR ATT LÖSA SINA UPPGIFTER

Det är nödvändigt att här stipulera några definitioner för
den fortsatta framställningen. Jag avser med kommunal orga­
nisation den sociala struktur, vars uppgift det är att för­
verkliga de värden som kommunen står för. I och med att kom­
munen inom lagstiftningens ramar är självstyrande med öppna
allmänna val, menar jag att den ovan nämnda sociala struktur­
en omfattar samtliga invånare i kommunen. Man kan säga att
jag betraktar invånarna som medlen~ar i den kommunala organi­
sationen.

Den kommunala organisationen framstår mot bakgrund av avsnitt
2.1 som ett komplicerat system av aktörer och relationer dem
emellan. Ett sätt att förstå komplicerade system är att be­
trakta delar av systemet samt relationer mellan delarna. Jag
prövar i fortsättningen av detta kapitel att beskriva den
kommunala organisationen som tre delsystem, som vart och ett
representerar relationer mellan aktörer i kommunen men som på
samma gång överlappar varandra och därmed också genom en el­
ler flera aktörer är relaterade till varandra. Aktörerna i
organisationen är hämtade från kommunalforskningsgruppens mo­
dell av det kommunalpolitiska systemet (se 2.1.2) och delsy­
stemen inspirerade av det tankesätt jag mötte i mitt samarbe­
te med Kommunförbundet. De tre delsystemen är delsystemet för
politik, som avses beskriva relationer mellan medborgare (kom­
muninvånare) och politiker (kommunalpolitiker), delsystemet
för ledning, som avses beskriva relationer mellan politiker
och förvaltningschefer samt delsystemet för tjänster till med­
borgarna, som avses beskriva relationer mellan förvaltnings­
chefer, personal och medborgare (se figur 2:5).

delsystem för politik

personal

I medborgare
1 . . ..-l

~-_ ....

politiker

delsystem för
laming

delsystern för -tjänster

Figur 2:5. Delsystern (relationer mellan aktörer} och relatio­
ner mellan delsystem i den kommunala organisationen.
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För att den kownunala organisationen som helhet ska kunna
fungera krävs att relationerna dels inom delsystemen och dels
mellan delsystemen är sådana att aktörerna tillsammans agerar
så att de värden som kommunen står för förverkligas i mesta
möjliga mån. Jag har valt att begränsa mig till att behandla
varje delsystem för sig. Relationer mellan delsystemen exem­
plifieras emellertid i slutet av kapitlet.

Kommunaldemokratiska kommitten lyfte fram demokrati- respek­
tive effektivitetsvärdena (se 2.1.1). Jag använder demokrati,
med vilket jag avser vilken grad av överensstämmelse som rå­
der mellan väljarnas och de valdas värderingar, som kriterium
på om relationerna inom delsystemet för politik fungerar fram­
gångsrikt; och två artskilda effektivitetsbegrepp som kriteri­
er på om relationerna inom delsystemet för ledning respektive
tjänster fungerar framgångsrikt. För delsystemet för ledning
använder jag kriteriet representativ effektivitet (i fortsätt­
ningen förkortat till effektivitet), med vilket jag avser i
vilken grad förv~ltningschefernahandlar i linje med den poli­
tiska viljan i kommunen, såsom den uttrycks av de ansvariga
politikerna. För delsystemet för tjänster till medborgarna an­
vänder jag kriteriet produktivitet, med vilket jag avser till­
varatagande och utveckling av de resurser som ställs till för­
fogande så att resultatet av tjänsterna till medborgarna
överensstämmer med medborgarnas behov och önskemål.

Ju mer demokratiskt delsystemet för politik är, ju effekti­
vare delsystemet för ledning är och ju produktivare delsyste­
met för tjänster är, desto större förutsättningar för att
den kommunala organisationen som helhet är framgångsrik. En­
ligt detta synsätt är hög produktivitet meningslös utan nå­
gon effektivitet, liksom hög effektivitet och produktivitet
är meningslöst utan demokrati. Det räcker således med att ett
delsystem inte fungerar bra för att hela organisationen ska
påverkas negativt. Låg produktivitet är dock lättare att åt­
gärda om demokrati och effektivitet fungerar än det är att
åtgärda låg produktivitet och låg effektivitet om demokratin
fungerar. Svårast är det att åstadkornnla något meningsfullt
överhuvudtaget om inte demokratin fungerar.

I det följande diskuterar jag relationerna mellan aktörerna
inom respektive delsystem samt hur relationerna kan påverka
de i avsnitt 2.1.3 och 2.1.4 redovisade utvecklingstendens­
erna så att delsystemen riskerar att fjärmas från de av mig
stipulerade framgångskriterierna demokrati i delsystemet för
politik, effektivitet i delsystemet för ledning och produkti­
vitet i delsystemet för tjänster till medborgarna.

2.2.1 Demokrati och delsystemet för politik

Politikerna utgör enligt modellen i figur 2:5 en länk mellan
medborgare och tjänstemän. Politikerna är kommunens formella
beslutsfattare. Politikerna personifierar som individer eller
aggregat av individer delsystemet för politik. Delsystemet
för politik karaktäriseras liksom andra organisatoriska sy-
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stem av att det är formellt uppdelat i ett mönster av hand­
lingsutrymmen som används för att lösa problem som besluts­
fattarna anser kräver gemensam handling i kommunen: I kommun­
ens beslutande organ ges mer eller mindre utrymme för parti­
ernas inflytande. I partiernas respektive blockkommunorgani­
sationer ges mer eller mindre utrymme för lokalavdelningar­
nas inflytande. I lokalavdelningarna ges mer eller mindre ut­
rymme för medlemmarnas inflytande. Och bland medlemmarna ges
mer eller mindre utrymme för andra medborgares inflytande.

Tre utvecklingstendenser redovisades i avsnitt 2.1.3; parti­
politiseringen har ökat i de beslutande organen, den poli­
tiska arenan inom partierna har förskjutits från lokalavdel­
ning till blockkommunorganisation och partiorganisationernas
styrning av de förtroendevalda har ökat.

I kommuner där de socialistiska och borgerliga blocken är
ungefär jämbördiga kan problem uppstå p g a partipolitisering­
en. Dels kan majoritetsskiften vart tredje år medföra ryckig­
het, inkonsekvens eller t o m handlingsförlamning i den kom­
munala verksamheten (Brunsson, 1979). Dels uppmuntrar denna
situation s k vågmästarpartiers uppkomst och slutligen är
den känslig för enskilda avhopp från respektive block.

Den andra utvecklingstendensen, centraliseringen inom kommun­
partierna, kan, särskilt i de fall där partiinflytandet allt­
mer kom att kanaliseras i separata facknämnder, ha medfört
ett rollskifte för politikern. I de gamla storkommunerna var
de allra flesta politiker generalister, de hade mandat att ta
sig an flera olika typer av frågor. Sammanslagningarna och
den kommunala tillväxten medförde emellertid i många kommuner
en allt tydligare sektorsorganisation (se 2.1.4). En hypotes
är att allt fler politiker kom att koncentrera sig på de poli­
tiska frågorna inom en sektor snarare än inom sin gamla kom­
mun. Denna hypotes verifieras av Strömberg och Norell (s 376).
En ny "tvärpolitisk" 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 då denna nedtoning av lokalavdelningarnas generalistroll
haft? En misstanke är att de "tunga" förtroendemännen i lokal­
avdelningarna "befordrades" upp i blockkommunorganisationen,
vilket kan ha lett till försvagning och uttunning i det loka­
la politiska kontaktnätet. Detta i sin tur kan förväntas min­
ska antalet lokalt partiaktiva. Det totala antalet valarbeta­
re och mötesaktiva ligger emellertid idag kvar på samma nivå
som för femton år sedan. Om detta förhållande är tillfreds­
ställande ur demokratisk synpunkt eller ej anser jag måste
ses mot bakgrund av den växande kommunala verksamheten, ökat
medbestämmande i tjänstemannaorganisationen etc.

Den tredje förändringen, ökningen av partiorganisationernas
styrning av de förtroendevalda, kan tyda på att partiorgani­
sationernas "behov att vara ett effektivt styrningsinstrument
och uppfylla interndemokratiska krav" (Gidiund, 1981, s 101)
i ökad utsträckning har överordnats de förtroendevaldas
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"behov att självständigt inta en ståndpunkt som de kan stå
för" (s 101). Om man håller sig till partierna förefaller
följande fråga naturlig: Innebär partiorganisationens ökade
styrning av förtroendemännen att den politiska organisation­
en blivit mer eller mindre demokratisk? Och vilka kombina­
tionseffekter uppstår i och med att blockkommunorganisation­
erna i partierna är sektorsorienterade?

Delsystemets för politik ideala och primära funktion är, en­
ligt modellen i figur 2:5, att vara så demokratisk som möj­
ligt. Det förefaller angeläget att fortsätta att undersöka de
ovanstående utvecklingstendensernas konsekvenser för demokra­
tin. Jag tar nästa steg i avsnitt 2.3.1.

2.2.2 Effektivitet och delsystemet för ledning

Delsystemet för politik bygger primärt på samspel och växel­
verkan mellan medborgare, föreningar av medborgare, partimed­
lemmar och förtroendemän. Delsystemets för politik primära
funktion är att kanalisera folkviljan och transformera den
till gemensamma handlingar för att lösa problem. Transforma­
tionen sker inom partierna men också i form av tjänstemanna­
beredningar, d v s i samspel mellan politiker och tjänstemän.
Hur samspelet går till bestäms till stor del av hur kommun­
ens delsystem för ledning är uppbyggt. Enligt modellen i fi­
gur 2:5 är förvaltnings ledningens primära funktion att klara
av att styra den kommunala verksamheten efter den gemensamma
politiska viljan (majoritetens). Grunden för att en sådan
styrning ska fungera är att politikerna har makt och kan an­
vända den för att styra tjänstemännen. Brunsson (1981) har i
några fallstudier visat att politikernas inflytande är lågt
i förhållande till de specialiserade och heltidsanställda
tjänstemännen och pekat på orsakerna till detta förhållande.
En framträdande orsak kallar Ståhlberg (1979) för överbelast­
ning av det politiska systemet:

"Medborgarna ställer alltför många och varandra uteslu­
tande krav för att det politiska systemet skall kunna
... lyckas fatta sådana beslut som tillfredsställer med­
borgaren." (Ståhlberg, 1979, s 54).

Dessa krav framförs inte i första hand av partier och par­
timedlemmar (vilket är avsikten med det politiska systemet)
utan av intresseorganisationer, påtryckningsgrupper, rnedbor­
garrörelser, staten och kommunens förvaltningsledning och
personal:

nDenna ökade ~rav-)komplexitet innebär ... att det blir
lättare att strypa krav inom förvaltningen; allt flera
krav fastnar i systemet och resulterar inte i beslut
(och än mindre i handling)." (s 55, parenteserna till­
lagda av mig)

Effekten blir i själva verket enligt ståhlberg att deltagan­
demöjligheterna i kravflödet manipuleras i en kravminskande
riktning, vilket ytterligare ökar kraven på deltagande. Över-
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belastningen ökar då i sin tur igen etc. Frågan är om denna
onda cirkel, i den mån den existerar, är ett nödvändigt ont
eller om det finns en lösning på problemet.

Jag fördjupar mig lite nedan kring några tänkbara orsaker
till de nämnda ledningsproblemen. Jag vill att läsaren ska
betrakta framställningen som en hypoteskedja, sammanfogad av
fem hypoteslänkar.

Länk 1: Effekterna av krav på likställighet och stordrifts­
rationalisering tenderade att leda till standardisering
respektive sammanslagning av och större förvaltningsenheter
(se figur 2:6).

_l_i_k_s_t_å_"_l_l_i_g_h_e_t H s tandard i sering OJ
stordrifts'­
rationalisering

större drifts­
enheter

Figur 2:6. Hypoteslänk 1.

Likställighet eller jämlikhet tenderar att i demokratiska
stater i varierande omfattning och hastighet, sprida sig
från det politiska området till de sociala och ekonomiska
(Tarschys, 1975). Ofta sker detta i form aven expanderande
offentlig sektor, så också i Sverige. Strand (1978) kallar
statliga åtgärder som kräver instrument för likartat genomfö­
rande i hela landet, innefattande alla medborgare, för stan­
dardisering. Statliga åtgärder för att kompensera eller hjäl­
pa svaga grupper kallar han hjälp och slutligen, statliga åt­
gärder som möter medborgarnas mobiliserings- och handlingsbe­
hov, att ställa krav och lösa problem, kallar han självhjälp.
Utvecklingen i Norge har dominerats av standardiseringsåtgär­
der, vilket starkt präglat kommunens förvaltningsorganisation
(Strand, 1978, s 181). (Det finns knappast någon anledning
att tro att detta förhållande skulle vara mindre utmärkande
för Sverige.) Standardisering innebär att gemensa~~a normer
och standards införs för alla berörda individer, grupper el­
ler kommuner. Det gäller normer som definierar juridiska rät­
tigheter och skyldigheter, minimikrav eller absoluta krav för
teknik, rutiner, prestationer och egenskaper som medborgarna
och kommunen måste svara upp till, om de ska dra nytta av åt­
gärden. Standardiseringspolitik har hittills oftast haft god
grogrund och goda arbetsvillkor. Under ekonomiska tillväxtti­
der handlar ju de flesta nya normer om att förbättra den so­
ciala eller ekonomiska situationen för flertalet medborgare.
Standardiseringsinsatser avgränsas i den meningen att de ut­
formas inom begränsade sakområden (oftast motsvarande depar­
tementsområden eller smalare). Skälet är att normsystemen an­
nars ur beslutsfattarens synvinkel löper risken att bli allt­
för komplicerade och ohanterliga. I många fall är de ändå
tillräckligt komplicerade för att en kommunalpolitiker med
sin begränsade tid helt ska kunna sätta sig in i dem. Istäl­
let måste han lita till utbildade tjänstemän på såväl riks­
nivå som på lokal nivå.
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För att genomföra den kraftiga expansionen av den offentliga
sektorn, d v s i huvudsak standardiseringsåtgärder, ansåg
statsmakterna att det behövdes dels visst ekonomiskt skatte­
underlag och dels viss minimistorlek för effektiv drift av
olika kommunala tjänsteinsatser (skolor, sociala tjänster,
bostadsförsörjning etc). Kommunsammanslagningarna bidrog
tveklöst till att öka kommunens ekonomiska styrka samtidigt
som reformerna kom att ta geografiskt och befolkningsmässigt
större enheter i anspråk för sitt genomförande. Denna lösning
byggde på, som Widberg (1979) uttrycker det, "effektivitetens~

rationalitetens och stordriftsfördelarnas logik".

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

standardisering

Istörre driftsenheter I~------_l

Figur 2:7. Hypoteslänk 2.

sektoriS~

Statens standardiseringspolitik utgick som ovan nämndes
från olika sakområden, vars uppdelning fick sin prägel av
statens departements- och ämbetsverksorganisation. Ur stat­
ens synvinkel torde detta tillvägagångssätt vara det natur­
liga, d v s att skolreformer skulle handläggas av utbild­
ningsdepartementet och skolöverstyrelsen, sociala reformer
skulle handläggas av socialdepartementet och socialstyrelsen
etc. För att underlätta genomförandet av reformerna lokalt
reglerades kommunens ledningssystem så att en organisatorisk
sakområdesindelning motsvarande statens gjordes obligatorisk.
Kommunen ålades eller stimulerades sålunda att i påtaglig om­
fattning bygga upp sina sakområden (skolfrågor - skolstyrelsen,
sociala frågor - sociala centralnämnden, bostadsfrågor - bygg­
nadsnämnden och kommunala bostadsföretag etc). på detta ~ätt

skapades sektorer som kom att sträcka sig vertikalt genom
samhället från den statliga nivån till den kommunala (motsva­
rande skedde även i stor utsträckning på regional nivå i
länsstyrelsernas organisation). Eftersom sektorsorganisering­
en för att motiveras i (åtminstone medelstora, större och
tätorts-)kommuner ansågs förutsätta vissa minimistandards
för brukarunderlag, bidrog kommunblockssammanslagningen till
att uppfylla vissa minimikrav på brukarunderlag, som central­
makten förutsatte skulle uppfyllas för att motivera sektors­
organisation i kommunerna. Vidare skapade det bredare skatte­
underlaget i blockkommunerna finansiellt utrymme för investe­
ringar och bemanning inom sektorerna.
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Länk 3: Sektoriseringen tenderade att kanalisera reformer så
att vissa sektorer av ledningssystemet uppdelades efter mål­
grupper, specialiserades och hierarkiserades (se figur 2:8) .

!sektorisering

.målgruppsuppdelning

~--~~specialisering

hierarkisering

Figur 2:8. Hypoteslänk 3.

Strömberg och Norell (1982) identifierar fem sektorer inom
den kommunala förvaltningen (central administration, skol­
sektorn, sociala sektorn, tekniska sektorn och kultur- och
fritidssektorn) . Sedan mitten av 1960-talet har antalet
tjänstemän i mediankommunen tredubblats, vilka alltså i stort
sett fördelat sig på de fem sektorerna. Av Strömberg och
Norell (se 2.1.4) framgår att verksamheten i åtminstone skol­
sektorn och den sociala sektorn inte bara vuxit utan också
organisatoriskt delats upp både horisontellt och vertikalt.

Den horisontella arbetsuppdelningen har dels skett efter oli­
ka målgrupper, t ex barnomsorg, utredning och behandling för
individer och äldreomsorg i den sociala sektorn, eller i funk­
tioner, t ex bibliotek, måltidsservice, elevvård, arbetsplats­
kontakter i skolsektorn, och dels i form av specialisering av
befattningshavare inom målgruppsenheterna eller funktionerna.
Specialiseringen i delsystemet för tjänster till medborgarna
(se figur 2:5) beskrivs närmare i avsnitt 2.2.3.

Den vertikala arbetsuppdelningen antyds av den horisontella
(sektorsnivå, målgruppsenhetsnivå, funktionsnivå och befatt­
ningsnivå) . Antalet handläggarnivåer varierar mellan en och
fyra. Om en sektor är organiserad i tre eller fyra hierar­
kiska nivåer framträder chefsrollen som väsentlig på de två
högsta nivåerna (se 2.1.4). Regler, rutiner och direktiv sna­
rare än direktkontakter med beslutsfattare styr då personal­
en. Chefernas huvudsakliga uppgift består i samordning av
verksamheten i sektorn eller målgruppsenheten och kontakt med
politiker, andra förvaltningar och företrädare för motsvaran­
de sektorer eller målgruppsenheter på de statliga och regiona­
la nivåerna (se 2.1.4).

Länk 4: Målgruppsuppdelningen, specialiseringen och hierarki­
seringen förlänger avståndet mellan politikerna och verksam­
heten, vilket tenderar att öka tjänstemännens makt i förhål­
lande till politikernas (se figur 2:9).
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målgruppsuppdelning

specialisering

hierarkisering

~-+--~relativ minskning i
olitikerinflytande

Figur 2:9. Hypoteslänk 4.

såväl företagsekonomer som statsvetare är överens om att den
"gamla relationen" mellan politiker och tjänstemän numera i
större sektorer (skola och social omsorg) består av åtminsto­
ne två led: politikernas styrning av förvaltningsledningen
(sektorschefer och målgruppsenhetschefer) och förvaltningsled­
ningens styrning av personalen (de som direkt "levererar" de
kommunala tjänsterna). Alchian och Demsetz (1972) skulle säga
att politikernas "kontrollkostnad" därmed ökat.

Länk 5: En relativ minskning i politikerinflytandet kan leda
till minskad motivation bland medborgare och föreningar av
medborgare att vända sig till de politiska partiorganisatio­
nerna i sitt kravställande. Detta kan leda till att kraven
aldrig når beslutsfattarna (missnöje eller resignation upp­
står) eller att de kanaliseras och omformas genom delsystem­
et för ~jänster (se figur 2:5), intresseorganisationer, på­
tryckargrupper, medborgarrörelser och kanske direkt upp på
statlig nivå. Om det inträffar kan ledningssystemet överbe­
lastas, samtidigt som politikerinflytandet minskar (se figur
2:10). Ledningen blir allt ineffektivare.

,relativ minskning i
olitikerinflytande

+- ~minskat engagemang i
politiska partier

krav kanaliseras genom
tjänstemannaorganisa­
tionen, intresseorga­
nisationer, påtryckar­
grupper, medborgar­
rörelser, staten

överbelastning

låg effektivitet

Figur 2:10. Hypoteslänk 5.

Jag vill påminna om att hypoteskedjan ovan är min egen speku­
lation om hur ledningssystemet kan påverkas av utvecklings­
tendenserna i den kommunala organisationen.
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likställighet

målgrupps­
uppdelning

I hierarkisering

relativ minskning i politikerinflytande

minskat engagemang i politiska partier

krav kanaliseras genom tjänstemannaorga­
nisationen, intresseorganisationer, på­
tryckargrupper, medborgarrörelser och
staten

Figur 2:11. Hypoteskedjan i sin helhet.

2.2.3 Produktivitet och delsystemet för tjänster

Som jag markerade i inledningen till avsnitt 2.2 betraktar
jag kommuninvånarna som en väsentlig aktörsgrupp i den kommu­
nala organisationen. Medborgarna har i figur 2:5 inte bara
relationer till politikerna utan även till det kommunala
tjänstesystemets personal och andra resurser (lokaler, bidrag
etc). Personalen är formellt underställd förvaltningsledning­
en som i avsnitt 2.2.2 tillsammans med den politiska ledning­
en beskrevs utgöra kommunens ledningssystem. Jag vill här un­
derstryka min tro på fruktbarheten av att inkludera medbor­
garna i delsystemet för tjänster. Om man avgränsar delsystem­
et för tjänster till enbart relationen mellan förvaltnings-



50

ledning och personal bortdefinierar man automatiskt medbor­
gares direkta påverkan på delsystemet för tjänster (försåvitt
sådan förekommer) .

Inkluderandet av detta eventuellt förekommande brukarinfly­
tande i modellen av den kommunala organisationen gör att den
kompliceras något. Jag menar att ett klargörande sätt att ut­
trycka saken är att nyansera produktivitetsbegreppet. Produk­
tivitet definierades i inledningen av avsnitt 2.2 som tillva­
ratagande och utveckling av de resurser som ställs till förfo­
gande så att resultatet av tjänsterna till medborgarna överens­
stämmer med medborgarnas behov och önskemål. I modellen i fi­
gur 2:5 kan man urskilja två "uppdragsgivare" till personalen
i delsystemet för tjänster, nämligen brukarna och förvalt­
ningsledningen. Den intressanta frågan är vilken karaktär i
relationerna mellan brukare och personal respektive mellan
förvaltnings ledning och personal som bör eftersträvas för
att delsystemet för tjänster på bästa sätt ska bidra till en
framgångsrik kommunal verksamhet. Om vi tänker oss att bru­
karna får ett avgörande direkt inflytande på delsystemet för
tjänster och således blir den aktörsgrupp som artikulerar
"medborgarnas behov och önskemål" framstår delsystemet för
politik och möjligen också delsystemet för ledning som över­
flödiga. Situationen skulle närmast kunna beskrivas som kom­
munal anarki. Om vi istället tänker oss att brukarna inte får
något inflytande alls måste kraven på delsystemets för poli­
tik förmåga till demokratisk artikulering och delsystemets
för ledning effektivitet ställas mycket högt för att den kom­
munala verksamheten ska vara framgångsrik. Den realistiska
och praktiska lösningen ligger troligen i en avvägning mellan
det representativa systemets artikulering av "medborgarnas
behov och önskemål" och direkt brukarinflytande. Jag tror att
det avgörande konststycket i detta sammanhang är att konstru­
era en organisation som klarar att göra denna avvägning.

Delsystemet för tjänster har i stor utsträckning byggts ut
sektorsvis och är således sektorsvis direkt hierarkiskt kopp­
lat till ledningssystemets sektors- och målgruppsenhetschef­
er, som i regel deltar i det centrala beslutsfattandet. Ju
större sektorsorganisation, desto mer präglas den av specia­
lisering och desto större inslag av experter. Varje handläg­
gares insats inriktas på ett allt snävare avgränsat sakområ­
de och deras kontakter inskränks till allt färre kategorier
av brukare (däremot inte mot färre brukare). Detta talar för
att det politiska systemets artikulering och förvaltningsled­
ningens tolkning av framgångskriterier dominerar, åtminstone
i de stora sektorerna. I vilken grad detta bidragit till
framgång i den kommunala verksamheten kan inte besvaras utan
vidare. Det beror på hur demokratiskt det politiska systemet
varit och hur effektivt ledningssystemet varit. Det är en an­
nan sak att produktiviteten, givet de framgångskriterier del­
systemet för tjänster har, är hög eller låg. Kommunalarbeta­
re, förskollärare, socialsekreterare och andra personalgrup­
per kan teoretiskt tänkas göra "a fair dayJ s work" utan att
det biqrar till framgång för den kommunala verksamheten. Om
personal upplever att så är fallet minskar deras arbetsmoti­
vation och därmed produktiviteten.
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Jag vill i detta sammanhang ta upp ett par potentiella nack­
delar som i litteraturen beskrivs bli konsekvensen av långt
gången sektorisering och specialisering.

Hernes och Olsen hävdar i den norska maktutredningen (NOU
1982:3, här refererad ur andrahandskällan Lindensjö, 1983)
att sektorisering (de använder termen "segmentering") leder
fram till att de som har mest intresse för varje sakområde
skaffar sig det mesta inflytandet och att de ställer upp mål
och medel för verksamheten med hänsyn till sektorsintresset
snarare än till allmänintresset. Detta försvårar en långsik­
tig och sammanhållen planering, eftersom de olika sektorer­
na strävar mot olika och inte sällan oförenliga mål. Sekto­
riseringen tenderar att sätta den repr~sentativa demokratin
ur spel genom att tjänstemännens, organisationseliternas,
experternas och massmediafolkets stora inflytande kommer i
konflikt med de parlamentariska ideerna och bidrar till att
professionalisera politiken, och därmed göra den alltmer
svårtillgänglig för medborgarna.

"Uppstyckningen av statsorganisationen på olika sektor­
er ... innebär också att ansvaret för de klassiska poli­
tiska frågorna - vem får vad?~ när? och hur? - tunnas
ut och fördelas på olika aktörer med en mycket diffus
ansvarsfördelning." (Lindensjö, 1983).

Även om kommunens ledning har ett betydande inflytande över
den kommunala verksamheten är delsystemet för tjänster i vä­
sentliga delar instrument för genomförande av sociala pro­
gram utgående från den statliga nivån (Esping, 1980). stat­
ens centrala ämbetsverk utarbetar riktlinjer för delsystemet
för tjänster sektorsvis (skolöverstyrelsen för skolförvalt­
ningen, socialstyrelsen för socialförvaltningen etc).

I marxistiska termer (Therborn, 1979) påverkas förutsättning­
arna för reproduktionssystemets uppbyggnad. För att reproduk­
tionssystemet ska fungera krävs enligt Therborn bl a lämpliga
bärare, d v s människor som uppfyller de uppställda kraven på
befattningarna i delsystemet för tjänster. Därför utbildas
människor för detta syfte (i de flesta fall med statlig finan­
siering). på detta sätt uppdelas arbetsuppgifterna samtidigt
som befattningshavarna blir specialiserade för att passa in i
systemet. Ju "smalare" befattning, desto mer utmejslas och
förstärks den specialistidentitet som grundlagts under utbild­
ningen.

Som en direkt förlängning av arbetsuppdelningen och speciali­
seringen kan följa tendenser till professionalisering. En de­
finition av professionalisering är

" ... en yrkesgrupps organiserade strävan efter att för-
värva och upprätthålla professionell status~ kun-
skaps- och yrkesmonopol." (Hellberg, 1978, s 45)

De två viktigaste förutsättningarna för att professioner ska
kunna uppstå och utvecklas är att det finns systematiserad
teoretisk kunskap och organisation (Berglind, 1980). Utmärk-
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ande för en profession är således att dess utövare använder
generella teoretiska principer för att lösa specifika konkre­
ta problem. More (1970) kallar detta "standardiserad kunskap".

Därför är en yrkesgrupp beroende av utbildning och forsk­
ningsverksamhet för att tillgodogöra sig en ständig kunskaps­
4tveckling. När efterfrågan på professionella insatser ökar
ökar också behovet av gemensam handling för att tillvarata
professionsmedlernmarnas intressen (Hellberg, 1978). En yrkes­
grupp utan organisation kan vara sårbar ("kvackare" sänker
tjänstemottagarnas förtroende för professionen). Organisera­
de yrkesgrupper handlar därför i avsikt att uppnå och bibe­
hålla kunskaps- och yrkesrnonopol. Ofta legitimeras denna
verksamhet via den vertikalt sammankopplade professionella
gemenskapen med den statliga nivån (Sharpe, 1979a). (Hellberg
urskiljer "semiprofessioner" sonl en särskild kategori, vilka
skiljer sig från professionerna genom att tillförsäkra sig
endast antingen ett kunskapsmonopol eller ett yrkesmonopol.)

Enligt Gyarmatis (1974) "professionsdoktrin" förutsätter en
professionell karriär belöningar i form av såväl ekonomiska
fördelar som social status. Om doktrinen stämmer med verklig­
heten skulle förväntningar om höjda löner och hierarkiska
uppflyttningar alltmer börja spira bland framväxande yrkes­
gruppers medlemmar. En hypotes är att medlemmar i framväxan­
de yrkesgrupper (semiprofessioner inom det komnlunalfackliga
området) börjar jämföra sig med andra yrkesgruppers löner och
inflytande och ställa krav därefter.

En annan hypotes är att antalet hierarkiska nivåer ökar som
en följd av yrkesgruppernas framväxande karriärskra~ snarare
än för att tillmötesgå medborgarnas behov, krav och önskemål.
Om dessutom antalet utövare inom professionen ökar kan sam­
bandet förväntas stärkas. Om belöningssystemet fungerar som
hypotesern~ är ställda stärks professionaliseringen ytterli­
gare. En prövning av de två hypoteserna kan vara avgörande
för att förstå verksamhetens faktiska karaktär i dels1.Tstemet
för tjänster och dess faktiska framgångskriterier.

Esping (1980) skiljer på problem i verkligheten och problem­
verklighet. Problem i verkligheten är de problem som upplevs
av medborgarna i t ex ett bostadsområde, eleverna i en skola
eller en alkoholist. Varje problem är oftast unikt och måste
förstås i sitt speciella sammanhang. Problem i verkligheten
är inte alltid åtkomliga eller klassificerbara i politiker­
nas eller tjänstemännens problemverklighet. De uppdelade del­
systemens för ledning och tjänster effekter och specialise­
ringens effekter tenderar enligt Esping att förorsaka en skev
syn i personalens tolkning av problem i verkligheten. Esping
menar att problemverkligheten gestaltas från institutionella
utgångspunkter, d v s av organisationens up~byggda handlings­
utrymmen och från kognitiva utgångspunkter, t ex att problem
(om-)tolkas med hjälp av professionens teorier. (Dessutom om­
vandlar, enligt Esping, ideologiska filter problem i verklig­
heten till problemverklighet. Detta torde emellertid i för­
sta hand vara intressant för analysen av det politiska sy­
stemet. )
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Espings resonemang påminner om de ovan nämnda faktiska fram­
gångskriterierna för personal; brukarnas respektive lednings­
systemets tolkning av det politiska systemets artikulering
av "medborgarnas behov och önskemål". Om man tillämpar
Espings beskrivningssätt på den kommunala organisationen in­
ser man de potent j ella nackdelarna med en sektoriserad och
professionaliserad organisation.

Illich (1977) och Gyarmati (1974, 1978) diskuterar maktrela­
tionen mellan för det första "det professionella systemet"
(yrkesgrupperna och deras organisationer) och politikerna.
Något av detta ämne berördes i avsnitt 2.2.2. För det andra
diskuterar de maktrelationen mellan det professionella syste­
met och tjänstemottagarna, d v s medborgarna. Särskilt
Illich är kritisk mot professionalisering. Han menar att pro­
fessionerna "invalidiserar" medborgarna, deras tillvaro "pro­
blematiseras" och experterna har "lösningar" som baserar sig
på (forskares och utredares, särskilt på central nivå) ab­
strakta och generella mått av "förmåga"., "behov" etc. Genom
professionaliseringsprocessen blir medborgarna enligt Illich
alltmer beroende av experterna, en inlärd hjälplöshet breder
ut sig. Ett annat sätt att uttrycka saken kanske är att "var­
dagssolidariteten" (John-Olle Perssons uttryck) urholkas.
Detta skulle vara den yttersta konsekvensen och allvarligaste
potentiella nackdelen med en alltför sektoriserad och expert­
beroende kommunal organisation.

2.3 KRAV pA DEN KOMMUNALA ORGANISATIONEN

Som jag nämnde i inledningen till detta kapitel gör jag minst
av allt anspråk på att förorda några patentlösningar på hur
den kommunala organisationen bör organiseras. Detta avsnitt
bygger till största delen på de hypoteser om problem som jag
redovisade i mitt försök att göra en sammanhållen problembe­
skrivning i avsnitt 2.2. Givet att om någon eller några av de
hypoteser om problem som beskrevs i avsnitt 2.2 stärnmer med
verkligheten i en eller flera kommuner, försöker jag besvara
frågan: "Vad kan man göra för att lösa problemet?" Avsnittet
disponeras efter samma mall som det förra, d v s att respek­
tive delsystem av den kommunala organisationen diskuteras
för sig.

2.3.1 Förslag till förändringar i
delsystemet för politik

Partipolitiseringen, kommunsammanslagningarna, det statliga
partistödet och den organisatoriska uppdelningen i olika re­
formsektorer på kommunal såväl som statlig nivå angavs i av­
snitt 2.2.1 vara de främsta orsakerna till tre problem i del­
systemet för politik:

Risk för ryckighet, inkonsekvens och handlingsförlamning i
den kommunala verksamheten.

- Förstärkningen av partiernas blockkommunorganisationer kan
betyda försvagning av lokalavdelningarna.



54

- Ökningen av partiernas styrning av de förtroendevalda kan
ske på bekostnad av medborgares behov av att genom sina lo­
kala förtroendemän hävda en självständig ståndpunkt.

Dessa problem kan indelas i två kategorier. Ryckighet, inkon­
sekvens och handlingsförlamning har att göra med delsystemet
för politik som mekanism för beslut och handling (Schumpeter,
1943). Som lekman ser jag två principiellt olika lösningar
på problemet. Ett sätt är att formellt ändra mandatsystemet
så att starka majoriteter garanteras och att förlänga mandat­
perioden. Ett annat sätt är närmare "informellt" samarbete
mellan partierna. Risken för försvagning av partiernas lokal­
avdelningar och risken för minskning i möjligheten att genom
partierna hävda självständiga ståndpunkter lokalt har att
göra med delsystemet för politik som mekanism fö~ deltagande
(Rousseau, 1762). Frågan är om delsystemet för politik är
konstruerat så att det ger utrymme, stöd och motivation till
medborgare, grupper och föreningar av medborgare att på oli­
ka sätt delta i politiskt arbete. För att delsystemet för
politik ska fungera som en mekanism för deltagande räcker det
oftast inte med att det finns formella möjligheter att delta,
det måste även finnas reella möjligheter att påverka. I detta
avseende ställs kommunerna inför en ofrånkomlig paradox:
ju större politiska enheter, desto större gemensamma resurs­
er (människor, kapital, teknik etc) kan de använda för att
åstadkomma förändringar. Med andra ord: desto mer kan de på­
verka. Å andra sidan: ju mindre politiska enheter, desto
större möjligheter har varje medborgare eller grupp/förening
av medborgare att påverka besluten. Men ju mindre politiska
enheter, desto mindre gemensamma resurser har de att spela.
med.

Efterkrigstiden har präglats av kraftig utbyggnad av kommunal
service. Två av förutsättningarna för denna utveckling var
utvidgningen av de politiska enheterna och den sektorsvisa
centraliseringen av beslutsfattande för att åstadkomma samord­
nad planering av större reformer (bostadsbyggnadsprogram, pro­
gram för utbyggnad av skolväsendet, äldreomsorg, daghem etc) .
Att bieffekten skulle kunna bli av betydelse i partiernas lo­
kalavdelningar på grannskapsnivå och i bostadsområden förut­
sågs på många håll och förnekades på andra.

Allteftersom reformerna genomförts och i takt med att den of­
fentliga sektorns expansion minskat i omfattning har situatio­
nen förändrats. Blockkommunerna och den sektorsvisa centrali­
seringen var av resultatet att döma verkningsfulla instrument
i uppbyggnaden av välfärdssamhället. I ett ekonomiskt läge där
inte bara nya reformer måste skjutas på framtiden utan även
slutförandet av tidigare reformbeslut försenas blir förvaltan­
det av de befintliga resurserna i kommunerna allt väsentliga­
re. Jag frågar mig då om blockkommunerna som politisk enhet
och den sektorsvisa uppbyggnaden av politiska organ i kommun­
en leder till framgång liksom under expansionsperioden, eller
om organisationen av delsystemet för politik behöver anpassas
till den förändrade situationen? Den kraftiga utökningen av
antalet kommuner som överväger att decentralisera vissa poli­
tiska beslut till lokala politiska organ kan vara ett uttryck
för nytänkande i detta avseende.
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I princip innebär en decentralisering i delsystemet för poli­
tik tillskapandet av ytterligare en politisk nivå eller över­
förande av befogenheter och ansvar till en politisk enhet,
som ä.r underordnad den politiska eller administrativa nivå
från vilken decentraliseringen utgår (Fesler, 1968). I be­
greppet decentralisering ligger också att beslutsrätten flyt­
tas över till en nivå som ligger närmare verksamheten och med­
borgarna än fallet var före decentraliseringen.

Decentraliseringsprocesser i organisationer är oftast kompli­
cerade förlopp, i vilka olika intressen drar i olika rikt­
ningar (Pfeffer, 1981). Mobilisering av makt och kamp om makt,
som många gånger kan vara svårt att urskilja och än svårare
att tolka utgången av, är "naturliga" inslag i organisations­
förändringar (Crozier och Friedberg, 1977). Genomförandet av
politisk decentralisering kompliceras ytterligare av delsyste­
mets för politik relationer till delsystemen för ledning
respektive tjänster till medborgarna.

Politisk decentralisering kan i princip tänkas ske antingen
sektoriellt eller integrerat (Humes, 1981). Sektoriell decent­
ralisering innebär decentralisering inom en politisk sektor,
t ex skolstyrelsen eller skolförvaltningen överför befogenhet
och ansvar till ett antal lokala skolnämnder. Integrerad de­
centralisering innebär decentralisering från 1) ett centralt
politiskt organ som omfattar flera sektorer, 2) en central
förvaltning som omfattar flera sektorer, 3) flera centrala
sektorsnämnder eller 4) flera centrala sektorsförvaltningar
till lokala nämnder som omfattar flera sektorer, t ex att
kommunfullmäktige eller skolstyrelse, social centralnämnd
och byggnadsnämnd gemensamt överför befogenhet och ansvar
till ett antal integrerade lokala nämnder.

Om beslutsrätt överförs till underordnade sektoriella eller
integrerade politiska organ närmare verksamheten och medbor­
garna tycker man kanske att aktiviteten i partiernas lokalav­
delningar skulle stimuleras. De faktiska effekterna av ett
sådant decentraliseringsförsök beror dock sannolikt på hur
välvilligt inställd förvaltningsledningen är, vilket i sin
tur beror på effektiviteten i delsystemet för ledning. Det
kan också vara så att vissa partier eller enskilda politiker
kan förutspås motarbeta en reell decentralisering. Den poli­
tiska sektorsorganisationens (de centrala nämndernas) upp­
gifter i en decentraliserad organisation kan förväntas få en
annan karaktär än tidigare, vilket kanske inte alla gånger
överensstämmer med sektorspolitikernas personliga motiv för
politiskt arbete. För att politisk decentralisering inte ska
ske till ett för högt pris måste således denna färdvägs kon­
sekvenser ingående diskuteras i partierna.
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2.3.2 Förslag till förändringar i
delsystemet för ledning

Jag använder begreppet delsystem för ledning för att beskri­
va relationen mellan ledningen för delsystemet för politik
och förvaltningsledningen. Ledningen i delsystemet för poli­
tik (de ledande politikerna i partiernas blockkornmunorganisa­
tion) består i regel av kommunalråd omgivna av fullmäktige­
ledamöter (från det egna och andra partier) och ledamöter i
kommunstyrelse och nämnder. Förvaltningsledningen (chefs­
tjänstemännen) består i regel aven förvaltningschef, sek­
torschefer och målgruppsenhetschefer samt stabstjänstemän
till respektive chef. Den politiska ledningen "möts" sektors­
vis genom de parallellt organiserade nämnderna och förvalt­
ningarna.

Den centrala frågan är hur goda förutsättningar ledningssy­
stemets organisation ger ledningen att uppnå representativ
effektivitet. Denna fråga griper in i såväl den traditionel­
la byråkratidebatten, d v s "det administrativa systemets or­
ganisation" (se Abrahamsson, 1975), som själva huvudmannaska­
pets organisation (delsystemet för politik) och relationerna
dem emellan. De följande reflektionerna är därför med nödvän­
dighet bara enstaka fragment av ett omfattande och omtvistat
ämnesområde, som jag tillämpat på kommunal organisation. In­
nan jag återknyter till avsnitt 2.2.2 redovisar jag några
skillnader och paralleller mellan ledningsorganisation i en
kommun och ett akt~ebolagl med syftet att klargöra några
grundläggande förutsättningar för kommunledning.

Atminstone två egenskaper gör att ledningssystemets organisa­
tion i kommunen skiljer sig väsentligt från den i ett aktie­
bolag. Det kommunala ledningssystemets organisation är i hög­
re grad än aktiebolagets formellt utformad för att för det
första hantera ideologiska motsättningar och för det andra
styra den kommunala verksamheten sektorsvis.

Det finns ideologiska motsättningar mellan huvudmannagrupper­
nas representanter (partierna) inbyggda i konstruktionen av
det kommunala ledningssystemets formellt högsta beslutsorgan
(komn1unfullmäktige), medan huvudmannagruppernas representanter
(aktieägare) i aktiebolagets formellt högsta beslutsorgan
(bolagsstämman) i hög grad är ideologiskt eniga ifråga om bo-
lagets ändamål (Brunsson, 1981). Visserligen kan partierna
ofta vara överens i många frågor liksom att det inte sällan
förekommer maktstrider mellan aktieägargrupper och mellan
ägare och representerade intressenter för de anställda, sta­
ten och kommunen. Men som allmän princip för det avgörande
formella beslutsfattandet kvarstår att det kommunala led­
ningssystemet bygger på motsättningar, medan aktiebolagets
ledningssystem bygger på enighet.

Det säger sig självt att den representativa effektiviten är
lättare att hantera i ett ledningssystem med relativt eniga
huvudmän. Men att därav dra slutsatsen att partierna borde
samarbeta i fler frågor för att åstadkomma högre representa-
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tiv effektivitet kan vara ödesdigert. Samarbete kan bidra
framgångsrikt till den kommunala organisationens verksamhet
endast i den utsträckning som det är förenl~gt med demokrati­
kriteriet för delsystemet för politik. Annars kommer i för­
längningen politikernas mandat från medborgarna att beslöjas.
Nej, det vore orättvist att säga att aktiebolaget har effek­
tivare ledningssystem än kommunen, eftersom kriteriet på re­
presentativ effektivitet (om den representativa demokratin
ska eftersträvas) i större utsträckning i kommuner än i ak­
tiebolag måste underordnas inbyggda motsättningar mellan hu­
vudmännen.

Resonemanget ovan gäller i princip också om man jämför bo­
lagsstyrelsen med kommunstyrelsen. Respektive parti utser
sina ledare, varefter förhandlingar mellan partierna,basera­
de på valresultatet, avgör styrelsens sammansättning. Tanken
är att kommunstyrelsen ska ha överblick över den samlade
kommunala verksamheten och att den aktivt ska verka och ta
egna initiativ för att bevaka ko~munens intressen. Aktiebo­
lagsstyrelsen har i regel en klart mer passiv roll. Kommun­
styrelsens ställning liknar mer den anställde verkställande
direktörens i aktiebolaget.

Gränsdragningen och reglerna för utkrävande av ansvar mellan
huvudman och exekutiv är enklare i aktiebolaget än i kommun­
en. Bolagsstyrelsen har av tradition som sin viktigaste upp­
gift att tillsätta verkställande direktör och att bevaka att
denne klarar att omsätta de krav huvudmännen ställer på bo­
laget till verklighet. Om verkställande direktören enligt
styrelsens uppfattning misslyckas med detta utkräver styrel­
sen ansvar genom att avsätta honom. Styrningen av bolagets
verksamhet är emellertid i regel till största delen den
verkställande direktörens uppgift att lösa. Merparten av den
omfattande företagsledningslitteraturen ("management science",
"business administration") handlar om denna exekutivets verk­
samhetsstyrning. Det är som jag uppfattar det mindre klart
var gränsen mellan huvudman och exekutiv i det kommunala led­
ningssystemet går och följaktligen hur ansvar utkrävs. For­
mellt går gränsen mellan de förtroendevalda och de anställda
förvaltningscheferna. Jag hävdar emellertid att gränsen i
verkligheten kan ligga inom delsystemet för politik (se fi­
gur 2:5!) snarare än mellan politiska organ och förvaltning.
Ett skäl som talar för detta är att kommunstyrelsens roll
mer liknar exekutivets~än huvudmannens i aktiebolaget.

Ett kanske något mindre uppseendeväckande betraktelsesätt är
att hävda att kommunalråden tillhör exekutivet. Inte bara de­
ras roll liknar den verkställande direktörens. De är också
anställda och avlönade av huvudmannen. Om gränsen mellan hu­
vudman och exekutiv är oklar i ett specifikt fall följer att
utkrävandet av ansvar blir problematiskt. Det vore därför av
stort intresse att empiriskt klarlägga hur ansvar utkrävs
inom kommunens ledningssystem. Sker det huvudsakligen inom
respektive partis lokalavdelningar, blockkommunorganisatiQn,
fullmäktigegrupp, riktar sig ansvarsutkrävandet i huvudsak
mot styrelseledamöter eller kommunalråd; riktar sig ansvars­
utkrävandet i huvudsak mot politiker eller förvaltningschef­
er etc.
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Hittills har jag berört något av konsekvenserna av organisa­
toriskt inbyggda ideologiska motsättningar för det kommunala
ledningssystemet. Jag går nu över till frågan om konsekven­
serna av kommunalförvaltningens sektorisering (se 2.2.2). Den
kommunala organisationsuppbyggnaden speglar den historiska
uppbyggnaden av den kommunala verksamheten, vilken till stora
delar skett sektorsvis. Sålunda har också respektive sektor
sin ledning som oftast består både aven politisk nämnd och
en eller flera förvaltningsledande tjänstemän. \~ildavsky

(1964, 1975) menar att politiker och tjänstemän tillsammans
ofta spelar rollen som "förkämpar" för just den grupp av med­
borgare som sektorn ifråga erbjuder sina tjänster och att ko­
alitionen politiker/tjänstemän/medborgare inom respektive
sektor kan mobilisera effektfull påtryckning på fullmäktige,
styrelse och centralförvaltning ("väktarna"). Jämför med
Hernes' tidigare refererade resonemang i avsnitt 2.2.3: För­
kämparna kan förenklat sägas ha ansvaret för verksamheten
inom respektive sektor, medan väktarna har ansvaret för hel­
heten och därmed ekonomin. Ju större inflytande förkämparna
har i förhållande till väktarna, desto större blir risken
för suboptimering i den kommunala organisationen. Suboptime­
ring i ett aktiebolag skulle på motsvarande sätt uppstå t ex
när flera verksamhetsgrenar i bolaget samtidigt investerar
eller på annat sätt drar resurser som tillsammans är större
än vad bolaget som helhet kan tillföra. En avgörande skill­
nad är emellertid att kommunen (hittills) i de flesta fall
kunnat finansiera sektorsexpansion med skattehöjningar. så
länge som detta förfarande har stöd bland väljarna är det
inget problem. Emellertid försöker många kommuner idag att
åtminstone dämpa skattehöjningstakten. Då finns såvitt jag
förstår logiskt sett bara två sätt att dämpa suboptimerings­
problemet med bibehållande av sektorsorganisationen, nämlig­
en för det första att centralisera verksamhetsansvaret (t ex
genom att stipulera att kommunalråden ska godkänna beslut
som tas i nämnderna innan de verkställs) eller för det andra
att decentralisera ekonomiansvaret till sektorn under klara
förutsättningar för ansvarsutkrävande (t ex omedelbart entle­
digande vid budgetöverskridande) . Ingen av lösningarna synes
särskilt attraktiv.

Ett annat sätt att lösa suboptimeringsproblemet är i samband
med en förnyelse av kommunens organisationsstruktur. Kravet
på strukturförändringen är då att den är tillräckligt stark
för att bryta upp förkämpekoalitionen inom respektive sektor.
En väg är att införa kommundelsnämnder som i örebro. Risken
uppstår då istället att förkämparna på sikt finner varandra i
varje kommundel istället för i varje sektor. Kanske går detta
dock att undvika, om aktörerna i kommunen hålls medvetna om
"misstaget" med sektorsoptimeringen.

I avsnitt 2.2.2 angav jag några hypoteser om problem i kommun­
ens delsystem för ledning. De två centrala hypoteserna var:

- Politikernas inflytande i förhållande till tjänstemännen
kan ha minskat.

- Delsystemet för ledning kan ha blivit överbelastat av krav
från medborgare och personal.
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Hypoteserna är mycket allmänt formulerade och kan därför inte
besvaras enkelt. Det är sannolikt så att politikernas infly­
tande minskat i vissa kommuner men inte i andra, att vissa
kategorier av politiker har fått mindre inflytande i vissa
kommuner men skaffat sig mer i andra, att ledningssystemet är
överbelastat i vissa kommuner men inte i andra etc. Det föl­
jande resonemanget gäller således de hypotetiska fall som be­
kräftar hypotesen. Om politikernas i ledningssystemet infly­
tande minskat och tjänstemännens i ledningssystemets infly­
tande ökat i sådan grad att det är oklart vilken grupp som
styr och kontrollerar den andra uppstår risk för byråkrati
(tjänstemannavälde) . Om situationen präglas av att medborgar­
nas krav, behov och önskemå.l, som de formuleras av politiker­
na,inte tillgodoses enligt politikernas instruktioner till
förvaltningsledningen är den representativa effektiviteten
definitionsmässigt låg. Detta behöver dock inte betyda att
det kommunala ledningssystemet inte är framgångsrikt
gentemot sina uppdragsgivare medborgarna. Det kan vara så
att tjänstemännens värderingar överensstämmer bättre med
medborgarnas än politikernas. En faktor som talar för detta
är att förvaltningsledningen via personalen i kommunen rim­
ligen har fler och tätare kontakter med medborgarna än poli­
tikerna. Om så är fallet är den modell av den kommunala or­
ganisationen som jag använder i detta kapitel missvisande.
Om situationen istället präglas av att tjänstemännen styr
eller manipulerar politikerna i syfte att nå egen vinning
(inte alltid, ofta eller ens någonsin medvetet) bidrar de
knappast till den kommunala organisationens framgång. Endast
i de fall tjänstemännen och medborgarna har intressen som
tillgodoses genom samma lösning går det möjligen att betrak­
ta som framgång. Sådana fall är emellertid inte ovanliga.
(Se resonemanget om förkämpar ovan i detta avsnitt.)

Både de åtgärder som den socialdemokratiska regeringen och
de borgerliga regeringarna vidtog på basis av sina respekti­
ve utredningar av den kommunala demokratin efter blockkommun­
reformen (SOU 1975:41, Dslill 1979:10 och DsKn 1979:11) har i
hög grad syftat till att stärka de centralt ledande (i sty­
relse och sektorsnämnder) kommunalpolitikernas arbetsmöjlig­
heter. Att döma av de politiska partiernas kornrnunalprogram
(se 1.3.1) har hittillsvarande insatser varit otillräckliga.
En alternativ väg är att tillsätta politiska nämnder för mål­
gruppsenheter inom sektorerna och/eller distrikts- eller kom­
mundelsnämnder med rätt till insyn i och inflytande över be­
gränsade delar av tjänstesystemet.

En väsentlig förutsättning för att ledning ska kunna funge­
ra är att de ansvariga aktörerna får eller skaffar sig tid
och förmåga att överblicka den totala verksamheten. Detta
försvåras om ledningssystemet belastas med krav och önskemål
direkt från enskilda och grupper av medborgare och personal
i den kommunala organisationen. Särskilt i en situation då
resurserna inte räcker till för att genomföra redan besluta­
de insatser i planerad tid tenderar den sektoriserade organi­
sationsformens uppbyggnad att kanalisera detaljfrågor uppåt
i hierarkin. Den "naturliga" reaktionen blir en ökad ekono­
misk kontroll och en ökad centralisering av verksamhetsansva-
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ret. En alternativ väg, som berördes ovan i resonemanget om
sektorisering, är att decentralisera ledningsansvar efter en
annan princip än sektorsprincipen. Å.tminstone i medelstora
(10 000 - 50 000 invånare), stora (>50 000 invånare) kommuner
och storstäderna (Stockholm, Göteborg och Malmö) skulle en
uppdelning i geografiska områden med vidgat ekonomiskt ansvar
kunna avlasta den centrala ledningen en väsentlig andel de­
taljbeslut. Om dessa kommuner vill öka politikerinflytandet i
samband med en sådan organisationsförändring kan kommundels­
nämnder enligt örebro-modellen vara en passande förebild (se
5.2-). En annan utväg är att decentralisera ansvar och besluts­
rätt inom delsystemet för tjänster, vilket berörs i nästa av­
snitt. En tredje variant är att decentralisera ledningen för
såväl delsystemet för politik som delsystemet för tjänster
till medborgarna.

2~3.3 Förslag till förändringar i
delsystemet för tjänster

Följande problem berördes i avsnitt 2.2.3:

- Specialiseringen och uppdelningen av arbetet på sektor, mål­
gruppsenhet och befattning kan leda till att de anställda
fjärmas från problemen i verkligheten.

- !'1edborgare riskerar då att tvingas in i ett "expertberoende ",
som kan leda till "inlärd hjälplöshet" och minskad "vardags­
solidaritet".

- Uppmärksamheten och verksamheten i delsystemet för tjänster
kan tendera att i allt högre grad inriktas på professionali­
sering, resurstillförsel och yttre belöningar istället för
på tjänsternas effekter på medborgarna.

Resurserna i delsystemet för tjänster, i huvudsak personal
och anläggningar, är i regel sammanförda enligt sektorsprinci­
pen. I kommunens budget gru~)peras resurserna i historiskt be­
tingade reformsektorer som social service, skola, fritid, kul­
tur etc. Genom åren har uppbyggnaden och tillskapandet av re­
surser skett inom respektive sektor och i första hand med hän­
syn till behov och önskemål så som de uppfattats ur sektorsper­
spektiv. Av de nämnda sektorerna har främst social service
och skola expanderat och samtidigt delats upp i olika organi­
satoriska enheter för olika brukargrupper (målgruppsenheter) ;
social service i äldreomsorg I barnomsorg och social utredning/
behandling och skola i låg-/mellanstadium, högstadium, gymna­
sium och vuxenutbildning. Uppdelningen har också inneburit en
specialisering av befattningshavare, vilken säkerställts ge­
nom utbyggnad av utbildningslinjer för olika professioner och
semiprofessioner på det kommunala tjänstesystemets målgrupps­
enhetsnivå.

