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Systemskiftet som kom av sig.
Forandringsarbete och
medborgerliga reaktioner i 90-
talets svenska kommuner

av ANDERS HAKANSSON

Inledning

Under forsta hilften av 1990-talet drog
en forandringsvag fram 6ver de svenska
kommunerna. Det som kommit att kal-
las “det kommunala systemskiftet” har
blivit mycket omstritt och omdiskuterat.
Foresprakare har haft stora ambitioner
och forviantningar. Motstandare har
kritiserat och sett misslyckanden. Hur
blev det?

Jag kommer i denna artikel att kon-
centrera mig pa de forandringar dér ini-
tiativen huvudsakligen tagits i kommu-
nerna. Kommunledningarna betraktas
som aktorer som, utifran vissa forutsitt-
ningar och begrénsningar, véljer att ge-
nomfora, eller att inte genomfora, en viss
typ av atgard. I vissa kommuner tog de
kommunala ledningarna ménga och
stora beslut. I andra kommuner var for-
andringsivern betydligt mer begrénsad.

De forandringar som avsags att ge-
nomforas kdnnetecknas framforallt av
att gransen mellan offentligt och privat
pa det kommunala omradet skulle flyt-
tas. Bdde vad géller produktion och fi-
nansiering av den kommunala verksam-
heten sa skulle, pa nagra viktiga omra-
den, detta i 6kad utstrackning ske pri-
vat. Beslutsfattandet om verksamhe-
terna var tiankt atti viss utstrackning fo-
ras Over fran det offentliga till fram-
forallt enskilda individer. Ett kommu-
nalt systemskifte skulle genomforas.
Samtidigt, och ibland som ett uttryck for
systemskiftestinkandet, stod ekono-
miska besparingar hogt pa agendan hos
manga kommunala styrelser.

Min forsta huvudfrégestéllning blir
darmed: vilka forandringar genomfor-
des, varfor genomfordes de och hur om-
fattande var forandringsarbetet?
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Den andra huvudfrdgestédllningen
behandlar hur medborgarna reagerade
pa dessa forandringar. Medborgarna be-
traktas ur ett perspektiv som sédger att
det finns ett visst inslag av rationellt kal-
kylerande nér de utvirderar resultaten
av den férda kommunala politiken. Just
resultaten av den forda politiken pa det
kommunala planet antas vara mest be-
tydelsefulla for dem nér de skall ta stall-
ning och handla i kommunalpolitiken.

Resultatet av detta kalkylerande, pa
en skala fran missnéje till nojdhet, f6r-
utsétts darfor sedan ligga till grund for
medborgarnas bedomning av den kom-
munala verksamheten, fortroendet for
det kommunala politiska systemet, ak-
tiviteten i kommunala fragor och rost-
beteendet i kommunala val.

Forandringsarbetet i
kommunerna

For att kunna besvara fragorna om vilka
forandringar som har genomférts och
hur omfattande de har varit har uppgif-
ter samlats in om de olika typer av at-
gédrder som vidtagits i landets alla kom-
muner. Har har ett stort antal olika kil-
lor kommit till anvandning. Men forst
ndgot om bakgrunden.

Orsakerna till nittiotalets forand-
ringsvag som tog sig uttryck i 6kad
kritik mot den offentliga sektorn kan
bland annat sokas i ett fordndrat ideo-
logiskt klimat i samhaillet, i férdndrade
ideologiska synsitt inom framforallt
moderaterna, folkpartiet och kds men
ocksa inom socialdemokraterna, i
omprdvningar av den forda socialdemo-
kratiska regeringspolitiken och i en mer
negativ syn pa bland annat den offent-
liga sektorn hos stora befolkningsgrup-
per. Mellan dessa foreteelser fanns ett
komplicerat samspel dir de 6msesidigt
forefaller att ha forstdrkt varandra.

Det rader oenighet om huruvida det
nya synsittet forst framtradde pa elit-
niva i partier och regering eller om for-
dndringarna pa denna nivad huvudsak-
ligen var en reaktion pd virderings-
forskjutningar i befolkningen. Det mesta
talar for att den utlosande faktorn var
omprévningen av den socialdemokra-
tiska regeringspolitiken, ndgot somi sin
tur bor ses som ett resultat av en férnyad
ekonomisk kris for Sverige och en 6ns-
kan om att forandra det socialdemokra-
tiska véljarunderlaget.

