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Kommuner som lokala institutioner
eller en plats fér samverkan mellan
nationella natverk — exemplet

avloppshantering

Av HENRIETTE SODERBERG

State guidelines for the adaptation of society to the requirements of ecological sustainability
designate the municipalities as engines of this development. Does a local institutional
structure exist which makes it possible for the municipalities to act as local engines in a
process that lacks definite goals? Astudy of policy formulation on the adjustment of sewage
management to become ecologically sustainable in three municipalities shows that the
activities are developed within parallel institutional structures in the municipalities. Despite
a long period of decentralisation it is still the strong, general features that control the
activities, and the local aspects have more to do with the level of implementation than
with actual local support. The local politicians’ acquisition of knowledge also proved to
be more of a national rather than local character.

“I sina roller som tillsynsmyndighet,
planerare, producent eller entreprendr,
forvaltare, upphandlare, utbildare och
informator har kommunen unika méj-
ligheter att verka som inspiratér och
kreatér for att omsitta helhetssyn och
kretsloppstinkande i praktiska tillamp-
ningar.”(SOU, 1994:128, sid. 11)

Att utvecklingen gér snabbt och att for-
andringarna som omger oss dr omval-
vande svivar ingen som regelbundet
laser en dagstidning i tvivelsmal om.

Anpassningen till EU och eventuell an-
slutning till gemensam valuta, omstall-
ningen till ett hallbart samhalle, nedrust-
ningen av offentlig sektor, IT som for-
andrar villkoren fér samhillets rumsliga
organisering, allt pekar p4 omfattande
och langtgéende férandringar.

Statliga riktlinjer for omstallningen
av samhallet till ekologiskt héllbart pe-
léar ut kommunerna som “motorn” i ut-
vecklingen. Det &r pé lokal nivd som den
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uthélliga utvecklingen skall géras kon-
kret (Forslag fran ”“Delegationen for en
ekologisk hallbar utveckling”, 970618).
Okad atervinning betraktas som ett steg
mot en uthallig utveckling och krets-
loppsanpassning ar ett begrepp som an-
vinds som malbild utan definierad inne-
bord. Att fylla visionen med relevant
innehall betraktas som kommunernas
uppgift. Centralmakten ger hir inga
tydliga instruktioner da kretslopps-
anpassningen samtidigt betraktas som
ett demokratiseringsprojekt (SOU
1994:128). Genom att dverlata utform-
ningen av innehallet till den lokala
nivans aktdrer hoppas regeringen pé en
vitalisering av den lokala demokratin.
Att klargora kretsloppsanpassning-
ens organisatoriska forutsittningar blir
i en sddan situation ytterst centralt for
vilket utfall vi kommer att fa. Syftet med
artikeln ar att undersoka hur kommu-
nerna motsvarar regeringens forhopp-
ning att agera motorer i utvecklingen av
det héallbara samhallet. Finns det en lo-
kal institutionell struktur som gor det
mojligt for kommunerna att agera som
lokala motorer i en process utan defini-
tiva mal? Regeringens vision méste si-
gas utga fran att sa ar fallet. Tidigare stu-
dier av kommunalt miljéarbete har pe-
kat pa de stora olikheterna mellan miljo-
sektorerna och tekniksektorerna inom
kommunerna, dir professionellt base-
rad organisering dr 6verordnade en lo-
kal (Asplund 1998, Lonngren 1999).
Den kommunala sjalvstyrelsen i
Sverige garanterar inte att lokal verk-
samhet bedrivs efter lokala normer och
forutsattningar. Janerik Gidlund (1990)
skriver att kommunerna foérvintas ha
kunskap om lokala férhallanden som

antas leda till en lokalt anpassad imple-
mentering. Detta sker i begriansad om-
fattning i praktiken d4 kunskap om lo-
kala férhéllanden inte av sig sjilv leder
till lokalt anpassade 16sningar.

Kretsloppsanpassning
bryter monokultur?