Under senare år har emellertid inom just sociala sektorn och
skolsektorn ett nytt synsätt börjat växa fram. I de statliga
sektorsutredningarna Socialtjänsten (SOU 1977:40} och Skolans
inre arbete (SOU 1974:53) framförs tankar om integrerade ar-
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betssätt. Tanken är att de organisatoriskt uppdelade och spe­
cialiserade enheterna i ökad utsträckning ska samverka i för­
hållande till brukarna. I bägge utredningarna betonas värdet
av samarbete över sektorsgränser, men i första hand betonar
utredningarna ökad integration över enhetsgränser inom re­
spektive sektor. Många kommuner har genomfört en distrikts­
indelning av den sociala servicen för att skapa förutsätt­
ningar för ett integrerat arbetssätt. Tanken är att personal
från olika målgruppsenheter inom ett geografiskt "greppbart"
område ska kunna se samverkan som en naturlig och kanske nöd­
vändig del i arbetet med ett områdes många gånger unika för­
utsättningar. Jämfört med den tidigare (och alltjämt vanli­
gaste) centraliserade organisationen är avsikten med sektors­
distriktsmodellen att den ska medge större möjligheter för
personalen att inom sek±orsansvarets gränser uppfatta och
förstå effekterna av sina insatser. En uppenbar effekt aven
organisatorisk uppdelning på både sektor och distrikt är att
det på gott och ont kan uppstå olika eller t o m motsatta
meningar om 'arbetssätt mellan traditionella "sektorsuppfatt­
ningar" och nya "lokala uppfattningar". Det blir då av in-­
tresse att analysera vilka roller olika parter (partier, för­
valtningschefer, avdelningschefer, centrala respektive loka­
la fackföreningar) intar i spänningen mellan sektor och
distrikt. (Min hypotes är att mönstret varierar både mellan
kommuner och distrikt.)

I mitt samarbete med Kommunförbundet fick jag tillfälle att
delta i ett konsultuppdrag, vars syfte var att stödja ett
försök att integrera skola, social service, fritid och kul­
tur på distriktsnivå i Sandvikens kommun. Tanken var att
tjänstesystemets produktivitet på sikt skulle förbättras, om
gränserna mellan dessa sektorer kunde undanröjas eller åtmin­
stone göras mindre strikta i fältverksamheten. Partiellt in­
tegrerade arbetsdistrikt av denna typ är en relativt ovanlig
lösning. Min hypotes är att detta beror på hinder som upp­
står p g a den gamla sektorsuppdelningen på central nivå
(både på den politiska sidan och på tjänstemannasidan) .

Den mest omvälvande modellen för ett decentraliserat tjänste­
systern är en totalintegrering av samtliga sektorer (tekniska
såväl som ovan nämnda) på fältnivå. Denna modell skulle i
teorin vara bäst anpassad till att motverka "sektorsoptime­
ringen" av tjänstesystemets insatser. I praktiken är fördel­
arna med viss sektorsuppdelning ~v andra skäl uppenbara, även
om behoven och därmed principerna för uppdelning kanske varie­
rar mer mellan kommunerna än vad den faktiska uppdelningen
vittnar om.

Min slutsats är att åtgärder i riktning mot att uppdela del­
systemet för tjänster i mindre geografiska enheter och in­
tegrera tjänsterna inom dessa är logiska, om problemet är att
skapa förutsättningar för de anställda att närma sig problem
i verkligheten (se 2.2.31. Integrationen kan ske antingen
inom sektorer (sektorsdistriktsmodellen}, mellan några sekto­
rer (partialdistriktsmodellen) eller mellan samtliga sektorer
(den integrerade distriktsmodellen) .
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Om en kommun beslutar att förändra tjänstesystemet i ovan an­
given riktning ställs beslutsfattarna inför frågorna "hur
mycket?" och "i vilken takt?". Svaren på frågorna kan sägas
bestämma strategin för förändringen. En sådan strategi kan
inte ses isolerad från de parter som berörs, vilka i första
hand är medborgare och fältpersonal. Låt oss betrakta delsy­
sternet för tjänster ur medborgarperspektiv. I inledningen av
detta avsnitt omnämndes risken för att medborgare kan tving­
as in i ett "expertberoende" som kan leda till "inlärd hjälp­
löshet" och i förlängningen oförmåga eller ovilja att hjälpa
varandra. De flesta medborgare tillbringar från sitt inträde
på daghem fram till skolavslutning större delen av sitt vak­
na liv i nära kontakt med personal i kommunens tjänstesystem.
I många kommuner är kommunen själv den största arbetsgivaren,
den största bostadsförvaltaren etc. Att det finns samband
mellan hur medborgaren formas och hur kommunens insatser är
organiserade borde därför stå utom allt tvivel. Ur brukarens
synvinkel kan en starkt sektoriserad och specialiserad tjän­
steorganisation vara på både gott och ont. Jag vill återigen
understryka att jag koncentrerar mig på att artikulera pro­
blem. Därav följer att jag oftast utelämnar fördelarna med
en viss organisationslösning, i det här fallet en stark sek­
torisering och specialisering. En risk med ett starkt sekto­
riserat och specialiserat tjänstesystem är att brukaren i
olyckliga fall kan uppleva tjänstesystemet eller sin rela­
tion till det som stel och splittrad.

Stelhet i kontakten mellan medborgare och personal kan upp­
stå p g a tidsbrist eller att personalens arbete är så orga­
niserat att medborgarkontakter är lågt prioriterade. En spe­
ciell typ av stelhet är när medborgaren vill ha hjälp med
att lösa ett problem som inte "passar in" i tjänstesystemets
formella arbetssätt. Att tjänstesystemet kan upplevas som
splittrat kan ha sin förklaring i att medborgaren möter olika
regler och olika beteenden beroende på vilken sektor, mål­
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 tjänstesystem som helhet kan tänkas förstärkas av det
tredje omnämnda problemet i inledningen av detta avsnitt:
att uppmärksamheten och verksamheten bland personalen i allt
högre grad inriktas på professionalisering~ resurstillförsel
och yttre belöningar istället för på tjänsternas effekter på
medborgarna. Professionaliseringen kan i vissa fall tänkas
stå i direkt motsättning till medborgares behov av delaktig­
het (t ex inom bostadsförvaltning, barnomsorg och skola).
Kompromisslösningar är emellertid under utveckling på dessa
områden (hyresgäster får själva måla och tapetsera om, "al­
ternativ" barnomsorg och skola tillåts i liten skala etc),
liksom en intern utveckling inom professionerna i riktning
mot ökad medborgarkontakt (Socialtjänsten, Skolans inre ar­
bete) .
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Särskilt i de fall verksamhet påverkas av ekonomisk återhåll­
samhet är det ett naturligt beteende i en organisation att
se till att inte den egna sektorn eller enheten drabbas av
nedskärningar (Pfeffer, 1981). I och kring budgetarbetet kan
då uppstå taktiska "spel", som går ut på att tillförsäkra så
mycket resurser som möjligt till den egna enheten (Wildavsky,
1964). Ju mer dessa taktiska spel "ger utdelning", desto mer
tid och energi kommer personalen att ägna åt dem och desto
mer kommer detta att konkurrera om personalens uppmärks~mhet

på verksamhetens syfte. En förutsättning för att personalen
ska kunna ta del i ekonomiansvaret är att de respekterar de
ekonomiska ramar som de ytterst ansvariga politikerna beslu­
tat om.

I litteratur om motivationsteori är det vanligt att skilja
på inre och yttre belöningar (se t ex Campbell and Campbell,
1977). Med inre belöningar avses problemlösning, d v s att
själva lösningen på ett problem fungerar som belöning, t ex
att en familjerådgivare lyckas med att få två frånskilda för­
äldrar överens om vårdnaden av deras barn. yttre belöning
kan fungera som förstärkning till inre belöning, men kan ock­
så vara helt frikopplad från problemlösande. De vanligaste
yttre belöningarna i kommunens delsystem för tjänster är an­
ställningstrygghet, löneförhöjning och befordran. En grund­
läggande förutsättning för att delsystemet för tjänster ska
kunna fungera produktivt är att inre och yttre belöningar
inte (i alltför hög grad) motverkar eller tar ut varandra.
Om så är fallet är det inte underligt om det uppstår kontakt­
svårigheter mellan personal och medborgare. Om yttre belön­
ingar står i konflikt med inre och på samma gång är domine­
rande förutsäger teorin att personalen frustreras, vilket
leder till låg arbetstillfredsställelse.

Vilka möjligheter finns det för en kommun som känner igen
sig i en eller flera av de beskrivningar av problem i delsy­
stemet för tjänster att göra något åt dem? Är det möjligt för
en sådan kommun att ha en seriös ambition att underlätta
fruktbara kontakter mellan medborgare och personal, att för­
verkliga ett vidsynt ansvar för ekonomi bland personalen och
att lyckas med att öka personalens motivation med inre belön­
ingar? Om svaret är "ja" kan jag inte inse att det finns nå­
gon annan möjlighet än att sammanföra resurser från de olika
sektorerna ute på fältet med varandra och att ge dessa ett
mera samlat ansvar för ett gemensamt geografiskt område med
"gemensamma medborgare". I försöket i Sandvikens kormnun,
som omnämndes ovan, remissbehandlades under hösten 1982 ett
förslag till försöksverksamhet med "avsektorisering" i del­
systemet för tjänster på lokal nivå utan motsvarande föränd­
ringar i delsystemet för ledning på central nivå. Fältperso­
nalen föreslogs få frihet och ansvar avseende att ta initia­
tiv till att förenkla och effektivisera arbetet i två geogra­
fiska försöksområden. Fältpersonalen föreslogs vidare få bud­
getansvar för sådan verksamhet som är speciell för området
ifråga och sådan verksamhet som förekommer inom två eller
flera sektorer. Budgetansvaret föreslogs byggas ut i takt
med att lämpliga aktiviteter för samordning över sektorsgrän­
serna skulle ta form, efterhand som kunskapen om de olika
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personalkategoriernas kompetens skulle spridas mellan perso­
nalgrupperna. Försöksverksamheten (som planerades starta
hösten 1982) avsågs drivas som ett personalutvecklingspro­
jekt i samarbete mellan kommunen och de fackliga organisa­
tionerna.

2 • 4 SAMMANFATTNING OCH KOWffiNTARER

Jag har i detta kapitel beskrivit den kommunala organisation­
en som tre analytiskt urskiljbara men i praktiken sammankopp­
lade delsystem: delsystemet för politik, delsystemet för led­
ning och delsystemet för tjänster till medborgarna. Samtliga
tre delsystem präglas aven arbetsuppdelning på sektorer (sak­
områden). Den sektoriella uppbyggnaden kommer sig främst av
att de svenska kommunernas verksamhet i hög grad har påverkats
av sektoriell statlig styrning. Regeringarnas (främst social­
demokraterna) reformering av samhället genom utbyggnaden av
offentliga tjänster under efterkrigstiden har organiserats
sektorsvis, bl a med den påföljden att kommunerna enligt spe­
ciallagstiftning eller andra styrnings instrument ålagts eller
stimulerats att bygga sin verksamhet enligt sektorsprincipen.
Att döma av servicenivåns kraftiga höjning i kommunerna har
den sektoriella styrningen från centrum till periferi varit
mycket verkningsfull. Det är svårt att tänka sig att de många
och omfattande reformerna skulle kunna ha genomförts lika ef­
fektivt på något annat sätt.

En annan väsentlig orsak till den kon~unala resursuppbyggnad­
en var kommunsammanslagningarna, scm bidrog till ökat skatte­
underlag och brukarunderlag för olika typer av kommunal ser­
vice.

Kommunerna har idag större kunskapsmässiga och materiella re­
surser än någonsin. Även om många aktörer på central nivå i
kommunens organisation och annorstädes anser att det ekono­
miska utrymmet för expansion i komnlunerna är mer begränsat än
under "de feta åren", kvarstår detta faktum så länge som kom­
munerna inte mister sina resurser.

Under trycket av höjda krav på ekonomisk återhållsamhet på
den statliga nivån kan emellertid kommunerna tvingas till att
förlita sig på att förvalta de redan uppbyggda resurserna,
och att i ökad utsträckning själva skapa utrymmen för ompröv­
ningar i den mån det finns eller uppstår behov av sådana.

Mot denna bakgrund gjorde jag ett försök att formulera ett an­
tal hypoteser om vilka problem de tre delsystemen i den kommu­
nala organisationen står inför idag. Jag gjorde detta, trots
att det är min övertygelse att varje organisation är unik,
företagsorganisation såväl som kommunorganisation. Hypoteser­
na om problem i, som jag oftast uttryckt mig, den kommunala
organisationen ska därför inte uppfattas som att jag hävdar
att de förekommer i många eller ens några kommuner. Hypoteser­
na ska istället ses som frågor som återstår att besvara empi­
riskt. Det känns därför som att beträda minerad mark att, som
jag gör i avsnitt 2.3, anta att hypoteserna stämnler med den
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faktiska situationen i en eller flera kommuner och utifrån
detta ge förslag till förändringsåtgärder för att lösa proble­
men i den kommunala organisationen. Som kriterier för problem­
lösning (framgångskriterier för den kommunala organisationen)
använde jag demokrati (överensstämmelse mellan väljarnas och
de valdas värderingar) i delsystemet för politik, representa­
tiv effektivitet (i vilken grad förvaltningscheferna handlar
i linje med den politiska viljan i kommunen så som den ut­
trycks av de ansvariga politikerna) i delsystemet för led­
ning och produktivitet (tillvaratagandet och utveckling av
de resurser som ställs till förfogande så att resultatet av
tjänsterna till medborgarna överensstämmer med medborgarnas
behov och önskemål) i delsystemet för tjänster ti~l medbor­
garna.

Delsystemet för
politik

1. Risk för ryck­
ighet, inkon­
sekvens och
handlingsför­
lamning

2. Förstärkning av
partiernas
blockkommunorga­
nisationer kan
betyda försvag­
ning av lokalav­
delningarna

3. Ökning av par­
tiernas styr­
ning av de för­
troendevalda
kan ske på be­
kostnad av med­
borgarnas behov
att genom sina
lokala förtro­
endemän hävda
en självständig
ståndpunkt

Delsystemet för
ledning

1. Ansvarsutkrä­
vande är pro­
blematiskt,
gränsen mellan
huvudman och
exekutiv är
oklar

2. Risk för sekto­
riell subopti­
mering, förkäm­
par har för
stort inflytan­
de i förhållan­
de till väktare

3. Politikernas in­
flytande i för­
hållande till
tjänstemännens
kan ha minskat

4. Överbelastning
av krav från med­
borgare och per­
sonal

Delsystemet för
tjänster

1. Stela och splitt­
rade relationer
mellan personal
och medborgare,
expertberoende

2. Uppmärksamhet på
yttre belöningar
kan minska den
inre motivation­
en hos personal­
en

Tabell 2:1. Sammanställning av problem i den kommunala organi­
sationens delsystem (numreringen av problemen kor­
responderar mot numreringen av förslag till för­
ändringar i tabell 2:2).
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Givetvis är det läsaren som avgör i vilken mån detta tillvä­
gagångssätt är fruktbart och förenligt med kapitlets syften
att stimulera till empiriska undersökningar och teoriutveck­
ling samt att tjäna som bakgrund till de följande kapitlen.

I tabell 2:1 är hypoteserna om problemen i respektive delsy­
stem sammanställda och i tabell 2:2 är de förslag till för­
ändringar i den kommunala organisationen som analysen av
framgångskriterierna i relation till problemen i respektive
delsystem antydde sammanställda.

De i tabell 2:1 uppräknade problemen är långt ifrån alla och
kanske inte heller de som av aktörerna i kommunerna upplevs
som de högst prioriterade. Problemen har istället i hög grad
framkommit som en produkt av den uppdelning i delsystem som
jag gjort av den kommunala organisationen. Samma förhållande
gäller i ännu högre grad förslagen till förändringar i tabell
2:2. Det finns all anledning att understryka att indelningen
av den kommunala organisationen i delsystemet för politik,
delsystemet för ledning och delsystemet för tjänster framhä­
ver såväl som döljer egenskaper i systemet. Indelningen kan
t ex leda tanken till att tro att problem och förändringar
inom ett delsystem inte påverkar problem eller förorsakar
förändringar i ett annat delsystem. Så är emellertid sällan
fallet, lika litet som att förändringar i ett delsystem är möj­
liga utan förändringar i ett annat delsystem. Sålunda är en
decentralisering av politiska beslut till lokala politiska or­
gan föga meningsfull om centrala sektorsförvaltningar detalj­
styr lokala politiska beslut. Avlastning av detaljbeslut från
ledningssystemet på central nivå kan knappast ske utan att
personalen i tjänstesystemet ges frihet och tar ansvar lokalt.
Ökad inre motivation hos personalen är svårt att uppnå utan
stöd från politiker på samma nivå, den lokala. En organisato­
risk uppdelning av delsystemet för ledning efter geografiska
områden får knappast någon effekt, om inte personalgrupper
inom och mellan sektorer kan samverka i respektive område. Etc.

Av allt detta anser jag att en slutsats verkar väl under-o
byggd: teknologin, d v s orsak-verkan-sambanden mellan mål
och medel i den kommunala organisationen, är oerhört komplex.
Detta gör att möjligheterna till förändringar är små, eller
annorlunda uttryckt: restriktionerna för förändringar är
många. Ett försök att lösa ett problem (t ex införande av lo­
kala politiska organ för att söka tillgodose medborgarnas be­
hov att genom sina lokala förtroendemän hävda en självständig
ståndpunkt) löper stor risk att drunkna i den invanda institu­
tionaliserade praxisen i övriga delar av den kommunala organi­
sationen.

Min andra slutsats är att min beskrivning talar för att kom­
muner skulle bli mer framgångsrika (demokratiska, representa­
tivt effektiva och produktiva), givet att de lyckades med att
decentralisera sin organisation och sprida inflytande och an­
svarstagande till lokal nivå i respektive delsystem. Jag hop­
pas att det framgår av de tre följande kapitlen huruvida mitt
subjektiva önsketänkande påverkat denna slutsats.



Delsystemet för
politik

1. Starkare majori­
teter eller när­
mare informellt
samarbete mel­
lan partierna

2. Decentralisera
vissa politiska
beslut till lo­
kala politiska
organ

3. Flytta över be­
slutsrätten i
vissa frågor
till en nivå,
som ligger när­
mare verksam­
heten, medbor­
garna och de­
ras lokala
förtroendemän
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Delsystemet för
ledning

1. Fastställ kla­
ra regler för
ansvarsutkrä­
vande, renodla
huvudmanna- och
exekutivroller­
na

2. Komplettera el­
ler byt ut den
sektoriella or­
ganisationsstruk­
turen med/mot en
geografisk

3. Inför politiska
nämnder med rätt
till insyn i och
inflytande över
avgränsade delar
av delsystemet
för tjänster

4. Inför en organi­
satorisk uppdel­
ning efter geo­
grafiska områden
med ekonomiskt
ansvar och be­
slutsrätt som
kan avlasta den
centrala led­
ningen

Delsystemet för
tjänster

1. Samverkan
mellan perso­
nalgrupper
inom och mel­
lan sektorer
i mindre geo­
grafiska en­
heter på fäl­
tet

2. Medge frihet
och skapa
möjligheter
för personal­
en att ta
initiativ
till att ut­
nyttja sina
resurser ge­
mensamt på
fältet. Ef­
tersträva
medvetenhet
hos personal­
en om samband
mellan å ena
sidan olika
sätt att or­
ganisera re­
surser och
kostnader i
ett lokalt
helhetsper­
spektiv.
Denna perso­
nalutveckling
måste drivas
i samarbete
mellan konunu­
nen och de
fackliga orga­
nisationerna

Tabell 2:2. Sammanställning av förslag till förändringar i
den kommunala organisationen (numreringen av kra­
ven på förändringar 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
för det stora kollektivets solidaritet~ kan vi nu bygga
vidare för en mer differentierad organisation~ som läm­
par sig för att organisera de små~ lokala kollektivens
solidaritet." (Granholm A, Medborgarmedverkan som orga­
nisatorisk strategi. I Solidaritet i de stora och små
kollektiven. Bommersvik seminarium, mars 1981, s 109.)

"Vi måste återupprätta delaktighetens värde. Utveckling­
en mot 'det starka samhället' har lämnat stora mänskli­
ga resurser utanför. ~kad delaktighet och ansvar för of­
fentlig verksamhet och folkrörelser skulle på sikt ska­
pa en bättre helhetssyn~ frigöra resurser och kunnande~

kreativitet och fantasi. Dessa möjligheter är troligen
underutvecklade - men finns hos många människor." (Blom­
qvist, K och Eliasson, L, ~kat medborgardeltagande i
den offentliga sektorn. I Solidaritet i de stora och små
kollektiven. Bommersvik seminarium, mars 1981, s 90.)

Citaten närmast ovan överensstämmer väl med motiven bakom mitt
arbete med detta kapitel och de två närmast följande. Det var
min avsikt att söka möjliga konturer till "en mer differentie­
rad organisation, som lämpar sig för att organisera de små, lo­
kala kollektivens solidaritet". Lite närmare bestämt ville jag
identifiera och beskriva tänkbara sätt att organisera männi­
skors delaktighet i det bostadsområde de bor i.

Två olika perspektiv föreföll mig vara naturliga utgångspunk­
ter för ämnet lokal delaktighet. Perspektiven står att finna
i pågående utvecklingsarbeten i offentliga och andra organi­
sationer (bostadsdepartementet, Sveriges allmännyttiga bo­
stadsföretag SABO, Hyresgästernas Riksförbund, kommundeparte­
mentet (numera civildepartementet), Svenska Kommunförbundet
m fl) och benämns i fortsättningen det boendedemokratiska
respektive det kommundemokratiska perspektivet.

Efter en resurne av bakgrunden till och innebörden i perspekti­
ven på boendedemokrati (3.1) respektive kornmundemokrati (3.2)
i början av 1980-talet definierar jag begreppet lokal delak-
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tighet, med vilket jag gör anspråk på att avsevärt nyansera
gränsområdet mellan de två perspektiven (3.3). I avsnitt 3.4
identifierar och diskuterar jag två förutsättningar för att
lokal delaktighet ska kunna organiseras. Organisering av lo­
kal delaktighet föreslås således förutsätta två saker: för det
första att det finns lokala intressen för att ta ansvar och
utöva inflytande och för det andra att det finns reella och
realistiska institutionella utrymmen för lokalt ansvar och in­
flytande. Kapitlet utmynnar i en hypotes om att boendeförening­
ar, såsom lokala hyresgästföreningar, bostadsrättsföreningar
och egnahemssammanslutningar (1), kan utvecklas till organise­
ringsinstrument för lokal delaktighet (3.5). Hypotesen är ett
uttryck för tanken på potentiella beröringspunkter mellan per­
spektiven på boendedemokrati och kommundemokrati.

3.1 DET BOENDEDEMOKRATISKA PERSPEKTIVET

I 1974 års betänkande Solidarisk bostadspolitik (SOU 1974:
17-18) separerades begreppet boendedemokrati från kommunal
demokrati och planeringsdemokrati.

Med kommunal demokrati avsågs medborgarinflytande i vid be­
märkelse på kommunal nivå, oavsett var och hur i kommunen
invånaren bor. En särskild utredning, utredningen om den kom­
munala demokratin, hade vid denna tidpunkt till huvuduppgift
att föreslå reformer för att stärka medborgarinflytandet
inom kommunerna (Dir 1977:96, s 2).

Med planeringsdemokrati avsågs medborgarinflytande i kommu­
nal planering då medborgaren ifråga civilrättsligt berörs
aven planfråga. Denna aspekt låg under bygglagutredningen
och redovisas i förslaget till ny plan- och bygglag (SOU
1979:65-66). .

Boendedemokrati avgränsades till att avse:

"i första hand hur de boende skall kunna ges ökat infly­
tande med utgångspunkt i bostaden" fattad i vid mening. "
(SOU 1974:17, s 344)

Viktiga avgränsningar var också att utredningen "framför allt"
avsåg upplåtelseformen hyresrätt och att man avsåg brukarske­
det, d v s från och med att huset är inflyttningsfärdigt.

Den kritiska frågan är vilken innebörd utredarna lade i be­
greppen "inflytande" respektive "bostaden, fattad i vid me­
ning" .

"Frågan om inflytande kan ... inte begr~nsas enbart till
frågor som rör informationsutbyte ... Ett reellt inflytan­
de för de boende har ett v~rde i sig ...
I förl~ngningen av strävandena för ett ökat inflytande
för de boende ligger d~rför medbest~mmande i en eller an­
nan form ... Detta kan komma att kr~va för~ndringar både
i förvaltningsorganisation och ägandestruktur." (ss 345­
346)
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"Med ordet boendeinflytande eller boendedemokrati under­
förstås lätt en avgränsning som kommer att gälla den en­
skilda lägenheten eller det juridiskt avgränsbara område
som omfattas av bostadsfastigheten~ huset och marken när­
mast omkring det. Även om vi i detta betänkande kommer
att följa en sådan avgränsning - som synes oss naturlig
med tanke på det arbete som bedrivs i andra utredningar
- vill vi bestämt hävda att de boende bör äga möjlighet
att utöva inflytande också öVer bostadens omgivningar i
övrigt~ service och övriga verksamheter." (s 346)

Inflytandebegreppet beskrevs sålunda i utvecklingssteg: infor­
mationsutbyte, reellt inflytande, medbestämmande sanlt "föränd­
ringar i förvaltningsorganisation och ägandestruktur". Det se­
nare utvecklingssteget kan antas syfta på självbestämmande och
ekonomiskt ansvar för hyresgästerna.

Begreppet bostad beskrevs med tre olika innebörder: lägenhet­
en, bostadsfastigheten och bostadsområdet ("bostadens omgiv­
ningar i övrigt, service och övriga verksamheter") .

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

~
Lägenheten Bostads- Bostadsområdet

Inflytande fastigheten

Informations- Individen Kollektivet Hänvisades till
utbyte andra utredningar

Reellt Individen Kollektivet Hänvisades till
inflytande andra utredningar

Medbestämmande Individen Sköts på Hänvisades till
framtiden andra utredningar

Självbestämmande Sköts på Sköts på Hänvisades till
och ekonomiskt framtiden framtiden andra utredningar
ansvar

Tabell 3:1. Olika omfattningar av begreppet boendedemokrati i
betänkandet Solidarisk bostadspolitik 1974. (Fi­
guren ska läsas från vänster till höger, t ex "in­
flytande avser informationsutbyte med individen
om lägenheten") .

Boendedemokrati med innebörden att hela bostadsområdet betrak­
tades som bostad avfördes med hänvisning till andra utredning­
ar (främst åsyftades utredningen om kommunal demokrati) och
innebörden att inflytandet skulle omfatta självbestämmande
och ekonomiskt ansvar sköts på framtiden. Utredarna pekade
istället på önskvärdheten att överlåta viss bestämmanderätt
till hyresgästerna inom de allmännyttiga bostadsföretagen
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"i sådana former att det (överlåtandet av viss bestänunan­
derätt till hyresgästerna) är förenligt med de demokra­
tiska traditionerna" (s 401, parentesen tillagd av mig).

Längre än till reellt kollektivt inflytande över bostadsfas­
tigheten och individuellt medbestämmande över lägenheten
sträckte sig inte utredningen. Sju celler av tolv (tabell 3:1)
lämnades till andra utredningar och framtiden att bearbeta.

utredarnas syn på formerna för inflytande var att individuellt
inflytande skulle begränsas till lägenheten och att inflytande
över gemensamma anordningar inom fastigheten skulle förutsätta
en kollektiv organisering av intressen.

Slutligen redovisade utredarna de beslutsområden (m a p lägen­
heten respektive bostadsfastigheten) som de bedömde angelägna
för hyresgästinflytande.

Lägenheten:

allmän standardhöjning
- individuell ändring av lägenhetens utformning.

Bostadsfastigheten:

- förändring av gemensan~a anordningar inom- och utomhus.

utredarna hänvisade till den påb5rjade utvecklingen mot fri­
villiga avtal mellan allmännyttiga bostadsföretag och hyres­
gäströrelsen vid val av inflytandemodell, men konstaterade
att det fanns

"skäl att aktualisera ändringar av gällande lagstiftning
... för att öka möjligheterna för hyresgästerna att del­
ta i beslut om boendet." (s 400)

Den dåvarande bostadsministerns syn på frågan om boendedemo­
krati framgår ur den bostadspolitiska propositionen 1974:

"När det gäller hyresgäster måste ... konstateras att
deras möjligheter att utöva inflytande på lägenheten och
boendemiljön i sin helhet är starkt beskurna." (Prop
1974:150, s 351)

Bostadsministern fort~atte:

"Som framgår av remissyttrandena är det emellertid för­
enat med betydande svårigheter att finna lämpliga former
för~ en vidgad boendedemokrati. Svårigheterna består
främst i att kunna förena ett väl avvägt inflytande för
hyresgästerna med ett ekonomiskt ansvar ... Frågan om
att utveckla mer definitiva former för en vidgad boende­
demokrati måste enligt min mening ses på sikt. Det är
angeläget att gå fram stegvis så att beslut om föränd­
ringar i de rättsliga förhållandena mellan hyresgäster
och fastighetsägare kan grundas på säkra erfarenheter.
Jag finner det därför ... önskvärt att fastighetsägarnas
och hyresgästernas organisationer tillsammans försöker
finna lämpliga former för ökad boendedemokrati i bostads­
förvaltningen." (s 352)
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3.1.1 Lagstiftning och avtal

Ramarna för boendes inflytande vidgades under andra delen av
1970-talet genom lagstiftning.

Bostadsförvaltningslagen (1977:792) syftade till att förbätt­
ra samhällets och hyresgästernas möjligheter till ingripande
mot fastighetsägare som missköter sin hyresfastighet (Prop
1976/77:151). För det första infördes s k förvaltningsålägg­
ande, vilket innebar att fastighetsägaren inom viss tid
åläggs att lämna över förvaltningen till en av honom själv
utsedd förvaltare. För det andra skärptes reglerna för tvångs­
förvaltning genom att fastighetsägaren vid en sådan så gott
som helt kopplas bort från förvaltningen. Räcker sedan inte
hyror och befintliga lån till förvaltningen ska fastighetsäga­
ren betala ur sina samtliga tillgångar efter beslut av hyres­
nämnden (2). För det tredje gavs kommunen möjlighet att ex­
propriera fastigheten, om inte tvångsförvaltningen haft av­
sedd effekt.

Hyresförhandlingslagen (1978:304) syftade till att stärka hy­
resgästernas ställning på bostadsmarknaden och att stärka de­
ras möjligheter att utöva inflytande över sina boendeförhåll­
anden (Prop 1977/78:175). Lagen innebar i väsentliga stycken
ett lagfästande av den förhandlingsmodell som hade utvecklats
av hyresmarknadens partsorganisationer. Modellen bygger på
att hyran fastställs genom lokala hyresförhandlingar mellan
hyresvärd (eller hans intresseorganisation) och hyresgästför­
ening. Förutsättningarna för att förhandlingar ska kunna äga
rum är att parterna är överens om vissa spelregler, en s k
förhandlingsordning. Genom avtal om förhandlingsordning till­
försäkras parterna rätt att så länge avtalet gäller påkalla
och föra förhandlingar om hyror (och annat om det ingår i av­
talet) i de fastigheter som omfattas av avtalet. Hyresförhand­
lingslagen innebar i praktiken att en organisation av hyres­
gäster tillförsäkras rätten att få till stånd en förhandlings­
ordning och därmed också rätten till kollektiva förhandlingar.

I lag om förhandlingsordning föreskrevs att

"F8rhandlingsordning innebar skyldighet f8r hyresvarden
att påkalla f8rhandling i fråga om h8jning av hyran och
ratt f8r båda parterna att påkalla f8rhandling åtminstone
i fråga om:

1. hyresvillkoren
2. Zagenheternas och husets skick
3. gemensamma anordningar
4. 8vriga boendef8rhållanden i den mån de rör hyres­

gasterna som kollektiv eller r8r enskild hyresgast,
som uppdragit åt den f8rhandlingsberattigade hyres­
gastorganisationen att f8retrada honom i saken."

(Prop 1977/78:175, s 190, min understrykning.)

Hyresförhandlingslagen kom sålunda att bekräfta och stärka
den praxis som höll på att utvecklas mellan de allmännyttiga
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bostadsföretagen med deras gemensamma organisation SABO (Sve­
riges allmännyttiga bostadsföretag) och hyresgästföreningar­
na med deras ~emensamrna Hyresgästernas Riksförbund ..

Ar 1979 korn SABO och Hyresgästernas Riksförbund överens om
en rekommendation till sina anslutna bostadsföretag respek­
tive hyresgästföreningar att träffa avtal om boinflytande i
enlighet med ett avtalsformulär, som fastställts av Hyres­
marknadskornrnitten (3). Avtalsformuläret angav ramar för hur
ett lokalt avtal skulle se ut. De viktigaste punkterna var
att ett lokalt avtal kunde binda bostadsföretaget att fort­
löpande informera om förvaltningen, ge hyresgästföreningen
rätt att begära viss information, kunde medföra samråd mel­
lan bostadsföretaget och kontaktkornrnitten (4) i frågor som
påverkar bostadsmiljön eller hyresgästernas boendeförhållan­
den i övrigt och att bostadsföretaget lokalt kunde avtala om
att överlämna beslutsfattandet i vissa frågor för en förvalt­
ningsenhet (5) till dess kontaktkommitte.

3.1.2 Statliga bidrag och lån

De statliga bidragen och lånen till förbättring av boendemil­
jön och allmänna samlingslokaler kan tolkas som en svag men
skönjbar boendedemokratisk utvecklingslinje (6). Redan 1975
då bidragen till förbättring av boendemiljön för första gång­
en togs upp i bostadsdepartementets budget skulle de, enligt
dåvarande bostadsministern, tjäna syftet att åstadkomma en
ökning av hyresgästinflytandet. I budgetpropositionen 1979/80
framförde bostadsministern följande tanke bakom de statliga
bidragen och lånen till boendemiljöförbättring och allmänna
samlingslokaler:

"Att samla de boende kring det gemensamma intresset
att förbättra sin närmiljö är en lämplig väg att gå
för att utveckla ett socialt kontaktnät i ett bostads­
område präglat av anonymitet de boende emellan."
(Prop. 1979/80:100. Bilaga 16, s 6)

De statliga bidragen och lånen till anordnande och upprustning
till allmänna samlingslokaler skulle också kunna tänkas fungera
som en statlig åtgärd för att öka boendedemokratin, dels genom
att boende fick lokaler för möten m m och dels genom att de
boende gavs möjlighet af t själva ta initiativ till att bygga
samlingslokaler i bostadsområdena (7).

3.1.3 Andra värderingar och höjda bostadskostnader

Under den andra hälften av 1970-talet inträffade två föränd­
ringar som är väsentliga att ta upp i samband med diskussion­
en om boendedemokrati. För det första blev socialdemokratiska
regeringen ersatt aven borgerlig, vilket medförde att delvis
andra värderingar än de i propositionen 1974:150 kom till ut­
tryck. För det andra steg bostadskostnaderna kraftigt, sär­
skilt drifts- och underhållskostnaderna, som slog direkt på
hyresgäster, bostadsrättshavare och småhusägare.
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Endast under de borgerliga regeringarna har staten i nämnvärd
omfattning givit lån till hyresgäster vid förvärv av fastighe­
ter för bildande av bostadsrättsföreningar med kommunal insyn
(8). Bostadsministern uttryckte värderingen bakom denna poli­
tik på följande sätt:

"Aven om hyresgasterna har fdtt och kommer att fd ett
ökat inflytande kan flertalet av dem inom överskddlig
tid inte fd det inflytande som det ekonomiska ansvaret
medför för dem som bor med bostadsratt eller aganderatt. "
(Prop. 1978/79:100. Bilaga 16, s 31)

För att mer systematiskt kunna stimulera övergång från hyres­
rätt till bostadsrätt tillsattes 1978 Bostadsrattskommitten.
Dess huvudsakliga uppgifter blev att studera vilka metoder
som befanns vara lämpliga för att underlätta finansieringen
av hyresgästernas fastighetsförvärv, belysa behovet av spe­
ciella lånemöjligheter för hushåll med låga inkomster, övervä­
ga behovet av statliga åtgärder för att påverka prisutveckling­
en av bostadsrätter och undersöka möjligheterna att medge för­
köpsrätt för hyresgästerna.

Riksdagen beslutade 1978 att utge tvååriga underhållslån för
att dämpa bostadsföretagens krav på hyreshöjningar p g a
ökade drifts- och underhållskostnader. Samma år tillsattes
Underhdllsfondsutredningen för att ge förslag till långsik­
tiga lösningar på underhållskostnadsproblemen och 1979 till­
sattes en särskild utredare med uppdrag att lämna förslag om
Matning och debitering av hyresgästers- och bostadsrätts­
innehavares energianvändning. Gemensamt för de båda utred­
ningarnavc~ delsyftet att förbättra förutsättningarna för
de boende att få inflytande och ta ansvar.

Mot slutet av perioden påverkades bostadspolitiken märkbart
av de allt sämre ekonomiska förhållandena i landet. Bostads­
bidragen minskade i omfattning och diskussioner om minskning
av räntebidragen fördes fram i massmedia. För att minska bör­
dan för hyresgästerna infördes de ovan nämnda underhållslån­
en. Trots denna åtgärd ökade hushållens höga bostadskostnad­
er. Ett delvis nytt synsätt för att lösa detta problem kunde
skönjas. Istället för att ge bidrag till de boende för att
göra dessa "skadelösa" för kostnadshöjningar, tillsattes ut­
redningar för att komma. med förslag till åtgärder som kunde
skapa förutsättningar för de boende att påverka förvaltnings­
kostnaderna. Målet att sänka boendekostnaderna kom på detta
sätt alltmer att sammanfalla med målet att öka boendedemokra­
tin. Underhållsfondsutredningens ordförande kommenterade,
som han uppfattade vara, de viktigaste punkterna i utred­
ningens betänkande på följande sätt:

" ... kraven pd hyreshöjningar kan dampas. Det är vikti­
gast att öka de enskilda hyresgästernas inflytande öVer
de frdgor som ligger dem närmast - den egna lägenhetens
skick och utseende. Vdrt förslag innebär en kraftig ök­
ning av detta inflytande. Det inflytande som rör gemen­
samma frdgor mdste utövas kollektivt och där har vi valt
att anknyta till hyresfBrhandlingslagen." (Underhålls­
fondsutredningen, pressmeddelande 1980-10-27, s 2.)
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3.2 DET KOm1UNDEMOKRATISKA PERSPEKTIVET

Regeringen tillsatte 1970 en parlamentarisk utredning om den
kommunala demokratin för att undersöka möjligheterna till ett
vidgat och fördjupat medborgerligt deltagande i den kommunala
verksamheten. De viktigaste initiativen till reformer i kom­
munaldernokratiska utredningens betänkande från 1975 var i kort­
het (Lindström 1978, ss 15-18):

- rätt till ledighet från anställning föx' kommunala upp­
drag,

- möjlighet till ersättning för uppdraget,

- utökning av möjligheter till grundutbildning och fortut­
bildning av de förtroendevalda,

- bättre infprmation från den kommunala förvaltningsapparat­
en till de förtroendevalda,

- ökning av antalet förtroendevalda,

- mer omfattande remissförfarande till enskilda organisationer,

- utgivning av servicekataloger till allmänheten för att in­
formera om kommunens tjänster,

- större kommunalt engagemang i samarbete med folkrörelser
och lokala organisationer,

- sökande efter former för samordning av de skilda verksam­
heterna inom kommunen,

- strävan mot enhetliga program för kommunernas utveckling och
att

- kommundelsråd får väljas av kommunfullmäktige som rådgivande
organ.

I 1977 års kommunallag fastslogs utredningens förslag att
stärka kommunfullmäktige som högsta beslutande organ. Alla
frågor av större betydelse för medborgarna skulle således
diskuteras och avgöras offentligt. Detta innebar i princip
att endast rutinärenden kunde delegeras till facknämnder och
styrelser. Deras uppgifter begränsades formellt till att
vara beredande och rådgivande. I den nya lagen inskrevs dock
att beredning har rätt att väcka frågor i fullmäktige, om
fullmäktige beslutar om detta.

3.2.1 Lokal förankring

Ar 1977 tillsattes kommunaldemokratiska kommitten, som en­
ligt sina direktiv bl a skulle lämna förslag eller belysa
frågor som rörde den kommunala demokratins lokala förankring
(Os Kn 1979:10). Kommitten skulle undersöka förutsättningar­
na för olika organisationsformer för s k lokala organ.
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Det långsiktiga målet för kommunernas demokratisering uttryck­
tes vid denna tidpunkt på följande sätt av chefen för det då­
varande kommundepartementet:

"p& sikt b8r m8jlighet till f8rvaltning genom lokala
organ 8ppnas genom permanent lagstiftning f8r hela den
kommunala och landstingskommunala verksamheten ... En
möjlighet som särskilt b8r 8vervägas är att inrätta lo­
kala organ med s&dana uppgifter fr&n b&de den fakulta­
tiva och det specialreglerande omr&det som har ett klart
samband med varandra. Detta är fallet med t ex kultur,
fri tids-, s ko l- oc h socia lomr&de t." (Ds Kn 1 979: 10,
s IV) (9).

"Mdlet mdste vara att i alla kommuner skapa f8rutsätt­
ningar f8r ett frdn demokratisk synpunkt väl fungerande
system. Svdrigheterna är givetvis st8rst i stora f8r­
ortskommuner och i glesbygdskommuner med stor geografisk
spridning. Där kan en utbyggd f8rtroendemannaorganisa­
tion med direktvalda kommundelsorgan innebära en l8sning"
(Kommittedirektiv, Dir 1977:96, s 2)

År 1979 antog riksdagen en lag om försöksverksamhet med loka­
la organ i kommunerna (1979:408). Lagen innebar att kommun­
fullmäktige får anförtro lokala organ förvaltnings- och verk­
ställighetsuppgifter inom det kommunallagsreglerade området.
Kommunaldemokratiska kommitten kompletterade detta med ett
förslag till lag om försöksverksamhet med lokala organ inom
det specialreglerade området (Ds Kn 1979:11), vilken trädde
i kraft fr o m 1981.

Lokalorganslagen bröt upp principen om kommunen som odelad
förvaltningsenhet och innebar därför en ändring av kommunalla­
gen. Det blev kommunaldemokratiska kommittens uppgift att läg­
ga fram förslag till permanent lagstiftning om lokala organ,
som skulle innefatta möjligheterna till direktval och brukar­
deltagande i de kommunala institutionernas verksamhet.

I delbetänkandet Lokala organ i kommuner (Ds Kn 1979:10) re­
dovisade kommitten några modeller för försöksverksamhet, sam­
tidigt som den underströk kommunernas behov av ökad frihet
att organisera för lokal förankring. Kommitten redovisade
även några viktiga ställningstaganden:

"Lokalorganslagen ber8r endast den kommunala verksamhet
som ligger pd nämndsplanet. Kommitten menar att det
också framf8r allt är nämndernas verksamhet som är av
betydelse när man avser att f8rstärka den lokala förank­
ringen ... Mycket talar ... f8r att fullmäktiges och kom­
munstyrelsens kompetens skall lämnas or8rd ... Enligt
kommittens mening kan organisatoriska f8rändringar vara
ett verksamt sätt att stärka den kommunala självstyrelsen."
(Ds Kn 1979:10, s 26)

Våren 1979 uppdrog kommitten till en forskningsgrupp att ut~

värdera den stora kommunindelningsreformen som hade genom-



77

förts 1962-74, då antalet kommuner minskades från ca 1 000
till 277. I direktivet till kornmitten framgår att utvärde­
ringsarbetet skulle

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

I de följande två avsnitten redovisas utgångspunkterna för
kommittens utredningsarbete i en sammanfattning av de cent­
rala tankarna i dess delbetänkande Ds Kn 1979:10, ss 29-55.

3.2.2 Organisationsmodeller för lokal förankring

Kommunerna var före försöks lagstiftningen om lokala organ
organiserade så att beslutanderätt i förvaltnings- och verk­
ställighetsfrågor, initiativrätt hos andra kommunala organ
samt beredningsuppgifter åt andra kommunala organ låg helt
på facknämnd~rna sektorsvis (fritidsnämnd för fritidsärenden,
skolnämnd för skolärenden och socialnämnd för sociala ären­
denl. Parallellt med dessa organ förekom av kommunfullmäktige
inrättade och tillsatta rådgivande förtroendemannaorgan på
lokal nivå. Vissa av dessa fungerade som förlängningar av
sektorsorganisationen, andra hade ingen knytning till någon
speciell facknämnd utan representerade ett område eller en
kommundel som helhet, s k kommundelsråd. Försökslagstiftning­
en banar vägen för kommunfullmäktige att inrätta lokala or­
gan med beslutsrätt, initiativrätt och beredningsuppgifter i
paritet med facknämndernas. Genom uppbrytningen av principen
om kommunen som odelad förvaltningsenhet öppnas vägen för
kommunfullmäktige att formellt delegera beslutsrätt, initia­
tivrätt och beredningsfrågor även till kommundelsråden.

Kommunaldemokratiska kommitten beskrev tre organisationsmo­
deller av lokala organ: distriktsnämnder, kommundelsnämnder
och institutionsstyrelser.

En organisation med s k distriktsnämnder är en utveckling av
sektors- (fack-)indelningsprincipen. Inom en kommundel skul­
le en distriktsnämnd för varje sektor (fack) inrättas efter
behov. En kommundel skulle med renodlad distriktsnämndsorga­
nisation i princip avbilda kommunens centrala facknämndsor­
ganisation. Således skulle ett flertal distriktsnämnder fin­
nas i en kommundel. Alternativt kunde man tänka sig olika
stora distrikt för de olika sektorerna.

En organisation med s k kommundelsnämnder är en utveckling
av principen om geografisk indelning. En kommundelsnämnd
skulle i sin renodlade form ha ett samlat ansvar för sitt
geografiska område.

En organisation med s k institutionsstyrelser kan knappast
sägas bygga på någon särskild indelningsprincip. I kommunerna
har institutionsstyrelser tillsatts dels inom (fack-)sektor­
erna (för fritidsanläggningar, barnstugor och ålderdom/ser­
vicehus) och dels som samordningsorgan mellan (fack-)sektorer
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på lokal nivå (t ex vid gemensamt utnyttjande av integrerade
centrumanläggningar) . 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 väljer för sina lokala organ och oavsett i vilken takt
kommunen väljer att utveckla en organisation med lokala organ
bör de lokala organen, enligt den kommunaldemokratiska kommit­
ten, ges egenskaper för att kunna:

- ha relativt omfattande befogenheter,

- ta ansvaret för det mesta av områdets {distriktets, kommun­
delens, institutionens} löpande verksamheter,

- svara för verkställighet avettårsbudget för området,

- ta budgetansvar och ha rätt att förfoga över medel för oli­
ka verksamheter inom området,

- utarbeta förslag till årsbudget för området samt att med­
verka vid arbete med flerårsbudget för organets verksam­
heter,

- ta anställningsansvar för områdesanknuten personal,

- disponera över berörda kommuna.la institutioner om dessa
inte till övervägande delen är gemensamma för hela kommu­
nen,

- ta initiativ till projekt hos andra kommunala organ,

- medverka i kommunens bebyggelseplanering på översikts- och
detaljplanenivå,

- ge remissvar angående projekt av lokalt intresse som ligger
inom organets kompetensområde,

- samarbeta och samråda med andra kommunala organ och med be­
rörda organisationer samt

- ha kontakt med allmänheten.

Nedan följer några av de exempel på frågor som kommitten an­
såg vara lämpliga för lokal beslutanderätt:

- innehållet i de aktiviteter som bedrivs i området,

- upplåtelser av lokaler och anläggningar,

- fördelning av personalresurserna för undervisning mellan .
skolenheter inom området sedan central tilldelning skett,
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- förvaltning och verkställighet beträffande barnomsorgen i
området,

- förvaltning och verkställighet beträffande äldreomsorgen i
området,

- fastighetsförvaltning i området och

- utformning, användning och underhåll av,parker i området.

Oavsett om en kommun väljer distriktsorganisation eller kom­
mundelsorganisation står den inför beslutet att indela kom­
munen i geografiska områden. Kommitten förordade att det s k
individperspektivet ska överordnas det s k myndighetsperspek­
tivet, vilket innebär att ett område i första hand bör defi­
nieras lokalt på den plats där människorna bor och rör sig,
där de har lokal förankring. Valet av perspektiv blir också
styrande för hur stora områdena blir och därmed hur många om­
råden det kommer att finnas i kommunen. Kommitten rekommende­
rade kommunfullmäktige att verka för en samordning av områ­
desindelning för att garantera en helhetssyn vid uppbyggnad­
en i förhållande till alla sektorsintressen.

3.3 LOKAL DELAKTIGHET OCH DÄRTILL 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 på boende­
demokrati och kommundemokrati.

DeZaktighet stipuleras i denna studie en speciell innebörd.
Att vara delaktig i en sak (ett samhälle, ett bostadsområde,
ett arbete, ett projekt eller en verksamhet vilken som helst)
betyder att utöva inflytande över och/eller ta ansvar för sa­
ken ifråga. Två komponenter kan således ingå i begreppet del­
aktighet, alltså utövande av inflytande respektive ansvarsta­
gande, men det räcker med att en av dessa komponenter före­
kommer för att en viss grad av delaktighet ska kunna sägas
existera. Därav följer att delaktighet kan variera mellan
att vara stor eller liten och att delaktighetens karaktär
kan variera mellan att vara inflytandeorienterad, balanserad
och ansvarsorienterad (se tabell 3:2).

~, Ansvarstagande

Infly Litet Stort

utövande

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 från deltagande såtillvida att det
senare inte behöver innebära varken inflytandeutövning eller
ansvarstagande (även om så kan vara fallet) utan snarare när­
varo utan inflytande och ansvar. Alltså 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 på invå­
narnas (de boendes, medborgarnas) inflytande över och/eller
ansvarstagande för verksamheter som berör dem i deras dagli­
ga liv och som är lokaliserade i närheten av deras bostad.
Den empiriska undersökningen som redovisas i kapitel 4 omfat­
tar elva sådana lokala verksamheter (se tabell 3:3) i bostads­
området Kista norr om Stockholm. Hur dessa verksamheter iden­
tifierades beskrivs i avsnitt 4.1.

Tabell 3:3 visar mått på olika aktörsgruppers delaktighet (10)
i respektive lokal verksamhet. De boende har "viss" delaktig­
het (streckade celler i tabellen) i barnomsorg, fritidsverk­
sarnhet, kulturell verksamhet, lek/rekreation och kommersiell
service, men inte "betydande" delaktighet (svarta celler i ta­
bellen) i någon verksamhet. Istället går det att utläsa rätt
klara tendenser till "specialisering"; socialkontor och dag­
hemspersonal är mest delaktiga i barnomsorgen, skolpersonal
är mest delaktig i skolutbildning, bostadsrättsföreningen och
fritidsgårdspersonalen är mest delaktiga i fritidsverksamheten,
socialkontoret är mest delaktigt i äldreomsorgen och övrig ser­
vice (arbetsförmedling, försäkringska'ssa och övriga myndig­
hetskontakter) , företagarföreningen och affärsinnehavarna är
mest delaktiga i kommersiell service och bostadsrättsförening
och bostadsföretag är mest delaktiga i fastighetsförvaltning­
en. För hälso-~jukvård och kommunikationer registreras ingen
betydande delaktighet för någon aktörsgrupp.

Bilden av lokal delaktighet i tabell 3:3 är knappast förvån­
ande. Mönstret är att formellt ansvar medför betydande delak­
tighet. Att ingen av aktörsgrupperna har betydande delaktig­
het i hälso-/sjukvård och kommunikationer torde bero på att
dess formellt ansvariga organ, landstinget och sjukvården, ej
fanns med bland de undersökta aktörsgrupperna. Tabellen vi­
sar upplevd delaktighet, d v s hur inflytande och ansvar
bland aktörsgrupperna i bostadsområdet upplevs vara fördelat,
oavsett formellt juridiskt, ekonomiskt och organisatoriskt
ansvar. Det säger heller ingenting om formerna för delaktig­
het. Dessa aspekter behandlas i det följande mot bakgrund av
utvecklingen av det boendedemokratiska och det kommundemokra­
tiska perspektivet.

I det närmast följande avsnittet skiljer jag på och diskute­
rar formell, informell och reell delaktighet vid de olika in­
nebörder som angavs i avsnitt 3. 1 av begrceppet

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

Först tar jag upp medborgarens allra närmaste omgivning, bo­
stadslägenheten. Därefter bostadsfastigheten, sedan bostads­
området och slutligen kommunen. Underrubriken ("inifrån-och­
ut") (Danielsson, 1 977) syftar på att perspektivet successivt
går från "inne" i lägenheten till "ute" i kommunen. I det
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efterföljande avsnittet 3.3.2 skiljer jag på och diskuterar
representativ och direkt delaktighet. Underrubriken ("utifrån­
och-in") (Danielsson, 1977) syftar på att framställningen
börjar "utifrån" komrnunperspektivet och successivt går "in"
i boendeperspektivet.

Aktörer

Verksamhl~l.er

Barnomsorg

Utbi ldninq

F'rtt i.dsvelksall1lit:~L

Kul turell verksdll\llt~t

Lek/r.ekreu. t ian

Hälso- /sjukvå rd

Äldreomsorg

Konunersi(;dl service

Övrig service

Fdsligh8tsförvdllnj ng

KonUlIunikd tioller

Tabell 3:3. Översikt över aktörernas upplevelser (genomsnitt­
lig procentuell andel inom aktörsgrupperna) av
aktörsgruppers inflytande (I) och ansvar (A) inom
lokala verksamheter i bostadsområdet Kista. Vita
rutor anger att mindre än i genomsnitt 30 %,
streckade rutor anger att ett genomsnitt mellan
30 och 50 % och svarta rutor anger att en större
andel än i genomsnitt 50 % av aktörerna inom ak­
törsgrupperna upplever att respektive aktörs­
grupp har ett huvudsakligt inflytande eller an­
svar inom en verksamhet.

3.3.1 Formell~ informell och reell delaktighet
(inifrån-och-ut)

Boendedemokratiperspektivet präglas av att de boende ska ha
rättighet och möjlighet att själva påverka "bostaden, fattad
i vid mening" (se 3.1).

Om man med "bostaden, fattad i vid mening" avser endast bo­
stadslägenheten (självägandebostad, bostadsrättslägenhet el­
ler hyreslägenhet) är besittningsgraden avgörande för hur
stor formell delaktighet den boende har. Självägande medför
således större formellt inflytande och ansvar för den boende
än bostadsrätt, vilket i sin tur medför större formellt in­
flytande och ansvar än för den boende med hyresrätt. Genom
övergång från hyresrätt till bostadsrätt, eller från hyres-
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rätt och bostadsrätt till äganderätt, ökar de boendes formel­
la rättigheter och möjligheter att påverka sin bostad. De bo­
endes delaktighet kan också ökas genom ändringar i bestämmel­
serna inom en given besittningsgrad. Hyresförhandlingslagen
(1978:304), Bostadsförvaltningslagen (1977:792) och det cent­
rala boinflytandeavtalet mellan SABa och Hyresgästernas Riks­
förbund 1979 innehåller formella ändringar inom besittnings­
graden hyresrätt under senare år (se 3.1).

Det kan emellertid ifrågasättas om formell delaktighet alltid
medför reell delaktighet, vare sig den formella delaktigheten
ökas genom övergångar mellan besittningsgrader eller ändringar
inom en besittningsgrad. Otillräckliga ekonomiska resurser,
kunskaper och insikter hos de boende kan utgöra hinder för
reell delaktighet. Eller helt enkelt att de boende inte vill
ha delaktighet.

Det kan också tänkas att den reella delaktigheten är större
än den formella genom överenskon~elser mellan en hyresvärd
och en hyresgäst eller mellan en bostadsrättsförening och en
bostadsrättsföreningsmedlem. Denna informella delaktighet byg­
ger på ömsesidigt förtroende mellan parterna. Informell delak­
tighet blir till formell delaktighet om förtroendeöverenskom­
melsen formuleras som ett juridiskt 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 bestämmelser om
förvaltningen av gemensamma ytor och anordningar i hyresfas­
tigheter eller fastigheter som ägs av bostadsrättsföreningar
(11). Hyresförhandlingslagen (1978:304), det centrala boinfly­
tandeavtalet mellan SABa och Hyresgästernas Riksförbund 1979
och lokala boinflytandeavtal mellan förvaltningsföretag och
hyresgästföreningar avgör hyresgästernas formella delaktighet
i fåstighetsförvaltningen, liksom Bostadsrättslagen (1979:479)
och bostadsrättsföreningens stadgar avgör boendes med bostads­
rätt formella delaktighet.