Den ekonomiska krisen for kommu-
nerna, forstarkt av statliga atgérder rik-
tade mot dem, 4r en annan viktig faktor
bakom forandringsarbetet. Sammanta-
get medforde de diskuterade faktorerna
&tgarder av likartad karaktir. Atgirder
i systemskiftesriktning sags som en vik-
tig del av l6sningen pa kommunernas
problem.

Kraftigt forandrade majoritetsfor-
hallanden (de borgerliga partierna kom
att styra mer &n tva tredjedelar av kom-
munerna efter valet 1991 och moderate-
rna fick sin stdllning stirkt savil totalt
sett som inom det borgerliga blocket)
okade dessutom ytterligare forutsitt-
ningarna for att férdandringarna i den
kommunala verksamheten skulle ge-
nomfdras. Aven om socialdemokra-
ternas stillningstaganden hade dndrats
i riktning mot okat stéd for privata och
marknadsekonomiska 1§sningar hade
de borgerliga partierna gatt dannu lingre
i samma riktning. Det férandrade ideo-
logiska klimatet fick ett tydligt genom-
slag i valresultatet 1991.

Vad hinde da i kommunerna? Var
allt bara prat eller genomfordes ett
fullodigt systemskifte? En tredje mojlig-
het &r ju naturligtvis att svaret ligger
nagonstans mellan dessa tva ytterlig-
heter.




Kommunal ekonomi och politik

43

Det forsta som har karakteriserat ut-
vecklingen &r de kommunala omorga-
niseringarna. Omorganiseringar som
varit mycket omfattande. Under man-
datperioden 1992-1994 eller vid arsskif-
tet 1994/95 genomfoérdes omorgani-
seringar i hela tre fjardedelar av landets
kommuner. Bestillar-utférarmodellen,
som kan sdgas forebada en 6vergang till
att en kommun bestéller verksamhet
producerad i icke-kommunal regi, infor-
des i ett forhéllandevis stort antal kom-
muner, ndrmare 30 procent 1994. Folk-
rika kommuner var 6verrepresenterade.
Néstan 60 procent av den svenska be-
folkningen bor i kommuner med be-
stallar-utférarmodell.

Niér det giller produktionen har den
kommunala verksamheten pa nagra vik-
tiga omraden (som barnomsorg, skola
och dldreomsorg) limnat systemet med
fullsténdig dominans for verksamhet i
egen regi. Privata foretag, kooperativ
eller féreningar svarar istéllet for en viss
del av driften. Allra mest 6kade det pri-
vata genomfdrandet inom barn-
omsorgen. Hir var andelen privat om-
sorg nio procent 1993 mot endast tva
procent tva ar tidigare. Detta dr vad vii
dagligt tal menar nér vi talar om priva-
tisering.

Inforandet av valmojligheter, for
medborgare, mellan olika producenter
dr det som mest uttalat kan sdgas 6ppna
vigen for ett nytt system pa det kom-
munala omradet. I den mest utvecklade
modellen tilldelas medborgaren en
check/peng som sedan kan anvéndas
vid valet av producent. Den ekonomiska
ersittningen foljer da med valet. Detta
dr dock nagot som inforts enbart i ett
mindre antal kommuner (cirka tio pro-
cent 1994), men det d4r kommuner som
tillsammans har 30 procent av befolk-
ningen.

Nir det giller finansieringen har den

offentliga andelen minskat ¢verlag pa

olika omraden. Avgifterna inom den
kommunala verksamheten 6kade. I stort
sett alla kommuner har dessutom ge-
nomfort besparingar under de senaste
aren. De totala kostnaderna for
kommunsektorn minskade for forsta
gangen 1992 och fortsatte att minska
1993 och 1994. Kommunala besparingar
nadde nu en helt ny niva och omfatt-
ning. 1994 redovisade hela 96 procent
av kommunerna sparplaner. Detta kan
till en del ségas vara ett uttryck for
systemskiftesatgiarderna, men det bor
ocksa ses som ett resultat av att kom-
munernas ekonomiska problem
forvirrades under 1990-talets forsta ar.