Detta arbete tar som exempel ett omrade
dar teknik och milj6 méts, kretslopps-
anpassningen av vara avloppssystem
och hur detta skett. Dagens avlopps-
system beskrivs gidrna av personer i
branschen som mycket bra, féorutom att
de inte uppfyller de krav pa hallbara
16sningar som nu forordas (Malmqvist
1999). Visionen om ekologisk hallbarhet,
som ofta brukar vara den aspekt som
framhalls, far dock inte sitta hygieniska,
ekonomiska, funktionella eller anvin-
darvénliga aspekter p4 undantag. Ett
tekniskt system som inte &r férankrat
och accepterat bland sina anvindare har
sma mdjligheter att bli hallbart (Hell-
strom med flera 1999). Precis i enlighet
med regeringens intentioner skulle ut-
vecklingen av hallbara VA-system
kunna innebéra en 6kad betydelse for
den lokala politiska arenan. Denna
skulle kunna utgéra en métesplats for
utbyte av asikter och konfliktlésning i
hogre utstrackning dn vad som ar fallet
idag.

I en generell historieskrivning fér
avloppssektotrn kan utvecklingen delas
in i folkhélsoepoken och miljoskydds-
epoken, dar ménniskors hilsa utgjorde
det dominerande problemet under den
forstndmnda epoken. Nista epok kan
sdgas inledas med upptickten att de
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recipienter dit avloppet leddes blev allt-
fér negativt paverkade (Isgard 1998).
Reningsverk bérjade byggas med hjilp
av statsbidrag i mitten 1950-talet och
reningstekniken har sedan dess utveck-
lats och forfinats (Roméas 1985). De stat-
liga subventionerna for reningsverk ar
en starkt bidragande orsak till att likar-
tade tekniska l6sningar implementera-
des 6ver hela landet oavsett lokala for-
héllanden. Den generella teknikanvind-
ningen har utvecklat en nationellt ho-
mogen avloppssektor som mycket vl
fangas i karaktir av Stefan Anderbergs
begrepp “monokultur” (Anderberg
1998:18).

Avloppshantering ar ett kommunalt
ansvar i Sverige (SFS 1970:244). Det
kommunala ansvaret fér avloppsfragor
hérstammar fran forra seklet vilket gor
verksamheten till en vil etablerad kom-
munal sektor. 1874 antogs en hilso-
vardsstadga, vilken &lade staderna att
utveckla 16sningar for att hantera det
véxande hygienproblemet med avlopps-
vatten (Bro 1998:58, Bennulf 1994:53).
Idag ér avloppshantering en kommunal
uppgift som framst regleras i VA-lagen
(SFS 1970:244).

Kommunernas skyldighet att till-
handahalla avloppssystem beroér inte
enskilda fastigheter pa landsbygden,
utan endast omraden av sammanhallen
bebyggelse dir en gemensam anligg-
ning bedoms vara noédvindig, det vill
siga i stdderna eller i mindre samhallen
(VA-lagen, 28). Den tekniska sektorns
ansvar stannar vid kommunens anlagg-
ningar, vilket bendimns kommunens
verksamhetsomrade (VA-lagen, 4§). De
enskilda avloppen ar miljésektorns an-
svar och vid undermaéliga 16sningar fo-

relaggs fastighetsédgaren, med stod av
milj6lagsstiftningen, att ordna en béttre
avloppslésning (SFS 1998:899, 12§-168).
Miljékontoret kan aven ha tillsynsan-
svar fér kommunens reningsverk (SFS
1998:900, 3§). Detta ansvar har kommu-
nerna fatt pd senare tid i och med de-
centraliseringen av tillsyn (enligt milj6-
skyddslagen 1989) fran linsstyrelser till
kommunerna (Loftsson med flera 1993).