Informellt kan, liksom fallet var med bostadslägenheten, hy­
resgäster och bostadsrättsinnehavare, individuellt eller kol­
lektivt, ha större eller mindre delaktighet i fastighetsför­
valtningen. Graden av delaktighet kan tänkas bero främst på
traditionen i fastigheten (som påverkas av de boendes kunska­
per, insikter, intressen, tid etc; de boendes förankring i
fastigheten; vilken roll eller roller förvaltningsorganisa­
tionen, kontaktkornmitten, bostadsrättsföreningens styrelse
etc har). Således kan fastighetsförvaltning i varierande ut­
sträckning omfatta t ex fritidsverksamhet, kulturell verksam­
het och lek/rekreation för de boende. De boendes reella del­
aktighet i fastigheten avgörs dels av deras formella och dels
av deras informella delaktighet.

Om man med "bostaden, fattad i vid mening" avser bostadsområ­
det kan det handla om en eller flera bostadsfastigheter, men
det vanliga är att ett bostadsområde består av ett flertal
fastigheter, dels bostadsfastigheter och dels fastigheter s.om
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används för andra verksamheter. Boendedemokratiperspektivet
i SOU 1974:17 innefattar de villkor som har med i huvudsak
bostaden och bostadsfastigheten att göra, men däremot inte
villkor rörande fastigheter som i huvudsak inte används som
bostäder och heller inte villkor som rör verksamheter som
inte består av i huvudsak bostadslägenhetsförvaltning eller
bostadsfastighetsförvaltning. Det huvudsakliga inf~ytandet

och ansvaret för fastigheter och verksamheter i bostadsområ­
det, som ligger utanför boendedemokratiperspektivet, ligger
formellt på (icke-bostads-)fastigheternas ägare och (icke­
bostads-)verksamheternas huvudmän.

Kommunerna är i regel huvudmän för t ex skolor, daghem, mark­
områden och vägar i anslutning till bostadsområden. Privat­
personer eller organisationer är i regel huvudmän för fabrik­
er och kontor inom bostadsområdet. Organisationer äger lokal­
er i bostadsområdet etc. Detta medför att kommuner har stor
formell delaktighet i utbildning, barnomsorg, markanvändning
och trafikplanering samt att företag och organisationer har
stor formell delaktighet i sina verksamheter. Formellt har
invånarna i ett bostadsområde viss delaktighet i kommunens
verksamheter genom de allmänna valen till kommunfullmäktige.
Informellt kan de boende vara mer eller mindre delaktiga i
dessa verksamheter. Den vanligast förekommande informella
delaktigheten sker genom medverkan eller påtryckning i olika
former (i politiska partier, föreningar, via massmedia etc).

Om man diskuterar individens möjligheter att påverka villkor
utanför bostadsområdet men inom kommunen handlar det helt
klart inte längre om boendedemokrati utan om kommunal demo­
krati. Grunden för den formella kommundemokratin består i
allmänna val av representanter till kommunfullmäktige. Men
kommuninvånarnas delaktighet i kommunens verksamheter genom
allmänna val är med nödvändighet begränsad. Den kommuninvåna­
re som önskar få reellt inflytande och ansvar kan organisera
sig i ett politiskt parti och själv försöka bli förtroende­
man i kommunens formella beslutsorgan, fullmäktige.

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

De allmänna kommunvalen är ett exempel på representativ del­
aktighet för medborgaren i kommunens verksamheter, d v s att
medborgaren utövar inflytande och/eller tar ansvar för kommu­
nens angelägenheter genom en av honom eller henne vald för­
troendeman. I det närmast föregående avsnittet konstaterade
jag att den reella omfattningen av denna delaktighet på indi­
vidnivå är begränsad om inte medborgaren själv engagerar
sig politiskt. Atgärden att på försök tillåta viss beslutan­
derätt för lokala organ kan vara ett steg mot att vidga den
lokala delaktigheten i kommunerna. I den nu tillåtna formen
för försöksverksamhet utser kommunfullmäktige representanter
till de lokala organen på i princip samma sätt som de utser
representanter i facknämnderna. De lokala organen kan betrak­
tas som en del av nämndorganisationen, i vars verksamhet
medborgarna har två stegs representativ delaktighet, d v s
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medborgarna väljer kommunfullmäktige, som i sin tur utser för­
troendemän i nämnderna (se figur 3:1).

nämndorganisation (inkl.lokala organ)

steg l

Figur 3:1. Ett stegs representativ delaktighet för medborgare
i kommunfullmäktiges verksarnhet och två stegs re­
presentativ delaktighet i nämndorganisationens
(inklusive lokala organs) verksamhet.

Kommunaldemokratiska kornrnitten fick som direktiv att undersö­
ka möjligheterna till direktval av förtroendemän till lokala
organ (se 3.2.1). I en sådan modell kan de lokala organen
inte som ovan betraktas som jämställda med de centralt utsed­
da nämnderna. Medborgarna skulle istället för att ha två
stegs representativ delaktighet i lokala organs verksamhet få
ett stegs representativ delaktighet (se figur 3:2).

kommunfullmäktige

steg 2

facknämnder

steg l

Figur 3:2. Ett stegs representativ delaktighet för medborgare
i kommunfullmäktiges och lokala organs verksamhet
och två stegs delaktighet i facknämndernas verksam­
het.
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I avsnitt 3.2.2 redogjorde jag kort för de tre organisations­
modellerna för lokala organ som den kommunaldemokratiska kom­
mitten tog under övervägande. Beroende på vilken modell el­
ler kombination av modeller som en kommun väljer i ett kon­
kret fall kommer relationerna mellan det lokala organet å
ena sidan och kommunfullmäktige och facknämnderna å den and­
ra att variera.

I en renodlad kommundeZsorganisation kan facknämnderna för­
väntas få en rådgivande roll snarare än en beslutsroll (se
figur 3: 3) .

W
kommunfullmäktige l J facknämnder

r I
I I

I 1- - --- - ----F-,- ------ ---1- L_,
Organ för Organ för Organ för
kommundel A kommundel B kommundel C

J I~ '\
/ \

Medborgare ~Hedborgare Medborgare
kommundel A kommundel B kommundel C

Figur 3:3. Kommundelsorganisation med allmänna val till kom­
munfullmäktige och kommundelsval till kommundels­
organ.

Om kommundelsorganen antas få de roller som skisserades i av­
snitt 3.2.3 skulle de ha relativt stor självständighet inom
givna finansiella ramar. Varje kommundelsnämnd skulle således
göras ansvarig för användningen av den av kommunfullmäktige
fastställda resurstilldelningen i kommundelen. Facknämnderna
skulle då fungera som rådgivare, utredare och konsulter. I
frågor som rör flera kommundelar eller hela kommunen eller
vid stora investeringar kan facknämnderna förväntas bli kom­
munens expertorgan, och fullmäktige och kommunstyrelse kom­
munens beslutsorgan.

I en renodlad distriktsorganisation kan facknämnderna förvän­
tas få mer aven verkställande roll (se figur 3:4).
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~
kommunfullmäktige

~
I I I

rl facknämnd l r1 facknämnd 2 Hfacknämmd 3

distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare
fack l - fack 2 fack 3

I---
distrikt l distrikt l

f--
distrikt l distrikt l

Ij\ 'I' 'I'

distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare

f--
fack l

r--
fack 2 fack 3

distrikt 2 distrikt 2
f--

distrikt 2 distrikt 2

l' If' 1)\

distriktsorgan distriktsorgan distriktsorgan medborgare

- fack l fack 2 fack 3
distrikt 3 - distrikt 3

'---

distrikt 3 distrikt 3

I

'I' "1' '1'

Figur 3:4. Distriktsorganisation med allmänna val till kommun­
fullmäktige och distriktsval till distrikt.

Distriktsorganisationen skulle förstärka sektoriseringen i
kommunen. Varje facknämnd skulle få en starkare formell lokal
förankring.

Förutom att bli representativt delaktig (ett stegs, två stegs
o s v) via röstsedeln kan medborgaren genom att organisera
sig i ett politiskt parti göra sig direkt delaktig. Andra for­
mer för direkt delaktighet på kommunnivå är påtryckning via
massmedia, informella förhandlingar (ett stegs direkt delak­
tighet) och organisering av ad hoc-grupper (två stegs direkt
delaktighet). San~a sak gäller på kommundelsnivå.

Direkta val av förtroendemän till styrelseorgan för förening­
ar (partiföreningar, lokala hyresgästföreningar, bostadsrätts­
föreningar, samfälligheter, vägföreningar, skolföreningar,
daghemsföreningar, inköpsföreningar etc) är en tredje typ av
ett stegs representativ delaktighet för medborgare (se figur
3 : 5) •
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styrelseorgan

föreningar av medborgare

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

I föreningar förekommer direkt delaktighet genom att enskil­
da medlemmar eller grupper av medlemmar väcker frågor i sty­
relseorganet och själva arbetar för föreningen.

Nedan i figur 3:6 sanrnanfattar jag medborgarens möjligheter
till direkt och representativ delaktighet i lokala verksam­
heter.

,-------,--------..... ad hoc-
~----

~---------1·5:..u~p_e::.

Figur 3:6. Medborgarens möjligheter till direkt (horisontel­
la pilar) och representativ (vertikala pilar) del­
aktighet i lokala verksamheter. Dubbelpil anger
två stegs delaktighet. Streckad pil anger förslag
under utredning (direktval till lokala organ) .
Streckad ruta anger "i vissa fall genom".



88

Medborgarnas möjligheter till direkt delaktighet kan enligt
figur 3:6 komma till uttryck i politiska partier, ad hoc­
grupper, föreningar, facknämnder, lokala organ eller kommun­
fullmäktige (ett stegs direkt delaktighet) och via politi-
ska partier, ad hoc-grupper, föreningar, facknämnder, lokala
organ eller kommunfullmäktige till någon annan av dessa nivå­
er (två stegs direkt delaktighet). Tre och fyra stegs direkt
delaktighet kan också tänkas (t ex att en medborgare påverk­
ar en förening,som påverkar ett politiskt parti, som påverkar
kommunfullmäktige, som påverkar ett lokalt organ). Medborgar­
nas möjligheter till representativ delaktighet genom val av
förtroendemän kan komma till uttryck i politiska partier, för­
eningar, lokala organ (enligt utredningsdirektiv till kommu­
naldemokratiska kommitten om direktval till lokala organ) ,
kommunfullmäktige (ett stegs representativ delaktighet) och
genom kommunfullmäktige till lokala organ och facknämnder
(två stegs representativ delaktighet) .

3.4 ORGANISERING FÖR LOKAL DELAKTIGHET

Medborgarens delaktighet i lokala verksamheter kan som i det
föregående avsnittet diskuteras i termer av formell, infor­
mell och reell respektive direkt, representativ och antal
steg. öhman (1978) talar om personkretsens omfattning och
graden av centralisering eller decentralisering. Hans ut­
gångspunkt är en strävan mot ett demokratiskt samhälle, med
vilket han avser ett samhälle som till stor del tillämpar de­
mokrati.ska beslutsregler .. Men detta betyder inte att t ex kom­
munfullmäktige (medborgarnas förtroendemän på kommunnivå) ska
besluta i alla frågor inom en kommun.

"Demokratins skräckinjagande räckvidd bör således inte
begränsas genom en begränsning aV beslutsprincipens till­
lämpningsområde~ utan genom en begränsning av person­
kretsen." (öhman, 1978, s 22.)

I 1862 års kommunalförordningar var tanken att en fråga skul­
le ha intresse för alla kommunens medlemmar, om kommunen skul­
le få befatta sig med den. Genom successiva utvidgningar av
kommunernas allmänna (12) och speciallagsreglerade (13) befo­
genheter och genom kommunindelningsreformerna (se 2.1.1) har
kommunernas befogenheter väsentligt utökats. Effekterna på
den kommunala demokratin beskrivs av Birgersson (1975) som en
övergång från direkt demokrati präglad av lokal självstyrelse,
över fullmäktigeinstitutionens successiva införande till

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

öhman (1978) anser att personkretsens storlek bör avgöras av
en enkel regel: vi deltar i frågor som angår oss - men inga
andra. 1862 var kommunmedlemmarna lika med personkretsen och
detta kom att bestämma vilka frågor som kommunen skulle befat­
ta sig med. Idag regleras kommunens befogenheter i kommunalla­
gen, vilken lämnar stor frihet till kommunerna m a p ställ­
ningstaganden om vilken personkrets som ska ges inflytande
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och ansvar i olika frågor (genom organisation, information,
samråd, remissförfarande etc). Det kan tänkas att person­
kretsfrågan i en del fall löser sig spontant genom att de
medborgare som är starkt engagerade i en fråga skaffar sig
och ges ett avgörande inflytande (t ex att familjer med barn
på daghem skaffar sig och ges inflytande över daghemsverksam­
heten) . Men det kan också tänkas att medborgare trots att de
har ett egenintresse inte är engagerade. Skälen till detta
kan vara många, t ex att det inte finns någon lokal tradi­
tion (att det inte är "normalt") att engagera sig eller att
det inte "lönar sig", d v s att det är förenat med stora an­
strängningar i förhållande till de effekter som kan förvän­
tas komma ut ur ett engagemang. öhman (1978) konstaterar att:

"Personkretsens varierande omfattning i olika frågor
har institutionella konsekvenser. Frågor som berör alla
måste beslutas på den nivå där alla är representerade
(kommunfullmäktige). Frågor som berör mindre grupper
bör decentraliseras tilZ dessa grupper (t ex kommundel­
ar, fackdistrikt eller boendeföreningar). Demokratin
kräver varken en ensidig centralisering eller dess mot­
sats decentralisering. Den kräver istället både-och~

och avvägningen är det svåra problemet." (Öhman, 1978,
s 25, parenteser tillagda av mig.)

Jag försöker att i det följande avsnittet utveckla avvägnings­
problematiken som öhman pekar på med hjälp av begreppet orga­
nisering. Jag använder begreppet organisering med avsikten att
fånga det handlande och den process som leder till att organ
för gemensam handling bildas. Jag kan se organisering ur två
perspektiv - den enskilde medborgarens och konununens som hel­
het - och menar att lokal delaktighet förutsätter att organise­
ring sker från båda "sidor". Vad innebär. detta?

Än en gång illustrerar underrubrikerna de olika perspektiven
"inifrån" medborgaren och "ut" i kommunen respektive "utifrån"
kommunfullmäktige och "in" i medborgaren (Danielsson, 1977).

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

Få individer kan betraktas som helt isolerade från samhället.
I egenskap av medborgare i en nation eller invånare i en kom­
mun kan individen hårddraget betraktas som i viss mån organi­
serad genom att han eller hon är "medlem" i nationens och
kommunens "organisation". Om individen är medlem i en familj,
föreningar, organisationer, om individen representerar andra
individer eller grupper i styrelseorgan, politiska partier,
föreningar, organisationer och kommunen, bidrar individen i
hög grad till organiseringen i kommunen. En del av dessa bi­
drag är (eller upplevs av individen som) givna eller påtvinga­
de, t ex monarki, ärvt företagsledarskap, kollektivanslutning
till föreningar eller en kommun, lönearbete etc, medan andra
är frivilliga. Det är därför av avgörande betydelse att det i
ett samhälle finns individer som vill bidra frivilligt.
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Min hypotes är att om det inte finns behov och vilja bland
medborgarna att bidra till organisering är förutsättningar­
na dåliga för att åstadkomma lokal delaktighet, oavsett
vilka former för delaktighet stat och kommun ställer till
medborgarnas och civilsamhällets förfogande. Jag följer upp
denna hypotes i kapitel 5.

3.4.2 Kommunens organisering
(utifrån-och-in)

Ett sätt att betrakta en kommuns organisering ur helhetsper­
spektiv är att utgå från den formella fördelningen och samord­
ningen av inflytande och ansvar för den totala verksamheten.
Inflytande och ansvar är fördelade på olika vertikala nivåer,
exempelvis kommunfullmäktige, facknämnder och föreningar av
medborgare. Vertikal samordning och styrning av inflytande
och ansvar sker i hög grad genom hierarkisering, d v s att
vissa nivåer tilldelas överordnat inflytande och ansvar i för­
hållande till andra. Boendedemokratiperspektivet (se 3.1) fo­
kuserar medborgarnivån och föreningsnivån i "den kommunala
hierarkin" (se figur 3:6) och kommundemokratiperspektivet (se
3.2) fokuserar lokala organnivån (se figur 3:6). Eftersom kom­
munfullmäktigeförsamlingen är hierarkiskt överordnad dessa ni­
våer är de underordnade nivåerna beroende av fullmäktiges med­
givande för att få delaktighet i sådana frågor som angår dem
(om de inte redan har delaktighet). Således ligger eventuella
beslut om att bygga in eller inte bygga in lokal delaktighet
på lägre hierarkiska nivåer formellt hos kommunfullmäktige.

Samma förhållande gäller fördelningen och samordningen av in­
flytande och ansvar mellan organisatoriska enheter på respek­
tive hierarkisk nivå. Dock medför de specialreglerade kommu­
nallagarna (13) betydande inskränkningar. I övrigt står det
kommunfullmäktige formellt fritt att organisera respektive
hierarkisk nivå som man finner lämpligt. Som nämndes i avsnitt
3.3 kan antingen den geografiska principen, sektorsprincipen,
eller en blandning av dessa väljas. Sektorsprincipen (fack­
principen) dominerar i kommunerna.

Samordning av inflytande och ansvar kan i varierande utsträck­
ning tänkas ske på olika hierarkiska nivåer. så länge som
principen om kommunen som odelbar förvaltningsenhet låg fast,
d v s fram till det att försökslagstiftningen om lokala organ
trädde i full kraft (1981), hade inte kommunerna någon valmöj­
lighet i denna fråga. All samordning skulle formellt ske cent­
ralt. I och med att kommundelsnämnder (distriktsnämnder) till­
låts i försökslagstiftningen står möjligheten öppen för kom­
munfullmäktige att decentralisera den samordning av inflytan­
de och ansvar som ko~~unfullmäktige finner att det finns behov
av i respektive kommundel (distrikt). på detta sätt urskiljs
två möjliga samordningsnivåer: en inom och en mellan kommunde­
lar (distrikt).

I Länsberedningen (SOU 1974:84) formulerades några allmänna
principer för uppgiftsfördelningen mellan stat, landsting
och kommun. Några av dessa torde också vara tillämpbara vid
organisering aven kommun, nämligen dels att en uppgift inte
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bör ligga på högre beslutsnivå än nödvändigt i förhållande
till de av beslutet direkt berörda och dels att närliggande
uppgifter bör verkställas på samma beslutsnivå och handhas
av samma huvudman, om effektivitetsvinster kan uppnås.

En central fråga som ställs i detta arbete är om och i så
fall hur en kommun kan bygga in lokal delaktighet genom att
fördela och samordna inflytande oc~ ansvar på nivåerna under
kommunfullmäktige. Min hypotes är att även om invånarnas
vilja till organisering är stark kan inte lokal delaktighet
förverkligas om inte beslutsfattarna på kommunal (och även
på statli9) nivå bereder institutionellt utrymme för detta.
Jag följer upp denna hypotes i kapitelS.

3.5 BOENDEORGANISATIONER SOM ORGANISERINGSINSTRUMENT
FÖR LOKAL DELAKTIGHET

Låt rnig nu presentera en fiktion och låt mig undersöka vart
den leder mig. Se det som ett tankeexperiment, inte som en
lösning. Vad jag vill göra är att undersöka hur organisato­
riska kopplingar mellan boendeföreningar och den kommunala
organisationen skulle påverka förutsättningarna för lokal
delaktighet. Jag bortser här och i de två följande kapitlen
fr~det ur andra synvinklar problematiska i denna tanke och
återkommer istället till detta i kapitel 6.

Min tanke är följande. I bostadsområden eller kommundelar
där samtliga boende är organiserade i någon typ av boendeför­
ening (lokal hyresgästförening, bostadsrättsförening eller
sammanslutning av egnahemsägare) skulle boendeföreningarna
på olika sätt kunna kopplas till den kommunala organisation­
en. Detta skulle kunna ske t ex genom att de boende på samma
gång som de väljer förtroendemän till sin boendeförenings
styrelse också skulle välja förtroendemän ur sin boendeför­
ening till ett bostadsområdes och en kommundels gemensamma
lokala organ. Boendeföreningarna skulle då kunna fungera
som invånarnas diskussionsfora i frågor om lokala verksam­
heter. Boendeföreningarna såväl som de lokala organen skul­
le bli politiska organ med inflytande och ansvar. En grund­
skiss av tanken om boendeföreningar som organiseringsinstru­
ment för lokal delaktighet visas i figur 3:7. I kapitelS
utvecklar jag detta tankeexperiment mot bakgrund av min
föreställning om lokal delaktighet i detta kapitel och en
empirisk undersökning, vilken jag redovisar i kapitel 4.



92

-~--------------

r-= .~.
L~_O_llll_llU_nf_U ~~Iäk t~~~ J

boendeOrc]. buendeorg. boendeorg. boendeorg.

M e d b o g a r e

_.J
Figur 3:7. En grundskiss av tanken om boendeföreningar som or­

ganiseringsinstrument för lokal delaktighet (enkel­
pil betecknar ett stegs representativ delaktighet,
dubbelpil betecknar två stegs representativ delak­
tighet) .
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NOTER TILL KAPITEL 3

(1) Med boendeföreningar avses formella organisationer, vars
medlemmar består av boende inom ett lokalt geografiskt
avgränsat område. De vanligast förekommande boendeför­
eningarna är bostadsrättsföreningar, lokala hyresgäst­
föreningar och olika typer av egnahemssammanslutningar.

(2) Hyresnämnden handlägger tvister om hyresförhållanden,
hyresförhandlingar och villkor vid nyttjande av bo­
stadsrättslägenhet i länet. Vissa av hyresnämndens be­
slut kan prövas i bostadsdomstolen.

(3) Hyresmarknadskon~itteninrättades gemensamt av Hyresgäs­
ternas Riksförbund och SABa 1958 med uppgift att all­
mänt arbeta för att tvister på hyresmarknaden undviks
och att rekommendera lösningar när tvister uppstått lo­
kalt och parterna hänskjutit frågan till kornrnitten.

(4) Från mitten av 1960-talet började avdelningarna i hyres­
gästföreningarna (som var anslutna till Hyresgästernas
Riksförbund) organisera kontaktkommitteer i bostadsområ­
dena. Det ursprungliga syftet var att få information
från och ge information till de boende.

(5) Lokala boinflytandeavtal mellan bostadsföretag och hy­
resgästförening förutsätter att bostadsföretagets fas­
tighetsbestånd indelas i förvaltningsenheter. För varje
förvaltningsenhet sluts sedan lokala avtal mellan bo­
stadsföretaget och de lokala hyresgästföreningarna (re­
presenterade av den valda kontaktkornmitten i förvalt­
ningsenheten/bostadsområdet) .

(6) Från 1975/76 till 1979/80 ökade summan av beviljade
statliga bidrag till förbättring av boendemiljön från 12
miljoner till 86 miljoner kronor per år. 1975/76 söktes
34 miljoner kronor jämfört med 115 miljoner kronor 1978/
79. (Budgetpropositionerna, bostadsdepartementet 1976/77­
1980/81. )

(7) I budgetpropositionen för 1980/81 anvisades sammanlagt
55 miljoner kronor till samlingslokaler jämfört med 12
miljoner kronor 1975.

(8) Medgivande om förvärvslån för hyresgästers inköp av bo­
stadsfastigheter lämnades i elva fall under åren 1976-79.
Sammanlagt överfördes under perioden drygt 5 200 lägenhe­
ter i enskilt ägda hyreshus till kooperativt ägo. (Prop
1979/80, Bilaga 16, s 4.)

(9) Det fakultativa området avser regleringen i kommunallag­
en av fakultativa (frivilliga) nämnder (t ex fritids­
nämnd, kulturnämnd och fastighetsnämnd) med hänsyn till
uppgifter, organisation och verksamhetsformer. Det spe­
ciallagsreglerade området avser regleringar i särskilda
lagar (speciallagarna) av obligatoriska nämnder (t ex
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byggnadsnämnd, skolstyrelse och hälsovårdsnämnd) med hän­
syn till uppgifter, befogenheter, organisation och verk­
samhetsformer (Gustafsson, 1977, s 131).

(10) Måtten avser "den lokala opinionens" i bostadsområdet
upplevelser av delaktighet för var och en av de olika ak­
törsgrupperna (se avsnitt 4.1). Urvalet av aktörsgrupper
och aktörer redovisas också i avsnitt 4.1.

(11) Självägda villor eller radhus är bostadsfastigheter med
självbestämmande. För ägarlägenheter handlar det formellt
om bestämmelser om förvaltningen av gemensamma ytor och
anordningar i avtal eller i en förvaltningsförening.

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

(13) Det finns ett tjugotal speciallagar i vilka regeringen
utfärdat kompletterande stadgar och instruktioner för
kommuner, t ex för skolor, byggnation, renhållning, so­
cialhjälp, barnavård, nykterhetsvård, brand, naturvård,
omsorg och sjukvård. utöver dessa finns s k särlagar om
t ex kommunernas rätt att ta ut avgifter och att stödja
politiska partier. Se Gustafsson (1977), ss 32-35.
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4 Ett bostadsområde

I detta kapitel redovisar jag centrala delar aven empirisk
studie som gjordes av mig och Björn Rombach i bostadsområdet
Kista på Järvafältet, en mil norr om Stockholm, under åren
1978 och 1979 (Eklund, 1981 a) .

Mina huvudsakliga skäl till att göra en empirisk studie var
att förvärva egen förtrogenhet om ett bostadsområde, att i
en fallstudie skaffa fram data att använda i en analys av
olika organisationsformer som tillgodoser medborgares (even­
tuella) behov av delaktighet i lokala verksamheter; att få
tillfälle att pröva en operationalisering av begreppet lokal
delaktighet och att utpröva metoder för insamling och samman­
ställande av data om lokal delaktighet.

Studiens uppläggning presenteras och de använda forskningsme­
toderna diskuteras i avsnitt 4.1. I de efterföljande avsnitt­
en tecknas en bakgrund till de för avhandlingens andra syfte,
att redovisa alternativa organisationsformer för lokal delak­
tighet, viktigaste empiriska beskrivningarna, upplevd lokal
delaktighet för de boende respektive önskad lokal delaktighet
för de boende, vilka avslutar kapitlet. Avsnitt 4.2 innehål­
ler en beskrivning av bostadsområdet, dess invånare och invån­
arnas förankring i området. Därefter beskrivs i avsnitt 4.3
en bostadsrättsförenings i Kista verksamhet mellan två för­
eningsstämmor. I det följande avsnittet 4.4 jämförs styrkan i
de boendes upplevda behov av delaktighet i verksamheter i bo­
stadsområdet med deras upplevelser av andra typer av behov.
Den empiriska undersökningens och kapitlets huvudavsnitt inne­
håller beskrivningar och tolkningar av upplevd lokal delaktig­
het (4.5) och önskad lokal delaktighet (4.6) för boende i
olika verksamheter i bostadsområdet. Kapitlet avslutas med
slutsatser och kommentarer (4.7).
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4.1 UPPLÄGGNING OCH FORSKNINGSMETODER

Den empiriska studie som genererat underlaget till detta
kapitel genomfördes fr o m hösten 1978 t o m 1979. Under
hösten 1980 redovisades databearbetningar och en del te0­
risammanställningar i fyra arbetsrapporter (1). I detta av­
snitt redovisas uppläggningen av den empiriska studien,
hur urvalet av undersökningsobjekt gick till, vilka data­
insamlingsinstrument som användes och hur erhållna data
sedan bearbetades.

4.1.1 UppZäggning

Vid projektets start hade vi (Rombach och jag) ingen särskild
kunskap om boende och bostadsområden. Därför valde vi att
göra en relativt omfattande allmän beskrivning av ett bo~

stadsområde. Bostadsområden har i Sverige varit studieobjekt
för främst sociologer, etnologer och arkitekter (2). Den typ
av beskrivning vi valde har sin förebild i sociologins s k
community studies (ett klassiskt svenskt exempel är Dahl­
ströms sociologiska undersökning i Hägerstensåsen och Hökmos­
sen 1949-1950). Genom intervjuer med de boende inom ett av­
gränsat bostadsområde kartlade vi de boendes bakgrund (demo­
grafiska egenskaper, boendeförhållanden, yrke och utbildning,
tidigare boende och flyttningsmotiv) , lokal förankring (kon­
takt mellan de boende, de boendes kännedom om bostadsområdet
och de boendes utnyttjande av kollektiva anordningar och möj­
ligheter till aktiviteter), de boendes värdering aV bostads­
områdets kvalitet (boendeekonomi, närmiljö, omsorg, fritid
och kommunikationer) och de boendes b02ndebehov i bostadsom­
rådet. Till skillnad från Dahlström gjorde vi emellertid inga
statistiska sambandsanalyser av dessa variabler. Istället
sammanställde vi intervjumaterialet i enklast tänkbara form
(frekvensdiagram etc) och redovisade det muntligt inför mind­
re grupper av de boende som vi tidigare hade intervjuat. Ef­
ter en gemensam diskussion av undersökningsresultaten delade
vi ut enkäter som ifylldes på platsen (i respektive bostads­
rättsförenings träfflokal).

Enkäten hade det mera specifika syftet att kartlägga de boen­
des uppfattningar om dels existerande inflytande- och ansvars­
fördeZning mellan olika aktörsgrupper i olika lokala verksam­
heter och dels önskvärd infZytande- och ansvarsfördelning mel­
lan olika aktörsgrupper i olika lokala verksamheter. Samma en­
kät genomfördes via post med aktörer i andra aktörsgrupper i
bostadsområdet (se 4.1.2).

Parallellt med den ovan beskrivna datainsamligen iakttogs
verksamheten i en bostadsrättsförening i bostadsområdet. Det­
ta skedde genom att Rombach deltog som observatör på bostads­
rättsföreningens samarbetskommittes (3) sammanträden under
ett års tid. Syftet med denna datainsamling var att kartlägga
bostadsrättsföreningens och dess styrorgans inflytande och an­
svarstagande i lokala verksamheter i bostadsområdet.



97

4.1.2 Urval

Viktiga urvalsbeslut fattades beträffande bostadsområde, lo­
kala verksamheter, boendeföreningar, de boende samt andra
aktörer i bostadsområdet.

Vid val av bostadsområde fanns en speciell förutsättning
vid handen, nämligen att jag själv i ett tidigare forsk­
ningsprojekt följt planeringen av stadsdelen Kista (Eklund
och Sjöstrand, 1977). Jag fann det därför vara intressant
att studera Kistas fortsatta utveckling under brukarskedet,
dels för att dokumentera ett sammanhängande fall av hur en
förort formades under 1970-talet och dels på grund av de
speciella förutsättningar som fanns för att Kista skulle bli
ett "lyckat bostadsområde". De negativa erfarenheterna av
bristande fysisk miljö, förstörelse, outhyrda lägenheter och
segregation som gjordes i slutet av den intensiva utbyggnad­
en av bostadsområden under det s k miljonprogrammet, uppmärk­
sammades i planeringen av Kista (Eklund och Sjöstrand, 1977).
Sålunda redovisade planerarna klart uttryckta ambitioner att
genom relativt låg bebyggelse, varierande hustyper och land­
skapsanpassning skapa en god fysisk miljö i Kista. Segrega­
tion skulle enligt planerna motverkas genom att kommunens
bostadsförmedling fick rätten att förmedla 20 procent av lä­
genheterna med hyresrätt, resten utgjordes av bostadsrätter.
Tanken var att samtidigt lösa problem med förstörelse och
outhyrda lägenheter. I byggföretagets (Platzer Bygg AB)
och förvaltnings företagets (HSB) informationer till po­
tentiella inflyttare till Kista, betonades särskilt värden
som "botrivsel" och "boendedemokrati" (se 4.2.1). Ett argu­
ment för att välja Kista var således att jag trodde att
sannolikheten var relativt hög för att Kista skulle kunna
tjäna som förebild för hur ett bostadsområde kan fungera
när planerarna tar fasta på ovan nämnda värden.

Kista uppfyllde också några andra för studiens syfte väsent­
liga krav: antal boende (storlek), antal lokala verksamhet­
er-och förekomst av boendeföreningar (lokala hyresgästför­
eningar, bostadsrättsföreningar och/eller sammanslutningar
av egnahemsägare). Det studerade bostadsområdet skulle vara
aven sådan storlek att det skulle kunna jämföras med tidi­
gare svenska community studies (se 4.1.1), som varit den do­
minerande typen av undersökning vid studier av städer och
stadsdelar. Storleken räknat i antalet boende avgör i hög
grad hur många verksamheter som uppstår eller förläggs i an­
slutning till bostadsområdet. Det bedömdes angeläget att stu­
dera ett klart avgränsat område med hög grad av lokal verk­
samhet (daghem, skolor, affärer, fritidslokaler, arbetsplat­
ser etc). Skälet var enkelt. Det skulle vara tämligen menings­
löst att tala om de boendes delaktighet i lokala verksamheter
om det inte fanns några. Slutligen var det väsentligt att en
stor del av de boende skulle vara organiserade i någon typ
av boendeföreningar för att ge oss tillfälle att studera bo­
endeföreningarnas roll i bostadsområdet. I Kista erbjöds nio
bostadsrättsföreningar som organiserade 80 procent av de bo­
ende.



98

Syftet med valet av bostadsområde var således inte att upp­
nå generaliserbarhet till bostadsområden i allmänhet. Med
ett sådant syfte skulle flera och olika områden valts. En
viktig skillnad mellan denna studie och en stor del av
svensk boendesociologisk forskning under 1970-talet (se
Roos och Swedner, 1981) är just kriterierna för områdesval­
et. Området är valt efter "positiva" kriterier snarare än
"negativa problemområden" av olika typer.

Det som talade till Kistas nackdel vid urvalet var att om­
rådet var helt nytt, vilket kunde antas innebära att de
boende inte inhämtat kännedom om området, att bostadsrätts­
föreningarnas verksamhet inte kommit igång osv. A andra
sidan kunde de första åren för de boende i ett nytt bostads­
område antas vara de aktivaste och mest präglade av informa­
tionssökande och intresse. De första åren kunde också antas
vara starkt styrande för områdets framtid (status, normer,
organisation etc) och därför särskilt angelägna att iakttaga.

Beslutet om vilka lokala verksamheter som skulle studeras
togs efter det att intervjuserien var avslutad och prelimi­
närt bearbetad. Skälet var att jag ville låta både det s k
myndighetsperspektivet och det s kindividperspektivet
(se 3.2.3) avgöra vilka verksamheter som skulle väljas.
Målet var att inringa alla aktiviteter som berörde samtliga
eller många av de boende i bostadsområdet. Med myndighets­
perspektivet avser jag myndigheternas sätt att definiera
lokala verksamheter, vilket återspeglas i den offentliga
organisationsstrukturen (social service, bostadsförvaltning,
arbetsförmedling, försäkringskassa, sjukvård etc). Med
individperspektivet avser jag de boendes sätt att defini­
era lokala verksamheter. Genom intervjuerna fick vi en god
uppfattning om vilka verksamheter de boende upplevde som
väsentliga i sitt vardagsliv. De boendes ofta delvis olika
och oprecisa definitioner klassificerades sedan i, som vi
bedömde det, tillräckligt homogena kategorier för att en­
käten skulle uppfylla godtagbara metodologiska krav. Föl­
jande verksamheter och definitioner valdes: barnomsorg
(= verksamheten i daghem, förskolor och familjedaghem som
bedrivs i Kista), utbildning (= grundskoleutbildning,
vidareutbildning och vuxenutbildning som bedrivs i Kista),
fritidsverksamhet (= umg-änge på fri tidsgårdar , i träff"lokal­
er m m, föreningsverksamhet och kursverksamhet inom Kista) ,
kulturell verksamhet (= bibliotek, musik, teater etc inom
Kista), lek/rekreation (= lek, parklek/bygglek, motion, bad
och idrott inornhus och utomhus i Kista), hälso-/sjukvård
(= primärsjukvård, tandvård, mödravård, eftervård, kurativ
verksamhet och hemsjukvård inom Kista), äldreomsorg (= so­
cial hemtjänst, verksamheten i dagcentraler och servicebo­
städer i Kista), kommersiell service (= varuhandel, bank,
post, mat- och kaffeservering samt hantverkstjänster, t ex
kemtvätt, frisör, apotek och reparationer inom Kista), övrig
service (= arbetsförmedling, försäkringskassa och övriga myn­
dighetskontaktställen inom Kista), fastighetsförvaltning
(= löpande underhåll, större reparationer och andra fastig­
hetsförvaltningsfrågor) och kommunikationer (= buss, pendel-
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tåg, tunnelbana, taxi, färdtjänst och skolskjuts med anslut­
ning till Kista). Av enstaka respondenters kommentarer fram­
gick att följande aktiviteter ej på ett tillfredsställande
sätt hade inkluderats i enkäten: renhållning, städning, mark­
skötsel, boendemiljö och bostadsspekulation. En annan kommen­
tar var att definitionen av fastighetsförvaltning var oklar
och för smal och att arbetsliv skulle ha inkluderats som en
lokal verksamhet.

Vid den tidpunkt då vi gjorde urvalet av boende"föreningar
(i vårt fall bostadsrättsföreningar}, var endast fyra av
Kistas nio bostadsrättsföreningar i full verksamhet, d v s
att inflyttning var klar, förtroendemän till styrorgan
(samarbetskommitte) var valda och att ett "normalt" boende
kunde förväntas ha tagit sin början. För att i möjligaste
mån kontrollera om det förelåg några skillnader mellan de
tidigare inflyttarna, som bott i Kista ca två år, och de
sena, valdes Fanö (213 lägenheter) som var den först bildade
föreningen och Samsö (249 lägenheter) som just konstitue­
rats (4). Urvalet skedde i samråd med HSB Stockholm, som
även förmedlade kontakter till förtroendemän i föreningarna.
Efter samtal med förtroendemännen bestämdes att intervju­
erna och enkäterna skulle genomföras med ett urval av de
boende i båda föreningarna och att observation skulle ske
av samarbetskommittens arbete i Samsö. Att endast en sam­
arbetskommitte kunde observeras var betingat av begränsade
forskarresurser. Att valet föll på Samsö berodde på att
dess förtroendemän visade ett klart intresse för forsknings­
projektet.

De boende fördelade sig på 462 hushåll i de båda bostads­
rättsföreningarna. Av dessa valdes för intervjuerna 111
slumpmässigt ur HSB:s register. (En efterkontroll bekräfta-
de att spridningen på bostadsrätt-hyresrätt, olika hustyp-
er och olika lägenhetsstorlekar är representativ för hela
Kista.) Detta relativt omfattande sample (nästan vart fjär-
de hushåll) togs ut för att skapa hög beredskap för bort­
fall, vilket i denna typ av undersökning kunde förväntas
bli stort (främst p g a svårigheter att boka intervjutider) .
Intervjuer genomfördes med 79 respondenter av de 111 i
samplet. Bortfallet (32 hushåll, d v s 29 procent) fördela-
de sig på femton vägrare (främst p g a angiven tidsbrist
eller skepsis mot undersökningar), sju flyttare (annat namn
på dörren eller andrahandsuthyrning) och tio övriga (med
vilka passande intervjutider inte kunde bokas eller som ej
kunde nås). Flyttarna kan misstänkas ha kunnat påverka t ex
utvärderingen av Kista negativt om de ingått i undersökningen.
A andra sidan kan andra skäl än en negativ inställning till
området förklara avflyttning (eller att man aldrig flyttat
in), t ex personliga och ekonomiska. Av de tio övriga var
tre välvilligt inställda till intervjuer men kunde inte ordna
en passande tid och i sju fall har ingen varit hemma vid tele­
fonpåringningar och upprepade dörrknackningar. Det finns an­
ledning att tro att dessa hushåll eventuellt tillhörde kate­
gorin flyttare. Det bortfall som om det ingått i undersök­
ningen kunde antas haft större effekt på resultaten var de
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femton vägrarna. De flesta sade mycket bestämt att de inte
hade tid eller att de inte tyckte om eller litade på denna
typ av undersökningar eller undersökningar i allmänhet. Ett
fåtal reagerade aggressivt och slängde igen dörren då de
såg att vi var främlingar. Ett undantag fanns från den slut­
enhet vägrarna bemötte oss med. En 78-årig dam som delade
lägenhet med sin syster berättade följande i telefon:

"Min systep har ensam byggt upp fattighem och &lder­
domshem. Själv har jag jobbat h&pt och alltid f&tt
klara mig själv. Vi g&r inte till det sociala, vi
har alltid klarat oss utan dem. Det fanns inga orsa­
ker till att vi flyttade hit, det hap ingenting med
Kista att göra. Det kan göra detsamma om man bor i
Kista eller Sm&land. Man har kämpat hela sitt liv.
Nu är det bara några år kvar. Man kan inte förändra
något. Ungdomen får väl arbeta för !öpändringap. Det
är ju de som skall leva i framtidens samhälle. Vi
har inget att säga. Vi träffar inga, man nickar åt
grannarna ibland. Det är dumt aV er att ta Kista.
Det är föp nytt. Skärholmen skulle passa bättre. Vi
har fått klara oss själva~ det får ni också göra. Vi
avståp från intervjun."

Vid tolkningen av intervjusvaren bör man alltså hålla i min­
net att de som svarat kan ha varit mer intresserade av att
påverka sitt boende än vägrarna och positivare inställda
till~Kista än flyttarna. Drygt 70 procent av respondenterna
i urvalet besvarade emellertid intervjufrågorna, vilket får
anses vara en tillfredsställande siffra ur representativi­
tetssynpunkt.

Urvalet av boende till enkäten tilläts ske spontant delvis
utanför forskarnas kontroll. Samtliga intervjuade 79 hushåll
kallades till respektive bostadsförenings träfflokal för
presentation av intervjuresultaten, diskussion och genomför­
ande av enkäten. Trots att två tillfällen erbjöds, visade
det sig att endast ca en tredjedel, 25 personer, av de boen­
de kom. Erfarenheterna från intervjuerna, då tidsbokningar
skedde via telefon, gjorde att vi knappast var förvånade
över det stora bortfallet. Människor hade, som de tyckte,
mer angelägna saker att göra. Skälen till att denna datain­
samlingsform användes bedömdes dock vara viktigare än att
nå en större del av hushållen (se 4.1.3). Jämfört med hela
samplet visade de som besvarade enkäten upp följande skill­
nader m a p bakgrund: fler ensamstående (60 procent jämfört
med 40 procent), färre antal barn per hushåll (20 procent
med ett eller två barn jämfört med 25 procentloch större
flyttningsbenägenhet (40 procent hade bott på fler än fem
bostadsorter tidigare jämfört med 12 procent). M a p ålder,
utbildning och yrke förelåg inga nämnvärda skillnader. En
tolkning av skillnaderna kan vara att de som besvarade enkä­
ten i större utsträckning än den genomsnittliga Kistabon
hade möjligheter att engagera sig i verksamheter utanför fa­
miljelivet. En rimlig indikator på om enkätsvaren är repre­
sentativa för hela samplet (och därmed för Kista) är om
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enkätrespondenterna och hela samplet i sina värderingar
av sina behov av delaktighet (se 4.4) liknade varandra. Vid
kontroll av Samsöborna visade det sig att de som fyllde i en­
käten värderade sina behov av inflytande och ansvar klart
högre än hela samplet. För enkätrespondenterna i Samsö upp­
mättes en genomsnittlig behovsstyrka för inflytande på 3,5
jämfört med 3,1 för hela samplet (på en skala från noll till
fem). Motsvarande siffror för ansvar var 3,8 jämfört med 2,9.
En kontroll på enkätrespondenternas representativitet gjor­
des också ffi a p hur kritiska de var mot möjligheterna att i
Kista kunna tillfredsställa sina boendekrav. Det visade sig
att enkätrespondenterna var betydligt mer missnöjda och/el­
ler kritiska än hela samplet både m a p möjligheterna att i
Kista tillfredsställa behov av delaktighet i boendet och and­
ra boendebehov (5). Med största sannolikhet är enkätsamplet
skevt ifråga om sina önskemål om fördelning av lokal delak­
tighet. Detta beaktades också vid databearbetningen (se
4.1.4). Genomsnittspersonen i enkätsamplet kan emellertid
sannolikt vara bättre skickad än den genomsnittliga Kistabon
att bedöma den existerande delaktighetsfördelningen i bostads­
området. Skälet skulle då vara deras relativt större erfaren­
het av lokala verksamheter p g a tidsutrynwe och intresse.

Förutom de boende utfrågades ett urval av aktörer från andra
äktör'skät'eg'o'r'ier i 'bo'st'adsom'rådet om sina upplevelser av
och synpunkter på fördelningen av delaktighet. Urvalet av
dessa borde ha skett i två steg. Först genom definiering
av populationen av aktörer inom varje aktörskategori med
efterföljande urval av aktörer. I stället för detta system­
atiska urvalsförfarande användes en primitiv metod för ut-
val av både aktörskategorier och aktörer: de sju ledamöterna
i Samsös samarbetskommitte, två anställda vid HSB:s lokala
förvaltningskontor, sex anställda vid olika enheter. på den
kommunala centrumanläggningen (en kontors- och gårdsanställd
vid fritidsenheten, en gårdsanställd vid parke~heten, en kon­
torsanställd vid barnomsorgsenheten, en kontorsanställd vid
sociala enheten och en kontorsanställd vid äldreomsorgsenhet­
en) , en rektor och en lärare vid låg- och mellanstadieskolan,
ordförande i Kistas företagarförening, en bankanställd, två
handelsanställda (klädaffär och butik), två anställda vid bib­
lioteket, en redaktör för HSB:s lokaltidning och en anställd
vid vårdcentralen. Enkäten besvarades inte aven HSB-anställd,
ordföranden i företagarföreningen och två medlemmar i samar­
betskommitten. Vissa anmärkningar bör riktas mot det använda
urvalsförfarandet. Urvalsramen för aktörskategorier inkludera­
de inte politiska, religiösa och andra föreningar, vilket med­
förde att lokala politiker, församlingsengagerade och andra
föreningsengagerade medborgare inte kom med i urvalet. Bland
de kommunanställda i bostadsområdet blev "fältarbetare" (dag­
hemsarbetare, lärare, fritidsgårdsarbetare, vårdarbetare etc)
underrepresenterade i förhållande till "administratörer".
Trots dessa anmärkningar bedömdes de 21 övriga aktörernas
svar kunna komplettera de boendes svar på enkäten som under­
lag för en diskussion om en tendens till allmän uppfattning
om fördelning av lokal delaktighet. Urvalet är representativt
i den meningen att det innehåller respondenter från alla kate­
gorier av kommunait formellt ansvariga tjänstemannasektorer i
bostadsområ.det.
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4.1.3 Datainsamlingsinstrument

Datainsamlingen skedde i huvudsak genom en serie inter­
vjuer med de boende och genom skriftliga enkäter med de
boende och andra aktörer i bostadsområdet. Därutöver följ­
des Samsös samarbetskommittes sammanträden under ett år.
Något särskilt datainsamlingsinstrument användes inte i
det senare fallet. Uppgiften för Rombach, som observerade
kommittens arbete, var att notera dels vilka frågor som
kom upp på mötena och dels hur kommitten kom att handla
flinåt" mot medlemmarna och "utåt" mot HSB, andra bostads­
rättsföreningar, myndigheter etc. Dokumentationen skedde
med fria minnesanteckningar.

Avsikten med intervjuerna var att ta reda på de boendes
bakgrund, deras boendebehov, deras relationer till olika
delar av bostadsområdet samt deras värdering av bostadsom­
rådet. Dessa data skulle utgöra underlag för en allmän be­
skrivning av området och, som det bedömdes, nödvändig bak­
grund till den mer avgränsade och specifika beskrivningen
av upplevd och önskad lokal delaktighet. Intervjuerna skul­
le också tjäna som en introduktion för oss i det studerade
området och som en förstudie till den centrala frågeställ­
ningen som senare togs upp i enkäten. Här i avhandlingen
redovisas endast de delar av intervjumaterialet som jag be~

dömer vara nödvändiga för att läsaren ska få en uppfattning
om de boende i Kista; deras bakgrund, lokala förankring och
behov av delaktighet. För en mer detaljerad redovisning av
intervjumaterialet och intervjuformulärets innehåll hänvi­
sas därför till Eklund (1981a).

Data om upplevd och önskad delaktighet i olika lokala verk­
samheter i Kista insamlades med hjälp av enkätformulär.
Respondenterna (se 4.1.2) instruerades att ange vilken el­
ler vilka aktörsgrupper de ansåg hade inflytande och/eller
ansvar för var och en av elva lokala verksamheter (se
4.1.2). Respondenterna ombads också att markera för vilken
eller vilka aktörsgrupper de ansåg att inflytande och/eller
ansvar borde öka eller minska i respektive lokal verksam­
het. Enkätbladet för barnomsorg på nästa sida illustrerar
enkätens utformning.
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Bodem
enkät C:5

Vem eller vilka anser Du har inflytande över och ansvar för det här omradet?

1. BARNOMSORG o daghem/förskolor

o familje-daghem

Sätt kryss i rutorna för de som Du anser har det huvudsakliga inflytandet

respektive a~svaret. (Sätt gärna flera kryss!)

Kryssa därefter över hur Du anser att det borde vara.

-i inflytandet borde minska ansvaret borde minska

+i ~ inflytandet borde öka +a ansvaret borde öka

Inf:ytande Ansvar Vem?

)( D det enskilda hushållet

D D bostadsrättsföreningen
(sammarbetskommitten)

D D förvaltningskontoret
(HSB)

~ )( socialkontoret

D D gårdspersonalen

D D skolpersonalen

Jet J< daghemspersonalen

D D företagarföreningen
(Kista centrum)

O D affärsinnehavarna

)( M' kommunstyrelsen

D D förvaltningsutskottet
(land!';tinget)

* andra - vilka?

D D
D D
D D

Hur det borde vara

EJ l)(l GJ 1)(1
c:TI GD GJ GJ

EJ [ill GJ @

m GIJ @ ~

OJ [ill G ~

EJ GJ G GJ
EJ rkJ GJ GJ
EJ @] GJ B

G El ~ ~
ED EJ ~ B
ED @] @ ~

BJ EJ ~ ~
m @] ~ ~

GJ GTI Gl ~

Illustration av enkätens utformning:
enkätbladet för barnomsorg.
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Den respondent som fyllde i denna enkät ansåg att det hu­
vudsakliga inflytandet över barnomsorg fördelar sig mellan
hushållen, socialkontoret, daghemspersonalen och kommun­
styrelsen. Ansvaret för barnomsorgen ansåg responden,~ten

ligga huvudsakligen på socialkontoret, daghemspersonalen
och kommunstyrelsen. Respondenten ansåg att hushållens in­
flytande och ansvar borde öka och att daghemspersonalens
inflytande borde öka över barnomsorgen. Trots att responden­
terna instruerades att själva fylla i aktörsgrupper som
inte var angivna och som de ansåg saknades i enkäten (rader­
na längst ner på bladet), utnyttjade de denna möjlighet
mycket sparsamt. Det är därför troligt att respondenterna i
hög grad styrts av de angivna alternativen. I eftertankens
kranka blekhet inser jag att åtminstone ett par potentiellt
viktiga aktörsgrupper inte är angivna som svarsalternativ,
nämligen lokala partiföreningar och folkrörelseorganisatio­
ner (utom HSB). Förklaringen till att dessa inte togs med
är att det i våra intervjuer inte hade kommit fram någon in­
formation om dessa aktörsgrupper och att vi därför "glömde
bort" dem. Eftersom Kista vid tidpunkten för intervjuerna
var ett helt nytt område hade sannolikt den lokala partior­
ganiseringen inte hunnit utvecklas särskilt långt. Detta är
emellertid i princip ovidkommande när man som vi har som
syfte att kartlägga människors uppfattningar om hur en sak
ligger till.

De boende besvarade enkäten i grupper om ca tio personer med
en forskare närvarande. Detta förfarande bedömdes nödvän­
digt då enkätens uppläggning var både relativt komplice-
rad och omfattande. Sålunda kunde forskarna försäkra sig
om att respondenterna förstod frågorna och hur de skulle
fylla i sina svar. på sista sidan i enkäten ombads respon­
denterna att själva komplettera med ytterligare någon lo­
kal verksamhet som de upplevde inte inkluderats i formulä­
ret. Emellertid förekom endast i några enstaka fall en så­
dan komplettering (se 4.1.2).

Med var och en av de övriga aktörerna (se 4.1.2) bokades ett
kort möte då enkäten förklarades och överlämnades för ifyl­
lande. Formulären sändes sedan per post till forskarna.

4.1.4 Databearbetning

De intervjudata som användes för beskrivningen av de boende
i Kista och deras lokala förankring (4.2.2 respektive 4.2.3)
bearbetades till frekvenstabeller. Databearbetningen redovi­
sas detaljerat i den fullständiga rapporten om intervjumate­
rialet i Eklund (1981a}. Intervjudata om boendebehov (4.4)
bearbetades till frekvenser, medelvärden och standardavvi­
kelser.

Anteckningarna från observationerna av samarbetskommitten
redigerades samman med kommittens verksamhetsberättelse
till en beskrivning (4.3) med tyngdpunkt på att visa vilka
typer av frågor kommitten arbetade med.



105

En omfattande bearbetning ägnades åt enkätmaterialet. Efter
en sortering av data redovisades i Eklund (1981a) dels
fördelningen av upplevd delaktighet och önskade förändring­
ar i delaktighet på olika aktörsgrupper inom var och en av
de lokala verksamheterna och dels fördelningen av upplevd
delaktighet och önskade förändringar i delaktighet på olika
lokala verksamheter inom var och en av aktörsgrupperna.
Därefter koncentrerades bearbetningen på de boendes och
bostadsrättsföreningens delaktighet (6). De mått som använd­
des framgår, liksom de olika stegen i bearbetningen, av
framställningen i avsnitt 4.5.

4.2 BOSTADSOMRÅDET, DESS INVANARE
OCH DERAS LOKALA FÖRANKRING

Detta avsnitt tjänar som en introduktion till det undersökta
bostadsområdet. Efter en allmän beskrivning av stadsdelen
Kista följer en presentation av invånarna, och sedan karak­
teriseras relationen mellan bostadsområdet och invånare i ter­
mer av lokal förankring. Sammanställningen bygger på Eklund
(1981a) .

4.2.1 Allmän beskrivning aV bostadsområdet

Kista är en av tre stadsdelar på norra Järvafältet. Det gemen­
samma för Akalla, Husby och Kista är att de byggdes i en gam­
mal kulturbygd. Järvafältet, som tidigare användes som mili­
tärt övningsområde, har varit bebott i tusentals år, vilket
en mängd fornlämningar vittnar OID. De flesta av de gamla går­
darna med hus från 1700-talet är bevarade och upprustade.
Kista ligger i Stockholms kommun ca 10 km från centrum. Tun­
nelbanan placerar Kista ca 20 minuter från Stockholms Central­
station. Genom matarbussar ges förbindelser med bl a Sollen­
tuna, Rinkeby, Hallonbergen, Spånga och Vällingby. Genom
Kymlingeleden har Kista direkta vägförbindelser med motorväg­
arna E4 och E18. Kistaborna flyttade successivt in under pe­
rioden fr o m hösten 1976 t o m 1979. En helt ny stadsdel med
bostäder, arbete och service växte under tiden fram.