Néagot systemskifte i kommunerna
genomfordes dock inte fullt ut under
borjan av 1990-talet. De mest langtga-
ende indikatorerna pa ett systemskifte,
inforandet av privata alternativ inom
serviceproduktionen och system for val-
mojligheter fér medborgarna, paver-
kade endast en forhéllandevis liten an-
del av kommunerna och medborgarna.
Den storleksméssiga omfattningen av de
fullstédndiga privatiseringarna var ocksé
liten. En rimlig karakteristik &r istdllet
att det tidigare systemet med sdvil kom-
munal produktion som finansiering for-
lorade sin totala dominans pa nagra vik-
tiga serviceomraden.

I kombination med besparingarna
gor detta att talet om att det i stort sett
enbart pratades i kommunerna inte hel-
ler ger en rittvisande bild av den fak-
tiska forandringsverksamheten. Eller
med andra ord: mycket mer &n bara
prat, men inget genomfort systemskifte.
Systemskiftet som kom av sig kan dock
aterupptas. Under den hir tiden togs
steg som mojliggor ett framtida mycket
omfattande, och systemfoérdndrande,
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program. Bland dessa finns inférandet
av bestidllar-utférarmodellen, kon-
kurrensutsittningen av verksamheten
och valméjligheter for medborgarna.

En ytterligare fraga dr intressant att
stdlla rorande forandringsarbetet: vad
kénnetecknar de kommuner som ge-
nomfort dessa olika fordndringar?
Omorganiseringar och bolagiseringar
gjordes i alla olika typer av kommuner
och dessutom i ett stort antal kommu-
ner. I socialdemokratiskt liksom i
centerpartistiskt styrda kommuner var
omorganiseringar den vanligaste av de
forandringar som genomférdes under
borjan av 1990-talet. Dessa typer av at-
gdrder kan inte forklaras av vare sig lo-
kal politisk viljeinriktning, lokala resur-
ser eller lokala behov.

I 6vrigt tyder de framkomna resul-
taten pa att politiska faktorer haft stor
betydelse. Foérandringsprocesserna pa-
verkades alltsd av vilka partier som
innehade den lokala majoriteten. Nir
moderaterna hade posten som
kommunstyrelseordférande var for-
dndringsivern som storst. Savil be-
stillar-utférarmodellen som valméilig-
heter inférdes framforallt i moderat-
styrda kommuner; valmdojligheter for
medborgare néstan uteslutande i denna
typ av kommun. Bestéllar-utférar-
modellen férekommer ocksa i kommu-
ner med centerpartistiska respektive
socialdemokratiska KS-ordférande. En
andra sak som kénnetecknar de kommu-
ner som infért denna sistndimnda nya
organisationsmodell &r ekonomiska pro-
blem.

Medborgarnas reaktioner

Hur reagerade medborgarna pa de for-
dndringar som behandlats? For att be-
svara denna, min andra huvudfrige-
stdllning, har medborgarenkiter genom-

forts under slutet av 1991 respektive
1994. Representativa urval av invanare
i fyra kommuner i Malméhus ldn har
svarat pa fragorna.

Mot bakgrund av de férhoppningar
som fanns vid inférandet, att den kom-
munala verksamheten i storre utstréick-
ning skulle anpassas till minniskornas
efterfrigan, 4r det en forsta central fraga
hur medborgarna uppfattade de ome-
delbara konsekvenserna.

Fragan &r enkel att besvara: forhal-
landevis ménga medborgare anség sig
berérda av fordndringarna under
mandatperioden (36 procent). De allra
flesta av de berérda ansdg att forand-
ringarna varit till det sémre (69 procent).
Mycket fé (sju procent) anség att de va-
rit till det battre. Sammantaget fanns det
en forhallandevis stor grupp av medbor-
gare som var missnojda med de genom-
forda forandringarna. En uppdelning
ger tre grupper: 23 procent som var be-
rérda och ansdg att férandringarna va-
rit till det simre, 74 procent som inte var
berérda eller ansag att forandringarna
varken varit till det battre eller simre och
tre procent som var berdrda och ansag
att férandringarna varit till det béttre.

Den negativa bedomningen ater-
kommer dessutom pa alla viktiga verk-
samhetsomraden inom kommunerna
och landstingen. Allra mest negativt be-
domdes forindringarna nir det giller
sjukhusvarden och skolan.