I mitten av stadsdelen ligger Kista torg med den egna försam­
lingskyrkan (Spånga församling), och omgivet aven centruman­
läggning med omfattande kommersiell och kulturell service, bl a
två varuhus, en mängd småbutiker, systembolag, restaurang, post
och bank, biograf, teaterlokal, träffcentrum med samlingslokaler,
utställningslokaler, bibliotek och ungdomsgård. I centrum är
också en stor del av den kommunala servicen lokaliserad: läkar­
central och folktandvård, försäkringskassa och arbetsförmedling,
samt en social servicecentral (socialdistrikt 17). Den kommunala
samhällsservicen omfattar i övrigt bostadshotell för pensionärer
samt barnstugor, förskolor och fritidshem i såväl friliggande
byggnader som insprängda i bostadshusen, två låg- och mellan­
stadieskolor, högstadieskola, annexsjukhus för långtidsvård och
en brandstation, motionscentral med motionsslinga, en större
idrottsplats och flera mindre bollplaner. I anslutning till de
stora strövområdena finns odlingslotter för de boende i Kista.
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I bostadsområdet finns kvarters.gårdar avsedda för parklek
och aktiviteter för alla åldrar. I en del bostadshus finns
träfflokaler.

Kista arbetsområde nordost om centrum är på sikt planerad för
ca 15 000 arbetsplatser. Bland de företag, som etablerat sig,
kan nämnas SRA, RIFA och IBM.

Kista utformades och byggdes av Platzer Bygg AB, som vann den
tävling som Stockholms kommun inbjöd till år 1973. HSB Stock­
holm övertog successivt förvaltnings ansvaret för Kista allt­
eftersom fastigheterna färdigbyggdes. Huvuddelen av de ca
2400 lägenheterna i Kista förmedlades till HSB Stockholms med­
lemmar i bosparordning. Ca 1000 lägenheter förmedlades genom
bostadsförmedlingen. Av dessa uppläts ca 500 med hyresrätt.

Bostadslägenheterna indelades i nio bostadsrättsföreningar
(Fanö 213 19h, Römö 267 19h, Brandsö 227 19h, Samsö 249 19h,
Drejö 245 19h, Tunö 251 19h, Björnö 309 19h, Rågö 284 19h,
Ägersä 257 19h).

Bostadshusen är av tre typer: stjärnhus, radhus och terrasshus.
St j ärnhusen förekommer i varierande kOITlbina tioner och olika
höjd och innehåller lägenhets storlekar från 1 rum och kokvrå
till 7 rum och kök. Radhusen är på 4 rum och kök och i två
våningar. De har egen ingång och uteplats och är kopplade till
stjärnhusen. Terrasshusen innehåller lägenheter från 2 rum
och kokvrå till 5 rum och kök. Under huskropparna ligger bil­
garage.

Några tankar bakom utformningen av Kista framskymtar i följande
citat ur en informationsbroschyr utgiven av HSB:

"... att skapa f8rutsattningar f8r de boendes hemkansla,
trivsel och utveckling. En stadsdel med gågator och olika
typer av hus. En modern version av och med den gamla, fi­
na småstadens värden. Gågator, torg, mötesplatser och lek­
platser, de lagom stora bostadsgrupperna med varierande
fargsättning ger en omvaxlande stadsbild. Här finns olika
hustyper med varierande höjd, blandade och sammanbyggda
med varandra . ... Blandningen ... ger ... möjlighet till
val av olika boendeformer och boendekvaliteer. Detta och
olika lägenhetsstorlekar gör att alla åldrar och familje­
storlekar kan ges möjlighet att forma bostadsgruppens liv
och utveckling. Intressegemenskap kan skapas på olika
nivåer - kring boendet, kring träffpunkter, kring skola,
kring centrum, kring stadsdelen - och mycket annat. 11

(Kista - en ny stadsdel för botrivsel i HSB (19771 HSB
Stockholm. )
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4.2.2 De boendes bakgrund

Invånarnas demografiska egenskaper är typiska för ett nybyggt
förortsområde. Nybildade familjer ~ch familjer med småbarn är
kraftigt överrepresenterade i förhållande till riksgenomsnit­
tet. Endast 17 % av invånarna är över 40 år och hela 30 % är
barn under 10 år. Två av tre hushåll består av gifta eller
sammanboende par. Av dessa har tre av fem barn. Av de ensam­
stående har en av tre barn. Hälften av barnen är i daghems­
och förskoleålder (0-6 år), en femtedel i låqstadieålderoch
vardera en sjundedel är i mellanstadieålder respektive hög­
stadie- och gymnasieålder.

Invånarnas sociala differentiering känntecknas aven enhet­
lig rörelse uppåt genom samhällets sociala struktur. Omkring
hälften av de intervjuades fäder innehade eller innehar arbe­
taryrken, medan endast en av åtta Kistabor är arbetare. En
markerad skillnad i utbildning mellan vuxna invånare och de­
ras fäder konstaterades: proportionellt har endast hälften
så många av de vuxna Kistabornas fäder som de själva gymna­
sieutbildning. Tre klasser av yrken dominerar kraftigt: två
av tre i yrkesverksam ålder innehar tekniskt arbete, kontors­
arbete eller servicearbete. Tre av fyra vuxna har minst gym­
nasieutbildning och en tredjedel har någon form av eftergym­
nasial utbildning. Kista är således en tjänstemannastadsdel
med relativt många högutbildade invånare. Endast 5 % uppgav
sig vara hemmaarbetande (fler än så var dock tillfälligt
barnlediga). Inga tecken på arbetslöshet kunde skönjas. Då
uppgift om inkomster inte kunde erhållas, användes fördel­
ningarna av bostadsyta per hushållsmedlem och hyresstorleken
som ytterligare indikationer på social differentiering bland
invånarna. Att nästan en tredjedel av de boende har mer än
40 kvm bostadsyta medan nära hälften har mindre än 30 kvm
antyder att hushållen inbördes har både varierande ytutrymme
och kostnader för sitt boende. Ca en fjärdedel av hushållen
betalar under 1000 kr i månadshyra (eller månadsavgift),
över hälften betalar mellan 1000 och 1500 kr och en liten mi­
noritet betalar mer.

Kista präglas aven heterogen befolkningssammansättning ma p
geografisk härkomst. Av de som flyttade in i Kista kommer
nästan hälften från Stockholms stad eller Stockholms län. Den
andra hälften sprider anmärkningsvärt jämnt över Sveriges öv­
ga län och de nordiska länderna. Norrbotten har största andel­
en ~migranter till Ki$ta, 8 %. Invandrarfrekvensen är 11 %, var­
av hälften kommer från Finland. De intervjuades föräldrar upp­
visar i stort samma mönster, men med skillnaderna att en mind­
re andel kommer från Stockholms stad och en större andel är
invandrare. Hälften av de intervjuade har tidigare bott på
två eller tre orter, drygt en fjärdedel har bott på fyra el­
ler fem orter och var åttonde har bott på sex eller sju orter.
De viktigaste faktorerna i ett bostadsområde, och tänkbara
flyttningsmotiv, uppger de flesta Kistabor vara lägenheten,
bostadshuset och kommunikationerna till och från bostadsområ­
det. Gemensamhetslokaler, förvaltningsservice, vårdservice
och grannar/grannkontakter kommer längst ner på listan. Invå­
narnas förväntningar vid inflyttningen var högt ställda när
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det gällde bostadshuset, lägenheten, blandningen av olika
hustyper i ett område, kvarteret och den kommunala servicen.
Detta kan tyda på att marknadsföringen av Kista visade sig i
inflyttarnas förväntningar. Förväntningarna var lågt ställda
på gemensamhetslokaler, vilket kan förklaras. av att de boen­
de fäster liten vikt vid dem, vilket i sin tur kan förklaras
av att de har liten eller ingen kunskap om intentionerna med
lokalerna. Begreppet flyttningskarriär användes också för
att undersöka de boendes flyttningsmotiv. Bostadsområdenas
status (mätt i medelinkomst och antal socialhjälpstagare)
visade sig vara väsentlig för Kistaborna (flyttningskarriär­
er från lägre till högre statusområden uppmättes i hälften
av de undersökta fallen) .

4.2.3 De boendes lokala förankring

Vid undersökningstillfället var Kista ännu ett så ungt bo­
stadsområde att invånarnas lokala förankring kunde förvän­
tas vara relativt låg (7). Föreningsrådens i Stockholm samar­
betsorganisation (FRIS) informationsfolder "Föreningar i
Norra Järva 1978-7~innehåller endast en förening med säte i
Kista, Kista socialdemokratiska förening. Bland föreningar
som har ett geografiskt verksamhetsområde som bl a omfattar
Kista kan nämnas "Aktionsgruppen för bra dag- och fritidshem
åt alla barn på Norra Järva", "Järva kulturkommitte" och
"Norra Järva Hyresgästavdelning".

Kontakt mellan invånare, invånarnas kännedom om bostadsområ­
det samt graden av utnyttjande av lokala kollektiva anord­
ningar och andra aktivitetsmöjligheter fick bl a tjäna som
indikatorer på lokal förankring. (För en mer detaljerad be­
skrivning hänvisas till Eklund, 1981a.)

Bilden av kontakter mellan invånarna är heterogen. De boende
uppvisar stora olikheter vad avser kontaktdjup, kontaktbredd
och kontaktfrekvens. Många har inga djupare kontakter med
andra boende i Kista. En tredjedel av de intervjuade hade
inte haft någon granne herruna hos sig eller varit inne hos nå­
gon granne och över hälften uppgav sig inte umgås med någon
i området. De som har djupare kontakter har fått dem genom
sina barn, genom föreningar eller genom allmänt umgänge. Den
vanligaste platsen för kontakter är kvarteret, t ex i trapp­
uppgången och på gården. ytliga kontakter är spridda kring
hela stadsdelen med tonvikt i Kista centrum.

Det föreligger stor spridning mellan invånarna ro a p kännedom
om bostadsområdet. Var fjärde respektive var tredje invånare
vet ingenting om kvartersgårdar respektive träfflokaler (se
4.2.1). Nästan hälften vet ingenting om arbetsområdet. Samti­
digt känner var tredje boende till kvartersgård och träfflokal
Väl, och hälften känner till någon eller några andra gemensam­
hetslokaler väl.

Daghemmet är den mest utnyttjade av de lokala kollektiva an-o
ordningar, som frågades efter i undersökningen (daghem, för-
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skola, lågstadium, fritidshem, mellanstadium, högstadium,
kvartersgård, träfflokal). Vart fjärde hushåll har barn i
daghem. Vart femte hushåll besöker kvartersgård varannan
vecka eller oftare. Endast vart sjunde hushåll utnyttjar
träfflokal varannan vecka eller oftare. Ett av sju hushåll
har barn i lågstadieskola i Kista liksom på fritidshem.
Vart tionde hushåll har barn i mellanstadieskola i Kista.

Många av Kistaborna tillvaratar sällan eller aldrig mBjlig­
heter till aktiviteter i bostadsområdet. Promenader, kurser,
motion och idrott är i nämnd ordning de vanligast förekom­
mande aktiviteterna (55, 20, 18 respektive 13 % av de vuxna
invånarna gör respektive aktivitet någon gång i veckan eller
oftare). Biografen och restaurangen besöks varannan vecka
eller oftare av var fjärde respektive var tredje intervju­
person. Andra aktiviteter utnyttjas sporadiskt eller av
ytterst få personer.

4.3 VERKSAMHETEN I EN BOSTADSRÄTTSFÖRENING

Den 18 september 1978 hölls extra föreningsstämma i HSB:s bo­
stadsrättsförening Samsö i Kista. Stämmans uppgift var dels
att välja två styrelseledamöter, och en styrelsesuppleant
(övriga ledamöter och suppleanter valdes av HSB-föreningens
i Stockholm styrelse, i enlighet med stadgar för till HSB
Stockholm anslutna bostadsrättsföreningar), dels att välja
en revisor och en revisorssuppleant, dels att välja fyra
distriktsombud (8) och tre suppleanter för dessa och slutli­
gen att välja ordinarie ledamöter och suppleanter till för­
eningens samarbetskommitte (3).

Närvarande vid stämman var en produktionsombudsman (HSB),
HSB-distriktets förvaltningschef, en tjänsteman från HSB:s
förvaltningskontor i Kista, sociala servicecentralens chef,
en representant från Folksam, varuhuschefen från Konsum, 72
(av totalt ca 200) röstberättigade boende och ca 40 icke
röstberättigade boende.

Stämman var väl förberedd av HSB. Den av förvaltningskonto­
ret utsedda valberedningens förslag klubbades igenom trots
protester. De något bryska metoderna förklarades på direkt
fråga med att "stamman får inte fatta beslut i de flesta
frågor, så varför spilla tid när HSB vill få kunniga personer
valda, så att fBreningsarbetet flyter battre?"

Följande personer valdes:

Stig, ordförande i styrelsen, distriktsombud och ordinarie
i samarbetskornmitten. Han är förhandlare på Hyresgästernas
riksförbund. Arbetet medför mycket resande.

Margareta, Vice ordförande. Hon är organisationssekreterare
på hyresgästföreningen i Stor-Stockholm. Arbetet är utåtrik­
tat och medför många sammanträden.

Eva, distriktsombud och ordinarie i samarbetskornmitten, tog
på sig kassörssysslan. Hon är också förvärvsarbetande.
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Ebbe, styrelseledamot, distriktsombud och ordinarie i sam­
arbetskommitten, är rullstolsbunden och jobbar med rehabi­
litering på sjukhus.

Nils, suppleant för distriktsombud och ordinarie i samarbets­
kommitten, är resande i sitt arbete.

Olle, revisorssuppleant och suppleant i samarbetskommitten,
jobbar på bank i Kista centrum.

Bosse, revisor-, suppleant i sama.rbetskornmitten och studie­
ansvarig, arbetar med SJ-transporter och är fackligt och
politiskt aktiv.

Stämman uttryckte sitt önskemål om att samarbetskommitten
fortlöpande skulle informera de boende om sitt arbete. Detta
skulle ske genom uppsättande av informationsblad i portarna.

I det första informationsbladet "Hej Sams8bo" informerade sam­
arbetskommitten om föreningsstämmans val av förtroendemän och
kommittens första möte. Kommitten klargjorde att HSB Stock­
holm under byggnads- och garantitiden (ytterligare 2 år) har
det ekonomiska ansvaret för fastigheterna och därför också
har det avgörande inflytandet i föreningens styrelse.

De boendes organ under dessa två år var samarbetskornmitten.
I sin verksamhetsberättelse för tiden 18 september 1978 till
28 mars 1979 sammanfattar komrnitten sin verksamhet:

"Samarbetskommittdn har under dret haft 12 protokolZ­
förda sammanträden. Dessutom har det hdllits ca 10 ej
protokollf8rda sammankomster. Ett gemensamt m8te har
hdllits med 8vriga samarbetskommittder i Kista.

HSB styrelse

I styrelsen har frdn samarbetskommittdn ingdtt: Ordinarie:
Stig Landqvist, Ebbe Wahlstr8m. Suppleant: Margareta
Andersson. Dessa ledamöter har dock icke kallats till
ndgot styrelsesammanträde under 19?8. Däremot har sam­
arbetskommittdn närvarat vid 3 sammankomster me,d HSB
Stockholm.

Träfflokalen

Den 21 januari 19?9 invigdes f8reningens träfflokal,
K8penhamnsgatan 34. Den m8blerades och iordningsstäZldes
den 14 januari med hjälp av de boende i f8reningen. Kost­
naden f8r möbler och 8vriga inventarier uppgick till ca
18.000 kr. I lokalen har bedrivits aktiviteter sdsom hus­
möten, Pub-kväll, studiecirklar, informationsträffar m m.
Dessutom har lokalen hyrts ut till de boende f8r privata
fester och sammankomster.

Bastukommitten

I bastukommitten har under dret ingdtt: Lasse Carpel~n,
Anders La~er, Eva Jonviken, Gunnar Haara, Olle Hagberg
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samt Gunnap Kreku. Bastun invigdes den 20 oktober 1978.
Öppettidep har varit måndag onsdag 18-21 dambastu, tis­
dag, torsdag 18-21 herrbastu, övriga dagar familjebastu
efter bokning.

Studier

Under året har två studiecirklar "Vi i vår bostadsrätts­
förening" bedrivits i Samsö., med ca 22 deltagare.

Hej Sams öbo

Informationsbladet "Hej Samsöbo" har utgivits med 4 nr.,
varav 2 anslagits i portuppgångarna samt 2 nr utdelats
till samtliga hushåll.

Samarbetskommittens övriga verksamhet

Samarbetskommitten har under året diskuterat och behand­
lat en lång rad förvaltningsfrågor., bl a följande:

Angöringsparkeringarna (uppsättande av P-mätare).

Garagen (undersökning angående gemensam biltVätt.,
alarmlås m m).

Problemen med hund- och kattrastningen inom området.

TVättstugorna (angående bullerstörningar., tidur samt
städningen) .

Dörrstoppar (uppsättande av dessa i samtliga portar).

Anslagstavlor (uppsättande av dessa i samtliga port­
uppgångar).

Nummerskyltning (förbättrad nummerskyltning inom områ­
det) .

Snöras från taken (angående olycksfallsrisken samt obe­
haget av detta).

Terrasshusen (angående problem vid justeringsarbeten).

Badrum och toaletter (angående dålig lukt).

Snöröjningen inom området.

Stoppbommar (problemen med låsning av dessa samt pro­
blemen med obehörig trafik inom området).

Kontakter med kommunen

Kontakt har tagits med kommunen angående:

Övergångsställe vid Köpenhamnsgatan.
Hundrastplatser.
Röjning av simhallstomten.
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Vårstädning

Den 5 maj anordnades en vårstädning inom området. Ca
20 personer deltog. Efteråt samlades man i träfflokalen
och åt varm korv, drack kaffe och njöt av hur fint
och välstädat det såg ut inom vår bostadsrättsförening."
(Samsö samarbetskommitte, verksamhetsberättelse
1978/09/18 - 1979/05/28)

Vid granskning av tillgängliga protokoll från samarbetskom­
mittens möten framträder de frågor som upptagit det största
utrymmet (se figur 4:1).
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Figur 4:1. Ärendebehandling i Samsö samarbetskommitte, verk­
samhetsåret 1978-79. Frågor som tagits upp under
fler än ett möte.

Träfflokalen och bastun stod i centrum för kommittens upp­
märksamhet. Näst mest frekvent förekommande var information
till medlemmar och planering av kontakt med andra kontakt­
kommitteer. Tre gånger diskuterades studiecirklar i kommitten.
I övrigt dominerade olika förvaltningsfrågor.

Frågor som togs upp endast en gång enligt protokollen var
snöröjning, stoppbommar, tvättstugor, föreningens budget,
städdag och förberedelser inför stämman. Kommitten hade be­
tydligt fler frågor att hantera under hösten, då det gällde
att få igång verksamheten i träfflokalen och bastun. I dessa
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frågor hade kommitten en probZemstäZZande, drivande roll, me­
dan den i förvaltningsfrågor hade en probZemmottagande, pro­
blernlösande roll visavi de övriga boende. på våren när färre
frågor fanns att driva och färre problem anmäldes blev akti­
viteten lägre i kommitten.

Förutom samarbetskommittens möten skedde en del andra för de
boende gemensamma aktiviteter i föreningen:

Den 14 januari iordningställdes träfflokalen. Arrangemanget
lockade många boende som ville hjälpa till samt skänka saker.
Det var nästan strid om vilka som skulle få arbeta och vilka
som skulle tvingas att bara se på.

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

Den 29 januari hade några samarbetskommitteer i Kista ett ge­
mensamt möte. En eller flera representanter från var förening
var närvarande. Mötet behandlade många av de frågor som ta­
gits upp på Samsös möten. Föreningarna verkade i hög grad ha
stött på samma problem och löst dem på liknande sätt (HSB:s
förvaltningskontor kan ha verkat som erfarenhetsbank) . De
ekonomiska vinsterna som en viss samordning skulle kunna med­
föra vid inköp och anbudsförfaranden diskuterades utförligt.
Därutöver talades om det ökande inflytande de boende eventu­
ellt skulle kunna tillskansa sig i kommunala frågor.

Den 20 februari informerade HSB samarbetskommitten om förslag
till budget för föreningen. Budgetförslaget innehöll ett kraf­
tigt underskott och en avgiftshöjning om 8 %. Detta i kombina­
tion med ett flertal räknefel ansåg sig samarbetskommitten
inte kunna godta. Mötet blev rätt hetsigt då HSB:s argumente­
ring ansågs bristfällig.

Den 27 februari hölls s k husmöte. Nya kontakter knöts mellan
de boende och träffen ansågs lyckad av de närvarande då många
praktiska frågor kom upp till diskussion. Det lilla deltagar­
antalet var däremot en besvikelse.

Den 15 mars ordnades en pubkväll i träfflokalen.

Den 5 maj samlades en hel del boende för att städa på bo­
stadsrättsföreningens område. Arbetet var snabbt avklarat,.
varefter spontant umgänge vidtog.

Den 29 maj hölls årsstämma. Bland de närvarande fanns 29 röst­
berättigade och 10 anhöriga (ingen hyresgäst). HSB:s "Arsredo­
visning för din bostadsrättsförening" och samarbetskornmittens
verksamhetsberättelse delades ut till mötesdeltagarna. på sam­
arbetskommittens begäran gjorde distriktets förvaltningschef
en fyllig genomgång av årsredovisningen. Det gavs även tid för
medlemmarnas frågor, vilket dock endast utnyttjades sparsamt.
Valförfarandet gick smidiqare vid denna stämma än vid den före­
gående. I de allra flesta-fall rörde det sig om omval. Med­
lemmarna förhöll sig passiva. Det enda som kom upp till
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diskussion var att förtroendeposterna delades upp på så få
personer. Medlemmarna saknade dock motkandidater, varför frå­
gan föll. stämman blev kortvarig. Bland de få övriga frågor
som togs upp var ett utbrett missnöje med ljudisoleringen
mellan lägenheterna den viktigaste. Stämman beslöt att låta
undersöka frågan närmare.

4.4 BEHOV AV LOKAL DELAKTIGHET

I detta avsnitt redovisas ett försök att relativt grovt kart­
lägga Kistabornas upplevda behov i bostadsområdet. Lokal del­
aktighet betraktas här som ett behov jämsides med andra be­
hov, t ex avkoppling eller gemenskap. Syftet med kartlägg­
ningen är att få reda på hur starkt de boende upplever behov
av lokal delaktighet jämfört med andra behov i bostadsområdet.

I en empirisk undersökning av behov är det väsentligt att
vara medveten om vilken teoretisk syn som styr angreppssätt­
et. Behovsteorin är ett område som jag tyvärr inte behärskar
tillräckligt för att våga hävda en självständig teoretisk
ståndpunkt. Jag är medveten om att det förs en vetenskaplig
diskussion bland sociologer och statsvetare om individuella
och kollektiva, manifesta och latenta, subjektiva och objek­
tiva behov på en sofistikerad teoretisk nivå (se Wrong, 1979,
ss 179-196). Om jag kände att jag hade behärskat detta områ­
de i skrivande stund skulle en fördjupning just här i avhand­
lingen sannolikt göra detta avsnitt, det följande och kanske
avhandlingen som helhet mer fruktbärande. Detta måste emeller­
tid vägas mot den fruktbarhet som skulle gå förlorad om något
annat avsnitt eller kapitel skulle utgå. Istället väljer jag
här att använda en i förhållande till Wrong (1979) reducerad,
individualpsykologisk referensram, nämligen Maslows (1954)
välkända klassindelning av individens behov i fysiologiska,
trygghets-, kontakt-, uppskattnings- och självförverkligande­
behovo För varje behovsklass bestämdes kategorier av behov
som mot bakgrund aven genomgång av fyra perspektiv på boen­
debehov ("antropologiskt", "sociologisk stadsplanering", "or­
ganisationsteoretiskt" och "psykologiskt", se Eklund 1981b)
bedömdes viktiga att klarlägga, varefter indikatorer i form
av påståenden som de boende vid intervjutillfället skulle in­
stämma eller inte instämma i längs 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 två separata
behovskategorier motion och avkoppling. För övriga behovsklas­
ser redovisas medeltal av ingående behovskategorier. De kate­
gorier av behov som bestämdes skulle ingå i Maslows klasser
kompletterades med behovska,tegorierna inflytande och ansvar
och ytterligare några behovskategorier (som hämtades ur Ek­
lund, 1981b): avskildhet, gemenskap, omväxlande miljö, vän­
skap mellan grannar och praktisk ordning. Mätresultaten fram­
går av figur 4:2.

Medeltalen på behovsstyrkorna varierar mellan 2,0 för själv­
förverkligande och 3,9 för motion på en skala från O tillS.
En klassificering i stark, mellan och svag relativ behovs­
styrka ger förslagsvis grupperingarna i tabell 4:1.
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.Behovsstyrka

motion

trygghet

l omväxlande miljö

praktisk ordning

avkoppling

avskildhet

l inflytande

upps:::::~::ar
självförverkligande

I
I

O I

Figur 4:2. Upplevd behovsstyrka för olika behovskategorier.
Stjärnorna anger medeltalen för upplevd behovs­
styrka och de vertikala heldragna linjernas längd
anger standardavvikelserna för respektive behovs­
kategori.

Behovsstyrka

Stark (X~3.5)

motion
trygghet

Mellan (X=3.0-3.4)

omväxlande miljö
praktisk ordning
avkoppling
vänskap
gemenskap
avskildhet
inflytande

Svag (X<3. O)

ansvar
kontakt
uppskattning
självförverkligande

Tabell 4:1. Upplevd behovsstyrka för olika behovskategorier,
gruppering efter medelvärdenas storlek.
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Endast behovskategorierna motion och trygghet har medelvär­
den över 3,5. Maslows behovsklasser uppskattning och själv­
förv~rkligande upplevs enligt mätresultaten tydligt som
relativt oviktiga boendebehov. Behoven av kontakt och att
ta ansvar klassas också som relativt sett svaga. Avståndet
mellan medeltalen för behovskategorierna i mellangruppen är
Aock föga markerat. Det upplevda behovet av inflytande är
enligt klassificeringen på gränsen till svagt, medan de
upplevda behoven av avkoppling, praktisk ordning och om­
växlande miljö ligger relativt sett högt i prioritet.

Medelvärdena kan tjäna som ett mått för att mycket grovt
överblicka behovsstrukturen hos de boende i Kista. Om man
betraktar spridningen kring medelvärdena nyanseras bilden.
I Eklund (1981a) analyseras svarsfrekvenserna för varje
behov (dock endast vad avser Maslows klasser). Här disku­
teras endast standardavvikelser och, när det gäller in­
flytande och ansvar, även frekvenser.

Standardavvikelserna på behovsstyrkorna varierar mellan
1,0 för motion och 2,0 för ansvar.

En klassificering i liten, mellan och stor relativ sprid­
ning kring medelvärdena kan ge t ex grupperingarna i tabell
4:2 (klassgränserna framgår också i tabellen).

Spridning

Liten (std<l.3)

motion
trygghet
omväxlande miljö
vänskap
praktisk ordning

Mellan (std=l.3-l.4)

kontakt
avskildhet
avkoppling
uppskattning
självförverkligande

Stor (std>l.4)

gemenskap
inflytande
ansvar

Tabell 4:2. Spridning kring medelvärdena på behovsstyrkorna
för olika behovskategorier, gruppering efter
spridningens omfattning.

De boendes upplevelser av behovsstyrka för motion, trygghet,
omväxlande miljö, vänskap och praktisk ordning är relativt
samstämmiga. Motsatsen gäller behovskategorierna gemenskap
och inflytande samt i synnerhet ansvar (std=2.0). Kontakt,
avskildhet, avkoppling, uppskattning och självförverkligan­
de har varken anmärkningsvärt stor eller liten spridning i
upplevelser av behovsstyrka bland de boende (9).



117

LO

iS

10

- -------'--'-----
4

Figur 4:3. Behovsstyrka, lokal delaktighet. Frekvensfördel­
ning över olika behovsstyrkor, inflytande (vita
staplar) och ansvar (svarta staplar) .

Vad leder dessa data till för funderingar? För det första
kan konstateras att den upplevda behovsstyrkan för kategori­
erna inflytande och ansvar i relation till de flesta andra
behovskategorier var låg. Detta skulle kunna tydas som ett
tecken på att de boende som grupp inte är speciellt intres­
serade av utökad lokal delaktighet. För det andra kan konsta­
teras att spridningen är störst just för inflytande och an­
svar, vilket kan tänkas ifrågasätta medeltalet som mått (10).
I figur 4:3 visas svarsfrekvenserna för dess~ behåvskatego­
rier.

Bland de 68 svarande intervjupersonerna tog 6 intervjuperso­
ner avstånd från påståendet "jag tycker att det viktigaste
i mitt boende är inflytande" genom att välja O eller 1
("stämmer inte alls"eller "stämmer inte"). Fjorton intervju­
personer graderade ansvar på samma sätt. Tjugotvå intervju­
personer angav 4 eller 5 ("stämmer mycket bra" eller "stäm­
mer helt") för både inflytande och ansvar. Att så många in­
tervjupersoner (32 %) upplever så starkt behov av att få in­
flytande och att ta ansvar torde inte kunna undanskymmas av
de relativt sett låga medeltalen. Att relativt många inter-­
vjupersoner inte upplever inflytande och ansvarsbehoven
starkt behöver heller inte tolkas som ett argument mot att
utöka gruppen boendes delaktighet. Däremot bör särskild upp­
märksamhet ägnas åt denna minoritet när resonemang förs om
förändringar av organisatoriska utrymmen för delaktighet i
lokala verksamheter.

Ovanstående tolkning förutsätter att det använda teoretiska
synsättet accepteras, att bestämningen av behovskategorier
är rimlig samt att mätningen är valid och reliabel. Klassifi­
ceringen av de uppmätta behovsstyrkornas medelvärden och
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spridning har mer aven kosmetisk betydelse i detta av~

seende. Den teoretiska diskussionen lämnar jag (se Eklund,
1981b, och Wrong, 1979). Vad gäller bestämningen av behovs­
kategorier anser jag att de är godtagbara givet mitt syfte
att jämföra behovsstyrkan av inflytande och ansvar med styr­
kan i andra behov i boendet, även om man kan tänka sig att

~jag kunde kostat på mig en noggrannare begreppsbestämning.
Förfarandet att göra personliga intervjuer gjorde att vali­
ditet och reliabilitet, givet att operationaliseringen av
behovskategorierna till påståenden är valid, kunde kontrol­
leras i intervjusituationen.

~ag vill inte hävda att jag tagit reda på hela sanningen om
de boendes upplevda boendebehov i Kista. Emellertid anser
jag mig ha påvisat att en tredjedel av de boende uppger sig
ha starka behov av att utöva inflytande och att ta ansvar
för bostadsområdet (se 4.4.1) även om behov av motion, trygg­
het, omväxlande miljö, praktisk ordning, avkoppling, vänskap
med grannar, gemenskap och avskildhet för genomsnitts-Kista­
bon upplevs som relativt sett starkare boendebehov.

4.5 UPPLEVD LOKAL DELAKTIGHET

I detta och det följande avsnittet redovisas och analyse­
ras resultaten av enkätundersökningen om lokal delaktighet
i Kista. Tillvägagångssättet redovisas i avsnitt 4.1.
Detta avsnitt innehåller några försök att utifrån enkät­
data tolka aktörernas upplevelser av de boendes och bostads­
rättsföreningens inflytande och ansvar i de undersökta lo­
kala verksamheterna.

Avsnittet är indelat så att de boendes delaktighet i lo­
kala verksamheter först beskrivs dels med mått på deras
egen uppfattning och dels med ett sammanvägt mått (medel­
tal) av samtliga tillfrågade aktörsgruppers uppfattningar.
För enkelhetens skull och i brist på bättre benämningar
kallas detta mått i fortsättningen för den "lokala opini­
onen" i bostadsområdet (4.5.1). Därefter beskrivs bostads­
rättsföreningens delaktighet dels med mått på de förtroende­
valdas och dels med lokala opinionens uppfattning (4.5.2).
Avsnittet avslutas med att innebörden av beskrivningarna
av upplevd lokal delaktighet i lokala verksamheter tolkas
(4.5.3) mot bakgrund av beskrivn~ngarna i de föregående
avsnitten (4.1-4.4). För att eftersträva översiktlighet
redovisar jag genomgående resultaten i relativa tal (pro­
centsiffror). Jag vill därför påminna läsaren om samplets
begränsningar i storlek och representativitet (se 4.1.2).
Jag återkommer i avsnitt 4.7 till hur jag bedömer att detta
påverkar slutsatserna av enkätundersökningen.
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4.5.1 De boende

De boende$ respektive den "lokala opinionens" (se inledningen
ovan) uppfattningar om de boendes inflytande och ansvar över
verksamheter i bostadsområdet representeras i figur 4:4~

100 %50 %100 % 0%50 %

Konununikationer

Fritidsverksamhet

r - - - -- -- - - - - _. - - - - - - - -- -j .. - -

1- Bi'l,,:no~Il:,()ril_ - - - - - - -.II.[-~r - - - - r - ----------
.. ~t~~l_d~i~l~ ,..- ------,- L l __ ,......__---,

JIIIIIII I I-------._-- -------- -r-----T--

.. --- - -- - - -- -- - - - - -- -- - ,........-----,

Hälso-/sjukvård

Lek/rekreation

Kulturell verksamhet

Övrig service

Figur 4:4. Boendes (t v) och "lokala opinionens" (t h) upp­
fattningar om de boendes inflytande (vita fält)
och ansvar (svarta fält). Fältens längd anger
procent av de boende respektive genomsnittlig
procent i samtliga aktörsgrupper, 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 enkäten har markerat att de upplever att de
boende har både inflytande och ansvar i samtliga verksam­
heter. Stora minorieter anger inflytande och ansvar över
barnomsorg (50 respektive 40 %), fritidsverksamhet (40 %)
och fastighetsförvaltning (40 respektive 30 %). Fyrtio pro­
cent upplever inflytande över lek/rekreation och trettio
procent över utbildning. Majoriteten anger dock varken in­
flytande eller ansvar för någon av verksamheterna.

Den lokala opinionens uppfattning om de boendes inflytande
och ansvar framskymtar i profilen till höger i figur 4:4.
Inom barnomsorg, fritidsverksamhet, lek/rekreation och kom­
mersiell service tilldelas de boende jämförelsevis höga in­
flytandevärden. Det jämförelsevis högsta värdet för ansvar
nås inom fritidsverksamhet.

Lokal opinion är, som framgår av tabell 4:3, knappast en
adekvat beteckning på medelvärdet av de olika aktörsgrupper-
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nas upplevelser av de boendes inflytande och ansvar, efter­
som aktörsgruppernas uppfattningar i hög grad är olika.

(n)

Bvencle (25)1
A

SO 30 40 20 :'0 20 20 20 lO 40 la

40 20 40 20 20 20 20 10 10 30 la

Bostads~5)
rättsför. A

20 50 80 50 50

30 30 SO

30 50

JO

30 30

100 100 100 100 100 100 100

HSB ( 1 )
100 100 100 100

30

30

so

30

30

30

30

Gards-
p e r s o n a l( 2 )

100 50 50 100 100

100 50 50

50 100

50 100

~kol- (2)
personal A

:öre tagar-

I
f~r:ning (3)1
atfars- .

i innehavare A

50

50

5O

50

30

JO

50

50 50

30 30 30

JO

lOD

100

30

28 21 25

r'Loka:a
;:,pi~ionen"

31 16 38

31 19 44

46 19 41 29 13

20

Tabell 4:3. Aktörsgruppernas upplevelser av de boendes in­
flytande (I) och ansvar (A) i verksamheterna.
Siffrorna anger procent (avrundat till närmaste
tiotal utom för lokala opinionen) i respektive
aktörsgrupp, som upplever att de boende har ett
huvudsakligt inflytande respektive ansvar. Inom
parentes anges samplestorleken (n).

Den lokala opinionens "splittring" förklaras såväl av skil­
da meningar inom aktörsgrupperna som mellan dem, men fram­
för allt av att samplen är alldeles för små för att de ska
kunna ge underlag för slutsatser av typen att det skulle
föreligga oklarheter i inflytandestrukturen, oklarheter i
ansvarsstrukturen och bristande överensstämmelser mellan in­
flytande och ansvar eller några andra förklaringar bakom re­
sultaten i figur 4:3.

Denna "splittrade lokala opinions" genomsnittliga upplevel­
ser läggs därför till handlingarna och ersätts med de boen­
des upplevelser av inflytande och ansvar som underlag för
den följande översättningen av "inflytande"och/eller "an­
svar" till "delaktighet" i de olika lokala verksamheterna.
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Följande klassificeringsregler används (termerna baseras på
en intuitiv bedömning utifrån befintliga data). Jag kommen­
terar klassificeringsreglerna i avsnitt 4.7.

Stapk delaktighet:

Betydande delaktighet:

Mäpkbap delaktighet:

Obetydlig delaktighet:

50 % eller fler boende upplever
ansvar hos de boende över en verk­
samhet.

25~49 % boende upplever ansvar hos
de boende över en verksamhet eller
50 % eller fler boende upplever in­
flytande hos de boende över en
verksamhet.

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

Färre än 25 % boende upplever in­
flytande och ansvar för de boende
över en verksamhet.

Klassificeringen ger följande karta över upplevd delaktig-o
het för de boende (tabell 4:4).

Delaktighet Verksamheter

1---,.----------1~----------------I

Betydande

Obetydlig

Barnomsorg
Fritidsverksamhet

Utbildning
Lek/rekreation
Fastighetsförvaltning

Kulturell verksamhet
Hälso/sjukvård
Äldreomsorg
Kommersiell service
Övrig service
Kommunikationer

Tabell 4:4. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter för
de boende.
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4.5.2 Bostadsrättsföreningen

Bostadsrättsföreningens inflytande och ansvar avbildas med
hjälp av dels de boendes, dels bostadsrättsföreningens för­
troendevaldas och dels det i avsnitt 4.5.1 ifrågasatta mått­
et på den lokala opinionens uppfattningar (figur 4:5) .

I
100 %50%50 %

Utbildning

Kul turell verksamhe t

Lek/rekreat ion

Äldreomsorg
-- -- - - - •..- - -- _.~. ~.- -

KOllununika lioner

Fas tighetsförval tning

övr ig serv i ce

. _..- -r .._-

I I
-- - I - - -- - -t - -

....------'--,- - -- - J - - t--------,
~r~~~s~e~~.~~m~e.:_ o. ._111__l1li 0 ~ l1li11.

_ _ _ __ _ ___.._"_ l_ __. _
I I

J. .. _ -_ L _..- .. I _.- - 0_- '·'1-- -- I

~l~~~~=-j~k_~å.::.d ° f _. __ __ _ I -. + -- -' __1__

I I l- -- ,-- -- -- -- r- .. -. i- -- -- -- -- 1- -
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I ,
-----,- I

-[1--
0% 50% 100% 0%

Figur 4:5. Boendes (t V), bostadsrättsföreningens förtroen­
devaldas (i ro) och "lokala opinionens" (t h) upp­
fattningar om bostadsrättsföreningens inflytande
(vita fält) och ansvar (svarta fält). Fältens
längd anger procent av de boende, procent av för­
troendevalda respektive genomsnittlig procent i
samtliga aktörsgrupper, som upplever att bostads­
rättsföreningen har ett huvudsakligt inflytande
respektive ansvar i respektive lokal verksamhet.

Nära hälften eller fler av de boende anser att bostadsrätts­
föreningen har både inflytande och ansvar för fritidsverksam­
het och fastighetsförvaltning. En tredjedel upplever detsamma
i fråga om lek- och rekreationsverksamhet.

De förtroendevaldas uppfattning överensstämmer med de boendes
och är ytterligare markerad. Fyra av fem anser att bostads­
rättsföreningen har inflytande och ansvar för fritidsverksam­
het och fastighetsförvaltning.

Mätresultatet för den lokala opinionen bekräftar de övrigas
uppfattningar om inflytande- och ansvarsstrukturen. Ca 50 %
anser att bostadsrättsföreningen har inflytande och ansvar
för fritidsverksamhet och ca 75 % att den har inflytande
och ansvar för fastighetsförvaltningen. (Viss heterogenitet
föreligger i den lokala opinionen, dock betydligt mindre
m a p böstadsrättsföreningens inflytande och ansvar än på
de boendes. Olikheter kan skönjas vad avser bostadsrättsför-
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eningens inflytande och ansvar för fritidsverksamhet, lek
och rekreation och i viss mån även för utbildning, kulturell
verksamhet och äldreomsorg.)

De tre måtten överensstämmer väl med varandra, varför det
spelar mindre roll, vilket av dem som används för att klas­
sificera data i olika grader av delaktighet. Jag använder
samma klassificeringsschema som i avsnitt 4.5.1 ovan och
måttet på den lokala opinionens uppfattning om bostadsrätts­
föreningens inflytande och ansvar för att få fram resultatet
i tabell 4:5.

Delaktighet

Stark

Betydande

Märkbar

Obetydlig

Verksamheter

Fastighetsfo~~altning

Fritidsverksamhet
Lek/rekreation

Barnomsorg
Utbildning
Kulturell verksamhet
Hälso/sjukvård
Äldreomsorg
Kommersiell service
Övrig service
Kommunikationer

Tabell 4:5. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter för
bostadsrättsföreningen.
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4.5.3 Tolkning

Upplevd delaktighet för de boende (tabell 4:4) respektive
bostadsrättsföreningen (tabell 4:5) sammanförs nedan i ta­
bell 4:6.

Upplevd Verksamheter
delaktighet

aoende Bostadsrättsföreningen

Stcrk

Betydande

Märkbar

Obetyd,7,ig

Barnomsorg
Fritidsverksamhet

Utbildning
Lek/rekreation
Fastighetsförvaltning

Kulturell verksamhet
Hälso/sjukvård
_~ldreomsorg

Kommersiell service
övrig service
Kommunikationer

Fastighetsförvaltning

Fritidsverksamhet
Lek/rekreation

Barnomsorg
Utbildning
Kulturell verksamhet
Hälso/sjukvård
Äldreomsorg
Kommersiell service
övrig service
Konununikationer

Tabell 4:6. Upplevd delaktighet i lokala verksamheter för
de boende och för bostadsrättsföreningen.

De boendes delaktighet klassificeras som betydande inom
barnomsorg och fritidsverksamhet och som märkbar inom
utbildning, lek/rekreation och fastighetsförvaltning.
Inom de övriga undersökta verksamheterna klassificeras del­
aktigheten som obetydlig, d v s låg eller obefintlig.

Som medlemmar i bostadsrättsföreningen har de boende
delaktighet genom bostadsrättsföreningens delaktighet,
vilken klassificeras som stark inom fastighetsförvaltning
och som betydande inom fritidsverksamhet och lek/rekrea­
tion. Resten av verksamheterna klassificeras delaktig­
heten som obetydlig. Skalan som användes för att klass­
indela de olika verksamheterna efter upplevd delaktighet
för de boende och för bostadsrättsföreningen är ett mel­
lanting mellan ordinalskala och intervallskala. Detta in­
nebär att verksarnheterna kan indelas i klasser som kan
rangordnas efter grad av upplevd delaktighet. Betydelsen
bakom termerna starkt, betydande etc är dock osäker. Där­
för kompletterar jag här enkätdata i tabell 4:6 med en ge­
nomgång av, som jag bedömt, intressanta bakgrundsdata ur
beskrivningsavsnitten 4.2 och 4.3. Syftet är att åstadko~­

rna referenspunkter för den använda skalan eller, annorlun­
da uttryckt, att "känna av" rimligheten i att använda
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termerna stark, betydande, märkbar och obetydlig delaktig­
het. Klasserna i tabell 4:6 tas nedan upp var och en för sig.

Stark delaktighet: Bostadsrättsföreningen upplevdes ha stark
delaktighet inom fastighetsförvaltning. I ärendebehandlingen
i Samsös samarbetskommittes tolv protokollförda möten domine­
rar frågor om fastighetsförvaltning. Av de frågor som togs
upp under fler än ett möte kan iordningställandet av träfflo­
kalen (fem gånger på dagordningen), parkerings-/garagefrågor
(tre gånger), dörrstopp (tre gånger) och byggherrefrågor
(två gånger) klas~ificeras som förvaltningsfrågor. Även ord­
ningsfrågor (två gånger) och studiecirklar om bostadsrätts­
föreningen (tre gånger) kan räknas till förvaltningsfrågor
liksom i flera fall informationsfrågor (togs upp sammanlagt
fem gånger på mötena). Omständigheter som antyder innebörden
av starkt upplevd delaktighet för bostadsrättsföreningen i
Samsö kan sålunda sägas vara en samarbetskommitte som sam­
manträder o/ta (mer än en gång i månaden) och vars möten do­
mineras av frågor om den verksamhet som den upplevda delak­
tigheten avser.

Betydande delaktighet: De boende upplevdes ha betydande del­
aktighet i barnomsorg och fritidsverksamhet och bostadsrätts­
föreningen i fritidsverksamhet och lek/rekreation.

Knappt vart tredje hushåll har barn i daghem eller förskola.

Var femte respektive var sjunde boende utnyttjar kvartersgård
respektive träfflokal en gång varannan vecka eller oftare.
Var fjärde intervjuad deltar i någon kurs varannan vecka el­
ler oftare.

Samarbetskommitten tog på sina möten ibland upp frågor om
fritid (träfflokalen, iordningställande och ordnande av stu­
diecirklar om bostadsrättsföreningen). Samarbetskommitten
tog också initiativet till en del fritidsaktiviteter (studie­
cirklar om bostadsrättsföreningen, iordningställande och in­
vigning av träfflokalen, husmöte och vårstädning) .

Gränsen mellan fastighetsförvaltning, fritidsaktiviteter
och lek/rekreation är när det gäller bostadsrättsförening­
ens delaktighet i praktiken oklar, vilket delvis kan för­
klara varför de hamnat så nära varandra på skalan. Bastu­
bad faller i denna undersökning under rekreationsbegrepp­
et, varför samarbetskommitten konstateras ha tagit upp re­
kreationsfrågor ungefär i samma utsträckning som fritids­
frågor. Samarbetskommitten tog också initiativ till rekrea­
tion genom ordnande av pubkväll i träfflokalen.

Märkbar delaktighet: De boende upplevdes ha märkbar delaktig­
het inom utbildning, lek/rekreation och fastighetsförvaltning.

En tredjedel av hushållen har barn i grundskolan.

Vart sjunde hushåll har barn på fritidshem. Två av tre invå­
nare utnyttjar promenadstråken varannan vecka eller oftare.
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Nästan en tredjedel utnyttjar möjligheterna till motion
minst en gång varannan vecka och var femte person idrottar
lika ofta.

på bostadsrättsföreningens första och andra årsmöte kom 72
respektive 29 av ca 200 röstberättigade medlemmar.

ObetydZig deZaktighet: De flesta lokala verksamheterna klassi­
ficerades som obetydliga m a p delaktighet.

I samarbetskornmittens arbete registrerades inga frågor som
rör dessa verksamheter.

Kulturell verksamhet (mest biobesök, men även musik eller
teater) lockar över hälften av de boende varannan vecka eller
oftare.

För övriga verksamheter saknas relevanta bakgrundsdata.

Tabell 4:7 sammanfattar redovisningen ovan.
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Verksamhet

Boende

Barr:.omsor']

- var tredie hushåll
har banl- i daghem
eller förskola

Fri tids1)erv..scrzr.e t

- var femte boer.de
utnyttjar kvarters­
gård ofta

- var sjunde utnyttJar
Träfflokal ofta

- var fjärde deltar
i kurs ofta

- var tredje hushåll
har barn i grund­
skola

- var sjunde hushåll
har barn på fritids-
hen .

- två roende av tre
pranenerar ofta

- en av tre motione­
rar ofta

- vår femte idrottar
ofta

- 72 resn 29 röstbe­
rättigäde deltog på
tostadsrättsföre­
ningens två första
årsstärnnor

KuZtul'eU '.Jeri<samhet

- hälften av de roende l'

ut11yttjar möjligheter
till kultura1<tivite­
ter ofta

Bostadsrättsförening

- sarnarbetskarmitten
sanmanträder minst
en gång i månaden

- mötena danineras av
fastiqhetsförvalt­
ningsfrågor

:l'iti.isverbar.rhe r;

- några av samarbets­
kCIYlT'j.ttens möten
danineras av fri­
tidsfråqor

- samarbetskarrnitten
tar initiativ till
fri tidsaktiviteter

- en rekreationsfraga
togs upp på ett
fler+-al möten

- sarnarbetskcmnitten
tar enstaka initia­
tiv till rekreations­
ak.tiviteter

Tabell 4:7. Upplevd delaktighet för boende och bostadsrätts­
föreningen i lokala verksamheter samt bakgrunds­
fakta från avsnitten 4.2 och 4.3.

Måttet på upplevd delaktighet för bostadsrättsföreningen
överensstämmer med bakgrundsdata. Termen stark får anses
vara relevant för den översta klassen i tabell 4:7, då den
allra största delen av samarbetskommittens arbete består i
fastighetsförvaltningsfrågor. Termen betydande kan också ac­
cepteras (se tabell 4:7).

Bakgrundsdata för de boende är närapå oanvändbara ur värde­
ringssynpunkt, eftersom deltagande inte med nödvändighet
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innebär delaktighet (se inledningen av 3.3). Kulturell verksam­
het, t ex, har högt deltagande, men obetydlig delaktighet. Med
hjälp av referenspunkterna som erhölls för bostadsrättsfören­
ingen ökar dock trovärdigheten i kartan över upplevd delaktig­
het. Termerna för de olika klasserna kan därmed behållas. Jag
återkommer med metodinvändningar i avsnitt 4.7.

4.6 ÖNSKAD LOKAL DELAKTIGHET

Detta avsnitt innehåller några försök att utifrån enkät­
data tolka aktörernas upplevda önskemål om förändringar i
de boendes och bostadsrättsföreningarnas inflytande och
ansvar i de undersökta lokala verksamheterna. Avsnittet är
strukturerat på samma sätt som det föregående. Först be­
skrivs önskad delaktighet i lokala verksamheter för de
boende (4.6.1) och sedan för bostadsrättsföreningen (4.6.2).
Därefter tolkas beskrivningarna. Liksom i föregående av­
snitt redovisas resultaten i procentsiffror, vilket kom­
menteras i avsnitt 4.7.

4.6.1 De boende

De boendes respektive den "lokala opinionens" önskemål om
förändringar i de boendes befintliga inflytande och ansvar
över verksamheter avbildas i figur 4:6.
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Figur 4:6. Boendes (t v) och "lokala opinionens" (t h)
önskemål om förändringar i de boendes inflytande
(vita fält) och ansvar (svarta fält). Fältens
längd anger procent av de boende respektive ge­
nomsnittlig procent av de boende respektive ge­
nomsnittlig procent i samtliga aktörsgrupper,
som önskar förändra de boendes inflytande och
ansvar.
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Varken de boende eller den "lokala opinionen" önskar minska
de boendes inflytande och ansvar i någon verksamhet. Hälften
eller fler av de boende vill att de boendes inflytande ska
öka över barnomsorg, lek/rekreation och fastighetsförvalt­
ning. Över en fjärdedel vill att de boendes inflytande och
ansvar över utbildning, fritidsverksamhet och kulturell verk­
samhet ska öka och att inflytandet över äldreomsorg, kommer­
siell service och kommunikationer ska öka. Ett genomsnitt på
50 % eller fler i aktörsgrupperna anser att de boendes infly­
tande och ansvar bör ökas över utbildning, fritidsverksamhet
och lek/rekreation. Ett genomsnitt på mer än 50 % vill öka
de boendes inflytande över kulturell verksamhet och kommer­
siell service och ansvar över barnomsorg. Över ett genom­
snitt på 25 % vill därutöver öka de boendes inflytande över
barnomsorg, hälso-/sjukvård, fastighetsförvaltning och kommu­
nikationer samt öka de boendes ansvar för kulturell verksam­
het och fastighetsförvaltning. (Viss spridning kan iakttas
både inom och mellan aktörsgrupperna i den lokala opinionen,
men endast i undantagsfall förekommer önskemål om minskat in­
flytande eller ansvar. Data visar entydigt att det finns en
lokal opinion för att de boendes delaktighet generellt bör
öka. )

En karta över önskad delaktighet erhålls genom att till upp­
levd delaktighet (avsnitt 4.5) lägga önskemålen om föränd­
ringar. Det konstaterades i avsnittet 4.5.1 att den lokala
opinionen om de boendes delaktighet var starkt splittrad.
Detta faktum är intressant i och för sig, men det gör det
svårare att föra ett meningsfullt resonemang om önskad del­
aktighet på aggregerad nivå. Istället för den splittrade,
lokala opinionen väljs här, liksom i avsnitt 4.5.1, de bo­
endes upplevda delaktighet for de boende som utgångspunkt
vid framtagandet av kartan över önskad delaktighet. Efter­
som de boendes och den lokala opinionens önskemål om föränd­
ringar stämmer väl överens har det ingen avgörande betydel­
se vilket av de två måtten som används för att transformera
upplevd delaktighet till önskad delaktighet. Jag använder
här den lokala opinionens önskemål om förändringar i de bo­
endes delaktighet.

Följande transformationsregler används (termerna på klasser­
na för önskad delaktighet bygger på termerna på klasserna
för upplevd delaktighet). Jag kommenterar klassificerings­
reglerna i avsnitt 4.7.

Högsta prioritet bildas av

1. starkt upplevt område och
om minst 25 % av opinionen önskar ökat ansvar för de bo­
ende
eller
om minst 25 % av opinionen önskar ökat inflytande för de
boende

2. betydande upplevt område och
om minst 50 % av opinionen önskar ökat ansvar för de
boende.
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Starkt område bildas av

1. starkt upplevt område och
om opinionen inte önskar minskat ansvar eller inflytande
för de boende

2. betydande upplevt område och
om 25-49 % av opinionen önskar ökat ansvar för de boende
eller
om minst 50 % av opinionen önskar ökat inflytande för de
boende

3. märkbart upplevt område och
om minst 50 % av opinionen önskar ökat ansvar för de bo­
ende.

Betydande område bildas av

1. betydande upplevt område och
om opinionen inte önskar minskat ansvar eller inflytande
för de boende

2. märkbart upplevt område och
om 25-49 % av opinionen önskar ökat ansvar för de boende
eller
om minst 50 % av opinionen önskar ökat inflytande för de
boende

3. oprioriterat upplevt område och
om minst 50 % av opinionen önskar ökat ansvar för de bo­
ende.

Märkbart område bildas av

1. märkbart upplevt område och
om opinionen inte önskar minskat ansvar eller inflytande
för de boende

2. oprioriterat upplevt område och
om 25-49 % av opinionen önskar ökat ansvar för de boende
eller
om minst 25 % av opinionen önskar ökat inflytande för de
boende.

Oprioriterade områden bildas av övriga fall.

Klassificeringsreglerna ger följande karta över önskad del­
aktighet för de boende (tabell 4:8).
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önskad del- Verksamheter
aktighet

Högsta prio1.1 i te t Barnomsorg
Fritidsverksamhet

St,:lY'k Utbildning
I Lek/rekreation

Betydande FastighetsförValtning
Kulturell verksamhet

!"!ärkbaY' Kommersiell service
Kommunikationer
Hälso/sjukvård

Cp'!'ioY'iteY'ad Äldreomsorg
Övrig servie

Tabell 4:8. Önskad delaktighet för de boende i lokala verk­
samheter.

4.6.2 Bostadsrättsföreningen

De boendes, bostadsrättsföreningens förtroendevalda och den
"lokala opinionens" respektive önskemål om förändringar i bo­
stadsrättsföreningens delaktighet i lokala verksamheter av­
bildas i figur 4:7.

,-----, - -, _.- -- - I" ", •. '

0% 50%+ 100%+

Figur 4:7. Boendes (t V), förtroendevaldas (i ro) och lokala
opinionens (t h) önskemål oro förändringar av bo­
stadsrättsföreningens inflytande (vita fält) och
ansvar (svarta fält}. Fältens längd anger procent
av de boende, procent av de förtroendevalda respek­
tive genomsnittlig procent i samtliga aktörsgrupp­
er, som önskar förändring av bostadsrättsförening­
ens inflytande respektive ansvar.
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I de flesta verksamheter är de förtroendevaldas önskemål om
förändringar klart starkare markerade än både de boendes och
den "lokala opinionens". Hälften eller fler av de förtroen­
devalda vill att bostadsrättsföreningens inflytande ska öka
över barnomsorg, fritidsverksamhet, lek/rekreation, äldreom­
sorg, kommersiell service och fastighetsförvaltning och att
dess ansvar ska öka över utbildning, fritidsverksamhet, kul­
turell verksarnhet, äldreomsorg och fastighetsförval tning.
Ett kuriöst resultat är att två av de fem förtroendevalda
vill minska föreningens inflytande över utbildning. Av de
boende vill knappt hälften öka bostadsrättsföreningens infly­
tande över fritidsverksamhet, kulturell verksamhet, lek/re­
kreation och kommersiell service respektive öka dess ansvar
för lek/rekreation.