Hur vidrderades da forandringarna
bland olika grupper av medborgare?
Missnojet var sa kompakt att det ar
omdjligt att finna nagon enskild grupp
dér majoriteten gjorde en positiv vérde-
ring. Allra mest berdrda och negativt
instéllda var de anstillda i kommuner
och landsting samt invanarna i
“forandringskommuner”, det vill séiga
dar atgarder i rikining mot systemskifte
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och besparingar hade vidtagits. Ocksa
kvinnor var en grupp som bertrdes spe-
ciellt negativt. Detta forefaller fram-
forallt vara en konsekvens av att deispe-
ciellt stor utstrackning dr kommunalt an-
stdllda.

Reaktionerna fick konsekvenser for
medborgarnas stdndpunkter i kommu-
nala fragor. Missndjet har lett till en na-
got mindre positiv syn pa den kommu-
nala servicen och till att resultaten av
den férda kommunalpolitiken ses som
mer otillfredsstillande 1994 jamfort med
1991. Speciellt dr det resultaten nér det
géller den kommunala servicen i kom-
munen som skall ha férsdmrats. Fortfa-
rande 1994 var dock den grupp som sa
sig pa det hela taget vara néjda med den
kommunala servicen storre dn den
grupp som ansag sig vara missndjda.

Det framforda missnojet har inte re-
sulterat i storre krav p& kommunala in-
satser. Den allménna kravnivan var un-
gefdr densamma 1994 som tre ar tidi-
gare. Uppfattningen att kommunen
skall gbra mer &n nu var vid bagge till-
fallena betydligt vanligare &n 6nskemal
om att insatserna skulle kunna minskas.
Pa tva viktiga omrdden, arbete och so-
cialbidrag, kan vi dock se en foéréndring.
Har har kraven 6kat de senaste aren. Nar
det galler mojligheterna att f& arbete var
det 1994 hela 88 procent som ansag att
det var angeldget att den egna kommu-
nen gor mer. Liksom 1991 var det pa
detta omrade som kraven pa okade in-
satser fick storst stod i befolkningen.

Missnojet har medverkat till en ge-
nerellt sett kraftigt okad acceptans for
kommunala skatteh6jningar. I motsva-
rande man har énskemalen om sankt
skatt fatt minskad utbredning. Detta
medforde att den férstndmnda gruppen
1994 var nagot storre d&n den sist-
namnda.

Medborgarnas instdllning till i vilken
regi den kommunala verksamheten
skall bedrivas férdndrades ocksa. Stodet
for att verksamheten i 6kad utstrackning
skall utforas av privata foretag mins-
kade mycket kraftigt mellan 1991 och
1994. Detta giller 6ver hela det kommu-
nala faltet. 1991 var det forhallandevis
stora grupper (mellan 15 och 66 procent
beroende pa serviceomrade) som ansag
att privata foretag atminstone i viss ut-
strackning skulle gora detta. 1994 var
det endast mellan 5 och 24 procent av
befolkningen som ville att privata fore-
tag i okad utstrackning skulle skulle sta
for regin. Bara nér det giller barn-
omsorgen 6versteg denna andel 20 pro-
cent.

Det dr ocksa mojligt att g tillbaka
och pa ett par punkter jamféra medbor-
garnas uppfattning 1994 med stillnings-
tagandena pd 1970-talet. D4 framgar det
att andelen nojda med den kommunala
servicen, som minskade ndgot mellan
1970 och 1979, minskade dnnu mer fram
till 1994. Andelen helt eller i stort sett
nojda var respektive 43, 40 och 31 pro-
cent (jAmfor Sannerstedt 1981, s. 127).
Den i ménga sammanhang framférda
uppfattningen att medborgarna allmént
sett d4r nojda med verksamheten i kom-
munerna forefaller hér att atminstone
nagot naggas i kanten. Som vi sag ovan
var dock de som sa sig vara nojda fort-
farande 1994 fler dn de uttalat miss-
nojda.

Antalet krav pa ckade kommunala
insatser forefaller ha varit ungefar det-
samma 1994 som 1979. Vid béagge till-
fallena var det betydligt fler som stéllde
krav pa 6kade insatser 4n de som ansag
att insatserna kunde minskas. Kraven
har framforallt 6kat pa omraden som
arbete, miljovard, skolor och &dldreom-
sorg, medan de framforallt har minskat
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- ndr det géller bostdder, kollektivtrafik
samt idrott- och fritidsverksamhet (jam-
for Sannerstedt 1981, s. 12 och 38).

Forandringarna kan ocksé ha paver-
kat medborgarna pa andra sétt. Lett av-
snitt langre fram kommer jag att upp-
mérksamma beteendet pa valdagen.
Forst géller det konsekvenserna for
medborgarnas fortroende for det kom-
munala politiska systemet och for med-
borgarnas aktivitet i kommunala sam-
manhang.

Fortroendet for politiker och forvalt-
ning var svagt savil 1991 som 1994. Li-
get var i huvudsak oforandrat for poli-
tikerna, men det hade forbittrats ndgot
for forvaltningen. Medborgarna har
samtidigt okat sina forsok att paverka
beslut och planer. Missnojet med de ge-
nomforda forandringarna forefaller
alltsd inte ha lett till en stérre misstro
mot det kommunala politiska systemet,
men det tycks ha medverkat till fler for-
sok att padverka i kommunala fragor.

Hur kan da de férdndringar som
skett i olika grupper av medborgares
stallningstaganden och handlande mel-
lan 1991 och 1994 forklaras? Den grupp
som hade bertrts av fordndringarna i
kommunerna och som ansag att de va-
rit till det sémre reagerade. De blev mer
missntjda med den kommunala servi-
cen, de ansdg i speciellt stor utstrdckning
att resultaten av den kommunala politi-
ken hade forsdmrats, de fick mindre f6r-
troende for den kommunala forvalt-
ningen och de blev mer aktiva i partier
och lokala grupper och i sina forsok att
paverka kommunen.

En viktig slutsats &r att sdval med-
borgarnas direkta berdrdhet av de ge-
nomforda forandringarna som den sam-
hallsgrupp de tillhor hade betydelse for
deras reaktioner. Det &r da grupperna
av kvinnor, i forhallande till min, och

arbetare, i forhéllande till tjanstemdn
och foretagare, som reagerade mer ne-

gativt. Grupptillhorighetens betydelse

mirks speciellt i de fordndrade bedom-
ningarna av den kommunala verksam-
heten och i synen pa resultaten av
kommunalpolitiken.

Béade de berordas direkta virdering
och den allmdnna utvecklingen i
opinionsklimatet forefaller att ha med-
verkat till medborgarnas negativa reak-
tioner pa forandringsarbetet. Sannolikt
har opinionsklimatet bland annat paver-
kats av bilden av utvecklingen i kom-
munerna (liksom for 6vrigt av utveck-
lingen pa riksplanet). Det har inte varit
ovanligt att en sddan forandringspro-
cess stott pa svarigheter som tagits upp
i massmedia och av grupper av protes-
terande. Kritik riktades mot genomfor-
andet, och resultaten, av olika om-
organiseringar och privatiseringar. Pro-
testerna utgjorde ocksad tacksamt stoff
for media.

Nagot stod for den ofta framforda
tesen (se till exempel Nilsson 1993) att
utvecklingen lett till en mer positiv syn
pa den kommunala servicen bland med-
borgarna som ett resultat av en sdnkt
kravnivad finns det ddremot inte.
Tvartom, instillningen till den kommu-
nala servicen och till resultaten av den
kommunala politiken utvecklades sna-
rastinegativ riktning. Mest negativt rea-
gerade de som berorts av fordandring-
arna, och kraven pd kommunala insat-
ser var ungefér ofrandrade.

En tredje grupp av forklarings-
faktorer - olika indikatorer pa medbor-
garnas relationer till den offentliga sek-
torn sdsom anstéllning, konsumtion och
beroende - har under de senaste aren
lyfts fram som potentiellt sett allt mer
betydelsefulla for att férklara medbor-
gerliga stéllningstaganden och hand-
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lande. Néagot starkt stod for detta syn-
satt framkommer emellertid inte i detta
sammanhang.