I den lokala opinionen syns endast relativt svaga tecken på
gemensamma förändringsönskemål. (Endast enstaka aktörsgrupp­
er har synpunkter på förändringar. De boende och de förtro­
endevalda oräknade, är opinionen för förändringar svag, även
om riktningen är tydlig: ökad delaktighet för bostadsrätts­
föreningen. )

Enligt transformationsreglerna i avsnitt 4.6.1 framstår kar­
tan över önskad delaktighet för bostadsrättsföreningen som
följer i tabell 4:9.

Önskad delaktighet Verksamheter

Högsta prioritet Fastighetsförvaltning

Stark Lek/rekreation

Betydande Fritidsverksamhet

Märkbar Kulturell verksamhet

Oprioriterad Barnomsorg
Utbildni'ng
Hälso-/sjukvård
Äldreomsorg
Kommersiell service
Övrig service
Kommunikationer

Tabell 4:9. Önskad delaktighet för bostadsrättsföreningen i
lokala verksamheter.
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4.6.3 Tolkning

Önskad lokal delaktighet för de boende (tabell 4:8) respek­
tive bostadsrättsföreningen (tabell 4:9) sammanförs nedan i
tabell 4:10.

önskad delaktighet Verksamheter

I

::f.0gsta. pri:Jritat

Star'L:

Se ::yiande

Boende

Barnomsorg

Fri tidsverk­

samhet

Utbildning

Lek/rekreation

Fastighetsför­

valtning

Kul turell

verksamhet

Bostadsrättsföreningen I

Fastighetsförvaltning I

I
Lek/rekreation I

I

Fri tidsverksamhet

ap r'7~o roi terad

Hälso-/sjukvård Kulturell verksamhet

Kommersiell I

service

Kommunikationer i

Äldreomsorg Barnomsorg
övrig service Utbildning

Hälso-/s jukvård
Äldreornsorcr
Kommersiell service
öv:-ig service
Kommunika tioner

Tabell 4:10. Önskad delaktighet i lokala verksamheter för de
boende och bostadsrättsförening. (Enkelunder­
strykningar anger "uppflyttning" en klass jäm­
fört med upplevd delaktighet, dubbelunderstryk­
ning anger "uppflyttning" två klasser.)

Som framgår av tabell 4:10 önskas inom många verksamheter en
starkare delaktighet för de boende och för bostadsrättsför­
eningen. ytterligare en klass har bildat$ ("högsta prioritet")
för att tydliggöra starka önskemål om ökad delaktighet i verk­
samheter med redan stark och betydande upplevd delaktighet.

Särskilt för de boende är skillnaden stor mellan upplevd och
önskad delaktighet. Barnomsorg, fritidsverksamhet, utbildning,
lek/rekreation och kulturell verksamhet ligger för önskad del­
aktighet två klasser högre, och fastighetsförvaltning, hälso-/
sjukvård, kommersiell service och kommunikationer ligger en
klass högre än för upplevd delaktighet i respektive verksam­
heter. Således önskas för de boende högsta delaktighets­
prioritet inom barnomsorg och fritidsverksamhet, stark del­
aktighet inom utbildning och lek/rekreation, betydande del­
aktighet inom fastighetsförvaltning och kulturell verksamhet
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samt märkbar delaktighet inom hälso-/sjukvård, kommersiell
service och kommunikationer. De enda verksamheter som kvar­
står.som oprioriterade är äldreomsorg och övrig service.

För bostadsrättsföreningen önskas högsta delaktighetspriori­
tet inom fastighetsförvaltning. Med tanke på att bostads­
~ättsföreningens delaktighet inom fastighetsförvaltning upp­
levs som stark och att detta konstaterades innebära att sam­
arbetskornmittens möten domineras av fastighetsförvaltnings­
frågor (se 4.4.3) är det anmärkningsvärt att det föreligger
önskemål om ytterligare inflytande och ansvar för föreningen
på detta område. Vidare finns utslagsgivande önskemål om att
föreningens delaktighet ska öka från betydande till stark
inom området lek/rekreation. önskemål om utrymme för kultu-·
rell verksamhet i bostadsrättsföreningens regi antyds medan
dess upplevda betydande delaktighet i fritidsverksamhet
önskas bevarad oförändrad. Jag tar upp vissa metodinvändning­
ar i det följande avsnittet.

4.7 SLUTSATSER OCH KOMMENTARER

Syftet med den empiriska undersökningen i Kista var fyrfal­
digt. För det första skulle den ge mig förtrogenhet med ett
bostadsområde. Detta kan givetvis ske på olika sätt och med
olika ambitionsnivå. Ake Dauns studie av Vårberg (1974) är
ett exempel på användande av huvudsakligen icke-standardise­
rade mätinstrument och informella datainsamlingsmetoder. Även
om min ambitionsnivå inte ligger lika högt som Dauns tycker
jag att min empiriska undersökning ger mig starkt stöd för
att kunna uttala mig om Kista som bostadsområde i stort och
om Kista som av olika aktörer upplevt respektive önskat in­
flytande- och ansvarsnätverk.

För det andra skulle den empiriska undersökningen förse mitt
projekt med data att använda i en analys av olika lokala or­
ganisationsformer. Som kommer att framgå av kapitel 5 har
detta syfte uppnåtts.

För det tredje och fjärde ville jag utpröva en operationali­
sering av begreppet lokal delaktighet respektive utpröva me­
toder för insamling och sammanställande av data om lokal del­
aktighet. Den empiriska undersökningen har givit mig möjlig­
het att göra detta och den har framför allt givit mig en del
erfarenheter som jag bedömer vara viktiga att föra vidare.

Urvalet av boende respektive andra aktörer vad avser enkät­
undersökningen (se 4.1) är skevt respektive för litet för
att data ska kunna generaliseras till att gälla för bostads­
området som helhet. Att nu urvalet blev för litet och skevt
har emellertid inte någon betydelse för uppfyllandet av av­
handlingens syften. Frågan om det i Kista verkligen finns
behov av mer inflytande, ansvar eller bådadera i en eller
flera lokala verksamheter kan p g a urvalsfelen inte besva­
ras med säkerhet. Det skulle dock förvåna om de starka ten­
denserna i enkätsvaren inte hade en åtminstone svag motsva­
righet hos demsom inte besvarat enkäten. Svaren i intervju-
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undersökningen talar för detta. Jag anser mig i intervjuun­
dersökningen (se 4.4) ha dokumenterat att det hos en tredje­
del av de boende finns ett starkt allmänt behov av"delaktig­
het i bostadsområdets angelägenheter.

Frukten av detta kapitel är alltså i första hand en metod
för att kartlägga lokal delaktighet och ett empiriskt illu­
strationsexempel som jag använder i kapitel 5. Lärdomen av
detta är att vid undersökningar av det här slaget i bostads­
områden krävs en noggrannare och mer systematisk definiering
och identifikation av lokala verksamheter, aktörsgrupper och
urvalspopulationer samt ett noggrannare och mer systematiskt
urvalsförfarande (se 4.1.2).

För det andra är det önskvärt med förbättringar av datain­
samlingsförfarandet. Enskilda intervjuer är att föredra fram­
för gruppenkäter för att bättre kontrollera att intervjuper­
sonen förstår frågorna. Om forskarresurserna så medger är
lägre grad av standardisering och formalism önskvärd.

En brist i operationaliseringen av begreppet lokal delaktig­
het bör uppmärksammas. En gradering av inflytande- och an­
svarsbegreppen hade avsevärt underlättat för intervjuperson­
en och nyanserat analysen. Jag vill också göra läsaren upp­
märksam på att "återoperationaliseringen" (induktionen) av
kategorierna inflytande ooh ansvar, d v s klassificerings­
respektive transformationsreglerna till upplevd respektive
önskad lokal delaktighet, är ett förslag av flera tänkbara.
Mitt förslag antyder en värdering om att ansvar ska väga
tyngre än inflytande. Jag vill därmed understryka vikten av
att avstämma klassificerings- och transformationsregler med
den teoretiska begreppsdefinieringen i avsnitt 3.3, vilket
jag inte gjort.

Sammanfattningsvis vill jag säga att jag inte med säkerhet
kan påstå att mina tolkningar av "upplevd och önskad lokal
delaktighet" överensstämmer med verkligheten i Kista som
helhet. Men att påstå att "upplevd och önskad lokal delak­
tighet" som den beskrivs i detta kapitel är fria från någ­
ra andra förklaringsfaktorer än mig själv (mitt handlande
- och Rombachs) och slumpen är längre från sanningen än att
påstå att mina tolkningar gäller för Kista generellt.

För att komma vidare l mitt sökande efter organisationsform­
er för lokal delaktighet i nästa kapitel använder jag tolk­
ningen av tabell 4:10 i avsnitt 4.6.3 som empiriskt illustra­
tionsexempel~ som vore det giltigt för hela Kista.
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NOTER TILL KAPITEL 4

(1) Arbetsrapporterna föreligger efter omarbetningar som
EFI Research Papers: Eklund (1981a och b). Arbetsrap­
porterna finns tillgängliga hos mig.

(2) Inventeringen av forskning om boende som redovisas i
SOD 1974:18, bilaga 15, källförteckningen i Daun (1974)
respektive 1981 års projektkatalog över forskning vid
sektionen för arkitektur, Tekniska högskolan, stockholm.

(3) Samarbetskommitten (som ibland också kallas "förvalt­
ningskommitte) är bostadsrättsföreningens förtroende­
valda styrorgan fram till den tidpunkt då förvaltnings­
företagets (HSB) ansvar för föreningens ekonomi över­
förs till en förtroendevald styrelse.

(4) Ett fåtal sent inflyttade i Samsö visade sig senare
ha mindre kunskap om Kista, färre grannkontakter etc.
än de i Fanö, men skillnaderna mellan bostadsrätts­
föreningarna var i detta avseende alltför obetydliga
för att motivera separata analyser.

(5) Följande siffror illustrerar detta. Medelvärdena ska
ses mot att skalan definierades från O = "inga alls"
till 5 = "mycket goda".

Möjligheter Samsöbor som Hela samplet
i Kista att besvarat enkäten
tillfredsställa (x) (x)
...........
behov av infly-
tande i boendet 2.4 3.8

behov av ansvar
i boendet 2.3 3.6

andra boendebe-
hov än infly-
tande och ansvar
(se avsnitt 4.4) . 2.5 4.• 1
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(6) Två förändringar i användningen av termer har skett
mellan Eklund (1981a och c) och avhandlingen. I de
förra rapporterna användes överhuvudtaget inte ter­
men "delaktighet" medan "delaktighet" och "inflytan­
de och/eller ansvar" växelvis öch nled samma inne­
börd används i avhandlingen (se begreppsredovisning­
en i 4.3). I de förra rapporterna användes termen
"boendeorganisation" som sammanfattande beteckning
på samtliga aktörsgrupper i bostadsområdet, medan
termen "lokal opinion" används i avhandlingen, dock
med den väsentliga skillnaden i innebörd att "lokal
opinion H är ett mått på samtliga aktörsgruppers i
bostådsområdet uppfattninq om lokal delaktighet i
Kista (se 4.5).

(7) "Höggradig lokal förankring i ett samhälle föreligger
om relativt många individer vuxit upp där~ om relativt
många har en gemensam lokal tradition och historia~ om
relativt många har en stark lokalpatriotisk känsla
(känsla av gemenskap)~ om relativt många har största
delen av sin verksamhet~ både arbete och fritid förlagd
inom samhället~ om relativt många har sina intimaste
vänner boende där~ om relativt många känner till och
har en intim social kontakt med sina grannar~ om rela­
tivt många deltar i ett lokalt kollektivt fritidsliv~ om
relativt många är tillfredsställda med förhållandena i
samhället och på andra sätt bundna vid samhället~ så att
de är obenägna att flytta därifrån~ och om relativt
många känner till förhållandena i samhället och är in­
tresserade för de gemensamma angelägenheterna där."
(Dahlström, 1951, s 227.)

(8) Distriktsombuden sammanträder till distriktsstämma~ HSB
Stockholm är indelat i åtta distrikt. Kista ingår i
distrikt VII tillsammans med Solna, Spånga, Sundbyberg,
Tensta och Upplands Bro. För HSB:s organisation, se
Eklund (1981b).

(9) Ett exempel på vad en standardavvikelse på 1.4 i mellan­
gruppen betyder är svarsfrekvensen på frågan om behovs-o
kategorin avskildhet: Ingen ip (intervjuperson) svarade
"stämmer inte alls" på frågan "jag tycker att det vikti­
gaste i mitt boepde är att kunna få vara för mig själv
(med familjen)". 5 ip svarade "stämlluuer inte", 16 svara­
de "stämmer delvis", 20 svarade "stämmer", 16 svarade
"stämmer mycket bra" och 11 svarade "stämmer helt".

(10) En tendens till positivt samband mellan behovsstyrka och
samstämmighet i de boendes upplevelser av behovsstyrka
kan urskiljas: ju högre medelvärde, desto mindre sprid­
ning.
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5 Organiserade former för lokal delaktighet

I detta kapitel har jag dokumenterat ett tankeexperiment som
består i att jag försöker föreställa mig hur relationer mel­
lan boendeföreningar och den kommunala organisationen kan ut­
vecklas och förstärkas för att bidra till högre lokal delak­
tighet (se 3.5). Jag tar parallellt med boendeföreningar ock­
så upp andra föreningar av medborgare, sektorsföreningar,
vilka är vanligt förekommande (idrottsföreningar, pensionärs·­
föreningar, barn- och ungdomsföreningar, hem och skola-för­
eningar, bildningsföreningar, inköpsföreningar etc) och dess
tänkbara kopplingar till den kommunala organisationen. Den
gemensamma nämnaren för boendeföreningar och sektorsförening­
ar stipulerar jag härmed vara för det första att dess verk­
salnhet är lokal, d v s geografisk avgränsad till bostadsområ­
det (eller grannskapet, det kan röra sig om ett distrikt el­
ler en kommundel i en kommun) och för det andra att dess med­
lemmar har ett stegs direkt eller ett stegs representativ del­
aktighet (se 3.2.2). Detta innebär att styrorganen i dessa
föreningar (i de fall föreningarna valt att ha styrelser el­
ler dylikt) utses och verkar på lokal nivå. Jag betraktar
förening (= personassociation) som den, ur boende- och med­
borgarperspektivet (se 3.3.1) enklaste och mest näraliggande
organiserade formen för lokal delaktighet. När jag redovisar
hur jag uppfattar att den lokala delaktigheten skulle kunna
öka genom en förstärkning av relationerna mellan föreningar
av medborgare med gemensamma "boende- eller sektorsintressen"
och den kommunala organisationen så har jag hela tiden Kista,
det bostadsområde jag studerat (se kapitel 4) i tankarna.
Jag använder min tolkning av den upplevda respektive önskade
delaktigheten i olika lokala verksamheter i Kista (se 4.5.3
och 4.6.3) som ett illustrationsexempel, på vilket jag till­
lämpar mitt resonemang om alternativa organiserade former för
lokal delaktighet. För enkelhetens skull antar jag att samt­
liga boende i Kista är medlemmar i någon boendeförening.
(Förutom de nio bostadsrättsföreningarna finns ett antal hy­
resrättsbostäder. Huruvida dessa organiserat sig lokalt vet
jag inte.) Det finns idag således i Kista "enkla och näralig­
gande former" (se ovan) för lokal delaktighet när det gäller
lägenhets- och fastighetsförvaltning. Vad gäller andra lokala
verksamheter och förekomsten av sektorsföreningar av brukare



139

och andra intressenter har jag inte data för att kunna utta­
la mig.

Ur den boendes (eller den enskilda medborgarens) perspektiv
(inifrån-och-ut, se 3.3.1) i Kista avgränsas hans/hennes
formella delaktighet i boendet geografiskt där gränsen mel­
lan fastigheterna i den egna bostadsrättsföreningen och andra
fastigheter går. Medborgarens formella delaktighet i lokala
verksamheter i den övriga delen av bostadsområdet består i
att var tredje år rösta på ett politiskt parti i Stockholms
kommunalval. Om medborgaren vill bli delaktig i någon lokal
verksamhet återstår de informella vägarna (se figur 3:6).
Ett sätt är att söka kontakt antingen "direkt i ett steg"
(se figur 3:6) med politiker och/eller partigrupper i kommun­
fullmäktige eller "direkt i två steg" genom lokala partiför­
eningar som i sin tur har kontakt med beslutsfattarna i kom­
munfullmäktige. Det är i första hand på detta sätt det demo­
kratiska systemet är avsett att fungera. Ett annat sätt är
att medborgåre sluter sig samman för att skaffa sig delaktig­
het i den lokala kommunala fältverksamheten. Detta kan tänkas
ske i varierande former och omfattning. Ett sätt är att en
eller flera boendeföreningar agerar för att påverka kommunen.
Den studerade bostadsrättsföreningen i Kista tog under ob­
servationsperioden kontakt med kommunen angående ett över­
gångsställe, hundrastplatser och röjning aven tomt. Vidare
diskuterade representanter från flera bostadsrättsföreningar
vid ett möte de boendes inflytande i kommunala frågor (se
4.3). Ett tredje tillvägagångssätt att skaffa sig lokal del­
aktighet för rnedbogare är att gå med i eller bilda sektors­
föreningar. I Kista bildades t ex på ett tidigt stadium
en förening, "Föreninqen för barn och samhälle", vars syfte
var att i samarbete med kommunen förbättra barn- och ungdoms­
miljön i Kista.

De boende i Kista är idag organiserade i nio boendeföreningar.
Om två eller flera boendeföreningar i vissa lokala frågor
agerar gemensamt i förhållande till kommunen kan man säga
att föreningarna tillsammans (om än bara under en begränsad
tidsperiod) utgör lokala boendefärbund. på samma sätt kan
man kalla den organisatoriska formen för gemensam handling
sektorsföreningar emellan för lokala sektorsförbund, där man
kan tänka sig renodlade (mellan föreningar inom en sektor,
t ex skolan) och blandade sektorsförbund (mellan föreningar
från olika sektorer, t ex skola, fritid, kultur)~ Slutligen
kan man tänka sig förbund mellan sektorsföreningar och boen­
deföreningar och mellan sektorsförbund och boendeförbund,
vilka jag i fortsättningen kallar lokala föreningsförbund.
Sammanfattningsvis har följande former för lokal organisa­
tion berörts ovan:

direktkontakt med politiska beslutsfattare

kontakt med politiska beslutsfattare via lokala partiför­
eningar

lokala boendeföreningar
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lokala boendeförbund

lokala sektorsföreningar

lokala sektorsförbund (renodlade eller blandade)

lokala föreningsförbund.

Jag återknyter nu till mina slutledningar i kapitel 3, av­
snitt 3.4, hypoteserna om två ömsesidigt beroende förutsätt­
ningar för lokal delaktighet: att medborgarna har behov och
vilja att utöva inflytande och ta ansvar för lokala verksam­
heter respektive att kommunens organisation är så utformad
att den medger och stöder lokal delaktighet. Jag begränsar
mig inte till att söka lösningen på bristande lokal delaktig­
het inom ramen för förändringar i det avgränsade delsystemet
för politik (se 2.2), vilket kornmunaldemokratiska kornmitten
såg och civildepartementet i denna fråga ser som primärt.
Istället markerar jag redan i mitt andra syfte med avhandling­
en (se 1.1) att jag mer förutsättningslöst vill undersöka al­
ternativa organisationsformer för lokal delaktighet. Men min
slutsats om den kommunala organisationens intradependenta ka­
raktär i kapitel 2 talar för "alternativa organisationsform­
er" med stor sannolikhet påverkar och påverkas, förändrar och
förändras beroende på bl a hur delsystemet för politik är upp­
byggt. Därför ingår som en avgjort väsentlig aspekt av mitt
första syfte med avhandlingen (1.1) att undersöka hur utform­
ningen av kommunens politiska organisation påverkar förutsätt­
ningarna för lokal delaktighet. Jag avser att med tankeexperi­
mentet i detta kapitel uppfylla bägge dessa syften så långt
som möjligt.

Det finns troligen inte två kommuner som har identiskt lika
uppbyggnad av sina politiska organ. Det kan därför förefalla
svårt att uttala sig om samband mellan variationer i politisk
organisationsstruktur och lokal delaktighet. så komplicerat
är det emellertid inte. Det som avgör möjligheterna till lo­
kal delaktighet torde främst vara organisationens grad av
centralisering/decentralisering, eller annorlunda uttryckt,
hur långt "kornmunikationsavståndet" (hur många steg, t ex
hierarkiska nivåer) är från medborgare till beslutsfattare
(jfr demokratikriteriet i avsnitt 2.2) och hur stor sannolik­
heten är att politikernas (eventuella) beslut leder fram
till ett sådant resultat som uppfyller medborgarnas krav, be­
hov och önskemål (jfr effektivitets- och produktivitetskrite­
rierna i avsnitt 2.2). I avsnitt 3.4.2 tog jag upp två indika­
torer som med fördel kan användas för att klassificera organi­
sationer i grader av centralisering/decentralisering. Den ena
är graden av hierarki (stora skillnader i rang mellan organi­
sationens nivåer) och den andra på vilka nivåer (höga eller
låga) som samordning av verksamhet i organisationen sker.

Låt mig förenkla något genom att utgå från att en kommuns
politiska organisationsstruktur har två nivåer, en central
och en lokal. Jag räknar då sektorsnämnderna, vars ansvar-om-­
fattar hela kommunen, till den centrala nivån. En väsentlig
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skillnad i rang mellan nivåerna ligger i det faktum poli­
tikerna på den lokala nivån utses av politikerna på den
centrala. Man kan liksom vänsterpartiet kommunisterna,
folkpart~et, centerpartiet och miljöpartiet tänka sig att
de lokala politikerna utses genom direkta lokala val (se
1.3.2 och 3.3.2). Om så vore fallet (allt annat lika)
skulle skillnaden i rang bli mindre och därmed graden av
centralisering. Den andra indikatorn, på vilken nivå sam­
ordning sker i organisationen, hänger samman med åtminsto­
ne två saker. För det första hur "bred" horisontell omfatt­
ning av den totala kommunala verksamheten som organen på
den lokala nivån medges beslutsrätt för. Omfattningen kan
tänkas variera från allt till inget. Finns inget är det
ju följaktligen också svårt att samordna. För det andra är
möjligheterna till samordning på lokal nivå beroende av
vilken grad av organisatorisk uppdelning som finns på den
lokala politiska nivån. Kommundelsnämnd är den minst uppde­
lade organi~ationsformen, institutionsstyrelser den mest
uppdelade. Distriktsnämnden är i detta avseende ett mellan­
ting.

Inom gällande lagstiftning, som inte medger direktval till
lokala organ, utkristalliserar sig tre huvudtyper av poli­
tisk organisationsstruktur. Först den vanligast förekomman­
de, som Stockholms kommun är ett exempel på, kallar jag
delvis~ lokalt förankrad organisation. (Kommatecknet mar­
kerar att "delvis" syftar på hur stor del av den totala
kommunala verksamhetsbredden som decentraliserats.) Liksom
de flesta kommuner har socialförvaltningen i Stockholm in­
delats i distrikt med en politisk nämnd i varje distrikt.
I övriga sektorsförvaltningar finns i skrivande stund inga
lokala politiska organ och följaktligen är den sociala
distriktsnärnnden med sina kommunfullmäktige utsedda leda­
möter det enda lokala politiska organet i Kista. Med "del­
vis, lokalt förankrad organisation" avser jag också kommun-
er som inrättat ett mindre antal institutionsstyrelser (se
3.2.2). Den andra huvudtypen av politisk organisationsstruk­
tur, som örebro kommun är det enda exemplet i landet på,
kallar jag omfattande~ lokalt förankrad organisation. I Öre­
bro har beslutsfattare valt att decentralisera beslutsrätt-
en i lokala frågor som ingår under de s k mjukförvaltningar­
na (skola, socialförvaltning, fritid och kultur, inklusive
bibliotek) till femton kommundelsnämnder som tillsammans
täcker hela kommunen. Alternativt kan man tänka sig decen­
tralisering inom respektive förvaltningssektor till distrikts­
nämnder (med detta förfaringssätt hade örebro fått 15 x 4
= 60 distriktsnämnder) eller decentralisering till ett
omfattande antal institutionsstyrelser (se 3.2.2). Decen­
tralisering måste ha skett i samtliga mjukförvaltningar
för att ingå i denna kateqgri. Den tredie huvudtypen av
politisk organisationsstruktur, den heltäckande~ lokalt för­
ankrade organisationen~ finns det ett exempel på i landet,
Kälarne kommundelsnämnd i Bräcke. Man kan också tänka sig
att kommunfullmäktige decentraliserar beslutsrätten i loka­
la. frågor rakt över hela den kommunala verksamheten till
distriktsnämnder eller institutionsstyrelser.
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Jag ska också beröra och inkludera en fjärde huvudtyp av
politisk organisationsstruktur som inte finns i någon kommun,
kanske p g a att den inte är tillåten enligt kommunallagen,
direktvalda lokala organ (se 3.3.2). Ett skäl att ta med den­
na kategori är att samtliga politiska partier utom socialde­
mokrater och moderater förespråkar direktvalda lokala organ
(1.3.2). Lokala organ, vars ledamöter tillsätts genom direk­
ta val, kan tänkas förekomma i lika många varianter som de
vars ledamöter utses centralt.

Förutom dessa renodlade huvudtyper av politisk organisations­
struktur vill jag nämna att ett antal kommuner för närvaran­
de genomför försöksverksamhet med lokala organ (Kommundepar­
tementet, 1981). I de flesta fall innebär denna att den cent­
rala sektorsorganisationen behålls intakt medan lokala organ
inrättas på försök i ett begränsat antal geografiska områden
i kommunen. Jag tar inte upp något typfall med struktur under
förändring i detta kapitel utan nöjer mig med en kortare kom­
mentar i avsnitt 5.6. Jag återkommer i kapitel 6 till proble­
matiken om organisationsförändringar i kommuner.

Om vi nu sammanställer de former för organisering som här­
leddes ur boende- och medborgarperspektivet med kommunal­
politiska organisationsstrukturer av varierande centralise­
rings/decentraliseringsgrad, erhåller vi uppställningen i
tabell 5:1. Eftersom jag i fortsättningen refererar till cel­
ler eller kombinationer av celler i tabellen har jag givit
dem beteckningar. Således betyder "C" centralt och "L" lo­
kalt tillsättningsförfarande. "I" betyder att beslutsrätten
för en sektors lokala verksamhet medges för den lokala ni­
vån, "II" betyder att beslutsrätten för de mjuka sektorernas
(skola, socialtjänst, fritid och kultur inkl bibliotek)
lokala verksamhet medges för den lokala nivån och "III" be­
tyder att beslutsrätten för samtliga sektorers lokala verk­
samhet medges för den lokala nivån. "1" står för den grad
av lokal samordning av den medgivna lokala rätten att fatta
beslut som är möjlig inom institutionsstyrelser. "2" och "3"
står på motsvarande sätt för det potentiella utrymmet för
lokal samordning inom distriktsnämnder respektive kommun­
delsn~lnder. Formerna för organisering ur medborgarperspek­
tiv betecknas med "p" för partiorganisering med delbeteck­
ningar "a" och "b" för direktkontakt med beslutsfattare re­
spektive lokala partiföreningar, "B" för boendeorganisering
med.delbeteckningarna "a" och "bli för lokala boendeföreningar
respektive lokala boendeförbund, "S" för sektorsorganisering
med delbeteckningarna "a", "b" och "c" för lokala sektors­
föreningar, lokala renodlade sektorsförbund respektive
lokala blandade sektorsförbund och "K" för kombinerad boende­
och sektorsorganisering (lokala föreningsförbund) . Cellen
längst upp till vänster, CI1Pa, beskriver den specifika
situationen då kommunfullmäktige tillsatt ledamöter på den
lokala nivån, att beslutsrätt för en sektors lokala verk­
samhet medgivits för den lokala. nivån, att samordningen
på lokal nivå begränsas till att ske inom institutioner av
institutionsstyrelser samt att formen för organisering ur .
rnedborgarperspektiv är att ta direktkontakt med beslutsfat-
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tare. Cellkombinationen LIIB beskriver den lite mindre speci­
fika situationen då ledamöterna på den lokala nivån till­
satts genom direkta val, att beslutsrätt för de mjuka sek­
torernas lokala verksamheter medgivits för den lokala nivån,
att samordningen på lokal nivå sker inom institutionsstyr­
elser, distriktsnämnder och kommundelsnämnder samt att
formen för organisering ur medborgarperspektiv sker genom
lokala boendeföreningar och boendeförbund.

Om läsaren befarar att jag nu ska analysera varje cell i
tabellen kan han eller hon lugna sig. Jag indelar istället
kapitlets fortsättning efter de fyra huvudtyper av politisk
organisationsstruktur jag gick igenom ovan. I resp~ktive av­
snitt söker jag beskriva olika tänkbara relationer mellan
former för organisering ur medborgarperspektiv och respekti­
ve huvudtyp av politisk organisationsstruktur så att den
önskade lokala delaktighet som framgår av mitt illustra­
tionsexempel i Kista (se 4.6.3) får sitt uttryck i formella
organisationsmodeller. Det skulle också bli alltför tröttan­
de för läsaren, om jag för varje huvudtyp av politisk organi­
sationsstruktur analyserade alla tänkbara kopplingar till
alla former av organisering ur medborgarperspektiv (inklusi­
ve kombinationsformer) . Jag nöjer mig därför med att beskri­
va partiorganisering under delvis, lokalt förankrad organisa­
tion (5.1), boendeorganisering under omfattande, lokalt
förankrad organisation (5.2), sektorsorganisering under hel­
täckande, lokalt förankrad organisation (5.3) och kombine­
rad boende- och sektorsorganisering under direktvalda lokala
organ (5.4). Med detta förfarande tycker jag mig nå en accep­
tabel variation i både politisk organisationsstruktur och
former för organisering ur medborgarperspektiv utan att fram­
ställningen blir alltför omfattande. En mer detaljerad ana­
lys av hur variationer i den politiska organisationsstruk­
turen påverkar medborgarnas inflytande och ansvarstagande i
lokala frågor och verksamheter (en väsentlig del av avhand­
lingens första syfte, se 1.1)"' kräver att olika former för
organisering ur medborgarperspektiv hålls konstanta. Nu nö­
jer jag mig med att i avsnitt 5.5 kommentera den påverkan
som beskrivningarna i avsnitt 5.1 till 5.4 antyder.Att göra
en uttömmande beskrivning av å ena sidan alla tänkbara rela­
tioner mellan alla tänkbara former och kombinationer av for­
mer av organisering ur medborgarperspektiv och å den andra
sidan alla tänkbara varianter av politisk organisations­
struktur anser jag vore att driva avhandlingens andra syfte
(se 1.1) in absurdum. De följande avsnitten är sammantagna
således en kompromiss som medför vissa, oundvikliga ofull­
ständigheter.
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Tabell 5:1. Former för organisering ur medborgarperspektiv och grad av centralisering/
decentralisering i den kommunalpolitiska organisationsstrukturen. "De mjuka"
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snitt 5.1, 5.2, 5.3 respektive 5.4. Tabellen förklaras i texten.
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5.1 DELVIS, LOKALT FÖRANKRAD ORGANISATION
OCH PARTIORGANISERING

I detta avsnitt håller jag mig i hög 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 är ett exempel på. I Kista finns en social dist­
riktsnämnd,vars ledamöter utsetts av kommunfullmäktige. Med­
borgarna som bor i Kista har i motsats till de hypotetiska
medborgarna i cellkombinationen CI2P formell delaktighet i
den lokala verksamhetens fastighetsförvaltning av bostadshus
i och med att de ingår i boendeföreningar med förvaltnings­
ansvar. Vad avser de lokala verksamheter som sorte~ar under
den sociala distriktsnämnden (t ex barnomsorg och äldre­
omsorg) har medborgarna i Kista möjlighet att ta direkt
kontakt lokalt med beslutsfattarna. I övriga lokala verk­
samheter fattas de politiska besluten på central nivå, var­
för medborgarna är hänvisade att bege sig till Stockholm
(20 minuter med tunnelbanan), telefonera eller skriva brev
för att nå direktkontakt med någon beslutsfattare. Medborg­
arna kan också nå kontakt med politiker i beslutsfattande
organ via lokala partiföreningar. Partiföreningarnas "upp­
tagningsområden" överensstämmer emellertid inte alltid med
bostadsområdets (eller grannskapets) geografiska omfattning,
varför parti föreningarnas respektive lokaler, särskilt i
nybyggda områden som Kista, kan ligga uta.nför bostadsom­
rådet. Men förutsatt att parti föreningar finns i bostadsom­
rådet och att medborgarna uppfattar det vara dessas uppgift
att föra sina medlemmars och sympatisörers krav, behov och
önskemål vidare till sitt respektive partis beslutsfattare
är det min hypotes att partiorganisering ur medborgarper­
spektivet är en acceptabel form för lokal organisering.
Om beslutsfattaren också kan påverka beslut så att de krav
och önskemål som framförs av parti föreningar bemöts är det
min hypotes att partiorganisering ur medborgarperspektiv
är en tilltalande form för lokal organisering och att den
därmed har goda förutsättningar att utvecklas.

Om de politiska beslutsfattarna för samtliga lokala verk­
samheter utom de som ingår i socialtjänsten som i fallet
Kista, befinnes på central hierarkisk nivå och därmed har
att ta hänsyn till krav och önskemål från parti föreningar
från hela Stockholms kommun är det orimligt att tänka sig
att den enskilde medborgaren finner partiorganisering till­
talande om han eller hon har för avsikt att åstadkomma nå­
got resultat på lokal nivå. Vad avser de lokala verksam­
heter som ingår i socialtjänsten har den sociala distrikts­
nämnden beslutsrätt. Här kan lokala partiföreningar av prak­
tiska skäl förväntas ha betydligt lättare att få gehör för
sina framförda krav och önskemål. Även om beslutsfattarna
i distriktsnämnden inte kan lägga ned lika mycket tid som
de på central nivå så finns en avgörande fördel ur parti­
föreningens synvinkel, nämligen att ledamöterna i distrikts­
nämnden och partiföreningen kan förväntas ha ett likartat
geografiskt perspektiv: distriktets bästa. Detta borde rim­
ligtvis underlätta kommunikationen dem emellan och förbättra
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förutsättningarna för att partiföreningarna ska kunna påver­
ka beslutsfattarna. Kvar står dock det faktum att det är le­
damöterna som avgör besluten och att ledamöterna är tillsat­
ta av kommunfullmäktige. En ledamot som fattar beslut i enig­
het med den lokala partiföreningen i en fråga som partiets
blockkomrnunorganisation har motsatt mening i löper formellt
risken att bli utbytt.

Låt oss betrakta resultaten av den empiriska undersökningen
i Kista (se kapitel 4). En tredjedel av de tillfrågade med­
borgarna uppgav att de upplevde inflytande i och ansvars­
tagande för bostadsområdet som ett starkt behov (se 4.4).
Låt mig betrakta denna kategori medborgare som benägna att
bidra till lokal organisering (se 3.4.1). Om man räknar
en person per hushåll, vilket troligen är en låg siffra,
så betyder det att det enligt detta betraktelsesätt finns
runt 800 (2 400 hushåll delat med tre) personer i Kista
som är benägna att bidra till lokal organisering. Går vi
sedan till enskilda lokala verksamheter visar illustrations­
exemplet (se 4.6.3) att det för de boende (vänstra kolumnen
i tabell 4:10) finns ett markerat ("uppflyttning" två klass­
er, se tabell 4:10) icke tillfredsställt önskemål om högsta
delaktighetspriori tet inom barnomsorg och fri tidsverksarnhet,
ett likaledes markerat icke tillfredsställt starkt önskemål
om delaktihet inom utbildning, ett mindre markerat ("upp­
flyttning" en klass, se tabell 4:10) betydande önskemål om
delaktighet inom fastighetsförvaltning, ett markerat icke
tillfredsställt betydande önskemål om delaktighet inom
kulturell verksamhet och mindre markerade icke tillfreds­
ställda önskemål om märkbar delaktighet inom hälso-/sjukvård,
kommersiell service och kommunikationer. Jag bortser från
fastighetsförvaltningen av bostadshus av samma skäl som an­
fördes i detta avsnitts inledning.

Illustrationsexemplet antyder vilka frågor som bör kunna mo­
tivera medborgarna i Kista att bidra till partipolitisk or­
ganisering om de (frågorna) drevs av lokala partiföreningar.
Det är värt att lägga märke till att det finns markerade
önskemål om högsta delaktighetsprioritet för barnomsorg sam­
tidigt som det finns en social distriktsnämnd i Kista. Om
vi bortser från förklaringen att medborgarna har orimligt
höga krav kan detta bero på antingen att relationen (direkt­
kontakten eller kontakten via partiföreningar) mellan med­
borgare och beslutsfattare i distriktsnämnden är svag eller
att beslutsfattarna inte tar eller kan ta hänsyn till loka­
la behov, krav och önskemål. Ett annat sätt att uttrycka det
senare är att relationen mellan å ena sidan den lokala nivån
och dess beslutsfattare och å andra sidan den centrala nivån
och dess beslutsfattare är stark. För övriga lokala verksam­
heter, i vilka markerade och mindre markerade önskemål om
högre grad av delaktighet föreligger i illustrationsexemplet,
finns inga lokala politiska beslutsorgan. Detta skulle kunna
tänkas vara en förklaring just till varför önskemål finns.
En mer allmänt uttryckt och sannolikt mer träffande förkla­
ring är att relationen mellan medborgare å ena sidan och be­
slutsfattare i de centrala sektorsnämnderna å den andra är
svag.
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Detta kan bero på att medborgare inte tar kontakt med sek­
torsbeslutsfattarna eller att de inte vänder sig till lo­
kala partiföreningar för att framföra sin mening. Det kan
också tänkas bero på att partiföreningarna inte för fram
eller lyckas föra fram sina medlemmars och sympatisörers
förslag. Även om medborgares krav, behov och önskemål når
fram till de centrala beslutsfattarna har dessa en posi­
tion (Sjöstrand, 1973) som är starkt präglad av att de ska
ta hänsyn till hela kommunens verksamhet inom respektive
sektor, vilket begränsar deras möjligheter aut svara upp
till olika lokala områdens olika önskemål.

Hur kan då den lokala delaktigheten öka inom ramen för cell­
kombinationen CI2P? För det första kan de lokala partiför­
eningarna genom att driva de lokala frågor som framgick av
illustrationsexemplet vara de mest angelägna (barnomsorg,
fritidsverksamhet, utbildning, lek/rekreation, fastighets­
förvaltning och kulturell verksamhet) inrikta sig på att
i ett första steg få upp medlemsantalet till sammanlagt
ca 800 (socialdemokraterna ca 400, moderaterna ca 200 osv
om de vill hålla riksgenomsnittet!). För det andra kan
parti föreningarna söka utveckla sina kontakter med besluts­
fattarna i den sociala distriktsnämnden. Ju fler medlemmar
de har bakom sig desto mer inflytande kan de förväntas ha
på beslutsfattarna. Det är givet och av grundläggande be­
tydelse att partiföreningarna respekterar den beslutsord­
ning som gäller mellan den centrala och lokala beslutsnivån.
Men det kanske är mindre givet hur eventuellt uppstående
motsatta meningar mellan en lokal partiförening och en
blockkommunorganisation inom ett och samma parti ska lösas.
För det tredje kan parti föreningarna intensifiera kontakter­
na med centrala sektorsbeslutsfattare som är ansvariga
för de lokala verksamheter som det inte finns något lokalt
politiskt organ inrättat för. Med tanke på se~torsbesluts­

fattarnas position (Sjöstrand,1973) i den kommunala orga­
nisation som ovan beskrivits måste parti föreningarna för att
få gehör för sina önskemål agera antingen listigare, mer
artikulerat eller genom kvantitativ lokal uppslutning (namn­
insamlingar och andra tydliga demonstrationer).

Man kan tycka att jag i min framställning vid det här laget
blivit något långsökt. Vore det inte naturligare att tänka
sig att parti föreningarna tog direkt kontakt med personalen
i respektive område? Jovisst bör de göra det och de har
också den kontakten dagligen om de t ex själva arbetar i
området. Vad jag förstår är kontakt mellan partiföreningar
och kommunanställda och andra arbetstagare (och arbets­
givare) snarast en förutsättning för att partiföreningar
ska kunna existera. Men de formella politiska besluten
fattas i för ändamålet i demokratisk ordning inrättade och
bemannade politiska organ. Och i situationen som betecknas
med CI2P i tabell 5:1 utgörs de politiska organen aven
social distriktsnämnd på lokal och sektorsnämnder på cen­
tral nivå. Oavsett om lokal delaktighet ska åstadkommas
genom partiorganisering eller genom någon av de nedan be­
skrivna organiseringsformerna måste de formellt behöriga
politiska organen fatta de politiska besluten.
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5.2 OMFATTANDE, LOKALT FÖRANKRAD ORGANISATION
OCH BOENDEORGANISERING

Den andra huvudtypen av politisk organisationsstruktur
exemplifieras bäst med örebro kommun, som är ensam om i
landet att ha inrättat lokala organ i full skala. Sedan
~rsskiftet 1982/83 har man femton kommundelsnämnder med
beslutsrätt för lokala verksamheter inom skola, social­
tjänst, fritid och kultur inklusive bibliotek. Så långt
verkligheten. I stället för att avhandla partiorganiser­
ing, som i avsnitt 5.1, har jag här valt att utpröva en
tankemodell om boendeorganisering (se 3.5) som form för
organisering ur medborgarperspektiv. Vi befinner oss så­
ledes i cellkombination CII3B i tabell 5:1. Vi tänker oss
att Stockholms kommun har inrättat kommundelsnämnder för
de fyra mjuka förvaltningarna, varav en kommundelsnämnd i
Kista. Liksom den sociala distriktsnämndens i avsnitt 5.1
är kommundelsnämndens ledamöter tillsatta av kommunfull­
mäktige medan den decentraliserade verksamhetens omfång
har utökats med skola, fritid och kultur. En andra väsent­
ligt förändrad förutsättning är att det potentiella utrym­
met för samordning på lokal nivå är större i och med att
en nämnd har beslutsrätten för fyra sektorers lokala verk­
samheter. (Potentiella samordningsutrymmet i en distrikts­
nämnd är begränsat till en sektors lokala verksamheter.)

För medborgaren i Kista som söker direktkontakt med en be­
slutsfattare i en lokal fråga rörande socialtjänsten är
förutsättningarna lika (goda) som i situationen med social
distriktsnämnd (allt annat lika). Genom kommundelsnämndens
konstruktion kan medborgaren även nå beslutsfattare inom
skolans, fritidens och kulturens lokala verksamheter på lo­
kal nivå. Det är "bara" om han eller hon har ett lokalpoli-·
tiskt ärende som faller under de tekniska sektorsnämnderna
(fastigheter, gator, trafik, kommunikation, energi, parker
etc) som rne.dborgaren tvingas vända sig till central nivå.

Samarbetskornmitten för bostadsrättsföreningen Samsö i Kista
tog vid några tillfällen under vår observation av förening­
ens verksamhet kontakt med kommunala myndigheter för att
framföra synpunkter och önskemål i lokala angelägenheter.
(Däremot togs ingen kontakt, efter vad vi kunde registrera,

med sociala distriktsnämnden.) Kommitten gjorde, efter vad
vi förstod, detta på bostadsrättsföreningens medlemmars
vägnar, d v s på medlemmarnas uppdrag eller efter medlemmar­
nas samtycke. Jag menar att detta förfaringssätt kan använ­
das för att stärka relationerna mellan medborgare och be­
slutsfattare i politiska organ på lokal nivå. Låt mig ut­
veckla en sådan tankemodell. I Kista finns nio stycken av
de boende formellt representativt (ett steg) och direkt
(ett steg) styrda föreningar för bostadsförvaltning (se
3.1.2 respektive 3.1.3). Förutsatt att boendeföreningens
stadgar inte lägger hinder i vägen kan man tänka sig att
föreningen engagerar sig i andra lokala verksamheter in­
ternt i föreningen såväl som externt. Ett sådant engagemang
förekolllmer också i viss utsträckning i Kista (se 4.3),
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klart mindre än i vissa kollektivhus där matinköp, matlag­
ning, barnpassning, fritidsaktiviteter m m ordnas av boen­
deföreningen och klart mer än andra boendeföreningar som
existerar nästan bara på papper eller som drivs av någon
enstaka eldsjäl. Exempel på interna lokala verksamheter i
Samsös bostadsrättsförening var iordningsställande och an­
vändning aven träfflokal 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 utanför bostadsrättsföreningens domän; barnom­
sorg i daghemmen, utbildning i skolan och bildningsförbun­
dens lokaler, snöröjning på gator och gångvägar, planering
och användning av parker, skog och andra "friytor", trafik­
reglering etc. Vilka former av boendeorganisering kan kom­
ma ifråga för att ge uttryck för de önskemål om delaktig­
het som framgår av illustrationsexemplet? Jag tar här upp
två varianter, organisering med boendeföreningar respekti­
ve boendeförbund (Ba respektive Bb i tabell 5:1).

5.2.1 Organisering med boendeföreningar

För de lokala verksamheter som ingår i kommundelsnämndens
beslutsområde kan varje boendeförening dels bevaka vilka
frågor som nämnden tar upp till behandling och dels ta
initiativ i frågor som föreningen önskar få lösta. Kon­
kret kan bevakningen ske genom att föreningen införskaffar
protokoll och dagordningar för nämndens sammanträden, att
föreningen bjuder in en eller flera beslutsfattare till
sin träfflokal eller att någon eller några styrelseleda­
möter för föreningen söker upp beslutsfattarna. Boende­
föreningen kan på samma sätt ta initiativ och försöka
väcka frågor i kommundelsnämnden. Ett alternativt sätt är
att kontakta en eller flera lokalapartiföreningar (bjuda in
dess respektive ordföranden till träfflokalen, en i taget
eller alla på en gång) och" undersöka hur dessa ställer sig
till boendeföreningens initiativ i olika frågor. Vad av­
ser de lokala verksamheter som faller utanför kommundels­
nämndens beslutsområde (snöröjning, parkanvändning och
trafikreglering bland exemplen som nämndes ovan) medför
avståndet till den centrala sektorsnämndsnivån och dess be­
slutsfattares organisatoriska position (se 5.1) sannolikt
att andra tillvägagångssätt måste övervägas. En väg är
att boendeföreningen kontaktar förvaltningspersonalen i
området direkt. Detta förfarande bryter emellertid mot
spelreglerna om frågan berör fler medborgare än medlemmarna
i bostadsföreningen (se 3.4). Den väg som återstår är att
försöka mobil~sera en lokal opinion med, om möjligt, parti­
föreningar och områdespersonal som koalitionspartners.
Något sådant är emellertid inte aktuellt i Kista. Illustra­
tionsexemplet säger oss att "den lokala opinionen" tycker
att bostadsrättsföreningen ska fortsätta den väg den
slagit in på, men göra lite mer av samma sak (se höger­
kolumnen i tabell 4:10). Men i detta sammanhang är emeller­
tid vänsterkolumnen intressantare eftersom frågan här
gäller att i en tankemodell anpassa organiseringen av lo­
kala boendeföreningar till önskemålen om de boendes
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delaktighet i lokala verksamheter. önskemålen om en mar­
kerat starkare delaktighet i barnomsorg, fritidsverksamhet,
utbi~dning och kulturell verksamhet svarar förbluffande
väl med den fiktiva kommundelsnämnd vi inrättat i tanke­
modellen. Om kommundelsnämnden sammanträder en gång i måna­
den (som i Örebro) och styrelsen i boendeföreningen lika
ofta (kontaktkommitten i Samsö sammanträdde tolv gånger
under ett år) förefaller det praktiskt möjligt för en
boendeförening att koppla samman styrelsens aktiviteter
med kommundelsnämndens. Till skillnad från situationen i
verkligheten då så gott som all information utifrån till
föreningsstyrelsen kommer från HSB och rör fastighetsför­
valtning innebär den fiktiva situationen att förenings­
styrelsen av medlemmarna skulle ges i uppdrag att för det
första söka information, för det andra att söka information
från olika källor (beslutsfattare i kommundelsnämnden och
kanske t o ro beredande tjänstemän och partiföreningar)
och för det tredje att söka information om ett betydligt
bredare lokalt verksamhetsområde. Jag ser två sätt att re­
agera inför denna fiktion. A ena sidan kan den uppfattas
som orealistisk (för arbetsamt, tidskrävande etc). A
andra sidan kan, om sådana aktiviteter som de boende an­
givit som de mest angelägna att få ökad delaktighet i
tas in i boendeföreningens styrelsearbete, styrelseplat­
serna komma att uppfattas som betydligt mer attraktiva
än vad fallet är i min empiris Kista. Ett argument som ta­
lar emot att fiktionen är orealistisk ur de boendes synvin­
kel är att föreningen lika lite som t ex en lokal fack­
klubb vare sig kan eller har anledning engagera sig i alla
eller många lokala frågor. En mer realistisk fiktion är nog
att föreningen samlas kring en eller ett fåtal frågor i ta­
get. Inte desto mindre kommer detta att medföra större
krav på arbete och tid.

Eftersom överensstämmelsen mellan fördelningen av önskad
lokal delaktighet på olika lokala verksamheter i illustra­
tionsexemplet och kommundelsnämndens beslutsamråden är
nära nog exakt kan boendeföreningarna driva de ur medbor­
garperspektiv högst prioriterade och mest markerade frågor­
na på lokal nivå. Även om det finns mindre markerade önske­
mål om märkbar delaktighet inom hälso-/sjukvård, komnlersi­
elI service och kommunikationer är det knappast realistiskt
att tänka sig att en boendeförening kommer att "fånga upp"
denna. Förklaringarna kan ligga i att boendeföreningen
måste prioritera de frågor som de flesta medlemmar anser
viktigast (se ovanstående resonemang om "f,iktionens rea­
lism"), att avståndet till beslutsfattarna är långt och att
sannolikheten att nå resultat på lokal nivå är liten p g a
de centrala beslutsfattarnas position (se 5.1).
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5.2.2 Organisering med boendeförbund

I illustrationsexemplet var barnomsorg och fritidsverk­
samhet de lokala verksamheter som de boende och andra
aktörsgrupper önskade att de boende skulle ha markerat
mer delaktighet än vad de upplevdes ha och starkare del­
aktighet än i andra lokala verksarrLheter (se 4.6.3). Om
boendeföreningarna, som beskrevs i närmast föregående av­
snitt, också agerar i andra lokala frågor än förvaltning
av bostadsfastigheter är det sannolikt att flera eller
kanske samtliga boendeföreningar i Kista av sina medlemmar
uppdras att bevaka och driva barnomsorgs- och fritidsfrågor.
Det kan då 'ur föreningarnas synvinkel finnas skäl att för
det första samordna bevakningen av vad som tilldrar sig
lokalt i dessa frågor. Man kan t ex tänka sig att flera
eller samtliga ordföranden i boendeföreningarnas styrelser
gemensamt av föreningarna ges uppgiften att söka informa­
tion i barnomsorgs- och fritidsfrågor från kommundelsnämnden
och beredande tjänstemän. För det andra kan det finnas skäl
för föreningarna att samordna sina initiativ i kontakterna
med kommundelsnämndens ledamöter och partiföreningarna för
att därmed undvika att motarbeta varandra. En fördel med
samordning av det beskrivna slaget är att samma uppgift
inte behöver utföras av flera eller samtliga föreningar,
och att därmed arbete och tid kan avlastas föreningsstyrel­
serna, vilket försvagar argumentet att fiktionen om boende­
organisering är orealistisk.

Låt mig granska och utveckla tankemodellen av boendeorgani­
sering med boendeförbund lite ytterligare. Antag att ord­
föranden i de nio bostadsrättsföreningarna fått i uppdrag
av respektive förenings stämma eller styrelse att bevaka
barnomsorgsverksamheten i Kista. Antag vidare att deras
informationssökande givit som resultat att de känner till
att kommundelsnämnden står inför beslutet att antingen öka
antalet daghemsplatser eller att anställa dagbarnvårdare
för samma kostnad. Ordförandena kan i denna situation gå
direkt till de medlemmar som inte har men önskar få dag­
omsorg för sina barn (det lär inte röra sig om mer än någ­
ra hushåll i varje förening). och fråga dem hur de vill ha
det. Sedan kan ordförandena träffas och sammanställa de bo­
endes önskemål för att därefter använda sammanställningen
som argument för att p~verka kommundelsnämndens beslut~ Ur
kommundelsnämndens synpunkt kan detta förfarande upplevas
som problematiskt i de fall då nämndens majoritet har att
välja mellan en partipolitisk värdering och medborgarnas
önskemål som beslutsregel. Nämndens ledamöter upplever det
kanske särskilt problematiskt om dessutom lokala partiför­
eningar ställer sig bakom de boendes önskemål. Beslutsfat­
tarnas dilemma kan beskrivas som att de tvekar inför vilka
önskemål som är Zegitima. Legitimiteten, d v s rättmätig­
heten, i de boendes önskemål om att få dagisplats eller
dagmamma kan som sakfråga inte ifrågasättas i och med att
kommundelsnämnden slagit fast beslutspremisserna just på
detta sätt (i motsats till om de boende krävt utökad per­
sonal per barn, med påföljden att kostnaderna för barnom-
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sorg hade ökat i förhållande till de beslutspremisser kom­
mundelsnämnden slagit fast) .. Återstår om tillvägagångssät­
tet på vilket önskemålen förts fram är legitimt. ytterst
handlar det om huruvida beslutsfattarna kan lita på att re­
presentanterna för boendeföreningarna, ordförandena i mitt
exempel ovan, verkligen representerar de boende. I exemplet
om dagis eller dagmamma tydliggörs inte denna problematik.
Men det kan ju tänkas att en ordförande medvetet eller
omedvetet agerar längre än eller vid sidan av det mandat
föreningen givit honom eller henne. Särskilt känslig för
denna risk är den situation då t ex ordförandena för några
få föreningar agerar på uppdrag av flera eller alla fören­
ingars i bostadsområdet räkning. För att tillförsäkra legi­
timitet i sitt agerande kan boendeföreningarna sluta sig
samman till boendeförbund med formell reglering. Två krite­
rier bestämmer då ett boendeförbunds jurisdiktion, andel
boendeföreningar i bostadsområdet som ingår i förbundet
och antalet lokala verksamheter som förbundet omfattar. Men
låt mig förenkla framställningen genom att istället tala om
fyra typer av förbund. Då ett boendeförbund omfattas av
samtliga boendeföreningar i bostadsområdet (kommundelen)
kallar jag det bostadsområdesförbund och om det omfattas av
en del men inte samtliga boendeföreningar kallar jag det
kvartersförbund. Både bostadsområdesförbund och kvarters­
förbund kan variera m a p hur många lokala verksamheter de
omfattas av. Här kallar jag boendeförbund som omfattar en
eller två lokala verksamheter för smala och de som omfattar
tre eller fler lokala verksamheter för breda. För besluts­
fattarna i kommundelsnämnden är det väsentligt att få reda
på båda dessa aspekter när ett boendeförbund framför sina
önskemål. Om ett boendeförbund kan dokumentera sin formella
omfattning ökar de legitimiteten i sina önskemål. Hur kan
en sådan dokumentation se ut och hur kan den komma till
stånd? Jag beskriver här ett sätt med anknytning till illu­
strationsexemplet i tabell 4:10.