Analysen tyder pa att medborgerliga
relationer generellt sett hade jamforel-
sevis mindre betydelse for de medbor-
gerliga reaktionerna. De tendenser som
kan ses gér i riktning mot att ju ndrmare
relationen var, desto mer férdndrades
bedémningarna i negativ riktning. Att
den enskilda effekten av relationen till
offentlig sektor &r sa svag beror delvis
pa att denna faktor har kanaliserats via
berdrdhet av férédndringar i verksamhe-
ten. Vi far till exempel inte glomma bort
att den grupp som ansag sig ha berorts
allra mest, och mest negativt, var de an-
stdllda i kommuner och landsting.

Kommunala politikers forhopp-
ningar om positiva medborgerliga reak-
tioner pa systemskiftesforandringarna
tycks genomgaende ha grusats. Resul-
tatet har blivit det helt omvinda. Savil
systemskiftesforandringarna, omorga-
niseringar, privatiseringar och system
for valmojligheter, som besparingarna
uppfattades pa ett negativt sitt av dem
som berdrdes av dem. De som var bo-
satta i vad jag kallar “fordandrings-
kommuner”, det vill sdga dir fordnd-
ringarna i dessa avseenden var férhal-
landevis stora, sag speciellt negativt
pa resultaten av den kommunala politi-
ken och hér 6kade acceptansen av skat-
tehdjningar mer 4n i andra kommuner
medan fortroendet for de kommunala
politikerna sjonk mer &n i andra kom-
muner.

Det teoretiska perspektiv som un-
dersokningen bygger pa (och som
mycket kortfattat introducerades inled-
ningsvis) har hér alltsd pa de allra flesta
punkter fatt stod. I ett viktigt avseende
har det kompletterats. Ett par undantag
maste framhallas:

Det utbredda missnéjet med forand-
ringarna tycks i stort sett inte ha paver-
kat medborgarnas 6vergripande bedom-
ning av den kommunala servicen eller
kraven pa kommunala insatser. Resul-
tatet dr dock svartolkat. Utvecklingen av
beddmningen i tva av kommunerna var
nagot negativ. Kraven kade pa tva vik-
tiga omrdden, arbete och socialbidrag.
Utvecklingen av det medborgerliga for-
troendet for de kommunala politikerna
och den kommunala forvaltningen kan
inte mer &n i mycket begransad utstrack-
ning forklaras av medborgarnas syn pa
forandringsarbetet, eller av de andra
faktorerna i analysmodellen. Till hur
detta, sistndmnda, resultat skall tolkas
aterkommer jag i nésta avsnitt.

Forandringarna och
viljarbeteendet

Vilka konsekvenser fick forandringsar-
betet for medborgarnas kommunala
partival? Medborgarnas reaktioner kan
ju ocksd, som jag namnt tidigare, ha
kommit till uttryck vid valet.

Att vara negativt berord av forand-
ringarna i den kommunala verksamhe-
ten hade ett tydligt samband med parti-
byte i kommunalvalet 1994 bort fran de
sittande kommunala ledningarna. Allra
storst effekt pa sannolikheten for ett byte
av parti hade den samlade bed6m-
ningen av resultaten av kommun-
ledningens férda kommunalpolitik un-
der mandatperioden. Ju mer otillfreds-
stdllande dessa resultat ansdgs vara,
desto storre var sannolikheten for att
véljaren skulle byta parti. Detta &r forsk-
ningsron som utgor ett ytterligare stod
for uppfattningen att véljarnas syn pa
kommunala férhédllanden har betydelse
for deras partival i kommunalvalen
(jamfor Hakansson 1992, Hakansson
1994 och Westlind 1994).
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Medborgarnas framforda misstro
mot kommunala politiker och den kom-
munala forvaltningen innebar inte att
man avstod fran att byta parti. En méj-
lig tolkning av detta forhallande &r att
medborgarna har fértroende for en viss
grupp av politiker och/ eller tjanstemén.
Detta skulle innebédra att partibytare
skulle ha fortroende for politikerna i det
parti man byter till men inte ldngre for
politikerna i det tidigare partiet.

Fragan &r dock om inte forklaringen
istéllet framforallt &r att det finns tva ni-
vaer i medborgarnas misstroende mot
det kommunala politiska systemet. En
niva som mer kan ses som en “attityd”
av misstroende (att ge uttryck for miss-
tro mot politiker och tjinstemin tycks
vara den socialt accepterade instill-
ningen bland svenskar pa 1990-talet),
och en andra niva med ett djupare stall-
ningstagande som visar att en mycket
stor majoritet av medborgarna fortfa-
rande anser att de kan paverka genom
att rdsta och att det har betydelse vilket
parti som styr. (Jamfor till exempel Niel-
sen 1981 som talar om tre element i med-
borgerligt fortroende: Fortroende for
politiker samt synen pa méjligheterna
till medborgarinflytande och pa politi-
kens betydelse, s. 48f, 51f, 54 och 58).

En sddan tolkning, som den som jag
just har framfort, forklarar varfér med-
borgarnas fortroende for politiker och
tjdnstemén i stort sett inte paverkades
av deras bedémningar av forandring-
arna. Det forklarar dessutom att de rea-
gerade genom att byta parti, och inte
genom att till exempel avsta fran att
rosta eller att passivt stanna kvar hos sitt
traditionella parti.

De hir presenterade resultaten, lik-
som slutsatser fran forskning om valet
1991, stodjer uppfattningen att kortsik-
tigt missnoje med resultaten av styrande

partiers férda politik har haft stor bety-
delse for partibytena i valen bade 1991
och 1994. Annu tycks dock detta miss-
ndje inte ha paverkat medborgarnas
grundldggande fortroende for
valhandlingens betydelse i den svenska
demokratin.

Folket och kommunerna

Det &r alltsd mycket snabba och stora
skiftningar i saval de atgidrder som fram-
forallt intresserat de kommunala led-
ningarna som i medborgarnas still-
ningstaganden i kommunala fragor som
vi har sett de senaste dren.

Under bérjan av 1990-talet handlade
forandringsarbetet framforallt om
organisationsforandringar, privati-
seringar och valmgjligheter. Det &r dessa
atgarder som statt i fokus i denna arti-
kel dar utvecklingen f6ljts fram till och
med 1994.

Vid mitten av 90-talet kdnnetecknas
situationen istéllet av forslag som kan
ses som lokala demokratireformer. Det
giller ett fornyat intresse for kommu-
nala folkomrostningar och stadsdels-
nidmnder, och dessutom diskussioner
om Oppna ndmndsammantrdden,
fragestunder, byutvecklingsprojekt, par-
tipolitiskt obundna namnder, brukar-
organ, brukarmedverkan, sjilvfsrvalt-
ning et cetera (jamfor till exempel Back
1995, s. 52f, SOU 1995: 103 och SOU
1996: 71). Jag vill se detta som en méjlig
nésta forandringsvag i kommunerna
och nagot som fortjanar en egen studie.
En viktig frdga dr om effekterna nu blir
stérre 4n de, huvudsakligen gynn-
samma men forhallandevis beskedliga,
konsekvenser som hittills kunnat kon-
stateras som resultat av inférandet av
kommundelsndgmnder.

Systemskiftesforandringarnas 6de
efter valet 1994, i vilken utstrdckning nya
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atgdrder vidtas och de fortsatta konse-
kvenserna dr samtidigt nagot som borde
uppmairksammas. Detta &r inte minst in-
tressant eftersom det forefaller rada de-
lade meningar om hur utvecklingen ser
ut.

En likhet mellan systemskiftesvagen
och den nya vagen, som vi kan se redan
nu, dr att de politiska partierna far en
allt mindre roll att spela i kommunerna.
En intressant fraga &r hur mycket detta
ar uttryck f6r en programmatiskt med-
veten politik gentemot partierna och hur
mycket det istdllet dr uttryck for en
reaktion pa att partiernas stéllning har
forsvagats.

En liten tillbakablick visar tydligt pa
modevégornas flyktighet. 1992-1993,
nir systemskiftet stod pa sin hojdpunkt,
var de mest aktuella kommunala atgar-
derna inforandet av resultatenheter, om-
organisering enligt bestéllar-utforar-
modellen, privatisering genom entrepre-
nad och inférandet av valmgjligheter for
medborgarna. Kommundelsndmnder
skulle avskaffas, eller var atminstone pa
vag ut. Brukarorgan ndmndes inte. Fo-
resprakarna for ett kommunalt system-
skifte var manga (se for beskrivningar
till exempel Folster med flera 1993, Fri-
dolf 1993 och Knutsson och Haglund
1993). Nagra fa ar senare &r laget alltsa
ett helt annat. 5a snabbt kunde agendan
forandras vilket ocksa sdger ndgot om
hur snabbt ett nytt skifte kan ske.