Antag att samtliga nio bostadsrättsföreningar uppdragit
åt sina respektive styrelser att bevaka vad som händer
lokalt inom barnomsorg och fritidsverksamhet~ Antag vidare
att fem föreningar även uppdragit åt sina styrelser att
bevaka lokal utbildning (grundskola och vuxenutbildning),
lek/rekreation och kulturell verksamhet samt att två för­
eningar även uppdragit åt sin styrelse att bevaka hälso-/
sjukvård, en förening även kommersiell service och ytter­
ligare en även kommunikationer. (Fastighetsförvaltningen
ingår redan från början i styrelsernas uppdrag att sköta.)
Det föreligger i denna situation förutsättningar för sam­
ordning mellan samtliga nio bostadsrättsföreningar i lo­
kala barnomsorgs- och fritidsfrågor och mellan fem bostads­
rättsföreningar i lokala utbildnings- lek/rekreations- och
kulturella frågor. Ett smalt bostadsområdesförbund, ett
brett kvartersförbund och ett smalt kvartersförbund kan
bildas. Låt mig nu också, för att göra det så komplicerat
som det någonsin kan tänkas bli i verkligheten, anta att
en och samma bostadsrättsförening ingår i samtliga tre
förbund. Ur denna bostadsrättsförenings synvinkel är det
praktiskt att överlåta agerandet inom barnomsorg och fri-
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tidsfrågor till det smala bostadsområdesförbundet och age­
randet inom utbildning, lek/rekreation och kultur till det
breda kvartersförbundet för att själv agera tillsammans
med sin kollega bostadsrättsförening i det smala kvarters­
förbundet för lokal hälso-/sjukvård. Vilka krav på regle­
ring bör ställas i denna situation?

Låt oss börja med det smala kvartersförbundet. Det två för-o
eningarna medlemmar har uppdragit åt sina styrelser att be­
vaka lokal hälso-/sjukvård. Detta kan tänkas ske på två
sätt, antingen genom att föreningsstämman väljer en eller
flera representanter direkt för att fullgöra uppdraget el­
ler att stämman uppdrar åt styrelsen att gemensamt fullgöra
uppdraget. Eftersom förbundet omfattar endast två förening­
ar förefaller det senare sättet lämpligare (det skulle bli
tungt för två personer att ensamma dra lasset). Det är ock­
så praktiskt enkelt att presentera styrelsen i den ena för­
eningen för medlemmarna i den andra och vice versa (träfflo­
kal finns i varje förenings fastigheter). Hur fattar förbun­
det beslut? Här gäller föreningarnas stadgar. Förbundet kan
således inte fatta beslut utan att föreningarna fattar be­
slut i frågan. Föreningarna är således hierarkiskt överord­
nade förbundet. Jag föreslog ovan att det är praktiskt för
denna bostadsrättsförening att "överlåta agerandet" för de
övriga lokala verksamheterna till de två andra förbunden
den ingår i. Vad innebär detta? Eftersom föreningen, liksom
i det smala kvartersförbundet, tillsammans med övriga ingåen­
de föreningar är överordnade bostadsområdesförbundet och
det breda kvartersförbundet kan föreningen kontrollera des­
sa genom vetorätt. Alltså behöver inte föreningen ens ha nå­
gon representant i förbundet. Den behöver egentligen bara
vänta tills förbundet frågar efter dess mening när ett be­
slut ska fattas.

Det ligger emellertid i hela förbundets intresse att fören­
ingarna binder upp sig så tidigt som möjligt i beslutspro­
cessen. Därför är det knappast troligt att ett bostadsområ­
desförbund kan fungera utan att föreningarna är represente­
rade i ett formellt, av föreningarna inrättat och bemannat,
organ. Antalet representanter från respektive förening kan
variera. Det är rimligt att tänka sig att en förening, vars
medlemmar är starkt engagerade i barnomsorgsfrågor men inte
i andra frågor, är be~edd att ta på sig ett större förbunds­
arbete än den förening jag beskrev ovan. Ju större andel bo­
endeföreningar i bostadsområdet som ingår i förbundet och
ju bredare det är, desto större formalisering kräver situa­
tionen. Detta innebär för den förening som beskrevs ovan
att den sannolikt, vare sig den vill eller inte, för att få
vara med måste utse en barnomsorgs- och fritidsrepresentant
till bostadsområdesförbundet och en utbildnings-, lek/rekrea­
tions- och kulturrepresentant till det breda kvartersförbun­
det. Och det är medlemmarna i föreningen som avgör om för­
eningen ska engagera sig, vara kvar eller gå ur förbunden.
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5.3 HELTÄCKANDE, LOKALT FÖRANKRAD ORGANISATION
OCH SEKTORSORGANISERING

Heltäckande, lokalt förankrad politisk organisationsstruk-'
tur representeras av kolumnen CIII i tabell 5: 1, d v s att
ledamöterna i de lokala organen är tillsatta av kommunfull­
mäktige och att den lokala nivåns kompetensområde omfattar
samtliga sektorer, alltså både de mjuka sektorerna (skola,
socialtjänst, kultur och fritid) och den tekniska sektorn
(se 2.1.4) (förvaltning av fastigheter, gator, trafik,
energi, parker etc). Hittills har endast Bräcke kommun
gjort ett så omfattande decentraliseringsförsök i sitt
delsystem för politik.

Rubriken för detta avsnitt specifierar inte det potentiella
utrymmet för lokal samordning och de i tabell 5:1 angivna
alternativen institutionsstyrelser, distriktsnämnder och
kommundelsnämnd är heller inte de enda tänkbara. Sålunda
kan man tänka sig t ex varianten en kommundelsnämnd för
de mjuka sektorerna och en för de tekniska förvaltning­
arna. Det skulle tynga framställningen alltför mycket att
ta upp samtliga varianter till diskussion så låt mig anta
liksom i det förra avsnittet att de decentraliserade be­
sluten för lokala verksamheter är lagda på en kommundels­
nämnd, vilket alltså innebär maximalt potentiellt utrymme
för samordning av de lokala verksamheterna.

Rubriceringen sektorsorganisering specifierar heller inte
vilken av de i tabell 5:1 varianterna sektorsföreningar,
renodlade och blandade sektorsförbund som här ska disku­
teras. Eftersom jag i det närmast föregående avsnittet äg­
nade särskild uppmärksamhet åt att beskriva förbund av
boendeföreningar och då förbund av sektors föreningar bygger
på samma principide går jag inte in i detalj i resonemanget
om sektorsförbund utan koncentrerar mig i huvudsak på
enbart lokala sektorsföreningar som form för organisering
ur medborgarperspektiv. Således handlar detta avsnitt om
framför allt cellen eIII3 Sa och cellerna ClII3 Sb och
CIII3 Sc en passant.

Antag alltså att det i Kista finns en kommundelsnämnd med
befogenhet att fatta beslut i samtliga lokala verksamheter
i bostadsområdet. Antag också att önskemålen om lokal del­
aktighet i illustrationsexemplet (se 4.6.3) organiseras i
sektorsföreningar. Om invånare i Kista sluter sig samman i
en förening för varje lokal verksamhet som i illustrations­
exemplet klassificerades som märkbar eller högre grad av
önskad lokal delaktighet (betydande, stark och högsta
prioritet) skulle, om man undantar fastighetsförvaltning
som boendeföreningen står för, åtta lokala sektorsföreningar
bildas. De lokala verksamheter som klassificerades som
föremål för märkbar och betydande önskad lokal delaktighet,
hälso-/sjukvård, kommersiell service, kommunikationer och
kulturell verksamhet, skulle få färre och/eller mindre
engagerade medlemn1ar under det att de lokala verksamheter
som klassificerades som föremål för stark och högsta prio-
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ritet av önskad lokal delaktighet, utbildning, lek/rekrea­
tion, barnomsorg och fritidsverksamhet skulle få flera
och/eller mer engagerade medlemmar. För barnomsorg och
fritidsverksamhet är det knappast orealistiskt att tänka
sig att flera lokala föreningar behöver bildas för att
svara upp till de markerade önskemålen om lokal delaktighet
av högsta prioritet.

Oavsett för vilken sektor eller del av sektor inom den
kommunala självstyrelsens gränser som medborgarna sluter
sig samman i föreningar för att söka delaktighet i
lokala verksamheter kan de genom föreningarna framföra
sina krav och önskemål till det heltäckande politiska or­
ganet på lokal nivå. Rimligtvis borde detta förhållande
stimulera en stor andel av de 800 personer i Kista som i
avsnitt 5.1 betraktades som benägna att bidra till lokal
organisering att agera genom en eller flera sektorsfören­
ingar. SektQrsföreningens attraktionskraft på den enskilde
medborgaren består i att han eller hon kan välja att gå in
i och gå ur föreningen när det passar, vilket inte är
fallet i bostadsrättsföreningen (om man inte är beredd att
byta bostad). Sektors föreningar är som organiserad form för
lokal delaktighet därför mer renodlade brukarföreningar
än boendeföreningar. Har man småbarn och själv arbetar
går man med i en lokal barnomsorgsförening och när barnen
börjar skolan går man ur barnomsorgs föreningen och går in
i en lokal skolförening (kanske Hem och Skola-föreningen) .

Sektors föreningars möjligheter att påverka kommundelsnämn­
dens beslut inom respektive sektor är förknippade med samma
typ av legitimitetsproblem som togs upp i avsnitt 5.2.2.
Hur kan ledamöterna i kommundelsnämnden veta om de behov,
krav och önskemål som artikuleras aven lokal sektorsför­
ening överensstämmer med behoy, krav och önskemål bland
samtliga brukare i kommundelen? Är det inte risk att just
de invånare som inte är medlemmar i föreningen har helt
andra behov än de som är medlemmar? En förutsättning för
att de lokala beslutsfattarna ska kunna ta väl avvägd hän­
syn till sektors föreningars synpunkter vid sina beslut,
är att föreningarna kan dokumentera hur stor andel av
brukarna som de representerar. I de fall det är frågan om
omfattande lokala verksamheter, som barnomsorg i Kista
med flera hundra brukare, kan representativitetsproblem inom
föreningen uppstå. Hypotetiskt kan man tänka sig att fören­
ingen överlämnar namnlistor till beslutsfattarna men i
praktiken skulle detta förfarande bli tungt, särskilt om
föreningen vill agera ofta. Ett sätt att lösa detta prak­
tiska problem i framtiden är att ha ett lokalt on line-sy­
stem med hemdatorer (observera, för bruk inom föreningen).

Sektorsföreningar kan som i rad Sb och Sc i tabell 5:1 tän­
kas bilda gemensamma sektorsförbund. Liksom fallet är med
boendeföreningar och boendeförbund (se 5.2.2) är också sek­
torsföreningarna hierarkiskt överordnade sektorsförbunden
med den konsekvensen att varje sektorsförening har veto­
rätt i alla ärenden som förbundet ifråga avser. Organisa­
tionsformen sektorsförbund gör det ännu svårare för bruka-
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re att dokumentera legitimiteten i sina krav och önskemål
inför de lokala beslutsfattarna, särskilt om det rör sig
om blandade sektorsförbund, d v s förbund mellan förening­
ar som söker påverka lokala verksamheter inom olika sek­
torer.

Illustrationsexemplet på önskad lokal delaktighet i Kista
tyder inte på att det finns behov aven heltäckande lokalt
förankrad politisk organisation. Som konstaterades i av­
snitt 5.2 motsvarar en lokal politisk nivå inom skola,
socialtjänst, fritid och kultur de lokala önskemålen om
delaktighet. Tyvärr saknas i den empiriska undersökningen
(se kapitel 4) iakttagelser och beskrivningar av sektors­
föreningsverksamheten och de eventuella kontakter som före­
kommit mellan t ex "Föreningen barn och samhälle" och lo­
kala beslutsfattare i sociala distriktsnämnden i Kista.
Det är emellertid knappast långsökt att tänka sig att en
sådan förening försöker påverka lokala trafikfrågor.
Föreningen skulle förmodligen ha lättare att få gehör för
sina synpunkter om besluten i lokala trafikfrågor var de­
centraliserade till "kommundelen" Kista. Ur denna syn­
vinkel skulle det inte vara till någon skada om det fanns
en heltäckande lokal politisk nivå.

5.4 DIREKTVALDA LOKALA ORGAN OCH KOMBINERAD
ORGANISERING AV MEDBORGARE

Hittills i detta kapitel har jag beskrivit former för lo­
kal organisation som medges i gällande kommunallagstift­
ning. Således kan en kommun i Sverige idag välja hur stort
verksamhetsomfång den vill decentralisera till lokal nivå
respektive hur stort potentiellt utrymme för samordning på
lokal nivå den vill ha. Ledamöterna och de partier de re­
presenterar i de politiska organen på lokal nivå kan också
välja hur starka relationer de vill ha till lokala parti­
föreningar, boendeföreningar och sektorsföreningar.

Antag att kommunallagen tillåter en kommun att också kunna
välja mellan att tillsätta ledamöter i lokala organ cen­
tralt och att ha direkta lokala val. Antag vidare att
Stockholms kommun valt att genom direkta val i Kista till­
sätta representanter i en kommundelsnämnd med ett verksam­
hetsomfång som omfattar lokala verksamheter inom samt­
liga sektorer (kolumn LIII3 i tabell 5:1). Antag slut­
ligen att ledamöterna i kommundelsnämnden och de partier
de representerar är positivt inställda till att låta boende­
föreningar, boendeförbund, sektors föreningar och sektors­
förbund få inflytande i och ta ansvar för lokala verksam­
heter (rad K i tabell 5:1).

Hur påverkar en sådan organisationsform den lokala delak­
tigheten i Kista?

För det första är det ställt utom allt tvivel att den
medborgare som är benägen att bidra till lokal organise-·
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ring har många olika möjligheter att engagera sig lokalt.
Han eller hon kan välja form av organisering (partifören­
ing, boendeförening, sektorsförening) och grad av organi­
sering (föreningsmedlem, försöka bli styrelseledamot,
försöka bli ordförande, försöka bli föreningsrepresentant
i olika föreningsförbund, försöka bli ledamot i kommun­
delsnämnden eller andra sätt bidra till lokal organise­
ring). Formellt finns visserligen denna valfrihet i min
empiris Kista men reellt är det svårt för invånarna att
utnyttja den i och med att den politiska organisations­
strukturen i fråga om tillsättningsförfarande, verksamhets­
omfång och potentiellt utrymme för lokal samordning är re­
lativt centraliserad och i och med att relationerna mel­
lan den lokala politiska beslutsnivån å ena sidan och bo­
ende- och sektorsföreningar å den andra är svaga.

För det andra, och om man förutsätter att fler invånare
bidrar mer 4ill lokal organisering i denna tankemodell,
ligger det nära till hands att föreställa sig att be­
slutsprocessen i lokala frågor blir komplicerad. Formellt
är det kommundelsnämnden som fattar besluten. Liksom i
de tidigare redovisade typmodellerna av lokal organisa­
tion har ledamöterna i nämnden att ta hänsyn till re­
spektive partis blockkommunorganisations riktlinjer, men
dock knappast i lika stor utsträckning, eftersom leda­
möterna är direktvalda av kommundelsinvånarna. Istället
kan man förvänta sig att nämndens beslut i högre grad
påverkas av föreningar av medborgare. Vi tänker oss att
flera hundra Kistabor är aktivt engagerade i boendefören­
ningar och sektorsföreningar samt att det bildats bå.de
boendeförbund och sektors förbund i olika lokala verksam­
heter. Om vi tänker oss att dessa ständigt bevakar kommun­
delsnämndens ärenden och försöker väcka lokala frågor så
framstår kommundelsnämndens arbetssituation som närmast
kaotisk.

Risken för överbelastning av kommundelsnämnden kan, så­
vitt jag kan se, minskas på två sätt. För det första ge­
nom att boende- och sektorsföreningarna med sina krav,
behov och önskemål hänvisas till de lokala partiförening­
arna. För det andra genom att kommundelsnämnden ställer
upp minimikrav på verksamhetsbredd och personkrets för
att föreningarna ska ges möjligheter till starka relatio­
ner till nämnden, t ex att göra föredragningar- i nämnden
eller förelägga nämnden motioner. på detta sätt kan för-o
eningar av olika slag stimuleras att sluta sig samman och
enas i flera frågor, vilket skulle underlätta kommundels­
nämndens arbetssituation. Sammanslutningar mellan olika
föreningar kallas i tabell 5:1 för lokala föreningsför­
bund. Lokala blandade sektorsförbund är en tänkbar typ av
föreningsförbund, förbund mellan kombinationer av boende­
föreningar och sektorsföreningar en annan.

Om den lokala organiseringen i en kommundel utvecklas så
långt att flera lokala föreningsförbund förekommer, blir
det kanske ett naturligt steg för dessa att ombilda sig
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till partiföreningar. Alternativt kan det tänkas att parti­
föreningarna i tidigare skeden "fångar upp" och driver de
frågor som boende- och sektors föreningar har intresse i
och på så sätt ersätter eventuella behov av lokala förenings­
förbund.

5.5 POLITISKA ORGANISATIONSSTRUKTURENS PÅVERKAN
PÅ LOKAL ORGANISERING UR MEDBORGARPERSPEKTIV

Jag har i detta kapitel skisserat fyra tankemodeller av
lokal organisation och försökt föreställa mig på vilka
sätt och i vilken utsträckning respektive modell skapar
förutsättningar för lokal delaktighet i ett bostadsområde
som Kista. Jag har särskilt uppmärksammat alternativa
former för organisering för invånarna än att gå in i eta­
blerade politiska partier.

Två hypoteser om förutsättningar för att lokal delaktighet
ska kunna förverkligas bildade utgångspunkten för detta
kapitel:

1. Om det inte finns behov och vilja bland medborgarna
att bidra till organisering är förutsättningarna då­
liga för att åstadkomma lokal delaktighet, oavsett
vilka former för delaktighet stat och kommun ställer
till medborgarnas och civilsamhällets förfogande
(se 3. 4 . 1 ) .

2. Även om medborgarnas vilja till organisering är stark
kan inte lokal delaktighet förverkligas om inte besluts­
fattarna i stat och kommun bereder institutionellt
utrymme för detta (se 3.4.2).

Enligt hypoteserna bygger alltså förverkligandet av lokal
delaktighet på ett ömsesidigt beroende mellan medborgarnas
behov och vilja att bidra till organisering å ena sidan
och de möjligheter som det institutionella utrymmet med­
ger för organisering å den andra. Behovet av och viljan
till organisering varierar sannolikt i hög grad mellan
olika medborgare både inom och mellan bostadsområden~ Det
är en empirisk fråga hur starka och utbredda behoven är
och inom vilka lokala verksamheter de gör sig gällande.
Trots mitt illustrationsexempels vetenskapliga brister
(se 4.7) är 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 tänkas utgöra en del av de institution­
ella spelregler som påverkar utrymmet för lokal delaktig­
het tar jag upp i nästa kapitel.

Det kan verka som en meningslös självklarhet att konsta­
tera att ju mer decentraliserad den politiska organisa-
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tionsstrukturen är, inom de ramar som anges i tabell 5:1,
desto gynnsammare betingelser för lokal organisering och lo­
kal delaktighet. Låt mig därför ifrågasätta detta påstående.

5.5.1 Tillsättningsförfarande

Vad talar emot att ett lokalt tillsättningsförfarande
(direkta lokala val) medför bättre förutsättningar för
lokal organisering än ett centralt? Direkta val till
kommundelsnämnd i Kista, som beskrevs i avsnitt 5.4, skulle
innebära att 2 400 hushåll röstar på partier som på basis
av valresultatet tillsätter 9 ledamöter och 7 suppleanter
(liksom i örebro). Invånarna har således inte bara möjlig­
heter till att utöva inflytande via lokala partiföreningar,
de kan kontrollera ledamöterna i kommundelsnämnden om"man
med kontrollera avser faktisk legitim möjlighet att genom
sanktioner (rösta på annat parti) påverka ledamöterna.
För att denna kontroll ska kunna vara effektiv måste de
lokala partiernas politik skilja sig från varandra, annars
framstår det som meningslöst för medborgaren att rösta
på ett annat parti. Ju mer ledamöterna i kommundels­
nämnden utåt framstår som eniga desto mer försvagas med­
borgarnas möjlighet till sanktionskontroll och därmed den
avsedda effekten av direkta val. Men om denna situation
uppstår har ändå invånarna möjligheten att genom parti-,
boende- och sektorsorganisering utöva effektivare på­
tryckningar på lokalt tillsatta ledamöter än på centralt
tillsatta ledamöter eftersom de senare måste antas ha
starkare bindningar till sina respektive partiers block­
kommunorganisationer än de förra. För de medborgare som
har behov av och vilja att bidra till lokal organisering
(i Kista och andra bostadsområden eller grannskap) kan
jag inte förstå annat än att direkta val är att föredra
framför centralt tillsättningsförfarande.

5.5.2 Verksamhetsomfång

Vad talar emot att decentralisering av ett bredare verk­
samhetsomfång medför bättre förutsättningar för lokal or­
ganisering än decentralisering av ett smalare verksamhets­
omfång? Låt mig utgå från illustrationsexemplet igen och
anta att det överensstämmer med det faktiskt upplevda be­
hovet av lokalt inflytande och ansvarstagande bland Kistas
invånare. Jag drog i avsnitt 5.3 slutsatsen att förekomsten
av ett heltäckande lokalt politiskt verksamhetsomfång
(samtliga sektorer decentraliserade) inte skulle vara till
någon skada även om det inte finns faktiskt upplevda behov
av lokal delaktighet inom den tekniska sektorn i Kista.
En reservation mot denna slutsats är att ju fler lokala verk­
samheter som finns med på den lokala politiska dagordningen
desto mindre utrymme får var och en av verksamheterna.
Det kan då uppstå en risk för att de ur medborgarperspek-
tiv mest angelägna frågorna inte kan prioriteras på ett
sätt som motsvarar graden av lokal angelägenhet. Å andra
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sidan kanske förekomsten aven bredare lokal politisk agen­
da än vad som motsvarar de faktiskt upplevda behoven av del­
aktighet kan väcka latenta och ännu ej upplevda eller nya
behov hos medborgarna.

5.5.3 Potentiellt utrymme för lokal samordning

Medan tillsättningsförfarande och verksamhetsomfång är enk­
la och otvetydiga mått på grad av decentralisering är poten­
tiellt utrymme för lokal samordning ett snäpp mer komplice­
rat. Organisationsformen kommundelsnämnd rymmer större po­
tential för lokal samordning än distriktsnämnd, som i sin
tur rymmer större potential för lokal samordning än insti­
tutionsstyrelse. Ett annat sätt att uttrycka saken är att
säga att inflytandet och ansvaret på den lokala nivån är
mest koncentrerat vid kommundelsprincipen och minst vid in­
stitutionsstyrelseprincipen. Vid en ytlig betraktelse kan
det förefalla som om institutionsstyrelser är den mest de­
centraliserade av de politiska organisationsformerna. Detta
menar jag är fel. Institutionsstyrelser är visserligen den
mest decentraliserade formen om man med det menar hur långt
ned i den kommunala organisationens hierarki den politiska
beslutsrätten ligger. Men institutionsstyrelser är samti­
digt den typ av lokalt organ som har det smalaste verksam­
hetsomfånget att fatta beslut för och därmed minskar val­
möjligheterna ifråga om att disponera, omdisponera och ut­
veckla sina resurser internt. Ju mer uppdelad den lokala
politiska nivån är, ju fler politiska organ i ett bostads­
område eller en kommundel, desto svårare att samordna loka­
la verksamheter, eftersom samordning förutsätter att de
olika organen ska komma överens om gemensamma resursanvänd­
ningar. Ett sådant förfarande understöds inte aven formell
institutionsstyrelsestruktur. Snarare stöder en sådan den
egna institutionsidentiteten. Emellertid kan strukturstyr-·
ningen motverkas t ex genom att samma ledamöter sitter i
samtliga institutionsstyrelser i en kommundel. Ett annat
argument för att institutionsstyrelser i förhållande till
distriktsnämnder och distriktsnämnder i förhållande till
kommundelsnämnder tenderar att splittra upp och därmed min­
ska valfriheten på den lokala nivån i sin helhet är dess
med hög sannolikhet relativt sett starkare beroende av sek­
torsnämnderna på central nivå.

Vad talar emot att ett större snarare än ett mindre poten-·
tielit utrymme för lokal samordning medför bättre förut­
sättningar för lokal organisering? Låt mig jämföra alter­
nativet fyra distriktsnämnder, en för respektive skola,
socialtjänst, fritid och kultur med alternativet en kom­
mundelsnämnd för dessa fyra mjuka sektorer i Kista. De
medborgare som önskar större delaktighet inom en specifik
sektor, säg skolan, men inte inom andra, har skäl att
tycka att en särskild lokal skolnämnd skulle passa deras
behov bättre än en kommundelsnämnd, i vilken en rad andra
frågor än skolfrågor tar upp en stor del av dagordningen.
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Styrkan i detta argument hänger på i vilken grad medbor­
garna faktiskt upplever att deras behov av delaktighet
låter sig indelas på samma sätt som beslutsområdena för
de olika distriktsnämnderna. Ett annat argument är att
även om en kommundelsnämnd rimligtvis har större frihet
att disponera, omdisponera och utveckla de samlade mjuka
förvaltningsresurserna i Kista än fyra separata och av
sina respektive centrala nämnder beroende distriktsnämnder
är det långt ifrån säkert att medborgarna upplever denna
skillnad som tungan på vågen för att bidra till lokal or­
ganisering. Det är också en öppen empirisk fråga om de
lokala parti föreningarna uppfattar skillnaden i potenti­
ellt utrymme för lokal samordning mellan de 0lika sätten
att organisera den lokala politiska nivån som befintlig
eller ens väsentlig.

5.5.4 Överensstämmelse mellan politisk
organisationsstruktur och form
för organisering ur medborgar­
perspektiv

Finns det anledning att förmoda att olika former av poli­
tisk organisationsstruktur ger upphov till olika former
för organisering ur medborgarperspektiv, eller omvänt,
finns det anledning att ta hänsyn till existerande former
för organisering ur medborgarperspektiv vid utformningen
av den politiska organisationsstrukturen?

Låt oss först jämföra alternativen centralt respektive
lokalt tillsättningsförfarande. Givet att medborgare och
lokala partiföreningar upplever det decentraliserade verk­
samhetsomfånget som tillräckligt stort och väsentligt bör
partiorganiseringen stimuleras av direkta lokala val.
Boende- och sektorsorganisering kan indirekt stimuleras
om parti föreningarna är positivt inställda till samarbete
med boendeföreningar och sektorsföreningar , annars inte.
Ser vi till den decentraliserade verksamhetens omfång är
det också sannolikt att jordmånen för partiorganisering
förbättras ju fler sektorer som decentraliseras. Skälet
är att det som präglar ett politiskt parti till skillnad
från de flesta andra föreningar och organisationer är
att dess verksamhet spänner över ett stort antal olika
frågor. I ju fler sektorer som en kommun låtit decentra­
lisera beslutsrätten för lokala verksamheter till en
lokal politisk nivå, i desto fler sektorer kan det för­
väntas att sektorsföreningars verksamhet stimuleras, för­
utsatt att de får större uppmärksarrlhet och erkännande än
före decentraliseringen. Samma förhållande gäller boende­
föreningar. Ser vi slutligen till de alternativa poten­
tiella utrymmena för lokal samordning så kommer parti­
organiseringen att stimuleras av större utrymmen (kommun­
delsnämnder) av samma skäl som anfördes ovan i fråga om
verksamhetens omfång, medan sektorsorganiseringen kommer
att stimuleras av uppdelade och "specialiserade" lokala
organ (institutionsstyrelser och i viss mån distrikts­
nämnder) , som passar just varje sektors förenings behov.
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Den stimulerande effekten kan reduceras om partiernas block­
kommunorganisationer i fallet centralt tillsättningsför­
farande ser till att detaljstyra sina representanter på
lokal nivå. Det faktum att det ur arbetsbelastningssynpunkt
är rimligare att bevaka en kommundelsnämnds arbete än flera
parallellt fungerande lokala organ för en boendeförening
talar rör att boendeorganisering kan förväntas stimuleras
av större s·narare än mindre potentiella utrymmen för lokal
samordning. Boendeföreningar liksom sektorsföreningar är
också i detta sammanhang beroende av att ledamöter i lokala
organ och partiföreningar är positivt inställda till boende­
respektive sektorsorganisering som former för organise-
ring ur medborgarperspektiv.

Sammanfattningsvis påstår jag att det finns visst stöd för
att formulera följande hypoteser om sambandet mellan olika
former av politisk organisationsstruktur och olika former
av organisering ur medborgarperspektiv:

1. Lokalt tillsättningsförfarande, stort decentralise­
rat verksamhetsomfång och stort potentiellt utrymme
för lokal samordning (kommundelsnämnder) stimulerar
medborgaren till partiorganisering.

2. Stort decentraliserat verksamhetsomfång och uppdel­
ade, "specialiserade" lokala organ (institutionsstyr­
elser och i viss mån distriktsnämnder) stimulerar med­
borgaren till sektorsorganisering.

3. Stort decentraliserat verksamhetsomfång och koncentre­
rat inflytande och ansvar på lokal nivå (kommundels­
nämnder) stimulerar medborgaren till boendeorganisering.

5. 6 KOMMENTARER

Jag har i detta kapitel försökt uppmärksamma att det finns
en omfattande uppsättning olika möjligheter att organi­
sera inflytande och ansvarstagande för lokala verksam­
heter i ett bostadsområde utan att drastiska åtgärder som
kommund~lning eller privatisering av kommunal verksamhet
tillgrips. Dels har jag pekat på olika former för organi­
sering ur medborgarperspektiv (parti-, boende- och sektors­
organisering) och dels på olika former av politisk organi­
sationsstruktur (grad av centralisering/decentralisering) .
De tankemodeller av lokal organisation som redovisas i av­
snitten 5.1 t o m 5.4 är endast fyra av ett mycket stort
antal möjliga (se översiktstablån i tabell 5:1). I avsnitt
5.5 resonerade jag mig fram till några hypoteser om tänk­
bara samband mellan olika former av politisk decentralise­
ring och olika former av organisering ur medborgarperspek­
tiv. Jag tar inte ställning till vilka tankemodeller som är
möjliga och önskvärda att utveckla och pröva i verklighet­
en. För att lokalt tillsättningsförfarande av ledamöter på
lokal nivå ska bli möjligt krävs beslut i riksdagen. För
att breddning av den decentraliserade verksamhetens omfång
och för att utvidgning av det potentiella utrymmet för



1 63

lokal samordning ska bli möjligt krävs beslut i respek­
tive kommuns fullmäktigeförsamling. Och för att boende­
och sektorsföreningar ska bli mer delaktiga i besluten
om lokala verksamheter krävs en positiv inställning hos
ledamöterna i de lokala organen, i partiernas blockkom­
munorganisationer och i lokala partiföreningar.

Jag har i detta kapitel inte berört den situation som upp­
står då en kommun genomför försöksverksamhet med decentra­
lisering i vissa geografiska delar av kommunen men inte
i andra. Då strategin för decentralisering av den politiska
organisationen i örebro och Eskilstuna varit av detta slag
och eventuellt efterföljande kommuner därför kan tänkas
komma att göra likadant vill jag här kortfattat uppmärk­
samma att speciella komplikationer kan uppstå för de lo­
kala försöksorganen. Låt oss anta att Stockholms kommun
på försök inrättar en kommundelsnämnd i Kista med besluts­
rätt över lokala verksamheter i samtliga sektorer. Låt oss
också anta att Kista är det enda lokala försöksområdet.
Detta innebär att den centrala nivån med nödvändighet
måste behållas intakt för att kunna administrera lokala
verksamheter i hela Stockholms kommun utom Kista. på detta
sätt uppstår en dubbelorganisation. Så länge som inte
samtliga lokala områden ingår i försöksverksamheten är
åtminstone en viss dubbelorganisation oundviklig. Förutom
att en sådan organisation förefaller dyr är det risk att
den gamla organisationen kväver försöksverksamheten. Jag
har i tankemodellerna i detta kapitel utgått ifrån ren­
odlade politiska organisationsstrukturer, alltså inte så­
dana som befinner sig i ett förändringsskede.

Jag har också bortsett från en rad kringliggande och kanske
också inneboende krafter som kan tänkas störa eller omöj­
liggöra genomförandet av tankemodellerna till verklighet
och som kan tänkas inverka på för det första beslut om
politisk organisationsstruktur, för det andra organisering
ur medborgarperspektiv och för det tredje sambanden mellan
form av politisk organisationsstruktur och form av orga­
nisering ur medborgarperspektiv. Det är min avsikt att i
nästa 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 "

(Första versen ur Paul Simons
"The Sounds of Silence", 1964)
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6 Hinder [ör 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 sätt att organisera medborgares möjlighet­
er att påverka politiker och kommunala beslut i lokala frå­
gor. Jag har därvid koncentrerat mig på organisationsformer­
nas betydelse för lokal delaktighet. Låt mig likna en de­
centraliserad kommunal organisationsstruktur med starka re­
lationer till medborgerlig organisering i boendeföreningar
och boendeförbund för medborgaren vid en god jordmån för
gräsrötter. Min fråga i detta kapitel är huruvida en god
jordmån är ett tillräckligt villkor för att gräsrötterna ska
få se ljuset ovan jorden och t o m slå ut i blom. Mitt svar
är: Nej, det beror också på klimatet. Låt mig likna klimatet
vid de faktorer som hindrar eller minskar möjligheterna att
ändra den nuvarande strukturen eller, beroende på hur man
ser det, hindrar eller minskar de alternativa strukturernas
möjligheter att stödja lokal delaktighet.

Om det vore så enkelt att lokal delaktighet är det enda vär­
de som beslutsfattarna hade att ta hänsyn till för att utfor­
ma den kommunala organisationen och dess relationer till det
civila samhället skulle jag istället för att inkludera kapi­
tel 2 och detta kapitel i diskussionen fördjupa mig i kapi­
tel 3, 4 och 5. Fallet skulle vara detsamma, om det vore så
enkelt att lokal delaktighet var det enda eller ens ett vä­
sentligt upplevt värde bland medborgare i allmänhet eller i
ett visst bostadsområde. Jag visade i kapitel 2 att den kom­
munala organisationen är mer komplicerad än så. således har
jag hittills inte berört t ex hur organisering av lokal del­
aktighet hänger samman med kommunens delsystem för ledning
och för tjänster till medborgarna (se 2.4).

Detta är motivet för mitt försök i detta kapitel att distan­
sera och vidga perspektivet genom att ta upp till diskussion
andra värden som påverkar eller påverkas av organisering av
lokal delaktighet. Ett sätt att uttrycka saken är kanske
den fråga jag tog fasta på i den del i inledningskapitlet,
där jag redovisade de politiska partiernas uppfattningar
(1.3): Går planeringens och de kommunala beslutens behov av
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förankring att tillfredsställa~ samtidigt som kommuninvåna­
ren ges bättre möjligheter att påverka politiker och kommu­
nala beslut? Eller står "de andra värdena" i motsättning
till den lokala delaktighetens värde? Och om så är fallet,
på vilket eller vilka sätt?

Därmed släpper jag på den analytiskt betingade renodlingen
av sambandet mellan organisationsstruktur och lokal delak­
tighet. Ceteris paribus, allt annat lika, oföränderligt och
opåverkat gäller således inte längre. Istället frågar jag
nlig om och hur mina "variabler", den beroende (lokal delak­
tighet) såväl som den oberoende (organisationsstruktur), på­
verkar eller påverkas av andra faktorer. Syftet med detta
avslutande kapitel är att kritiskt granska de samband mellan
den beroende och den oberoende "variabeln" som jag artikule­
rade i kapitel 5.

Jag vill här klart betona att innehållet i detta kapitel är
av hypotesformulerande och spekulativ karaktär. Detta kom­
mer sig av att jag söker analysera delvis fiktiva modeller
av lokal organisation, alltså modeller som inte i sin renod­
lade form prövats empiriskt och som det inte finns systema­
tiskt dokumenterade erfarenheter om hur de fungerar i prak­
tiken. Gunnar Myrdal (1969) menar att en forskares synsätt
och forskningsansats alltid styrs av värdepremisser.
Abrahamsson och Broström (1980) ansluter sig till Myrdals
tes och anser därför att det inte bara måste accepteras att
samhällsvetenskapligt arbete bygger på instrumentella värde­
omdömen (vars riktighet till skillnad från kategoriska vär­
deomdömen kan prövas empiriskt), utan att det är nödvändigt
att värdeomdömena redovisas så explicit och tydligt som möj­
ligt. För att återknyta till partiuppfattningarna som redo­
visades i avsnitt 1.3 så är det närmast mittenpartiernas
och miljöpartiets programfästa värderingar och värderingarna
som uttrycks i demokratiberedningens direktiv 1983:44 (se
1.3.3) om den kommunala demokratin och boendedemokratin som
närmast överensstämmer med innehållet i kapitel 3, 4 och 5.
Dessa värderingar "konkurrerar" emellertid med andra värde­
ringar och kan också ibland uppfattas stå i motsatsställning
till andra värderingar. Ett exempel på detta är att lokal
delaktighet kan uppfattas minska rättssäkerheten i vid me­
ning. En sådan uppfattning kan tänkas bygga på mer eller
mindre genomtänkta och empiriskt testade föreställningar om
att lokala olikheter leder till ojämlikhet och därmed orätt­
visa.

Det är min avsikt att göra listan över "konkurrerande" värden
så fullständig som möjligt, s.narare än att fördjupa mig i en
analys av enstaka tänkbara värdemotsättningar. Det ligger dock
nära till hands med en viss fördjupning i de avsnitt som berör
den kommunala organisationen och särskilt då motsättningar som
kan tänkas uppstå mellan värdet lokal delaktighet och värden
som kommunalt anställda och kommunens ledning upplever. på
dessa områden anser jag mig stå på fast mark, eftersom jag
kan referera till kapitel 20m kommunal organisation~
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I fortsättningen använder jag kapitelrubriken "hinder" som be­
teckning på tänkbar motsättning mellan lokal delaktighet och
andra värden i sarrLhället. Med hinder menar jag inte -nödvändigt­
vis ett absolut, definitivt eller slutgiltigt hinder, även om
så kan vara fallet ibland, utan också hinder som det går att
komna runt eller ta sig över. Med detta menar jag att två vär­
den som i ett skede synes vara oförenliga i nästa skede kanske
går att förena.

Jag har valt att skilja på två kategorier av hinder: drifthin­
der och införandehinder. Med drifthinder avser jag motsättning­
ar till värden som kan tänkas komma i kläm i den löpande drif­
ten med organiserade former för lokal delaktighet i en (tänkt)
verklig situation. Bildligt uttryckt försöker jag se organise­
rade former för lokal delaktighet som fula ankungar bland svan­
ungar och föreställa mig levnadsbetingelserna för denna kombi­
nation av värden. Med införandehinder avser jag motsättningar
till värden som kan tänkas komma i kläm vid förberedelserna
för och vid själva införandet av organiserade former för lokal
delaktighet, alltså innan den löpande driften kommit igång.
Inom bägge kategorierna har jag valt att hänföra värdemotsätt­
ningarna, dvs hindren, till tre aggregeringsnivåer, nämligen
den lokala (som Kista utgör exempel på i denna avhandling),
den kommunala och den riksomfattande' statliga nivån. Ett al­
ternativt sätt att gå tillväga hade t ex varit att söka iden­
tifiera och beskriva hinder utifrån respektive politiskt par­
tis och de stora intresseorganisationernas (t ex offentliga
sektorns arbetsmarknadsorganisationer och bostadsmarknadsor­
ganisationer som SABa, Hyresgästernas Riksförbund och HSB)
dokumenterade värderingar. Jag har valt distinktionen mellan
drifthinder och införandehinder respektive mellan olika aggre­
geringsnivåer av följande tre skäl.

För det första sökte jag först på egen hand och sedan med
hjälp av forskarkolleger "fritt spåna fram" alla upptänkliga
hinder för att de tankemodeller jag beskrivit i kapitel 5
skulle kunna fungera i verkligheten. Resultatet blev ungefär
den lista över hinder som är sammanställda i tabell 6:10 Jag
fann då att de ovan nämnda distinktionerna var ett behändigt
sätt att klassificera hindren.

För det andra fann jag distinktionen mellan drift- och inför­
andehinder fruktbar på så sätt att den uppmärksammar två, som
jag som organisationsteoretiker ser det, principiellt åtskil­
da problemområden. Drifthinder har således att göra med hur
vi tänker oss att en given organisationsstruktur för lokal
delaktighet svarar upp till andra krav eller värden. Införan­
dehinder är de hinder som kan uppstå i den process som vi tän­
ker oss leder fram till en organisationsstruktur för lokal
delaktighet, alltså förberedelserna för och själva organisa­
tionsförändringen i sig. Om min slutsats i kapitel 2 är rik­
tig - att restriktionerna för förändringar i den kommunala or­
ganisationen är många och att det därför är svårt att genom­
föra förändringar (trots att en given lösning skulle gynna or­
ganisationen som helhet) - förefaller det minst lika viktigt
att uppmärksamma de problem som uppstår på vägen mot en tänkt
lösning, som de problem som lösningen medför när den är genom­
förd.
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För det tredje fann jag klassificeringen av hinder i de tre
aggregeringsnivåerna lokal, kommunal och statlig nivå frukt­
bar på så sätt att inte bara "konkurrerande värden" lokalt
och i kommunen, som min forskningsansats i kapitel 3, 4 och
5 i hög grad kommit att lämna vid sidan, kunde ställas mot
värdet av lokal delaktighet, utan också värden på den statli­
ga nivån, som jag överhuvudtaget hittills inte berört.

Detta kapitel är så upplagt att de olika kategorierna av hin­
der för organisering av lokal delaktighet enligt tankemodel­
lerna i kapitel 5 tas upp till diskussion i den ordning som
framgår av tabell 6:1. Därvid håller jag mig av överskådlig­
hetsskäl genomgående till formerna boendeorganisering och
partiorganisering, alltså inte sektorsorganisering, i kombi­
nation med omfattande alternativt heltäckande, centralt alter­
nativt lokalt bemannade kommundelsnämnder (se tabell 5:1 och
inledningen till kapitel 5). Därefter sammanfattar jag de
slutsatser, min kliniska teori, eller snarare de hypoteser,
min tentativa kliniska teori (eftersom diskussionen som
nämnts ovan är av spekulativ karaktär), som jag kommer fram
till (6.7). Så följer mina kommentarer till vad jag funnit
återstår av möjligheterna att söka och eventuellt finna orga­
niserade former för lokal delaktighet efter den hänsyn jag
förmått ta till andra värden i samhället (6.8). Kapitlet av­
slutas med ett avsnitt om behoven av fortsatt forskning om
organiserade former för lokal delaktighet som jag upplever
dem (6. 9) .

6.1 DRIFTHINDER PÄ LOKAL NIVA

I detta avsnitt tar jag upp ett antal värden som jag före­
ställer mig kan hotas om en omfattande eller heltäckande de­
centralisering (se 5.2 respektive 5.3) av beslutsrätten för
lokala verksamheter skett till den lokala nivån i kommunens
politiska organisationsstruktur samt att det eller de lokala
politiska organet (organen) tillåter och uppmuntrar medborgar­
delaktighet via organisering av boendeföreningar och boende­
förbund (rad B i tabell 5:1). Följande hinder (värden} disku­
teras i tur och ordning: resurssvaga invånare drabbas (jäm­
likhet), motsättningar mellan invånare och risk för "minori­
tetsförtryck" uppstår (harmoni och jämlikhet), dålig lokal
förankring och stor omflyttning (järnlikhet),medborgares vär­
deringar och lokala traditioner (friheten att slippa engage­
ra sig direkt i lokalt gemensamma frågor) och demografisk
sammansättning och kortsiktighet (effektiv styrning av kom­
munala resurser). Varje delavsnitt disponeras så att det in­
leds med ett argument för respektive hinder för organisering
av lokal delaktighet. Så följer en diskussion som, där jag
funnit det berättigat, utmynnar i en spekulativ slutsats.



LOKAL NIVÅ KOMi\1UNAL NIVÅ STATLIG NIVÅ
I l I I

DRIFTHINDER

INFÖRANDE­
HINDER

6.1 Drifthinder på lokal nivå

- drabbar resurssvaga

- leder till motsättningar
mellan invånare samt
till minoritetsförtryck

- dålig lokal förankring
och stor omflyttning

- invånarnas värderingar
och lo~ala traditioner

- demografisk sammansätt­
ning och kortsiktighet

6.4 Införandehinder på lokal
nivå

- inga upplevda behov av
delaktighet

- ingen civil organisering

6.2 Drifthinder på kommunal nivå

- ökar segregeringen

- konkurrerar med politiska
partier, folkrörelser och
sektorspolitiker

- hotar förvaltning och
anställda

- de fackliga organisationer­
nas värderingar

- försvårar kommunledningen

- urholkar kommunens ekonomi

- dyrt, tidskrävande, krångligt
och stor kontrollapparat

- bevarar eller strävar bakåt

6.5 Införandehinder på kommunal
nivå

- ideologiska hinder

- organisatorisk tröghet

6.3 Drifthinder på statlig nivå

- försvårar statlig styr­
ning och kontroll

- hotar näringsliv och sys­
selsättning

- stör den offentliga sek­
torns centrala parter på
arbetsmarknaden

- bevarar eller strävar
bakåt

- kräver större kontroll­
apparat

- hotar pampar och byråkra­
ter

6.6 Införandehinder på statlig

- ideologiska hinder

- institutionella hinder

- organisatorisk tröghet

0"\
\.O

Tabell 6:1. Sammanställning av de hinder för organisering av lokal delaktighet som tas upp i
kapitel 6.
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6.1.1 Resurssvaga invånare drabbas

Argument: Socialt, ekonomiskt, fysiskt eller kunskapsmäs­
sigt relativt sett resurssvagare invånare inom ett bostadsom­
råde har just p g a sitt begränsade resursinnehav små möjlig­
heter att engagera sig för att påverka lokala beslut. Detta
lämnar fältet fritt för den redan relativt sett resursstarke
att förstärka sitt resursövertag. Lokala elitgrupper skulle
då uppstå. Några få medborgare engagerar sig till 100 procent,
medan det stora flertalet inte engagerar sig överhuvudtaget.
Elitgruppen skulle då frestas att agera på ett sätt som gyn­
nar deras egna, snarare än hela bostadsområdets, intressen.
Ojämlikheter och orättvisor inom bostadsområdet skulle för­
stärkas.

Diskussion: Oavsett vilket institutionellt utrymme ett organ
med representanter från de boende i ett bostadsområde ges,
förutsätter tankemodellerna av boendeorganisering att repre­
sentanterna i boendeföreningarnas och boendeförbundens styrel­
ser väljs av de boende. Även om det skulle vara så att endast
ett fåtal (resursstarka) deltar aktivt och ett flertal (re­
surssvaga) inte deltar aktivt kan de senare genom represen­
tantvalen kontrollera de förras agerande, utan att själva ak­
tivt delta. Detta borde snarare leda till att agerande i sty­
relserna som inte har förankring hos en - öm än tyst - majori­
tet bland de boende förebyggs, eller att någon eller några bä­
rare av kritiken mot det icke förankrade agerandet kommer att
väljas till nya representanter vid nästa valtillfälle eller
vid extrastämma. Ju större inflytande boendeföreningar och bo­
endeförbund ges av lokala beslutsfattare, desto tydligare kan
potentiella ojämlikhets- och orättviseeffekter förväntas fram­
träda, och desto säkrare synes då majoritetskontrollen vid re­
presentantvalen bli. En kritisk faktor är att representantval­
en verkligen måste fungera som majoritetens kontroll aVen
eventuell elit. Det är därför önskvärt att fastställa krav på
visst minimideltagande bland de boende i representantvalen
för att boendeföreningar och boendeförbund ska tillerkännas
lokalt anSVar och inflytande. Representantval till boendeför­
bund i Kista föreslogs i avsnitt 5.2.2 kunna ske på två tänk­
bara sätt: antingen genom att de boende direkt utser en repr6­
sentant för varje bostadsrättsförening (vid styrelsevalet) el­
ler genom att styrelsen av de boende ges mandat att utse för­
eningens representant. Direktval förefaller ur "elitkontroll­
synpunkt" vara att föredra, eftersom de boende som inte del­
tar aktivt troligen (åtminstone vid de första valtillfällena)
skulle uppfatta det som mera meningsfullt att utse en repre­
sentant som de känner till väl än att utse flera ledamöter,
av vilka de känner till vissa mindre väl, vilket ökar risken
att de känner den representan~ som sedan utses av ledamöterna
mindre väl. När det gäller krav på minimideltagande för att
utse en representant till bostadsområdesorganet kan konstate­
ras att i Samsö bostadsrättsförening deltog totalt 40-50 pro­
cent av hushållen i det första styrelsevalet och ca 15 pro­
cent i det andra. En tänkbar förklaring till nedgången är att
de boendes förväntningar på att kunna påverka valen minskade
efter det första valet (se 4.3). Det finns skäl att tro att
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det upplevda inflytandet påverkade förväntningarna på det
framtida inflytandet hos de boende (och därmed valdeltagan­
det). Om mandatet i ett styrelseval i en bostadsrättsfören­
ing inte endast, som nu, avser fastighetsförvaltning, utan
också andra lokala verksamheter och val av representanter
till boendeförbund med erkänt lokalt inflytande, tycks det
rimligt att anta att valdeltagandet skulle öka. En spärr
vid 50 procents valdeltagande för att utse en representant
skulle av ovanstående resonemang att döma inte hindra till­
komsten av ett eller ett par boendeförbund i Kista. Denna
typ av organisation blir emellertid mycket bräcklig, då det
räcker med att valdeltagandet i en av föreningarna som in­
går i förbundet går under 50 procent för att omyndigförkla­
ra boendeförbundet. Boendeförbundet tvingas sålunda för sin
överlevnads skull att verka för sammanhållning och solidari­
tet mellan föreningarna.

6.1.2 Leder till motsättningar mellan de
boende samt till minoritetsförtryck

Argument:'Bland invånarna i ett bostadsområde kommer det för­
modligen ständigt att finnas och uppstå behov som inte kan
tillfredsställas inom ramen för de resurser som de lokala be­
slutsfattarna förfogar över. Därför måste det ske en ständig
avvägning av vilka behov som ska prioriteras. (Ett år anställs
en lärare till i skolan och ett annat år byggs daghemmet ut.)
Idag fattas dessa beslut ensidigt av den kommunala organisa­
tionen. Om man tänker sig att de boende via boendeföreningar
och boendeförbund skulle ges visst inflytande i sådana beslut
ligger det nära till hands att förutspå att motsättningar
mellan olika lokala grupper av boende med olika behov skulle
uppstå. (Familjer med barn i skolan vill ha en lärare till
och familjer med barn som inte har daghemsplats vill bygga
ut daghemmet.) Det ligger också nära till hands att förut-
spå att de behov som ett flertal har kommer att prioriteras
på bekostnad av de behov som ett fåtal har.

Diskussion: Boendeorganisering framhäver med hög sannolikhet
en tydligare konkurrensupplevelse mellan olika behovsgrupper,
liksom kanske också mellan boendeföreningar. Men, frågar jag
mig, är det inte just genom konkurrensupplevelser om begrän­
sade resurser som en argumentation och så småningom en för­
handling kan leda fram till ett beslut, som de inblandade
grupperna kan acceptera? Om förhandling inte leder till ett
av samtliga inblandade grupper acceptabelt resultat kan mot­
sättningarna dem emellan övergå i konflikt. Ett boendeförbund
som inte lyckas komma fram till en förhandlingslösning i en
fråga bör inte ges inflytande i frågan ifråga. Risken kvar­
står dock, särskilt om det gäller små och resurssvaga minori­
teter, att enskilda människor eller grupper kan bli "överkör­
da", d v s komma utanför förhandlingsuppgörelser (oavsett om
de är medvetna eller omedvetna om detta före, under eller ef­
ter uppgörelsen). Detta är en allvarlig negativ effekt, som
kräver särskilda förebyggande åtgärder, t ex genom att utred­
nings- och behandlingsfunktionen inom kommunens socialförvalt­
ning tillförsäkras den grad av inflytande på bostadsområdes-
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nivå~ som socialsekreterarna (eller deras närmast överordna­
de politiska instans) bedömer vara nödvändig.

6.1.3 Dålig lokal förankring och stor extern omflyttning

Argument: I bostadsområden där många boende har dålig lokal
förankring (se not 7 till kapitel 4) och i vilka den externa
omflyttningen är stor är förutsättningarna för att uppnå or­
ganiserade former för lokal delaktighet sämre än i områden
med omfattande lokal förankring. Ett annat sätt att uttrycka
saken är att kostnaderna för organisering är höga (Ouchi,
1980; Williamson, 1975). Omfattande politisk decentralisering
och möjligheter till stark delaktighet via boendeorganisering
kan därför bara stimulera till faktisk lokal delaktighet i
inbodda och stabila områden och inte i anonyma områden. Ett
tillkommande problem är att de boende som engagerar sig och
är mest aktiva i föreningar också tenderar att flytta mest.
Bristande kontinuitet i boendeföreningar och boendeförbund
hindrar erfarenhetsuppbyggnad, vilket är en nödvändig (men
knappast tillräcklig) belöning och drivkraft för att åtmin­
stone kunna upprätthålla existensen av boendeförbund~

Diskussion: Riktigheten i argumentet återstår att pröva empi­
riskt. Om det vid en sådan prövning framkommer att den fak­
tiska lokala delaktigheten ökar i anonyma områden, men i mind­
re utsträckning än i inbodda områden, faller det kategoriska
insl~get i argumentet. Är det inte rimligare att, om så visar
sig vara fallet, ställa den relativa ökningen i de boendes en­
gagemang i förhållande till hur stort engagemanget var före
införandet aven organiserad form för delaktighet, istället
för att ställa den absoluta engagemangsökningen i det anonyma
området mot den absoluta engagemangsökningen i det inbodda om­
rådet?

I områden med dålig lokal förankring~ stor omflyttning och
i vilka det kan finnas andra särskilda skäl att investera i
boendeorganisering för att vända en negativ utveckling bör
de lokala beslutsfattarna ge avkall på minimikravet på val­
deltagande i representantval till styrelserna i boendefören­
ingar och boendeförbund (se 6.1.1) och samtidigt särskilt ge
akt på de risker som då uppstår (se 6.1.1) och 6.1.2).

6.1.4 Medborgares Värderingar och lokala traditioner

Argument: Medborgares värderingar och lokala traditioner tar
lång tid att förändra. Har man en gång vant sig vid att beslu­
ten i· lokala frågor fattas någon annanstans hjälper det inte
med vare sig lokala organ eller direkt inflytande för den egna
boendeföreningen. Fjärrstyrning upplevs som en frihet, där­
för att man själv slipper engagera sig. Lokal delaktighet
blir lokal fängslan (i negativ bemärkelse).

Diskussion: Medborgares attityder till att engagera sig, att
bidra till organisering (se 3.4.1) och att acceptera att
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andra engagerar sig, varierar inom och mellan olika bostads­
områden, även vad avser områden med omfattande lokal förank­
ring och med liten omflyttning. Detta torde i hög grad
hänga samman med traditionen i bostadsområdet och boendeför­
eningen. I Kista upplevde 32 procent av intervjupersonerna
ett starkt behov av lokal delaktighet (se 4.4). (I ett små­
husområde i Järfälla organiserar de boende gemensamma inköp
för underhåll av husen, i ett villaområde på Lidingö sköter
alla sitt eget, i vissa stadsdelar i Stockholm är hyres9äst­
föreningen lokalt aktiv med kontaktkommitteer, vissa bostads­
rättsföreningar låter husen förfalla, andra organiserar barn­
passning och fritidsaktiviteter etc). Attityder och traditio­
ner förändras inte över en dag och heller inte över en valpe­
riod på ett år (för representanter i en boendeförening eller
ett boendeförbund) . Det kan därför förväntas att det i områ­
den där attityder och traditioner i huvudsak bryter mot vär­
deringarna bakom lokal organisering inte kommer att uppstå
någon sådan4 (förrän det eventuellt visat sig fungera i and­
ra områden). Det måste finnas möjlighet för enskilda att
välja att ställa sig utanför den lokala organisationen.