I ett avseende har vi under de se-
naste aren kunnat se en kontinuitet 6ver
tiden. Foér dven om inrikiningen pa de
atgédrder som diskuteras och praktiseras
i kommunerna har skiftat dr besparingar
nagot som kinnetecknar bagge perio-
derna.

Varfor systemskiftet i kommunerna
kom av sig under 1993 har inte stude-
rats pa djupet. Det dr dock mojligt att

peka pa néagra faktorer som sannolikt
var betydelsefulla. Svéarigheter uppstod
vid genomférandet av manga forand-
ringar. Saval vissa idéers orealiserbar-
het som bristen pa kunskaper och vil-
liga entreprenorer har patalats. Manga
atgidrder mottes av protester fran be-
rorda anstéllda och brukare och fran
olika organisationer som foretrader
dessa grupper. Brister i uppnadda resul-
tat anférdes ocksa.

Dessa problem, kritiken och protes-
terna togs upp isavil lokala massmedia-
och i rikspressen som i olika tidskrifter.
Detta giller inte minst i Malmo, déar
bland annat Sydsvenska Dagbladet ut-
forde en omfattande granskning av det
lokala systemskiftet. Denna bild av ut-
vecklingen, och av ett férandringsarbete
som har stannat upp, spreds 6ver de
svenska kommunerna.

Fragan &r dessutom om inte ocksd
den allmidnna opinionssvidngningen
bland medborgarna efter 1990 paver-
kade kommunala politikers entusiasm
for att fortsatta forandringsarbetet. Det
dr vidare troligt att denna opinions-
forandring forstarktes av den bild av det
kommunala systemskiftet som skapades
av de ovan omtalade problemen, protes-
terna och bevakningen i media.

For att mer utforligt beldgga vilka
forklaringar till att férandringsarbetet
kom av sig som framforallt dr giltiga
kravs studier av férandringsprocesserna
i olika kommuner. Detta saknas fortfa-
rande i stor utstrackning. (Se dock Lind
1995 om utvecklingen i Malmo och Hel-
singborg och Blomquist 1996, s. 162,170
och 174ff om organisationsférandringar
i tvd kommuner vari pekas pd en del av
de saker som jag tagit upp ovan).

Medborgarnas stéllningstaganden
fordandrades ockséd kraftigt. Runt 1990
fanns ett starkt stod for en minskad of-
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fentlig sektor, for ett systemskifte i rikt-
ning mot 6kad privat produktion av
verksamheten och f6r ligre kommunal-
skatt. Men bara nagra fa ar senare still-
des fortsatta krav pa skade kommunala
satsningar pa viktiga serviceomréden,
stodet for privata alternativ hade mins-
kat kraftigt och skattehojningar ansags
vara en mojlig vig ur den kommunala
ekonomiska krisen.

De resultat som hir presenteras ta-
lar ddrmed mot Svallfors tes om att det
bara var pé en allmin ideologisk niva
och inte p4 en mer konkret och vardag-
lig niva som stodet for den traditionella
svenska vilfardsmodellen sviktade runt
1990 (1994, s. 47). Enligt den hér rappor-
terade undersokningen ifragasattes da
savil det traditionella s#ttet att finan-
siera som att organisera den kommunala
verksamheten.

Kommunledningarna och medbor-
garna lag ndgorlunda i fas i borjan av
1990-talet. Medborgarnas reaktioner pa
fordndringarna blev dock starkt nega-
tiva. En tolkning av den senaste utveck-
lingen, ur ett rationellt perspektiv, &r att
ledningarna nu inte ser ekonomiska
mojligheter att genomfora atgérder som
motsvarar de krav som fors fram.
Demokratireformerna blir d4 ett sitt att
dra in storre grupper av medborgare i
beslutsfattandet, éller att i varje fall er-
bjuda ett forum dir medborgarna kan
uttrycka sitt missnéje.

Demokratianhidngarna tar revansch
pa systemskiftesivrarna, men vilka blir
resultaten nir demokratiinititativen ge-
nomfors och beddms?
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