6.1.5 Demografisk sammansättning och kortsiktighet

Argument: I bostadsområden där befolkningssammansättningen är
ensidig j. något avseende kommer också resurserna att tendera
att styras på ett ensidigt sätt. Detta leder till kortsiktig­
het eller, annorlunda uttryckt, bristande långsiktighet. I om­
råden där det bor mest äldre och pensionärer skulle boendeor­
ganisering tendera att stödja utbyggnad av äldreomsorgen och i
områden dominerade av småbarnsfamiljer skulle boendeorganise­
ringen stödja utbyggnad av barnomsorgen. Då äldre dör och barn
växer in i skolåldern skulle de boende i området inte ha någon
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 bostadsområden. Kommunen
bör därför vid införande aV lokal organisering vara särskilt
försiktig med redan segregerade områden. Detta kan ske genom
antingen en begränsning av det decentraliserade verksamhetsom­
fånget eller en uppdelning av de politiska beslutsområdena på
olika lokala organ i samma område.

6.2 DRIFTHINDER PÅ KO~~UNAL NIVA

Vilka värden som omfattas aven eller flera aktörsgrupper i
den komn1unala organisationen hotas aven bred decentralise­
ring av beslutsrätten för lokala verksamheter till den lokala
nivån i komn1unens politiska organisationsstruktur samt ett ut­
talat legitimt inflytande och ansvarstagande för medborgarna
via deras egna boendeföreningar och boendeförbund? Jag har
funnit att följande argument kan anföras som hinder mot en så­
dan lokal organisation (inom parentes anges det värde som ar­
gumentet baserar sig på): segregeringen ökar (jämlikhet),
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politiska partiers och sektorspolitikers ställning hotas (den
representativa demokratin och värdet av kommunalpolitikers
specialisering inom olika sakområden), chefer och anställda i
kommunalförvaltningen hotas (värden i människors arbetsliv),
fackliga organisationers intressen (värden i människors arbets­
liv), effektiv kommunledning försvåras (effektivitet), kommun­
ens ekonomi drabbas (handlingsfrihet för kommunen som helhet) ,
den kommunala verksamheten blir dyr, tidskrävande, krånglig
och kommer att kräva stor kontrollapparat (effektivitet, klar­
het och.enkelhet i förvaltningsorganisationen) och den kommu­
nala verksamheten stimuleras att stagnera eller krympa i om­
fattning (värdet av de kommunala tjänster som skulle finnas,
givet att omfattningen av tjänsterna inte stagnerar eller
krymper) .

6.2.1 Segregeringen ökar

Ett argument mot att tillåta lokala organ var att principen
om kommunen som odelad förvaltningsenhet skulle brytas (se
2.1.2 och 3.2.1). Värdet i denna princip ligger i att alla in­
vånare i kommunen ska ha tillgång till lika behandling och li­
ka service från en samlad och enhetlig kommunförvaltning. En
tanke var att ojämlikheter och orättvisor mellan gamla stor­
kommuner, mellan gamla socknar och mellan bostadsområden skul­
le utjämnas. I och med att vissa av de gamla storkommunerna
var resursstarka och andra resurssvaga kunde sammanslagningar­
na till blockkornrnuner möjliggöra en utjämning, eller åtminsto­
ne göra de resursstarka kommunernas service mer tillgänglig
för de svagare. Lokala organ bryter mot principen om kommunen
som odelad förvaltningsenhet, vilket skulle kunna leda till
olika behandling och olika servicenivåer, beroende av vilken
"politik" som kommer att dominera i respektive lokalt organ.
För att motverka denna effekt valde riksdagen att reglera för­
söksverksamheten med lokala organ på så sätt att kommunfull­
mäktige utser ledamöterna i de lokala organen.

Argument: Boendeorganisering förstärker ovanstående problema­
tik och bidrar till segregering på åtminstone två sätt. För
det första kan den väcka slumrande själar i kommundelar eller
distrikt, där man upplever sig förfördelad i förhållande till
andra delar av kommunen. Krav på återupprättande av den gamla
kommunen kan uppstå via argumentationen "orättvisorna är lika
stora nu sonl förr" I "då fick vi ju i alla fall bestämma själ­
va". Men i dessa argument förbises att om inte sammanslagning
ägt rum kanske orättvisorna hade varit ännu större (eller byg­
den t o m övergivits). Aterupprättande av gamla kommuner kan
därför p g a samma förbiseende verka i riktning mot ökad seg­
regering. För det andra kan redan resursstarka områden förvän­
tas anpassa sig snabbare och effektivare, och därmed också
kunna dra fördelar ur organiseringen av lokal delaktighet, än
resurssvaga områden, där ingenting eller lite påverkas. De re­
sursstarka områdena blir attraktiva för aktiva människor, me­
dan apati utbreder sig i de resurssvaga.
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Diskussion: Det är nödvändigt att klargöra gränserna för det
inflytande de boende ges i förhållande till ett lokalt organ.
Om boendeorganisering bidrar till att artikulera starkt upp­
levda orättvisor mellan områden inom kommunen är det det (de)
lokala organets (organens) uppgifter att dels göra komrnunled­
ningen medveten om detta förhållande och dels klargöra för re­
presentanterna i boendeföreningar och boendeförbund hur stor
den eventuella skillnaden mellan "skatte- och avgiftsbidrag­
et" från blockkommunen och områdets "skatte- och avgiftskraft"
är, samt klargöra i vilka frågor och hur långt kommunfullmäk­
tige är beredd att decentralisera inflytande till det (de)
lokala organet (organen). Genom detta förfarande skulle even­
tuella "obalanser" i resurs- och inflytandefördelningen inom
en kommun kunna korrigeras utan delning och segregering som
följd. Förfarandet förutsätter öppenhet och förhandlingsvil­
ja både från kommunledning och organiserade medborgare. En
klar fördel (och kanske en nödvändighet) är att det förelig­
ger ömsesidigt förtroende mellan "parterna". Gemensam poli­
tisk grundsyn (partitillhörighet) underlättar ett sådant
förtroende.

Beträffande risken för segregering p g a snabbare och effekti­
vare anpassning i redan resursstarka områden bör framhållas
att den alltid finns vid införande av reformer som kräver en
motprestation av medborgarna för att förverkligas (jämför med
t ex nya avdragsregler vid inkomstbeskattning). Det torde där­
för knappast räcka med att enbart informera de boende i re­
surssvaga områden och sedan "erbjuda" ett lokalt organ (vil­
ket möjligen skulle räcka i resursstarka områden). En möjlig­
het att mobilisera svaga områden kan vara att starta proces­
sen med ett "strategiskt f)rojekt", som de boende kan samlas
kring, t ex upprustning av skola eller föreningslokal (se
t ex "Strategi för områdesförvaltning", 1982).Med nstrate­
giskt" menar jag något som många boende i området berörs av
och helst också sådan verksamhet som är förvaltningsövergri­
pande och således kräver budgetsamordning mellan förvalt­
ningssektorerna. Om markanta skillnader i resursstyrka före­
ligger mellan olika områden förefaller det naturligast att
starta försök med organisering av lokal delaktighet i just
de svaga områdena. Nackdelen är att försöksverksamheten ris-o
kerar att få negativ stämpel. Desto viktigare att förebygga
detta genom exakt angivelse av konkret resurs- och inflytan­
deutrymme för ett strategiskt projekt.

6.2.2 Politiska partiers och sektorspolitikers
ställning hotas

Argument: Organisering av boende i boendeföreningar och boen­
deförbund som ges visst inflytande i de lokala kommunala
verksamheterna i varje bostadsområde, skulle i fullt utbredd
omfattning ta många medborgares engagemang och tid i anspråk.
Skulle inte detta leda till att människors intresse för de
politiska partierna minskade? Eller tvärtom: Går det verkli­
gen att åstadkomma boendeorganisering när de som är aktiva
och intresserade redan är upptagna av verksamheter inom de
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politiska partierna? Och skulle inte boendeföreningars och
boendeförbunds ökade inflytande hota de politiska partier­
nas inflytande i lokala frågor? Detta argument ser jag som
ett uttryck för den kommunala organisationens komplexitet
(se 2.4).

Diskussion: Låt mig först söka klargöra hur den del av parti­
ernas organisationer som finns i ett bostadsområde skulle på­
verkas av boendeorganisering. Antag att det existerar en kom­
mundelsnämnd i området och att dess ledamöter, som är tillsatta
av kommunf.ullmäktige, bor i området och är förankrade i sina
respektive partiers lokalavdelningar (partiföreningar) i områ­
det. Komrnundelsledamoten möts i detta fall av "politiska för­
väntningar" från minst tre håll: partiledningen (och kornmunled­
ningen" om det egna partiet är i oppositionsställning), lokal­
avdelni.ngen och boendeföreninqarjboendeförbund. (Därtill
kommer förväntningar från förvaltningssidan.) Komrnundelsleda­
motens ställning blir minst sagt komplicerad. För det första
har han yttre mandatgränser gentemot partiledningen (kommunled­
ningen) , d v s inom vilka frågor och ekonomiska ramar han får
agera i kommundelsnämnden.För det andra har han inre mandat­
gränser, d v s vilka mandat han har från lokalavdelningen. Till
detta kommer krav och önskemål från boendeföreningar och boen­
deförbund. I detta fall förefaller det rimligt att boendeför­
eningars och boendeförbunds krav och önskemål diskuteras av
lokalavdelningen och vägs in i de mandat den ger ledamoten i
kommundelsnämnden. I de fall ingen lokalavdelning (partiför­
ening) existerar i området förefaller det rimligt att kommun-o
delsledamoten själv (eller i samråd med sin partiledning)
överväger de boendes krav och önskemål. Boendeföreningars och
boendeförbunds mening blir på detta sätt underordnad de poli­
tiska partierna och deras (eventuella) lokalavdelningar. Sam­
tidigt skulle det bli riskabelt för partierna att inte ta
tillräcklig hänsyn till boendeföreningar och boendeförbund,
eftersom partierna då skulle tappa röster i de allmänna valen.

Skulle denna konstruktion leda till konkurrens om inflytande,
och i förlängningen, konkurrens om den knappa resursen "akti­
va medborgare", mellan boendeföreningen och boendeförbund å
ena sidan.o~h de politiska partiernas basorganisationer å den
andra? Det torde finnas stora variationer i lokalavdelningar­
nas aktivitetsnivå, både m a p kommun, kommundel och parti. I
kommundelar med aktiva lokalavdelningar, omfattande förenings­
liv och levande folkrörelser, kanske behovet av ytterligare
organisering är marginellt, och mer än väl skulle tillfreds­
ställas med ett eller några lokala organ. Däremot skulle knap­
past boendeorganisering i politiskt "passiva", "avsomnade" el­
ler "fjärrstyrda" områden konkurrera om inflytandet med poli­
tiska lokalavdelningar, då dessa har låg aktivitetsnivå eller
inte ens existerar. Problemet skulle snarare bli att mobilise­
ra invånare. De flesta områden torde vara varken extremt poli­
tiskt aktiva eller passiva som i resonemanget ovan. så länge
boendeorganisering inte prövats som form för organisering ur
medborgarperspektiv anser jag inte följande mothypotes till
detta avsnitts rubrik på förhand vara förkastad~ Om medborga­
re ges möjligheter att påverka den lokala politiken genom



177

boendeorganisering, som representant i boendeföreningars och
boendeförbunds styrelser kanske också benägenheten till par­
tianslutning skulle öka, vilket kan tänkas vitalisera par­
tierna.

Frågan om boendeorganisering skulle konkurrera med de poli­
tiska partierna kan och bör inte besvaras i generella termer.
En säkrare och smidigare väg är att skapa förutsättningar för
de politiska partierna i kommunerna att själva bedöma det rea­
listiska och önskvärda i att pröva boendeorganisering. Ett na­
turligt tillfälle för ett sådant försök kan uppstå i de kommu­
ner som redan infört kommundelsnämnder, men vars ledamöter
upplever otillräcklig lokal politisk aktivitet.

Boendeorganisering innebär en förstärkning av den geografiska
organisationsprincipen och medför därför krav på anpassning
av den sektoriella politiska organisationen (se 2.2.2 och
2.3.2). Politikerrollen på lokal nivå (bostadsområde, kommun­
del) blir då snarare generalistorienterad än sektorsoriente­
rad (Humes, 1981). Ju vidare yttre befogenhetsgränser ett
lokalt organ ges, desto större blir de potentiella motsätt­
ningarna med de centrala sektorsnämnderna, om inte de sena­
res roll anpassas och förändras. Sektorsnämnderna skulle med
stor säkerhet utgöra ett effektivt hinder mot förverkligande
av lokal delaktighet, om deras uppgifter och roll lämnas
oförändrade. Likaledes skulle en del sektorspolitiker tende­
ra att motsätta sig en nedtoning av sektorsnämndernas bety­
delse i kommunens politiska organisation. Kanske skulle de
också uppfatta det frustrerande och statussänkande att "för­
flyttas" till ett lokalt organ. Däremot kanske de inte skul­
le motsätta sig att utveckla sektorsnämnderna till mer ren­
odlade kommunövergripande organ, d v s att lokala organ tar
över löpande verksamhetsärenden och därmed frigör sektors­
nämnderna till resurser i kommunens ledningsorganisation (se
6.2.5). Organisering av lokal delaktighet förutsätter väl pla­
nerad anpassning av den politiska sektorsorganisationen.

6.2.3 Chefer och anställda i kommunal­
förvaltningen hotas

Argument: Ökat lokalt inflytande hotar den existerande struk­
turen i kommunens förvaltningsorganisation (sektorsuppbyggna­
den) och därmed en del av dess chefer och övriga anställda
genom för det första att befordringsgångar för tjänstemän
inskränks, för det andra att motsättningar mellan anställda
och medborgare uppstår och för det tredje att invanda och
fungerande arbetsroller bryts upp. Sammantaget gör detta att
arbetssituationen för de anställda försämras. Jag utvecklar
dessa argument i diskussionen som följer.

Diskussion: Organiserade former för lokalt inflytande tende­
rar att förstärka den geografiska organisationsstrukturen i
en kommun (Humes, 1981). Liksom fallet är med delsystemet
för politik (se 2.2.1) och de politiska partierna (se också
6.2.2) kräver detta en anpassning i förvaltningsorganisatio-
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nens struktur. Väsentliga delar av den löpande verksamheten
i förvaltningen måste läggas under kommundelens eller dis­
triktets kontroll, om lokala organ ska kunna fungera som av­
sett (se 3.2.3). Då förvaltningsorganisationen byggts upp
sektorsvis under lång tid (se 2.1.4 och 2.2.2), och dess bä­
rare formats av sektorstänkande och sektorsagerande, finns
det anledning att bland en del av dessa förvänta sig motstånd
mot de förändringar som de upplever artfrämmande ur det egna
sektorsperspektivet. Kommuner som driver försök med kommun­
delsnämnder kanske redan har blivit varse detta fenomen~ Om
man dessutom tänker sig boendeorganisering som komplement
till lokala partiavdelningar kan det för sektorsförvaltning­
arna framstå som ett dubbelt angrepp mot den sektoriella före­
ställningsvärlden.

Antag att Stockholms kommun infört organiserade former för lo­
kal delaktighet med kommundelsnämnd och boendeorganisering i
Kista. Antag att nämnden har en budgetram, som täcker kostna­
derna för all verksamhet i Kista inom sektorerna social, sko­
la, fritid och kultur. Antag att fördelningen av resurser
till insatser i området bestäms enligt beskrivningen i avsnitt
6.2.2; att de politiska partierna har lokalavdelningar som har
nära kontakt med de boendes representanter i bostadsrättsför­
eningar och boendeförbund. Frågan är då: Hur berörs förvalt­
ningsorganisationen och dess anställda?

För det första uppstår en skiljelinje i mitten av hierarkier­
na i de fyra nämnda förvaltningssektorerna. Den del av respek­
tive sektorsorganisation som finns i Kista utgörs i huvudsak
av delsystemet för tjänster till medborgarna (se 2.2.3), d v s
fältpersonal och arbetsledare. Den del av respektive sektorsor­
ganisation som inte finns i Kista utgörs i huvudsak av delsy­
stemet för ledning (se 2.2.2), d v s chefer och utredare på
förvaltningssidan. Låt mig börja med den senare kategorin.

Sektorsadministratörers inställning till organisering av lokal
delaktighet kan förväntas likna sektorspolitikernas (se 6.2.2).
Kanske skulle endast en del av dem stödja en geografiskt ori­
enterad organisation genom att t ex acceptera områdeschefs­
tjänster. Kanske skulle andra tilltalas av att i högre grad
ägna sig åt kommunövergripande uppgifter (som stabstjänstemän
i kommunens delsystem för ledning) och "konsultation" till
de geografiska enheterna (utredningar, konfliktlösningsbere­
dare etc). En tanke är här att kostnaderna för administratio­
nen inte skulle belasta anslaget för lokala verksamheter, an­
nat än när den geografiska enheten (kommundelsnämnden) väljer
att "köpa" tjänster (Chandler, 1962 och af Trolle, 1977).
För att "lyckas" med att "sälja" sina tjänster måste den (el­
ler de) administrativa staben (staberna) både ha generalist­
kompetens (kunna lösa sektorsövergripande problem) och behål­
la och utveckla specifik målgrupps- och sektorskompetens.
Denna typ av organisation kan erbjuda inte bara de nuvarande
karriärvägarna för tjänstemännen (inom respektive sektor),
utan även nya karriärvägar (mellan sektorer, mellan områden
och kombinationer av dessa). Restriktionen för tjänstemännens
karriärmöjligheter hänger snarare samman med i vilken mån kom-
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munen väljer att upprätthålla antalet administrativa tjäns­
ter. Om kommunen av sektorsadministratörerna upplevs avse
att dra in chefs- och utrednings tjänster under den lokala
delaktighetens täckmantel kommer troligen sektorsadmini­
stratörerna (och sektorspolitikernaJ att mobilisera mot­
stånd för att hindra en sådan förändring.

Ur fältpersonalens och arbetsledarnas synvinkel kan organi­
serade former för lokal delaktighet te sig besvärligt eller
t o m hotande i det löpande arbetet.Boendeorganisering kan
förväntas medföra ökat engagemang i de lokala verksamheter-
na bland de boende. Även om detta inte betyder att de boen­
des möjligheter att direkt påverka (hur t ex daghemmet el-
ler skolan drivs av personalen) formellt ökar, kan en höjd
informations- och kommunikationsnivå i området ge upphov
till att fler boende kommer att framföra fler synpunkter på
hur det löpande arbetet bör skötas direkt till personalen,
vilket bl a kan tänkas tydliggöra eller skapa motsättningar
mellan de boende och personal. De kommunala institutionerna
och anläggningarna skulle då bli "polska riksdagar" istäl-
let för serviceinrättningar, personalens kompetens skulle
ifrågasättas och deras prestige hotas. Detta scenario ter
sig realistiskt just p g a den utveckling som sker i många
kommuner idag, nämligen att reellt lokalt inflytande i hög
grad upplevs möjligt att mobilisera endast genom påtryck-
ning på förvaltningen, vilken i sin tur kanaliserar krav och
önskemål till kommunledningen. Vid en genomförd organisering
av lokal delaktighet förstärks möjligheterna att via boende­
föreningar, boendeförbund och partiernas lokalavdelningar
påverka beslut om lokala verksamheter i det (de) lokala or­
ganet (organen). Det bör därför te sig rimligare för de bo­
ende, om personal hänvisar diskussioner om de lokala verksam­
heterna till demokratiskt valda organ i området än till, som
fallet i bästa fall är idag, någon eller några enstaka kommun­
fullmäktige. A andra sidan kan och bör väl inte kontakterna
mellan personal och boende upphöra eller minskas. Tvärtom ver­
kar det ligga i linje med respektive förvaltningssektors ambi­
tioner att öka och förbättra samarbetet med sina brukare (se
Skolans inre arbete, 1974 och Socialtjänsten, 1977). Det kan­
ske också bör påpekas att de anställda, i de fall de också
bor i området, även de kan bli delaktiga i boendeorganiser­
ing och i partiernas lokalavdelningar, vilka kan tänkas bli
fora för överläggningar mellan personal och brukare. En för­
utsättning för att personalen ska kunna utföra sitt löpande
arbete effektivt är att det eventuellt ökade upplevda behov­
et av brukarinflytande kanaliseras genom de demokratiskt val­
da organen i de fall personalen bedömer att direktinflytande
får sådan omfattning och karaktär att det inverkar negativt
på resultatet aV verksamheten.

Det tredje argumentet mot ökat lokalt inflytande, hotet om
uppbrytning av invanda arbetsroller inom delsystemet för
tjänster, sammanfaller med kritiken av den geografiska orga­
nisationsprincipen i allmänhet: Under lång tid har man strä­
vat mot och efter hand lyckats bygga ut vitt förgrenade spe­
cialresurser för att tillqodose medborgarnas behov, krav och
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önskemål, organiserade inom sina respektive förvaltningssek­
torer.Varför skulle man förvänta sig att bärarna av special­
resur~erna skulle kunna samsas kring gemensamma insatser i
ett bostadsområde eller en kommundel, då flertalet specialre­
surser "objektivt" sett har föga att vinna på inbördes samord­
ning eller samarbete? Min hypotes är att det är problemverk­
ligheten snarare än problemen i verkligheten (se 2.2.3) som
skulle få de anställda att uppleva lokal delaktighet som ett
hinder för att effektivt utnyttja knappa och värdefulla spe­
ciairesurser. För att inte riskera att förlora helhetsperspek­
tivet genom att gå in på detaljer (om än så viktiga i samman­
hanget!) lämnar jag emellertid den känsliga diskussionen om
professionalisering (se 2.2.3 och 2~3.3). I praktiken torde
förutsättningarna för samordning eller samarbete variera mel­
lan kommuner och mellan områden (beroende av befintliga re­
surser, lokalisering av resurser etc). Upplevelser av behov
av samordning och samarbete över befattnings-, målgrupps- och
sektorsgränser torde också variera avsevärt, både ur anställ-o
das och medborgares perspektiv. Därför är det meningslöst att
föreskriva en generell lösning på vilken grad av integrering
som leder till det effektivaste utnyttjandet av resurserna i
kommunens delsystem för tjänster till medborgarna. så mycket
torde ändå stå klart att om det föreligger stora skillnader
mellan problemverklighet och problem i verkligheten (se
2.2.3) förutsätter ett förverkligande och vidmakthållande av
organiserade former för lokal delaktighet att de anställda i
arbetsorganisationen i ett relativt tidigt skede bereds möj-·
lighet att upptäcka skillnaderna~ diskutera orsakerna och
tillsammans medverka i förberedelser och genomförande av an-o
passningar i respektive områdes arbetsorganisation.

Faktorer i personalens arbetssituation, t ex arbetsuppgifter,
arbetsbelastning, lön och anställningstrygghet hänger direkt
samman med i vilken grad och hur arbetsorganisationens struk­
tur kan anpassas till den politiska organisationen. Antag att
de kommunalt anställda och de HSB-anställda i Kista formellt
underställs en områdeschef , som inför en komnlundelsnämnd är
ansvarig för genomförandet av lokala verksamheter. Nedåt i
hierarkin kommer områdeschefen framför allt att ha kontakt
med arbetsledare (rektor, daghemsföreståndare, föreståndaren
för pensionärshotellet, förmannen för fastighetsskötsel, fri­
tidshemsföreståndare, bibliotekschef, representant för social­
sekreterare etc). En tredje hierarkisk nivå utgörs av fältper­
sonalen, som levererar service direkt till medborg~rna (lära­
re, städpersonal, vaktmästare, kökspersonal, dagbarnvårdare,
sjukvårdspersonal, hemsamariter, förskollärare, fastighetsskö­
tare, äldreornsorgspersonal, fritidsledare, bibliotekstjänste­
män, socialsekreterare etc). En organisationslösning är att
lokal samordning och samarbete sker enbart på arbetslednings­
nivå. Detta torde innebära nya arbetsuppgifter och ökad ar­
betsbelastning för i första hand arbetsledarna. Den ökade ar­
betsbelastningen kan kompenseras med att gamla arbetsuppgift­
er överförs till fältpersonalen, vilka i sin tur då får nya
arbetsuppgifter och ökad arbetsbelastning. En annan organisa­
tionslösning är att samordning och samarbete sker på fältni-·
vån. Men även om detta av fältpersonalen skulle upplevas som
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både tänkbart och önskvärt skulle det ta tid från det löpan­
de arbetet. Integration av arbetsorganisationen inom geogra­
fiska områden medför dels nya arbetsuppgifter~ dels större
arbetsbelastning för personalen i den mån beslutsfattarna
bedömer det som icke önskvärt att ta bort gamla uppgifter i
samma omfattning som nya kommit till.

Vad beträffar lön och anställningstrygghet för områdespersonal
kan det misstänkas att ett lokalt organ som arbetsgivare (un­
der påtryckningar av hushållningsmedvetna boende och boendere­
presentanter) har både större incitament att hålla kostnader
nere och större behov av flexibilitet i serviceutbudet. En
förutsättning för att den kommunala arbetsorganisationen ska
kunna anpassas till en lokal politisk organisation är att lö­
nesättning i huvudsak fortsätter att ske centralt och att ar­
betsgivaransvaret kvarstår hos kommunen.

6.2.4 Fackliga organisationers intressen

Argument: I den mån som organiserade former för lokal delaktig­
het av de fackliga organisationerna uppfattas som en risk för
att medlemmarnas arbetssituation försämras kommer de fackliga
organisationerna att motarbeta förändringar i denna riktning.

Diskussion: Jag konstaterade i avsnitt 6.2.3 att organiserade
former för lokal delaktighet ställer krav på områdesvis inte­
grering av arbetsorganisationen. Treintegrationsmöjligheter
nämndes: via områdeschef , via arbetsledare och via direkt samar­
bete mellan fältpersonal som idag utför sitt arbete endast
inom en förvaltningssektor eller i förhållande till en mål­
grupp. Detta öppnar möjligheten för tillämpning aven bland­
ning av två tänkbara organisationsprinciper, låt mig kalla
dem målgruppsprincipen respektive lagarbetsprincipen. I mål­
gruppsorganisationen är en områdeschef formell samordnare mel­
lan separata målgruppsenheter med var sin inför områdeschefen
ansvarig arbetsledare i området. Beslut om arbetsfördelning,
samordning och samarbete mellan målgruppsenheter fattas av om­
rådeschefen på basis av information från arbetsledarna. I en
lagarbetsorganisation bildar arbetsledarna tillsammans en ar­
betsledningsgrupp, vars uppgift är att fördela arbete mellan
olika personalgrupper. Denna organisationstyp är mer förut­
sättningslös och flexibel. Verksamheten drivs i mer eller
mindre tidsavgränsade projektgrupper (sammansatta av olika
personalgrupper) istället för i permanenta målgruppsenheter.

De båda ovannämnda organisationstyperna kommer att ställa höj­
da krav på personalens förmåga att tillämpa sina kunskaper och
färdigheter i nya situationer tillsammans med nya kolleger. Un­
der sådana omständigheter torde det vara särskilt viktigt att
tillhöra en aktiv lokal och kommunal facklig organisation, som
har förmåga att hävda personalens upplevda intressen vid or­
ganisationsförändringar och i den löpande verksamheten. En
flexiblare arbetsorganisation kommer av personalen~ och där­
igenom också av de fackliga organisationerna~ att upplevas
som positiv eller negativ beroende aV i vilken utsträckning
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hänsyn tas till enskildas och gruppers av anställda behov~
krav och önskemål. Om ringa hänsyn tas kommer de fackliga
organisatioDerna sannolikt att motarbeta arbetsledningen (om­
rådeschef och/eller arbetsledare). Om arbetsledningen till­
sammans med personalens representanter kommer överens i med­
bestämmandelagens anda och mening kan· de fackliga organisatio­
n~rnas attityder förväntas bli positiva. En flexibel organisa­
tion kan då av de fackliga organisationerna komma att betrak­
tas som en gynnsam miljö för personalutveckling.

6.2.5 Effektiv kommunledning försvåras

Argument: Ett av kommunernas mer svårbearbetade problemområ­
den är ledning av den kommunala verksamheten (se 2.2.2 och
2.3.2). Organiserade former för lokal delaktighet kan i en si­
tuation med redan komplicerade ledningsproblem i flera avseen­
den komma att uppfattas som problemförstärkare. Aktivering i
lokala organ, i partiernas lokalavdelningar och bland boende
i boendeföreningar och boendeförbund innebär att flera särin­
tressen än i dagens system kommer att hävdas. Detta ökar krav­
trycket ytterligare på och försvårar överblicken ytterligare
för kommunledningen. Vidare kan lokal delaktighet yttra sig i
"bypolitik", som i värsta fall leder till ifrågasättande el­
ler t o m hindrande av verkställandet av kommunala beslut.
Slutligen kan en ökad betoning av geografisk organisation yt­
terligare komplicera och förlänga kommunens budgeteringsför­
farande, vilket kan hota ledningsorganisationens befintliga
kontroll över spelet om resurserna.

Diskussion: Alla närmast ovan uppräknade argument utgör svår­
forcerade hinder för organisering av lokal delaktighet. Tanke­
modellerna i kapitel 5 var inte avsedda att analysera led~

ningsproblem, och behöver därför förklaras och utvecklas på
denna punkt. Låt mig därför ställa frågan huruvida det är möj­
ligt att åstadkomma både organiserade former för 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 hänger intimt samman med hur styrning och kon­
troll utövas. Grunden för valet av organisationsstruktur och
ledningsprinciper i affärsföretag är den företagsekonomiska
effektiviteten. I ett företags utveckling och tillväxt infal­
ler ett stadium där direktstyrning och direkt samordning mel­
lan företagets funktionslinjer blir så omfattande och kompli­
cerad att effektiviteten blir lidande. Den korrekta åtgärden
i en sådan situation är, enligt dessa författare, att slå itu
funktionerna och samordna de delar av funktionerna som till­
sammans kan åstadkomma resultat, d v s vinst för företaget.
Istället för att hela företaget är en odelad resultatenhet
fördelas ansvaret för och inflytandet över företagets resultat
på flera självständiga resultatenheter. Den viktigaste förut­
sättningen för att resultatansvar ska kunna utkrävas är att de
faktorer som bestämmer enheternas resultat ligger under enhet-
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ernas egen kontroll. I den mån företagsledningen genom sina be­
slut påverkar en resultatenhet negativt ska resultatenheten
kompenseras med medel ur företagets samlade överskott. Detta
skulle uppenbarligen inte vara möjligt om företagsledningen be­
ter sig som om den ledde en funktionsorganisation.

Fram till 1979 var det lag i Sverige på att kommunerna skulle
ha en kommunomfattande sektorsorganisation. Varje sektor skul­
le ha en central ledning (sektorsnämnderna och förvaltnings­
cheferna) . Lagen om försöksverksamhet med lokala organ öppna­
de möjligheten att formellt decentralisera beslutsfattande
till geografiskt avgränsade områden inom kommunerna. Kvar står
emellertid fortfarande kravet att ha sektorsnämnder ., Detta
faktum innebär att argumentet "anpassa ledningsorganisationen
till organiserade former för lokal delaktighet" torde vara mer
svårsmält i en kommun än i ett företag. Lika klart framstår
det att ett styrnings- och kontrollsystem för en sektorsorga­
nisation i längden skulle gå på tvären mot geografisk organi­
sering av lokal delaktigh.et.

Låt mig försöka överföra det företagsekonomiska resonemanget
om decentralisering på kommunen. Grunden för valet av organi­
sationsstruktur i kommunen är dels demokrativärdet (att beslut
ska fattas i demokratisk ordning) och dels effektivitetsvärdet
(att fattade beslut verkställs med bästa resultat och till
lägsta resursinsats) (se 2.2). Demokrativärdet står i motsätt­
ning till decentralisering i de fall de värdemotsättningar som
diskuterades i avsnitt 6.1.1, 6.1.2, 6.1.4, 6.2.1 och 6.2.2
skärps, annars inte. Effektivitetsvärdet påminner om den före­
tagsekonomiska effektiviteten i det avseendet att båda typerna
av effektivitet avser att åstadkomma resuZtat. I företaget de­
finieras resultat som skillnaden mellan intäkter och kostnader.
I kommunen innebär resultat den nytta kommunens insatser åstad­
kommer. Till detta kommer kommunens befintliga resurser in som
en restriktion. Kommunens resultat beror därför i hög grad på
hur mycket (och hur "goda") resurser konununen vill och kan mo­
bilisera.

I en fungerande funktionsorganisation i ett företag har före­
tagsledningen kontroll över både intäkter och kostnader., När
verksamheten i ett företag "vuxit ur" funktionsorganisationen
uppstår styrnings- och kontrollproblem. Enligt företagsekono­
miskt recept bör företaget då uppdelas i resultatenheter, vil­
ka var och en kan styra och kontrollera sina intäkter och
kostnader, och vars chef förväntas åstadkomma ett resultat som
bidrar till hela företagets. I en fungerande divisionaliserad
organisation förutsätts divisionscheferna i stor usträckning
ha kontroll över både intäkter och kostnader. Parallellen i
kommunen är att kommunledningen i en fungerande sektoriell or­
ganisation har kontroll över resultat (effekter) och resurser
(insatser). Det som har hänt i kommunerna är att allteftersom
den kommunala verksamheten vuxit i omfattning har sektorerna
som organisatoriska enheter förstärkts. Sektor~ledningarna

fick i allt större utsträckning uppgiften att styra och kon­
trollera resultat och resurser inom respektive sektor. Märk
väl skillnaden mellan divisionalisering i företag och sektori-
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sering i kommuner! Divisionalisering innebär nerbrytning av
funktionsorganisationen i resultatenheter, medan sektorise­
ring snarast innebär en förstärkning av funktionsorganisatio­
nen, men med en decentralisering av resultat- och resursan­
svar från kornrnunledning till sektorsledningar.

Införande av organiserade former för lokal delaktighet inne­
bär en nerbrytning av sektorsorganisationen i geografiska re­
sultat- och resursenheter (vad avser lokala verksamheter).
Detta medför att den lokala samordningen, den direkta styr­
ningen och kontrollen av de lokala verksamheterna i stor ut­
sträckning åläggs det lokala organet (eller de lokala organ­
en). Styrningen och kontrollen av de kornrnunövergripande verk­
samheterna ligger däremot kvar hos den centrala kommunledning­
en (d v s kornrnunledning och sektors ledningar) . Om organisera­
de former för lokal delaktighet leder till att fler särintres­
sen hävdas och ökat kravtryck uppstår får det lokala organet
(eller de lokala organen) och partiernas lokalavdelningar en
reell politisk uppgift, nämligen att med de lokala verksamhe­
ternas resurser söka åstadkomma bästa möjliga resultat. Lo-·
giskt sett borde denna konstruktion minska kravtrycket från
grupper av medborgare p~ den centrala kornrnunledningen~ Det
kan emellertid tänkas att lokal aktivering leder till artiku-·
lering av krav på kornrnunövergripande åtgärder (som ligger
utanför de lokala organens ansvars- och befogenhetsområde) .
Om detta inträffar kan det medföra en renodling av de olika
nivåernas uppgifter (Statskontoret, 1978, s 55). En förutsätt­
ning är emellertid att ledningsorganisationen (och särskilt
då sektorsledningarna) inte intervenerar i den direkta styr­
ningen och kontrollen av de lokaZa verksamheterna. Grundprin­
cipen är här densamma som i det divisionaliserade företaget,
att det lokala organet (eller de lokala organen) ska ha kon­
troll över de faktorer som påverkar resultatet. En faktor som
självfallet inte kan ligga under lokal kontroll är den ekono­
miska ramen för hur mycket de lokala verksamheterna får kosta
totalt i ett område. Denna kontroll måste utövas av kommunled­
ningen.

Kan risken för lokalt ifrågasättande och obstruering av kom­
munövergripande åtgärder hanteras? Låt oss ta ett exempel.
Kommunfullmäktige har beslutat att bygga en avfallsanläggning
i kommunen. Ingen av kommundelarna (eller distrikten) vill h.a
anläggningen inom sitt område.En förhandlingssituation upp­
står. En strategi för kommunledningen skulle Kunna bestå i
att först fråga respektive kommundelsnämnd (distriktsnämnd)
hur mycket pengar de är beredda att avstå i sitt anslag för
lokala verksamheter för att slippa ha avfallsanläggningen på
sitt område. Nästa steg skulle vara att göra en förfrågan om
respektive geografisk enhet är beredd att ta avfallsanlägg­
ningen mot det att den summa pengar som de övriga är beredda
att avstå läggs på den accepterande enhetens anslag för lokala
verksamheter. Om ingen accepterar kan förh.andlingen tänkas
fortsätta tills det att någon accepterar. Det måste dock stå
klart för alla parter att det i sista hand är kornmunledningen
som fattar det avgörande beslutet i denna typ av frågor. Sam­
ma resonemang skulle för övrigt kunna tillämpas på "positiva"



185

investeringar, t ex gymnasieskola eller simhall. En förutsätt­
ning för att det beskrivna förfarandet ska kunna fungera är
att de lokala organen har stark förankring bland medborgarna.

Ett syfte med kommunens budget är att den ska fungera som
styrningsinstrument för kommunledningen, såväl för kommunsty­
relsen och drätselkontoret som för sektorsledningarna. Det är
genom budgetering den kommunala verksamheten i huvudsak plane­
ras och det är genom beslut om budgeten som den kommunala
verksamheten tilldelas väsentliga delar av sina resurser. I
en sektoriserad organisation byggs budgeten upp sektorsvis
och slås sedan samman till en gemensam budget för hela kommun­
en inom ramar som fastställs av kommunledning respektive sek­
torsledningar. Vid organisering av lokal delaktighet uppbyggs
en budget för de lokala verksamheterna i respektive omr&de
och en central budget för kommunövergripande verksamheter. I
regel använder kommunerna idag rambudgetering, d v s att var-
je sektor får ett visst ekonomiskt utrymme att fördela resurs­
er inom. Om sektorsledningen inte klarar att budgetera sin
verksamhet inom ramen sker central budgetmangling. Samma sy­
stem kan i princip användas i en geografisk organisation. Åtmin­
stone två komplikationer skulle dock uppstå, nämligen dels av­
vägningen mellan hur stora resurser som kommunen ska fördela lo­
kalt visavi kommunövergripande och dels hur kommunledningen för­
ändrar fördelningen av resurser mellan områden. Den första
komplikationen är en kommunövergripande politisk fråga~ i vil­
ken varje politiskt parti har att ta ställning. Detta kan in­
nebära motsättningar mellan partiernas blockkommunorganisatio­
ner och deras lokalavdelningar. Varje partis ställningstagande
måste då utgöra en väl förankrad överenskommelse för att inte
interna konflikter ska uppstå. Den andra komplikationen ver-
kar svårare att komma till rätta med, eftersom det samlade be­
hovet av lokala verksamheter i ett område skiftar på längre
sikt. Särskilt är detta fallet vid segregering m a p ålder
och inkomst. Problem kan uppstå om kommunledningen anser att
det i ett område inte längre finns behov av totalt sett lika
mycket lokala resurser. på vilka grunder ska anslaget för lo­
kala verksamheter minskas i ett område samtidigt som det kan­
ske ökar i andra områden? Det är här väsentligt att gräns­
dragningen mellan vad som skiljer lokal verksamhet från icke­
lokal verksamhet är så skarp som möjligt. Ju otydligare defi-,
nitionen av begreppet lokal verksamhet är i en kommun~ desto
större risk för missuppfattningar och taktikspel i budgetpro­
cessen, vilket skulle minska budgetens funktion som styrnings­
instrument (Bacharach och Lawler, 1981).

En annan aspekt på denna komplikation är hur kommunen ska
kontrollera att anslaget för lokala verksamheter inte missbru­
kas (i den meningen att det lokala organet i "demokratisk ord­
ning" beslutar att använda resurser för ändamål som faller
utanför definitionen av lokal verksamhet) ~ Vid beräkningen av
budgetramar för lokala verksamheter kan kommunledningen ha an­
vändning av nyckeltal för jämförelser mellan områden ("kost­
nad" per invånare, lärare per skolbarn etc). Det kan också upp­
stå behov av att reglera minimi- och maximinormer för service
för kommunen som helhet. Det är av stor vikt att riktlinjer
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för budgetstrukturen avgörs i den politiska organisationen
(och särskilt i intim kontakt mellan respektive partis block­
kommunorganisation och dess lokalavdelningar), annars uppstår
risk för att spelet om resurserna präglas av byråkrati (tjän­
stemannavälde) . Det är således önskvärt att tjänstemännens
främsta uppgift i budgetarbetet bör vara att på central nivå
utreda hur anslag för kommunövergripande verksamheter bäst
kan användas och på lokal nivå utreda hur anslag för lokala
verksamheter bäst kan användas.

6.2.6 Kommunens ekonomi drabbas

Mindre effektiv kommunal ledning medför knappast förbättrad
hushållning med resurser i kommunen. Med andra ord kan samma
argument som diskuterades i avsnitt 6.2.5 användas för att
hävda att organiserade former för lokal delaktighet medför en
urholkning av kommunens ekonomi. Några andra tänkbara orsaker
ska tas upp här.

Argument: Då medborgare aktiverar sig på lokal nivå och ger
uttryck för sina behov, krav och önskemål och efter hand
tycker att kommunens utrymme för lokala verksamheter inte
räcker till, eller går att använda för att tillgodose de loka­
la behoven, kanske en del börjar ta egna initiativ. Här avses
t ex att de boende öppnar ett eget dagis, att de ställer i
ordning en fotbollsplan och bygger omklädningsrum, att de
själva börjar reparera och underhålla (kommunägda) bostäder
eller att de startar kooperativ av olika slag. En ökad sprid­
ning av denna typ av verksamhet kan locka medborgare att ta
ut mer deltid fråri sina ordinarie arbeten (större uttag av
sjukledighet och föräldraledighet), vilket innebär dels pro­
duktionsbortfall och dels ökade offentliga utgifter. Det fri­
villiga arbetet tillför inte inkomstskatt till kommunen som
lönearbetet gör. Med andra ord skulle inslaget av "svart arbe­
te" öka. Detta skulle kunna hota sysselsättningen i området
(i ovannämnda exempel daghemspersonal och kommunalarbetare)
och företag med anställda, som utför tjänster till kommunen
(byggföretag, fastighetsförvaltningsföretag) .

Diskussion: Risken för att organiserade former för lokal delak­
tighet (i kombination med en redan pressad kommunal ekonomi)
på kort sikt väsentligt skulle höja "gör-det-själv-andan" i
kommunerna torde dock vara minimal, eftersom de allra flesta
medborgare med största sannolikhet skulle förvänta sig att
kommunen kommer att ta ansvar för de allra flesta verksamheter
som det: uppstår behov av (även om ekonomin gör att det dröj.er
längre tid innan nya verksamheter kan startas). Det är dock
möjligt att medborgare skulle vara mer benägna att själva ta
över och driva lokala verksamheter som läggs ned om det finns
organiserade former för lokal delaktighet i området.
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6.2.7 Dyrt~ tidskrävande~ krångligt
och stor kontrollapparat

Argument: Alternativkostnaden för att medborgare engagerar
sig i lokala politiska frågor är densamma som den nytta de
skulle åstadkomma, om de inte höll på med lokalpolitik. Ju
mer av medborgarnas tid som tas i anspråk för diskussioner,
rådslag och möten, desto mindre tid kan de ägna åt lönearbete,
familj och fritid. Det skulle bli "mycket snackat men litet
uträttat". Ett annat sätt att uttrycka saken är att informa­
tions- och beslutskostnaderna skulle bli höga (Höök, 1977
och Williamson, 1975). Det skulle också kunna tänkas att le­
damöter för lokala organ, lokalavdelningar i partierna, boen­
deföreningar och boendeförbund skulle resa krav på ersättning
eller bidrag för det arbete de lägger ner. Beträffande den
första punkten kan det för "professionella byråkrater" fram­
stå som onödigt att locka medborgare till att bilda "amatör­
byråkratier"~ som inte förefaller att egentligen åstadkomma
så mycket. Detta tycker jag är ett bestickande synsätt. Folk
ska själva få bestämma om de vill engagera sig i samhällsfrå­
gor. Om de ges förbättrade möjligheter att göra detta är det
fortfarande de själva som fattar beslut om att engagera sig
eller ej, troligen under ett icke obetydligt inflytande från
anhöriga (och eventuellt arbetsgivare). Ersättning och bi­
drag till lokal politisk och ideell verksamhet förefaller
tveksamt att inkludera i anslag för lokala verksamheter, då
detta direkt skulle ta resurser från arbetsorganisationen.
(Ledamöter i lokala organ har idag samma ersättning som leda­

möter i sektorsnämnder. Ersättningen belastar kommunen cent­
ralt.) Storleken på den merkostnad som ersättningar till le­
damöter i lokala organ utgör sett ur medborgarens synvinkel
beror dels på hur stora geografiska områden som väljs och
dels på om kommundelsnämnder, distriktsnämnder eller institu­
tionsstyrelser väljs. Stora områden och kommundelsnämnder
blir billigast.

Organiserade former för lokal delaktighet förorsakar mer
krångel än den nuvarande kommunala organisationen (se 6.2.5).
Särskilt mycket krångel uppstår, om ansvar decentraliseras
till lokala organ och områdeschefer (samt informellt till bo­
endeföreningar och boendeförbund), utan att de får det infly­
tande som de behöver för att ta ansvaret. Med andra ord, att
de inte i tillräcklig grad kan påverka de faktorer som är vä­
sentliga för resultatet (effekterna) i området.

Diskussion: Friktioner mellan lokal politisk vilja å ena si­
dan och fältpersonal och arbetsledningspersonal å den andra
kan ses som krångel, liksom friktioner mellan geografiska led­
ningar och sektorsledningar (såväl på den politiska som på
tjänstemannasidan) . En ond cirkel uppstår, om kommunledningen
träder in och utan de "krånglande parternas" medtycke "lyf­
ter av dem" (ytterligare) inflytande. Risken för "brott mot
spelreglerna", illvilja etc ökar behovet av kontroll, och
kontrollapparaten växer. Istället för att förbättra kontroll­
en faller organisationen tillbaka till en omfattande felan­
vändning av kontroll (Perrow, 1977). Det är därför av avgöran~
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de betydelse att åstadkomma överensstämmelse mellan ansvar
och inflytande på kommunlednings- respektive områdes lednings­
nivå samt att de förändringar som genomförs är väl förankra-­
de hos inblandade parter. Själva förändringsarbetet är sålun­
da en kritisk faktor för om organiserade former för lokal del­
aktighet medför krångel eller inte (se 6.4.2).

6.2.8 Stagnation och krympning av den kommunala
verksamheten stimuleras

Argument: Decentraliserat beslutsansvar för lokala verksamhe­
ter fäster i ökad utsträckning den lokala uppmärksamheten på
ekonomi och resursutnyttjandet i respektive område. Om kommu­
nens ekonomi är pressad kan komrnunledningen dessutom förvän­
tas hålla områdenas krav tillbaka. Om budgetprocessen belönar
sparsamhet kan organiserade former för lokal delaktighet be­
traktas som ett hinder för att åstadkomma resultat eller t o m
ett trick för att skära ner den kommunala servicen. Om en vä­
sentlig del av kommunens budget blir ramanslag, klumpsummor I.

som uppdelas lokalt, skulle kommunledningen utan att behöva
ange och stå till svars för prioriteringar kunna hålla till­
baka eller stoppa höjd eller oförändrad servicekvantitet och
servicekvalitet.

Diskussion: Ur de an~tälldas och berörda brukares synvinkel
är denna effekt oacceptabel. De politiska partier som företrä­
der dessa grupper kommer därför att söka motverka stagnation
och krympning så långt det är möjligt inom ramen för kommun­
ens ekonomi. I detta sammanhang är det väsentligt att påminna
om kommunernas ekonomiska beroende av staten. Kommunledning­
ens möjligheter att förbättra servicen (eller åtminstone att
inte försämra den) påverkas av hur transfereringarna mellan
staten och kommunerna utvecklas. Tendensen f n är ju att sta­
tens bidrag till kommunerna minskar. En förutsättning för att
kommundelar eller distrikt (liksom kommuner som helhet) inte
ska löpa risken att anpassas till instrument i ett konserve­
rande eller bakåtsträvande poZitiskt system är att området
(liksom kommunen) genom "negativa transfereringar" inte berö­
vas möjZigheten att förbättra resultatet aV sina insatser.
Det är därför av grundläggande betydelse att partiernas block­
kommunorganisationer utformar sin (budget-)politik genom sam­
råd med sina respektive lokalavdelningar och att rikspartier­
na inte utformar sin (budget-)politik utan att ta väsentlig
hänsyn till sina respektive blockkornmunorganisationer.

6.3 DRIFTHINDER PÄ STATLIG NIVA

Av de värden som jag funnit stå i motsättning med (eller på­
verkas negativt av) organiserade former för lokal delaktighet
diskuterar jag i detta avsnitt dem på nationell nivå. Denna
diskussion finner jag motiverad av de synsätt som Sharpe
(1979a) och Humes (1981) företräder. Dessa författare menar
att det är väsentligt att förstå de växelverkningar och de'
organisatoriska beroendeförhållanden som existerar mellan
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staten och dess underordnade geografiska enheter (i detta fall
kommuner och kommundelar eller distrikt). En åtgärd på lokal
nivå (t ex införande av kommundelsnämnd och delaktighet ur med­
borgarperspektiv via boendeföreningar och boendeförbund) kan
få helt andra -effekter än de lokalt avsedda, om staten samti­
digt ändrar politiska ekonomiska förutsättningar för kommuner­
nas agerande (t ex 'ifryser" 1 O procent av kommunalskatten).
Jag söker i detta avsnitt rikta uppmärksamheten på i vilken
mån och hur nationsövergripande organisatoriska systern kan
förväntas reagera "negativt" till organiserade former för lo­
kal delaktighet.

Jag har funnit att följande argument kan anföras som hinder
mot decentralisering av den kommunalpolitiska organisations­
strukturen kombinerad med boendeorganisering (inom parentes
anges det värde som argumentet baserar sig på): statlig styr­
ning och kontroll försvåras (den representativa parlamenta­
riska demokrqtin, jämlikhet, effektivitet i statsförvaltning­
en), näringsliv och sysselsättning hotas (god samhällsekono­
mi och sysselsättning), de centrala parterna på offentliga
sektorns arbetsmarknad störs (värdet av ett samlat och enhet­
ligt beslutssystern för arbetsvillkor inom den offentliga sek­
torn), den kommunala verksamheten riskerar att tvingas' till
stagnation eller krympning (värdet av de kommunala tjänster
som skulle finnas, givet att verksamheten inte stagnerar el­
ler kryrnpe~ jämlikhet) och att den statliga kontrollapparat­
en måste byggas ut (värdet av enkelhet och ekonomi i stats­
förvaltningen).

6.3.1 Statlig styrning och kontroll försvåras

Medan styrning och kontroll i den kommunala organisationen{
åtminstone i viss utsträckning, kan jämföras vid styrning
och kontroll i företagsorganisationer förefaller det mig mer
långsökt att göra detsamma vad avser staten. Staten kan emel­
lertid i sig betraktas som ett system av organisationer, vars
uppgifter, befogenheter och ansvar ytterst bestäms av huvud­
mannaorganet riksdagen. Den kommunala organisationen är en
del i detta systern, formellt avgränsat av den kommunala
självstyrelsen (kommunallagen och de specialreglerade lagarna),
som reglerar kommunernas uppgifter, befogenheter och ansvar.
Den kommunala verksamheten bestäms således delvis av kommuner­
na själva och delvis av staten. Inom vissa sektorer har stat­
ens specialregler väsentlig styreffekt (t ex gällande utbild­
ning, socialtjänster och bostadsbyggande). Inom dessa sektor­
er finns särskilda statliga organisationer, vars syfte kan be­
skrivas som att utforma, styra och kontrollera verksamheterna
inom sektorn ifråga (t ex utbildningsdepartementet, skolöver­
styrelsen, länsskolnämnderna, socialdepartementet, socialsty­
relsen, bostadsdepartementet, bostadsstyrelsen och länsbostads­
nämnderna). Förslag om utformning av verksamheterna avges av
de centrala politiska organen till riksdagen, som fattar be­
slut. Ansvaret för verkställigheten ligger på de centrala äm­
betsverken och deras eventuella regionala och lokala organ. I
Sverige har det vanligast förekommande tillvägagångssättet va­
rit att å ena sidan skilja ut de strategiskt viktiga styrnings-
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och kontrollfunktionerna och lägga dessa på ämbetsverken,
och å den andra att lägga arbetet med den konkreta verksam­
heten på kommunerna. Efterkrigstidens regeringar genomförde
på detta sätt nationsomfattande reformer i sektor efter sek­
tor. Mot denna bakgrund är det relevant att ställa frågan i
vilken mån och hur organiserade former för lokal delaktighet
kolliderar med central statlig sektorsstyrning och -kontroll.

Argument: Den kommunala organisationen är idag uppbyggd en­
ligt sektorsprincipen, vilket innebär att .den statliga sek­
torsstyrningen kan ske via den kommunala sektorsorganisatio­
nen. Frågan är om detta är möjligt, om en kommun organiserar
sin fält- och arbetsledningspersonal enligt den geografiska
principen, tillsätter geografiska områdeschefer och lokala
politiska organ samt öppnar möjligheten för de boende i områ­
det att via boendeföreningar, boendeförbund och aktiva loka­
la partiavdelningar i hög grad bestämma över resursfördelning
mellan och inom lokala sektorsverksamheter?

Diskussion: Låt mig ta grundskoleutbildning i Kista som exem­
pel. Idag är statliga normer i hög grad styrande för den all­
ra största delen av resursanvändningen inom skolorna, efter­
som lärartjänsterna betalas med statens pengar. För att en
högre grad av lokalt inflytande skulle bli möjlig är det nöd­
vändigt att den statliga styrningen görs mindre detaljerad.
En tänkbar principlösning kan vara att staten tilldelar kommu­
nerna anslag efter antalet barn i skolåldern, och överlåter
åt kommunerna att bedöma hur resurserna ska fördelas inom kom­
munerna. Antag att det i Kista finns en kommundelsnämnd och
boendeorganisering i både boendeföreningar och boendeförbund.
Antag också att stockholms kommunledning tilldelat Kista den
del av det statliga anslaget som motsvarar antalet barn i
skolåldern i Kista. Det lokala budgetarbetet skulle då bestå
i att de lokala partiavdelningarna efter samråd med boendeför­
eningar och boendeförbund lägger olika förslag i kommundels­
nämnden om hela den lokala budgeten, varav en del är anslag
till grundskolan. Detta innebär att statens pengar för grund­
utbildning delvis kan fördelas till andra lokala verksamheter
eller att resurserna som lokalt fördelas till skolan översti­
ger statens anslag. (Det senare är fallet i dagens system.)
Ur centralt perspektiv (riksdagens, utbildningsdepartementets
och skolöverstyrelsens) innebär detta en risk att den lok~la

delaktigheten kan motverka och t o m sätta den nationall~ re­
presentativa demokratin ur spel. Frågan gäller i grunden hur
stora olikheter mellan lokala områden som kan accepteras på
nationell nivå. Frågan gäller också om en minskad statlig styr­
ning och en ökad lokal delaktighet leder till större olikheter
än det nuvarande systemet (se 6.3.4). Ett sätt att minska kol­
lisionsrisken mellan lokal och statlig nivå är att staten
istället för att direktkoppla anslagen till lärartjänster sät­
ter minimigränser för lärartäthet. Ur lokal inflytandesynpunkt
och effektivitetssynpunkt bör gränserna sättas så att man lo­
kalt inte upplever sitt beslutsutrymme så "intecknat" att möj­
ligheterna att åstadkomma resultat påtagligt inskränks. Ett
annat sätt att undvika kollisionsrisken är att skolöverstyrel­
sen delar upp sina anslag i två kategorier: en som motsvarar
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minimigränsen och som går direkt till lärartjänster och en som
kan disponeras lokalt och användas t ex i sektorövergripande
lokala projekt. på motsvarande sätt skulle de övriga centrala
sektorsorganen kunna bereda utrymme för större lokalt infly­
tande.

Ovanstående resonemang innebär en radikal förskjutning i syn­
en på statens roll i den offentliga förvaltningen i allmänhet
och i synen på de centrala sektorsorganen i synnerhet. Det är
därför självklart att eventuell försöksverksamhet med organi­
serade former för lokal delaktighet noga förbereds också på
statlig nivå. Ett nödvändigt led i förberedelserna (och givet­
vis också under försöksverksamhetens genomförande) torde vara
ökad kontakt mellan de centrala sektorsorganen (möjOligen ini­
tierad av civildepartementet, Kommunförbundet eller kanske
finansdepartementet och framtidsgruppen}.

6.3.2 Näringsliv och sysselsättning hotas

Argument: Samhällsekonomin är beroende av att varu- och tjän­
steproducerande företag får avsättning för sina produkter på
hemmamarknaden. Följande skäl talar för att den viktiga in­
hemska efterfrågan på varor och tjänster skulle minska som
följd av organisering av lokal delaktighet. Det är möjligt
att människor i ökad utsträckning skulle lita över" en del
förädlingsled i produktionen, ersätta produkter på marknaden
med egna gemensamma aktiviteter och i högre grad övergå från
enskild till gemensam konsumtion. Ökat intresse för det egna
området kan tänkas ta sig uttryck i att sammansättningsarbe­
ten (hus, inredning), snickeriarbeten (fastigheter och inred­
ning), sömnad (inredning, kläder), vävning, viss livsmedels­
hantering (styckning, förpackning), målning (utvändig, invän­
dig), tapetsering, installationer (energimaskiner och led­
ningar, vatten, avlopp), reparationer (maskiner, fastigheter,
inredning), transporter (varor, människor) etc i ökad ut­
sträckning utfördes av människorna som bor i ett bostadsområ­
de. I begränsad omfattning görs detta naturligtvis idag, dock
betydligt mindre än för tjugo eller trettio år sedan. En del
tecken tyder på en viss renässans för "självförädling" (och
andra för motsatsen), t ex vad avser sammansättning av hus­
komponenter, möbelsammansättning (IKEA) och matinköp (inköps­
kooperativ). ökat umgänge och större gemenskap kan också med­
föra att de boende köper mindre av de existerande produkter­
na på marknaden, t ex bilar, fritidsbåtar, video, leksaker
eller biobiljetter, och istället ägnar sig åt egna gemensam­
ma aktiviteter, t ex engagemang för att förbättra kollektiv­
trafiken, skriva egna tidningar, ordna lokalradio eller
spela egen teater. Slutligen kan täta och djupare kontakter
i ökad utsträckning tänkas utlösa behov av gemensam använd­
ning av vissa produkter, t ex tvättmaskiner, TV, verktyg,
dammsugare, frysbox, gräsklippare och motorsågar. En möjlig
effekt av detta vore minskad enskild efterfrågan på dessa
produkter.

Sammantagna effekten av de ovan skisserade lokala reaktioner­
na kan bli minskad avsättning, vinst och sysselsättning m a p
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de berörda företagens hemmamarknad. Ekonomieffekterna av långa
produktionsserier avtar, liksom företagens behov att behålla
hantverkarkompetens. De företag som redan har svårt att hävda
sig och som är helt beroende av hemmamarknaden hotas på kort
sikt om de utsätts direkt för ytterligare påfrestningar, medan
de starka företagen som säljer både hemma och på export på
längre sikt kan komma att inrikta sin verksamhet alltmer på
utlandet, vilket kan betyda internationalisering även av pro­
duktionen.

Diskussion: A andra sidan kan många företag förväntas anpas­
sa sig eller t o m ta initiativ till och påskynda förskjut­
ningar i behoven (typ IKEA). Kanske kan en miljö präglad av
ökad delaktighet i lokala kommunala verksamheter och lokal
" s jälvförädling" vara mer gynnsam för nyföretagande av kom-
mersiell typ?

En diskussion om i vilken omfattning organiserade former för
lokal delaktighet kan påverka företagen och sysselsättningen
inom näringslivet i negativ riktning blir (som framgått) myck­
et spekulativ till sin karaktär. Många andra faktorer spelar
in, varför företrädarna för företagens och löntagarnas intres­
seorganisationer (med SAF och LO i spetsen) initialt knappast
kan förväntas använda ovan anförda argument i en eventuellt
vidgad diskussion om införande av organiserade former för lo­
kal delaktighet.

6.3.3 De centrala parterna på offentliga
sektorns arbetsmarknad störs

Argument: Uppgörelser mellan parterna på den offentliga sek­
torns arbetsmarknad träffas centralt. En förutsättning för
att så ska kunna ske är att tjänster är definierade i befatt­
ningar.När t ex en tjänst väsentligen ändras eller utvidgas
(m a p arbetsuppgifter eller arbetsbelastning) ändras också be­
fattningen och med den ofta lön och andra anställningsvillkor.
Om tjänster förändras oftare och olika i olika kommuner och
kommundelar, vilket kan förväntas bli effekten av organise­
ring av lokal delaktighet, blir det allt svårare för de cent­
rala parterna att skaffa sig tillräckliga underlag för me­
ningsfulla förhandlingar och uppgörelser. Detta gäller såväl
fält- och arbetsledningspersonal, områdeschefer som den kom­
munövergripande administrativa personalen. Man kan ana att
problemet i praktiken är gigantiskt.

Diskussion: En förutsättning för att störningarna inte ska
framkalla konflikter är att de centrala parterna är överens
om att aktivt stödja de kommuner som inför organiserade form­
er för lokal delaktighet och att gemensamt aktivt medverka
till att lösa de problem som kan uppstå vid genomförandet.
En del erfarenheter kan inhämtas från örebro kommun, som
fr o ro 1983 inför kommuntäckande geografisk organisation för
sektorerna skola, social, fritid och kultur. ytterligare er­
farenheter måste utvecklas genom försöksverksamhet (t ex i
Kista).
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Om man tänker sig riksomfattande organiserade former för lo­
kal delaktighet uppstår frågan vilken precision ko~~unerna

respektive arbetstagarna kan begära i de centrala uppgörel­
serna mellan Kommunförbundet, Arbetsgivarverket å ena sidan
respektive Kommuntj änstemannaförbundet , Kommunalarbetareför­
bundet, SACO m fl å den andra. Om arbetsgivarparten och ar­
betstagarparten upplever sig vara jämbördiga parter och bå­
da upplever fördelar med att decentralisera förhandlingar
till sina lokala organisationer är en sådan utveckling möj­
lig. För arbetstagarpartens del torde den politiska ställ­
ningen i främst riksdag och Kon~unförbundets styrelse, men
också i kommunfullmäktige vara avgörande för detta "om".

Förutsättningen för att de centrala parterna aktivt ska stöd­
ja försöksverksamhet motiveras också av de risker som skulle
uppstå om stödet inte gavs. För det första riskerar nytänkan­
de och initiativtagande kommuner att komma i motsättning
med Kommunförbundet och Avtalsverket. För det andra riskerar
nytänkande och initiativtagande lokala fackliga organisation­
er att komma i motsättning med sina centrala organisationer.
De lokala parterna kan på detta sätt komma att ifrågasätta
centrala kollektivavtal om de utgör hinder för lokala strä­
vanden. Effekten kan bli splittringar, orättvisor och kon­
flikter.

6.3.4 Risk för stagnation eller krympning
av den kommunala verksamheten

Samma argument som diskuterades avseende kommunnivån (se
6.2.8) kan anföras på den statliga nivån. Riksdagen och de
centrala sektorsorganen skulle genom frysning eller nedskär­
ning av ramanslag kunna minska det ekonomis'ka utrymmet för lo­
kala politiska beslut i kommuner och kommundelar utan att an­
ge vilken service som drabbas. Risken uppstår att medborgarna
lägger skulden för en försämrad service på sina lokala politi­
ker (eftersom det i hög grad blir i de lokala organen som
prioriteringarna måste göras) samtidigt som de lokala politi­
kerna står maktlösa. Principen om överensstämmelse mellan an­
svar och inflytande faller, vilket kan förväntas leda till
minskat lokalt intresse för lokal politik. Därför måste de­
centralisering av beslutsrätt och ansvar från den statliga ni­
vån åtföljas av decentralisering av sakfrågor att ha inflytan­
de över. En väg att söka säkra lokalt inflytande är att till­
deZa civiZdepartementet och Kommunförbundet en starkare inri­
kespolitisk ställning i förhållande till övriga departement
och till ämbetsverken (Humes, 1981). En eventuell försöksverk­
samhet med organiserade former för lokal delaktighet under en
medveten statlig nedskärningspolitik, vad avser ramanslag för
lokala verksamheter, torde ha väsentligt sämre förutsättning­
ar att slå väl ut än om ramanslagen åtminstone inflations­
säkras.
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6.3.5 Den statliga kontrollapparaten
måste byggas ut

Om vi, analogt med resonemangen inom den kommunala organisa­
tionen (se 6.2.5 och 6.2.7) föreställer oss att organiserade
former för lokal delaktighet införs, utan att de statliga sek­
torsorganens styrning och kontroll av berörda lokala verksam­
heter förändras, är det troligt att röster kommer att höjas
för att förstärka den statliga kontrollen av kommunernas an­
vändning av ramanslag för lokala verksamheter. Pengar som
idag är "öronmärkta", kontroll av "första ordningen" enligt
Perrow (1977), skulle kunna disponeras lokalt "inom vissa
gränser". Risken med detta förfarande är att pengarna går
till verksamheter som faller utanför gränserna. Medan den fak­
tiska kontrollen idag ligger i själva direktstyrningen skulle
kontrollen vid organiserade former för lokal delaktighet i
högre grad bli uppföljningsorienterad, vilket är betydligt
mer resurskrävande och som tenderar att utlösa egoistiska
taktikspel (Perrow, 1977). Det finns emellertid andra lös­
ningar än att öka antalet kringresande riksrevisorer i kommu­
ner och kommundelar. Ett alternativ är att decentralisera
kontrollansvaret till sektors ledningarna i kommunerna, vilka
skulle behöva kunna anlita en central interdepartemental
nämnd i tveksamma fall. Nämndens utslag skulle då bli preju­
dicerande. Nämnden skulle vidare löpande underrätta Kommun­
förbundet för vidare befordran av information till kommunerna.

6.4 INFÖRANDEHINDER PÅ LOKAL NIVÅ

I kapitle~inledning definierade jag införandehinder som de
hinder som kan uppstå i den process som vi tänker oss leder
fram till en organisationsstruktur för lokal delaktighet,
alltså förberedelserna för och själva orqanisationsförändring­
en i sig, innan den nya organisationen kommit igång. Givetvis
går drifthindren, som jag redovisat i de föreg&ende avsnitten,
också att anföra som argument mot själva införandet av orga­
niserade former för lokal delaktighet. Det jag emellertid spe­
cifikt vill beskriva under kategorin införandehinder är de
faktorer som givet att en kommun beslutat att decentraZisera
den poZitiska organisationsstrukturen och uppmuntra boendeor­
ganisering kan försvåra eller omöjliggöra genomförandet av be­
slutet.

på lokal nivå, i bostadsområden, grannskap och kommundelar
har jag funnit två tänkbara införandehinder. För det första
att medborgarna lokalt inte upplever några behov av delaktig­
het, oavsett hur goda eller dåliga möjligheterna till delak­
tighet är, och för det andra att den civila organiseringen
lokalt är mycket ringa.
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6.4.1 Inga upplevda behov av lokal delaktighet

Argument: Om det är så att medborgarna i ett bostadsområde
inte upplever några behov av delaktighet i lokala verksamhet­
er är varje försök att införa organiserade former för lokalt
beslutsfattande dömt att misslyckas.

Diskussion: Även om det kan vara så att många eller nästan
alla invånare i ett lokalt område inte upplever behov av del­
aktighet i någon lokal fråga är det osannolikt att det inte
finns ett fåtal, men ändå några medborgare, som kommer att
engagera sig åtminstone temporärt. Och finns det några som
engagerar sig ökar sannolikheten att de ska bli fler, om
chanserna att påverka lokala frågor ökas. Ju mindre det upp­
levda behovet av inflytande och ansvarstagande i lokala verk­
samheter i ett område är bland medborgarna~ desto längre tid
kommer det att ta för att bygga upp organiserade former för
lokal delaktighet i området.

6~4.2 Ingen civil organisering

Argument: Om invånarna i ett bostadsområde varken är medlem­
mar i boendeföreningar, politiska partier eller andra för­
en~ngar saknas en startpunkt och därmed en grund att bygga en
organisation för lokal delaktighet från.

Diskussion: Det vore intressant att veta om det bostadsområde
existerar som inte omfattar några föreningar av medborgare.
Om de är vanligt förekommande är ovanstående argument tungt
vägande och ur lokalt kulturell synvinkel nedslående. Ju läg­
re grad av befintlig civiZ organisering bland invånarna i ett
lokalt område~ desto längre tid kommer det att ta att bygga
upp organiserade former för lokal delaktighet i området.

6.5 INFÖRANDEHINDER PÅ KO~1MUNAL NIVÅ

Införande av organiserade former för lokal delaktighet hand­
lar om diskussioner om~ planering av och genomförande av för­
ändringar. Detta måste med nödvändighet ske bland aktörerna i
den berörda organisationen, även om de vid behov kan inhämta
stöd "utifrån" (Kommunförbundet, experter, konsulter etc).
Eftersom kommuner och kommunala,organisationer är olika är ock­
så förutsättningarna för förändring olika. Det är därför mind­
re fruktbart vare sig att beskriva specifika hinder eller att
försöka föreskriva specifika förändringsprocedurer. Det
måste ske utifrån empiriska fall. I detta avsnitt inriktar
jag resonemanget istället på principiella punkter jag funnit
väsentliga, d v s allmängiltiga hinder, som möter de kommun­
er som inför organiserade former för lokal delaktighet, näm­
ligen dels ideologiska och dels organisatorisk tröghet. Här
och var i framställningen tar jag emellertid hjälp av Kista
som ett tänkt fall.
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6.5.1 Ideologiska hinder

Samtidigt som de politiska partierna i sina kommunprogram är
eniga" om värdet att lägga beslut närmare människorna synes
det vara svårt för dem att inordna denna ide i sina respektive
.politiska ideologier (ideläror). Det är därför viktigt att
p~rtierna preciserar hur respektive partis id~ om organise­
ring av lokal delaktiqhet förhåller sig till partiets andra
ideer. Följande frågor måste ställas: Är det ett mål? Hur
högt prioriterat är målet? Står det i konflikt med andra mål?
på vilket sätt? Är det ett medel? I så fall för vilka mål?
Påverkar det andra mål? I så fall "positivt" eller "negativt'-?
Påverkar det andra medel? I så fall "positivt" eller "nega­
tivt"? Väljarna måste få besked vad partierna menar och vill
med lokal delaktighet. Det är således först när partierna in­
ternt, i sina program och genom annan information till medbor­
garna lyckas föra ut frågan om lokal delaktighet och få posi­
tivt gensvar, som de kan anses ha det mandat som är en grund­
läggande förutsättning för att starta ett mer konkret föränd­
ringsarbete. Detta ideologiska utvecklingsarbete kan sluta
med att problemet inte längre kan hanteras av inblandade del­
tagare (Crozier och Friedberg, 1977). Problemet lämnas då
olöst (lokal delaktighet "nedprioriteras" i ideologin). Det
ideologiska utvecklingsarbetet kan också fortsätta genom att
fler aktörer i den kommunala organisationen erbjuds och antar
ett deltagande. Ideologin prövas på så sätt i förvaltningar
och intresseorganisationer. En förhandlingsprocess kan utveck­
las med ideologin som utgångspunkt och som en följd av delta­
garnas styrkor och kapaciteter (Crozier och Friedberg, 1977).

Om inte frågan om lokal delaktighet förankras ideologiskt och
infogas i en partiorganisation och om inte ideologin prövas i
förhandlingar med förvaltningar och intresseorganisationer
torde förutsättningarna för ett försök att omsätta ideologi i
avsedd handling inte Vara för handen. Nyckeln till ett "lycko­
samt" införande är att deltagarna i utvecklingsarbetet är öve­
rens om och har slagit fast de bärande principerna för ideolo­
gins konkreta förverkligande.

6.5.2 Organisatorisk tröghet

Förändring i kommunal organisation innebär, liksom i andra or­
ganisationer dels start av något "nytt" (organiserade former
för lokal delaktighet och "ny" ledningsorganisation) och dels
avveckling eller anpassning av något "gammalt" (sektorsorgani­
sationen och den "gamla" ledningsorganisationen) . Om man, som
Crozier och Friedberg (1977) betraktar organisation som kon­
struktioner i människors medvetande och undermedvetande, vil­
ka används och är en förutsättning för att åstadkomma gemen­
sam handling, torde det knappast förvåna att det tar tid och
ansträngningar för människor att förstå, acceptera och "använ­
da" nya konstruktioner. Hedberg et al (1976) kallar organisa­
tioners tendens till motstånd mot förändringar för tröghet.
En förutsättning för förändring är att det måste finnas skäl
att ifrågasätta de gamla konstruktionerna. Om en aktör är bä­
rare av (ansvarig för, eller t o m varit med om att bygga upp)
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de gamla konstruktionerna torde det för honom eller henne
vara särskilt svårt att vara "självkritisk". Det ligger när­
mare till hands att förtränga svagheterna (om det nu finns
några) eller skylla dem på något annat (eller någon annan)
än själva konstruktionen.

När en organisation förändras är det inte en konstruktion
som förändras, utan effekterna av interaktionerna mellan ak­
törer, vars konstruktioner i olika grad hänför sig till
"gamla" respektive "nya" konstruktioner (Argyris och Schön,
1977). För att organisationens ledning ska kunna styra ef­
fekterna i riktning mot ideologins förverkligande (se 6.5.1)
måste den påverka dessa interaktioner. Ett sätt att göra
detta är att gruppera aktörerna på visst (nytt) sätt och att
instruera dem att följa vissa (nya) manualer, regler, rutin-o
er och procedurer. Detta tillvägagångssätt lider emellertid
just av den bristen att de berörda aktörerna inte ges möjlig­
het att förstå varför förändringen görs (Argyris och Schön,
1977). De ställs inför fullbordat faktum, vilket torde öka
risken för att de antingen informellt söker upprätthålla
sina gamla uppgifter och kontakter eller, om detta inte är
möjligt, att de blir allmänt negativt inställda till den nya,
pådyvlade "organisationen".

Även om målen med och principerna för en ny organisation
framstår klart för kommunledningen och är förankrad på en
central nivå i partier, förvaltningar och organisationer
återstår uppgiften att skapa förutsättningar för fältperso­
nal och arbetsledningspersonal att utveckla arbetsorganisa­
tionen (delsystemet för tjänster) i respektive område. Möj­
ligheterna till utveckling av arbetsorganisationen torde i
hög grad vara beroende av fältpersonalens medvetna och under­
medvetna konstruktioner. En naturlig utgångspunkt för ett ut­
vecklingsarbete är därför att bereda fältpersonal från olika
sektorer och olika funktioner möjlighet att b~rätta om och
jämföra sina konstruktioner med varandra och själva diskute­
ra alternativa, gemensamma konstruktioner, som kan tänkas
förbättra resultatet av de gemensamma insatserna i området.
Genom detta förfarande kan insikter om eventuella negativa
effekter av sektorsorganisationen nås av de anställda själva
och utvecklingsarbetet motiveras "inifrån" samtidigt som ris­
ken för "modelltänkande" och "konstlade" ("påtryckta", "främ­
mande") konstruktioner (med åtföljande negativa attityder)
minskas. Ett sätt att få igång ett sådant utvecklingsarbete
är att uppdra åt några arbetsledare, som från början är posi­
tivt inställda och vill driva ett utvecklingsarbete i områ­
det, att ta initiativ att bilda tvärsektoriella personal­
grupper. Alternativt kan man tänka sig att någon befattnings­
havare "ovanför" arbetsledarnivå ges motsvarande uppgift.

Vid ett sådant utvecklingsarbete som jag beskrivit kan behov
av förändringar i ledningsorganisationen aktualiseras. Jag
förutsätter här att det ideologiska utvecklingsarbetet (se
6.. 5.1) har förberett ledningen på att vara lyhörd för detta.
Kanske kan den formella decentraliseringen i den politiska or­
ganisationen få störst effekt, om den genomförs på begäran av
personalen (och givetvis de boende) i området.
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Tankemodellerna av organiserade former för lokal delaktighet
i kapitel 5 ska betraktas som uppslag till tekniska konstruk­
tioner aven del av den kommunala organisationen i ett område.
Till denna del kommer arbetsorganisationen (delsystemet för
tjänster). Och tillområdesorganisationen kommer den kommuna­
la ledningsorganisationen (delsystemet för ledning). Vid infö­
r~nde av organiserade former för lokal delaktighet påverkas
hela den kommunala organisationen, varför själva införandet
kan bli lika komplicerat och svårt som det ideologiska utveck­
lingsarbetet. Mot denna bakgrund skulle ett genomförande områ­
de för område ur organisationsförändringssynpunkt vara att
föredra. Dels skulle utvecklingen i varje område i större ut­
sträckning kunna uppmärksammas och stödjas av ledningen, dels
skulle ledningen ges tillfälle att lära av erfarenheter från
ett område i taget och dels skulle erfarenheter kunna överfö­
ras från område till område. Både ledningsorganisation och om­
rådesorganisationer skulle på detta sätt successivt, och där­
med under lägre risk för internt motstånd, "nöta" in nya kon­
struktioner för gemensam handling.

6.6 INFÖRANDEHINDER PÄ STATLIG NIVÅ

Liksom på kommunnivån finns också ideologiska och organisato­
riska hinder på den statliga nivån mot införande av organise­
rade former för lokal delaktighet. Dessutom krävs en översyn
av statens villkor för transfereringar till kommunerna samt
kompletteringar i kommunallagen och korrigeringar av special­
lagar ffi m, som bedöms beröras av begreppet lokala verksam­
heter.

6.6.1 Ideologiska hinder

Motiven för att föra fram frågan om lokal delaktighet och lo­
kal organisering och inordna den i rikspartiernas politiska
program är mindre uppenbara och därmed mer svårfunna än i kom­
munerna. Kan det vara så att det är först då en tidpunkt even­
tuellt närmar sig när medborgarnas förtroende för de traditio­
nella partierna vacklar (i sådan utsträckning att "fåfrågors­
partier", "missnöjespartier" och blankröstning allvarligt för­
svårar den parlamentariska processen), som partiledningarna
kommer att prioritera lokal delaktighet? Med ett mera opti­
mistiskt synsätt kommer den pågående försöksverksamheten med
lokala organ i vissa kommuner med tiden att få större genom­
slag i rikspartiernas ideologiska ställningstaganden. Flerta­
let kommuner har idag emellertid inte frågan om lokal förank­
ring som en av de främsta punkterna på sina dagordningar.

6.6.2 Detaljreglering

Flertalet av de lokala verksamheterna i Kista påverkas mer
eller mindre av statliga regleringar. Det mest utpräglade
exemplet är grundskolan. Skolväsendet i sin helhet regleras
genom bestämmelser i skollagen (SFS 1970:1026), skolstadgan
(SFS 1971:235) och olika bidragsbestämmelser för bl a lärar-
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nas avlöning och byggande av skolor. Ingen kommun vill riske­
ra ett bortfall eller en nedsättning av statsbidraget till
följd av bristande åtlydnad av författningar eller föreskriv­
na anvisningar. Genomförandet av reformen om skolans inre ar­
bete (SOV 1974:53) medförde emellertid ett nytt statsbidrags­
system, som medger friare resursanvändning och ökad frihet
för skolenheterna att inom vissa givna ramar besluta om skol­
arbetets organisation.

För att öka den lokala friheten måste statsbidragssystemet
medge större andel fri resursanvändning. Samma förhållande
gäller de övriga förvaltningssektorerna. Detta innebär av-
och omreglering av statsreglerade lokala verksamheter. Om
dessa istället i högre grad skulle formas i organ på lokal
och kommunal nivå krävs kompletteringar i kommunallagen.
Dessutom skulle de statliga reglerna behöva anpassas till ett
sektorsövergripande perspektiv, vilket förutsätter samordning
och samarbete mellan de centrala sektorsorganen. Märk väl att
detta resonemang inte avser komrnunövergripande sektorsverksam­
heter (alltså lIicke-Iokala" verksamheter).

Behovet av och det önskvärda i att införa organiserade former
för lokal delaktighet måste mot denna bakgrund grundligt prö­
vas före det att man centralt bereder bred väg för reformer.
Ett praktiskt sätt att pröva är att i ett område (k~nske

Kista), eller kanske t o m i en hel kommun (knappast Stockholm) ,
med hjälp av dispenser möjliggöra en realistisk försöksverk­
samhet. Sådana öppningar har annonserats av civilministern un­
der hösten 1983.

6.6.3 Organisatorisk tröghet

Detaljregleringen (se 6.5.2) utförs av politiker och tjänste­
män på riksnivå, vilket komplicerar saken. Att regler föränd­
ras betyder inte med nödvändighet att människors enskilda el­
ler gemensamma handlingar förändras. Atminstone inte alltid
(exakt) på det sätt regelutformarna hade tänkt.

Det är inte helt orealistiskt att tänka sig att en ökad poli­
tisk decentralisering på sikt minskar antalet litraditionella ll

arbetsuppgifter för de centrala sektorsorganen. För politiker­
na skulle detta knappast utgöra något problem (politiska ar­
betsuppgifter lär aldrig ta slut), medan tjänstemännen troli­
gen skulle känna sig hotade för att deras arbetsuppgifter
skulle tas ifrån dem. Statskontorets erfarenheter (FRI, 1979)
tyder dock snarare på att decentralisering inom statsförvalt­
ningen leder till nya och mer övergripande uppgifter för be­
fattningshavare på den nivå från vilken decentraliseringen
utgått.

För att motverka organisatorisk tröghet på statlig nivå måste
således också visioner om nya övergripande uppgifter för de
centrala sektorsorganen utarbetas. En konsekvens av detta
skulle i bästa fall kunna bli en stimulerande omprövning och
förnyelse i den statliga byråkratin, inte minst för de fackli­
ga organisationerna.
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6.7 FRAGMENT AV EN KLINISK TEORI FÖR
ORGANISERING AV LOKAL DELAKTIGHET

I de föregående avsnitten (6.1 t o m 6.6) gjorde jag ett för­
sök att pröva tankemodellerna av organiserade former för lo­
kal delaktighet i kapitel 5. Under respektive rubrik drog jag
slutsatser om verkningar av potentiella hinder för och poten­
tiellt negativa effekter av organiserade former för lokal del­
aktighet. Slutsatserna sammanfattas nedan i punktform.

- Boendeföreningar och boendeförbund bör inte ges inflytande,
om inte en viss minimiandel av de boende deltar i valen av
styrelseledamöter.

- Resurssvaga minoriteter måste oavsett boendeföreningars och
boendeförbunds uppfattning garanteras sina rättigheter.

- I områden med dålig lokal förankring och stor omflyttning
och i vilka det finns särskilda skäl att genom boendeorgani­
sering vända en negativ utveckling bör kommunen sätta minimi­
kravet på valdeltagande i representantval till boendefören­
ingars och boendeförbunds styrelser lågt och samtidigt sär­
skilt ge akt på risken för "elitstyren.

- I områden där medborgares värderingar och lokala traditio­
ner bryter mot den lokala delaktighetens värde kan och
ska ingen lokal organisering påtvingas de boende. Det måste
finnas möjlighet för enskilda att välja att ställa sig utan­
för den lokala organisationen.

- Segregerade områden löper risken att segregeras ytterliga­
re om lokalt inflytande ges för stort spelrum.

- Effektiv korrigering av obalanser i resurs- och inflytande­
fördelningen mellan geografiska områden i en kommun förut­
sätter ömsesidigt förtroende, öppenhet och förhandlingsvil­
ja hos både kommunledning och organiserade medborgare. Ge­
mensam politisk grundsyn kan underlätta~

- Fråg.an om boendeorganisering skulle konkurrera med de poli­
tiska partierna besvaras säkrast genom att de politiska
partierna i kommunerna själva lämnas att bedöma det realis­
tiska och önskvärda i att pröva någon form av anknytning
till boendeorqanisationer.

- Formellt organiserade former för lokal delaktighet förutsät­
ter en väl genomtänkt och genomdiskuterad anpassning av den
kommunalpolitiska sektorsorganisationen.

- En förvaltningsorganisation med starkare betoning på geo­
grafiska områden i kommunen kan erbjuda inte bara de nuva­
rande karriärerna för tjänstemännen utan även nya.

- Om kommunen av sektorsadministratörerna upplevs avse att
dra in chefs- och utredningstjänster under den lokala del­
aktighetens täckmantel kommer troligen sektorsadministratö­
rerna att mobilisera motstånd.
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- En förutsättning för att den kommunanställda fältpersonal­
en ska kunna utföra sitt löpande arbete effektivt är att
ett eventuellt ökat upplevt behov av brukarinflytande kana­
liseras till de politiska lokala organen i de fall persona­
len bedömer att direktinflytande får sådan omfattning och
karaktär att det inverkar negativt på resultatet av verk­
samheten.

- I den mån det föreligger stora skillnader mellan problem­
verklighet och problem i verkligheten (se 2.2.3) förutsät­
ter ett förverkligande och vidmakthållande av organiserade
former för lokal delaktighet att de anställda i arbetsorga­
nisationen i ett relativt tidigt skede bereds möjligheter
att upptäcka skillnaderna, diskutera orsakerna och tillsam­
mans medverka i förberedelser och genomförande av anpass­
ningar i respektive områdes arbetsorganisation.

- Integration av arbetsorganisationen inom geografiska områ­
den medför dels nya arbetsuppgifter och dels större arbets­
belastning för personalen i den mån beslutsfattarna bedömer
det som icke önskvärt att ta bort gamla uppgifter i samma
omfattning som nya kommer till.

En förutsättning för att den kommunala arbetsorgani.sationen
ska kunna anpassas till en lokal politisk organisation är
att lönesättning i huvudsak fortsätter att ske centralt och
att arbetsgivareansvaret kvarstår hos kommunen.

En flexiblare arbetsorganisation konuner av personalen, och.
därigenom också av de fackliga organisationerna, att upp­
levas som positiv eller negativ beroende av i vilken ut­
sträckning hänsyn tas till enskildas och gruppers av an­
ställda behov, krav och önskemål.

- En förutsättning för att verklig decentralisering av ansvar
och inflytande till lokala organ och boendeföreningar och
boendeförbund ska ske är att ledningsorganisationen i kom­
munen inte griper in i den direkta styrningen och kontroll­
en av de lokala verksamheterna.

- Avvägningen mellan hur stor andel av kommunens resurser som
ska satsas lokalt visavi kommunövergripande är en kommun­
övergripande fråga som varje kommunparti måste ta ställning
till. Detta kan medfÖra motsättningar mellan partiernas
blockkommunorganisationer och deras lokalavdelningar. Varje
partis ställningstagande måste då utgöra en väl förankrad
överenskommelse för att inte partiinterna konflikter ska
uppstå.

- Ju otydligare begreppet lokal verksamhet bestäms i en kom­
mun, desto större risk för missuppfattningar och taktikspel
i budgetprocessen, vilket skulle minska budgetens funktion
som styrningsinstrument.

- Det är av stor vikt att riktlinjer för budgetstrukturen av­
görs i den politiska organisationen, och särskilt i intim
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kontakt mellan respektive partis blockkornmunorganisation
och dess lokalavdelningar, annars uppstår risk för att spe­
let om resurserna domineras av tjänstemännen på respektive
nivå.

- En förutsättning för att kommundelar, distrikt eller kommun­
er som helhet inte ska löpa risken att förvandlas till in­
strument i ett konserverande eller bakåtsträvande politiskt
system är att området, liksom kommunen, genom "negativa
transfereringar" visavi staten inte berövas möjligheten att
förbättra resultatet av sina insatser. Partiernas blockkom­
munorganisationer kan genom att aktivt använda sig av sitt
potentiella inflytande över sina respektive rikspartiers
(budget-)politik motverka en sådan utveckling.

- Eventuell försöksverksamhet med organiserade former för lo­
kal delaktighet bör noga förberedas på statlig nivå. Ett
nödvändigt led i förberedelserna torde vara ökad kontakt
mellan de centrala sektorsorganen.

- En förutsättning för att grupper av offentliganställda inte
ska löpa risken att råka i konflikt med varandra eller med
sina arbetsgivare är att de centrala parterna på arbetsmark­
naden är överens om att aktivt stödja de kommuner som plane­
rar försöksverksarrLhet och att gemensamt aktivt medverka
till att lösa de problem som kan uppstå vid genomförandet~

- Decentralisering av beslutsrätt och ansvar från statlig
nivå måste åtföljas av decentralisering av sakfrågor att
ha inflytande över.

- Ju mindre det upplevda behovet av inflytande och ansvarsta­
gande i lokala verksamheter i ett område är, desto längre
tid kommer det att ta för att bygga upp organiserade form­
er för lokal delaktighet.

- Ju lägre grad av befintlig organisering ur medborgarperspek­
tiv bland invånarna i ett lokalt område, desto längre tid
kommer det att ta att bygga upp organiserade former för lo­
kal delaktighet i området.

- Om inte frågan om lokal delaktighet utvecklas ideologiskt
i de kommunala partiorganisationerna och om inte ideologin
prövas i förhandlingar med förvaltningar och intresseorgani­
sationer är förutsättningarna för ett försök att omsätta
ideologi i avsedd handling dåliga.

- Vid införande av organiserade former för lokal delaktighet
påverkas hela den kommunala organisationen, varför själva
införandet kan bli lika komplicerat och svårt som det ideo­
logiska utvecklingsarbetet (se ovan). Mot denna bakgrund
skulle ett genomförande område för område ur organisations­
förändringssynpunkt vara att föredra.

- Statsbidragssystemet till kommunala verksamheter måste med­
ge större andel fri resursanvändning. Statsreglerade "loka-
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la verksamheter" måste av- och omregleras. De statliga reg­
lerna skulle behöva anpassas till ett sektorsövergripande
perspektiv, vilket förutsätter samordning och samarbete mel­
lan centrala sektorsorgan.

För att motverka organisatorisk tröghet på den statliga ni­
vån måste visioner om nya övergripande uppgifter för de
centrala sektorsorganen utarbetas.

6.8 TANKEMODELLERNA OCH TEORIFRAGMENTEN

Som väl framgår i kapitel 1 utgår jag i denna avhandling från
föreställningen att bristande lokal delaktighet är ett växan­
de problem i vårt samhälle. Mitt syfte har emellertid inte
varit att pröva denna föreställning. Hur stort och viktigt
problemet är idag, i morgon, om tre eller tio år är en öppen
fråga. Den eQda antydning till svar som kan avges utifrån em­
pirin i avhandlingen (se kapitel 4) är att det bland de boen­
de själva och bland de lokalt anställda vid undersökningstill­
fället fanns önskemål om ökad delaktighet för de boende i ett
flertal gemensamma lokala verksamheter i bostadsområdet Kista.

En konsekvens av att betrakta bristande lokal delaktighet som
ett problem på lokal nivå och att söka lösningar på problemet
på lokal nivå, vilket jag försöker göra i avhandlingens kapi­
tel 5, är att man bortser från möjligheten att problemets or­
saker står att finna på kommunnivå och statlig nivå eller i
samspelet mellan nivåerna. Argumenten, diskussionen och de
spekulativa slutsatserna tidigare i detta kapitel anty~er att
"problemet bristande lokal delaktighetU på många sätt häng­
er samman med utvecklingstendenser i det representativa poli­
tiska systemet, de politiska partierna och den offentliga för­
valtningen på såväl kommunal som statlig nivå samt inom och
mellan berörda partsorganisationer på arbetsmarknaden.

Med detta perspektiv framstår "problemet bristande lokal del­
aktighet" som gigantiskt p g a dess höga grad av komplexitet.
Detta vill jag dock inte acceptera som ett avgörande argument
för att lämna problemet olöst eller obearbetat. Jag anser
istället att sätten att beskriva symptom på, orsakssammanhang
bakom och effektkedjor av låg lokal delaktighet bör utvecklas.
Ett (till synes självklart) krav på beskrivningssätten är att
de inte "frikopplas" från basnivån, d v s bostadsområdet och
människorna som bor i det (oavsett hur lockande andra aspekt­
er av problemet ter sig). utan ökad kunskap om förhållandena
på basnivån lär det vara svårt att påvisa huruvida bristande
lokal delaktighet är ett problem eller inte.

Jag beskrev i kapitel 5 några tankemodeller av hur idag
existerande organisationsformer för boendedemokrati och kommu­
nal demokrati kan kopplas samman till mer organisatoriskt in­
tegrerade former för lokal delaktighet. Jag använde bostads­
området Kista som illustrationsexempel. Mina tankemodeller
bygger på ett utpräglat lokalt perspektiv, vilket har som
följd att jag fram till detta sista kapitel lämnat en rad and­
ra värden än just lokalt inflytande och lokalt ansvarstagande
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utanför diskussionen. Avsikten med detta kapitel var att
identifiera och beskriva krav som, vare sig man tycker krav­
en är berättigade eller ej, av individer, grupper, organisa­
tioner och organiserade system på olika nivåer i samhället
ställs på nuvarande och framtida kommunal verksamhet och
som kan tänkas hindra eller minska möjligheterna att stödja
en organisationsstruktur för lokal delaktighet.

Kravkomplexiteten bakom "den nuvarande lösningen" är stor och
ju fler krav som kommer till uttryck, desto större blir komp­
lexiteten.

Crozier och Friedberg (1977) menar att komplexiteten ökar och
kommer att öka i takt med att allt fler människor inser att
organisationer eller organiserade system är konstruktioner
byggda av människor och inga "för evigt givna naturlagar". Om
en konstruktion brister i något avseende upplever därför allt
fler människor att det är både möjligt och önskvärt att kon­
struera om den. Och när en människa uppnått en viss grad av
frihet att välja mellan olika sätt att handla (jämför med ti­
digare generationer!) förändras hennes beteende i grunden och
därmed förutsättningarna för hur organisationer eller organi­
serade system fungerar. Komplexiteten ökar genom att beteen­
det hos människor, som kan välja mellan flera handlingsalter­
nativ, blir mindre förutsägbart och därmed svårare att styra.
Och när viss grad av valfrihet finns kompliceras också pro­
blemet genom att fler aktörer kan påverka det. Kommunikation­
en ökar och förstärker friheten och komplexiteten, vilket
tvingar fram och tydliggör nya lösningar, vilka i sin tur för­
ändrar problemsituationen och den gemensamma handlingens in­
nebörd.

Detta resonemang av Crozier och Friedberg (tolkat av mig) av­
ser utvecklingen på lång sikt. på kort sikt menar de att upp­
märksamheten måste inriktas på att tydliggöra begränsningarna
i människors möjligheter att åstadkomma gemensamma handlingar
samt att komma till rätta med alla de extrema svårigheter som
uppstår vid försök att utveckla nya samarbetsformer, organi­
sationsformer och avancerade organiserade system. Tankemodel­
lerna av organiserade former för lokal delaktighet i kapitel
5 innebär, vilket - om inte annars - framgår tydligt av av­
snitt 6.1 t o m 6.6, större komplexitet och mer kommunika­
tion på lokal nivå. Fler aktörer kan påverka lokala verksam­
heter inom ramar som bestämts på högre nivåer i det represen­
tativa politiska systemet. Avsikten med tankemodellerna är
inte att de ska uppfattas som en lösning, utan som en alterna­
tiv konstruktion, vilken kan fungera som motbild till de nuva­
rande konstruktionerna. Särskilt med tanke på de nuvarande
konstruktionernas inbyggda begränsningar och svårigheterna
att förändra dem, ska inte tankemodellerna betraktas som nå­
got annat än ett bidrag till en idediskussion om långsiktig
utveckling. Legitimiteten och önskvärdheten i en sådan dis­
kussion påverkas troligen i hög grad av föreställningar om i
vilken utsträckning organiserade former för lokal delaktighet,
förutom att den faktiskt kan medföra ökad lokal delaktighet,
dels kan effektivisera den offentliga förvaltningen och dels
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kan (åtminstone) bibehålla den fördelning av resurser mellan
medborgargrupper i samhället som existerar idag.

6.8.1 Ett heuristiskt bidrag

Organiserade former för lokal delaktighet enligt någon av tan­
kemodellerna i kapitel 5 kan kanske uppfattas som en standard­
lösning som, efter att ha utprövats på försök, skulle kunna
användas som standardmodell överallt i landet. Denna uppfatt­
ning strider mot och utgör raka motsatsen till det sätt att
tänka som jag försöker förmedla i denna avhandling. De tanke­
modeller jag sökt utveckla är inte en konstruktion (en lös­
ning), utan ett bidrag till en idediskussion som så småning­
om kan leda till olika konstruktioner, beroende i första
hand av förutsättningarna på lokal nivå och kommunal nivå.
Poängen med de diskuterade tankemodellerna är att de betonar
vikten av att öppna möjligheter för ökat lokalt inflytande
och ansvarstagande. Ett steg i denna riktning är inrättande
av lokala organ. Samtidigt som det är viktigt att kontinuer­
ligt tillvarata erfarenheter från dessa försök är det knapp­
ast en nackdel att utveckla, bygga på eller att tänka sig
helt eller delvis alternativa sätt att åstadkomma lokal del­
aktighet. Risken att man låser sig i modelltänkande kan på
detta sätt minskas.

För det första kan man tänka sig olika bestämningar av vad
som ska förstås med lokala verksamheter. En vid definition
skulle kunna tänkas omfatta lokalt budgetansvar för nära nog
hela kommunens driftbudget (inklusive statsbidrag), medan en
smal definition skulle kunna tänkas omfatta lokalt budgetan­
svar för endast t ex fritids- och kulturverksamhet (som för
Umeås kommundelsnämnder).

För det andra kan man tänka sig olika inflytande- och anSVars­
fördelning beträffande de resurser för lokala verksamheter
som tilldelats ett område av kommunen och staten:

- Mellan politiker och personal.

- Mellan personal och boende och brukare.

- Mellan politiker och boende och brukare.

Vilka frågor lämpar sig att lösas i samarbete mellan lokala
parti,avdelningar å ena sidan och boendeföreningar , boendeför­
bund, sektors-/brukarföreningar å den andra? Vilka frågor
lämpar sig att lösas i samarbete mellan lokalt organ och fack­
föreningar?

Vilka frågor lämpar sig att lösas av enbart boendeföreningar
eller boendeförbund? Etc, etc.

För det tredje kan man tänka sig olika "tågordningar" för att
införa organiserade former för lokal delaktighet. I de pågåen­
de försöken med lokala organ i Örebro ges det lokala organet
uppgifter som tidigare legat på sektorsnämnder eller varit de-
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legerade till sektorsförvaltningarna. I n~sta steg görs se­
dan anpassningar av arbetsorganisationen (via kornmuncentrala
förhandlingar). I en förl~ngning av detta förfarande kan man
t~nka sig att lokalpolitikerna bygger ut ett kontaktn~t med
boendeföreningar i området. En annan tågordning kan t~nkas

vara att delegera uppgifter till (fackliga) representanter i
områdets arbetsorganisation (f~ltpersonal och arbetsledare)
och först i ett senare skede avgöra om det uppstår behov av
ett lokalt politiskt organ eller att försöka med boendeorga­
nisering. En tredje tågordning kan t~nkas vara att starta med
boendeorganisering och senare bygga på med lokalt organ. Var­
je tågordning har sina speciella för- och nackdelar, varför
det alltså ~r bedr~gligt att tro att den förstn~mnda alltid
eller oftast skulle vara den mest passande, oavsett område
eller kommun.

Antalet möjliga kombinationer av olika definitioner av loka­
la verksamheter, olika ansvars-o och inflytandefördelning och
olika tågordningar ~r så stort att de tankemodeller jag disku­
terat kan betecknas som i hög grad heuristiska.

6.8.2 Några varningstecken

Det är angeläget att införande av organiserade former för lo­
kal delaktighet inte medför negativa effekter eller återska­
par gamla problem. Bakom ett sådant konstaterande döljer sig
givetvis värderingar av vad som ~r negativt respektive vad
som ~r problem. Det torde dock finnas en utbredd värdegemen­
skap om grunderna för hur vårt samh~lle bör fungera. Det läg­
sta kravet man kan ställa på en legitim "lösning" på problem­
et bristande lokal delaktighet ~r att den inte i något väsent­
ligt avseende kommer på kollisionskurs med det representativa
politiska systemet och den kommunala självstyrelsen, förut­
sättningarna för att de politiska partierna ska kunna fylla
sina funktioner i dessa system, kravet på god hushållning med
gemensamma resurser (effektivitet i förvaltningen), en själv­
ständigt fungerande arbetsmarknad och kraven på lika behand­
ling och lika serviceutbud (jämlikhet i och rättssäkerhet i
vid mening) .

Låt mig måla fan på väggen. Jag frågar mig om kombinationer
av de värsta tänkbara negativa effekter i samband med organi­
sering av lokal delaktighet kan hota dessa grundläggande ge­
mensamma värden.

Ett exempel på hotbild för den representativa demokratin:
Boendeorganisering artikulerar missnöje bland boende. Lokal
organisering i arbetsorganisationen artikulerar missnöje
bland anställda samtidigt som de politiska partierna på lokal
nivå misslyckas med att "legitimera sig" som kanal för på­
verkan.

Utbrett missnoJe på bostadsområdesnivå skulle kunna skapa
misstro mot och försvåra genomförande av de politiska beslut
som i demokratisk ordning tagits på högre nivåer. Tilltron
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till den representativa demokratins förmåga att lösa problem
minskar.

Ett exempel på hotbild för den kommunala självstyrelsen:
Statliga sektorsorgan decentraliserar ansvar men inte infly­
tande till kommunerna, transfereringarna från stat till kom­
mun minskar, transfereringar från kommun till stat ökar i kom­
bination med ökat missnöje "nedifrån" lokala organ, boendeför­
eningar, boendeförbund och intresseorganisationer (helt eller
delvis beroende på icke uppfyllda löften om lokalt inflytande).
Den kommunala självstyrelsen hotas från två håll.

Ett exempel på hotbild för de politiska partierna: Boendeför­
eningar och boendeförbund spelar ut de politiska partiernas
lokalavdelningar mot varandra. Partierna kan inte hållas sam­
man; olika "ideologier" utvecklas i lokalavdelningar,·kornmun­
organisationer och riksorganisationer.

Ett exempel på hotbild för förvaltningseffektiviteten:
En kommun behåller sitt sektorsuppbyggda styrnings- och kon­
trollsystem samtidigt som man decentraliserar ansvar till nya
geografiska enheter. Decentraliseringen är inte förankrad hos
fackföreningar och anställda. Kommunen kan inte lova att de­
centraliseringen inte kan göras utan avskedanden. Motsättning­
ar och missförstånd omöjliggör effektiv verksamhet.

Ett exempel på hotbild för en självständigt fungerande arbets­
marknad för offentliganställda: Arbetsgivaransvar flyttas
till kommundel eller bostadsområde, lönesättning sker lokalt,
de centrala parterna frikopplas och därmed försäkringen för
solidaritet. Risken för orättvisor och konflikter ökar. An­
ställda och medborgare drabbas.

Ett exempel på hotbild för principen om lika behandling och
lika serviceutbud: Normerna för "minsta godtagbara standard"
för en lokal verksamhet sätts av staten och kommunen så lågt
att påtagliga försämringar kan inträffa. I redan internt seg­
regerade kommuner förstärks segregeringen, d v s de boendes
möjligheter till lika behandling minskar och olikheter i ser­
viceutbud i skilda kommu~delar och bostadsområden ökar genom
att resursanvändningsbesluten i för hög grad av kornmunledning­
en tillåts fattas lokalt, med andra ord att kommunledningen i
hög grad avstår från att driva en medveten kornmunövergripande
politik.

Hotbilderna för mina tankar till vad marxister kallat "en re­
volutionär situation". Jag är inte ute för att legitimera nå­
gon sådan. Jag tror heller inte att hotbilderna är realis­
tiska, eftersom varken politiker, intressegrupper eller 'andra
ansvarskännande aktörer kommer att tillåta en sådan utveck­
ling. Alla negativa effekter som beskrivs i hotbilderna kan
undvikas~ Alltså faller de som argument, men står kvar som
varningstecken. Om hänsyn vid en diskussion om införande av
organiserade former för lokal delaktighet tas till de teori­
fragment som framkommit i analysen i detta kapitel kan jag
inte finna annat än att "lösningen" (vilken den nu blir) mot­
svarar grundläggande samhälleliga krav på legitimitet.
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6.9 FORTSATT TEORETISK OCH EMPIRISK PRÖVNING

Kunskapen om hur beslut om användningen av (delar av) den of­
fentliga sektorns resurser kan läggas närmare medborgarna be­
gränsas i första hand av två faktorer. För det första har ve­
tenskapliga teorier såväl som föreställningar bland politiker,
offentligt anställda och medborgare i hög grad påverkats och
påverkas av det sätt på vilket den offentliga sektorn växt
fram och formats under 190Q-talet samt den organisation som
speglar utvecklingen. För det andra är det sällsynt med empi­
riska undersökningar såväl som praktiska erfarenheter av för­
sök med den typ och grad av decentralisering av beslut över
vissa offentliga verksamheter som diskuteras i denna avhand­
ling. Däremot finns undersökningar och erfarenheter av decent­
ralisering inom och mellan i förhållande till bostadsområdet
överordnade politiska och förvaltningsnivåer.

6.9.1 Teoretisk prövning

En förutsättning för att den demokratiska styrelseformen ska
fortbestå, utvecklas och fördjupas är att de organisatoriska
konstruktioner som kanaliserar folkets vilja, det må vara på
statlig och kommunal nivå såväl som på bostadsområdesnivå,
ständigt utsätts för en kritisk och i möjligaste mån fristå­
ende granskning. Här har också analyser av alternativa eller
kompletterande konstruktioner sin be~ättigade plats. Här kan
forskningen fylla en uppgift. En forskare kan göra teoretiska
prövningar genom att analysera och förutsäga konsekvenserna
av nya konstruktioner.

Denna avhandling lämnar betydligt fler frågor än svar efter
sig. För att med någorlunda säkerhet kunna förutsäga konse­
kvenserna av o~ganisering av lokal delaktighet behövs betyd­
ligt mer kunskap än vad jag lyckats mobilisera. En förhopp­
ning är dock att en hel del av mina uppslag stimulerar forska­
re till fortsatt teoretisk prövning av både befintliga orga­
nisatoriska konstruktioner och tankemodeller.

Det finns anledning att närmare analysera beroendeförhållande­
na mellan den statliga, den kommunala och bostadsområdesni­
vån. Hur påverkar det nuvarande sättet att organisera de
statliga och kommunala verksamheterna förutsättningarna för
inflytande och ansvarstagan~e på bostadsområdesnivå? Vad ka­
raktäriserar den svenska statsförvaltningen i termer av den
sektoriella respektive den geografiska organisationsprincip­
en? Vilka konsekvenser får en ökad sektorisering på demokrati­
respektive effektivitetsvärdena? Finns det samband mellan
sektorisering, målgruppsindelning, specialisering och hierar­
kisering av förvaltningsorganisationen å ena sidan och min­
skat inflytande för politiker å den andra? Vilka? Btc.

Det finns anledning att närmare utveckla föreställningen om
kommunen som en organisation som kan byggas upp eller byggas
om på olika sätt. Av särskilt intresse är att utveckla en
analys om sarrlband mellan olika sätt att decentralisera ansvar
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och inflytande inom den kommunala organisationen och olika
sätt att styra och kontrollera effekter och resursflöden.
Rymmer den geografiska decentraliseringsprincipen större
möjligheter till lokalt inflytande än den sektoriella? Hur
stor betydelse har organisationsstrukturen för den kommu­
nala effektiviteten?

Kommuner är olika och därför behöver de olika organisations­
struktur. Graden och typen av decentralisering måste därmed
variera mellan kommunere En teori om kommunal organisation
kan därför inte utgå från en generell föreställning, utan
måste ta hänsyn till olikheter. Även om kommuner kan uppleva
sig ha likartade problem är det troligt att orsakerna bakom
problemen är tillräckligt olika för att motivera artskilda
lösningar. Forskning om förutsättningar för att decentralise­
ra "vissa lokalt gemensamma verksamheter" innebär med·nödvän­
dig-het forskning om kommunen som organisation. Oavsett om
forskningen om kommunal organisation inriktas på i första
hand utvärdering av befintliga konstruktioner eller på ut­
veckling och prövning av alternativa konstruktioner är teori­
utveckling ornöj lig utan empirisk förankring"

6.9.2 Empirisk prövning

Det säger sig- självt att de forskningsfrågor jag ställde upp
i föregående avsnitt inte kan besvaras utan empiriska under­
sökningar. Jag känner inget behov av att rikta pekpinnar på
hur detta bör ske. Det finns stort utrymme för variation här­
vidlag. För att illustrera detta vill jag avslutningsvis på­
minna om två vetenskapsideal som vart och ett leder forskaren
att följa motsatta empiriska strategier. Den logiska positi-
vismen (från Carnap, 1934, till Popper, 1934) har inom sam­
hällsvetenskaperna tenderat att leda fram till relativt "de­
fensiva och bevarande empiriska strategier" respektive ak­
tionsforskningen (från Taylor, 1911 till Argyris, 1981), som
har tenderat att leda fram till relativt "offensiva och för­
ändringsinriktade" empiriska strategier. I det förra fallet
utgår forskaren från att en befintlig konstruktion (det kan
vara en modell eller en teori) är den bästa möjliga. Det em­
piriska arbetet går ut på att ifrågasätta om detta är sant
eller om konstruktionen i något avseende lider av några svag­
heter. Men kraven för att bekräfta "hypoteser om svagheter är
hårda. Forskningsresultat som i förhållande till de hårda
kraven innehåller okvalificerad kritik framstår som margi­
nella i förhållande till hela den samlade erfarenheten som
betraktas ligga bakom den nuvarande konstruktionen. Denna
typ av forskningsstrategi kan med fördel väljas av de forska­
re som vill bidra till att bekräfta och bevara ett visst
tillstånd eller en viss konstruktion i samhället. En "offen­
siv och förändringsinriktad" forskningsstrategi har som ut­
gångspunkt att samhället ständigt förändras och att (i det
här fallet) organisationer är drivkrafter men också effekt­
er av utvecklingen. Dagens konstruktioner fanns inte i det
förgångna och kommer heller inte att finnas i framtiden. En
sådan forskningsstrategi innebär forskning om förändring.
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Kraven för att bekräfta att dagens konstruktioner är de bästa
möjliga är lika hårda som den defensiva och bevarande strate­
gins krav för att bekräfta hypoteser om dess svagheter. Denna
typ av forskningsstrategi kan med fördel väljas av de forska­
re som vill bidra till att ifrågasätta och förändra ett visst
tillstånd eller en viss konstruktion i samhället.

Det är svårt att döma vilken typ av forskningsstrategi som är
mest fruktbar vid en given tidpunkt. Det troliga är väl att
en växelverkan mellan båda forskningsstrategierna kan ge den
mest stimulerande diskussionen. Mot denna bakgrund finner jag
det önskvärt att forskningen om lokalt inflytande och anvars­
tagande inom den offentliga sektorns verksamheter för att ska­
pa ett balanserat och nyanserat underlag för växelverkan fick
ett större "offensivt och förändringsinriktat" inslag. Detta
är emellertid ingalunda detsamma som att göra kommuner och bo­
stadsområden till "experimentverkstäder" för forskare. Försöks­
verksamheten måste ske på villkor som är noga förankrade bland
berörda intressegrupper. Jag tror att det senare är en allmän­
giltig förutsättning för att samhällsforskare ska vinna res­
pekt för sin kunskap, liksom jag också tror att det är en för­
utsättning för att förstå "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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