Aktorer i nédtverk
utformar policy

Hur avloppshanteringen ar organiserad
paverkar innehéllet i verksamheten och
organiseringens péverkan pa verksam-
hetens innehall 4r huvudorsak till att or-
ganisatoriska aspekter intresserar stats-
vetare (Rothstein 1997).

Att fraga sig hur man gjort ndgot
innebér delvis att de organisatoriska
forutsattningarna for genomforandet
efterfragas. Ett forskningsfilt som kan
falla under det vida paraply som policy-
studier erbjuder. Policy kommer hir att
anvidndas som beteckning pa den offent-
liga process som omfattar skapandet och
genomforandet av en idé (Hill 1997).
Policy inkluderar bdde innehall och den
process inom vilken innehallet utformas
dé dessa bada faktorer standigt inter-
agerar. Det policyperspektivet tillfor stu-
diet av politik ar att d&ven det praktiska
utférandet uppmarksammas.

Policy refererar till en tankt rationell
sekvens av handlingar. En klassisk mo-

dell for studiet av policyutformning

bygger pa att processen delas in i olika
faser, frén problemformulering till ut-
virdering f6ljt av eventuell omformule-
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ring, med de mellanliggande faserna
beslut och implementering (Jones 1977,
Premfors 1989). Férdelen med modellen
dr att man far ett sétt att sortera och klas-
sificera de olika aktiviteterna, men en
nackdel &r att den uppsatta kronologin
mycket sédllan 6verensstimmer med
verkligheten (Sabatier och Jenkins-
Smith 1993). Moijlighet att genomfora
nagot genererar en problemformulering
och beslut tas med hénsyn till méjlighe-
terna att genomfoéra och utvardera verk-
samheten.

Innehallet i policy genereras av ak-
tiva aktorer (Bostedt 1991:43). Forand-
ringsprocesser kan sdgas drivas av ak-
torer som agerar mer eller mindre bund-
na av strukturella faktorer (Bostedt 1991,
Simon 1965). Pa vilka grunder individer
agerar ar bade ett centralt studieobjekt
och ett foremal f6r debatt inom sam-
hillsvetenskaperna. Den individuelle
aktdren som agerar med syfte att maxi-
mera sin egen vinning aterfinns dock
sidllan empiriskt. Institutionens struktu-
rerande kraft och aktérernas agerande
ar tillsammans forutsattningar och moj-
ligheter for forandring av policy (Jan-
sen 1989).

Att se aktorer som agerande i nat-
verk dr idag ett av samhillsvetenska-
pernas innebegrepp, trots sin deskrip-
tiva karaktar, eller kanske just darfor.
Natverksbegreppets genomslagskraft
ligger i att det representerar en metafor
som beskriver empiriska iakttagelser i
en méngd sammanhang (Parsons
1995:185). Utformningen av policy an-
tas vara ett resultat av aktorers agerande
i natverk och det dr dessa nitverk av
aktorer som i vart fall maste anamma
kretsloppsvisionen och omsétta den i

policy for att en foérdndring skall dga
rum. Hur det sker blir en empirisk friga
vars svar berittar om villkoren for for-
andring av samhallet.

Nitverksbegreppet beskrevs inled- -

ningsvis minska betoningen pa den en-
skilda aktoren i analysen. Nétverk byg-
ger pa informell organisering och kan
enklast tydliggoéras med utgangspunkt
i en negativ definition. De sammanslut-
ningar av aktorer kring en vision eller
kunskap som inte har sin orsak i formell
organisering, geografisk hemvist eller
andra strikt strukturerande foérhallan-
den kan beskrivas som natverk.

Jag betraktar och anvander bade nat-
verk och professionalism som deskrip-
tiva begrepp, vilket i férsta hand kraver
en medvetenhet om vad som kan beskri-
vas pé detta sitt. Professionell kunskap
som organiserande kraft och inflytande-
faktor pa offentlig problemlésning &r en
vil empiriskt belagd foreteelse, men
med sedvanlig frdnvaro av konsensus
kring vad professionalism egentligen
innebér (Torstendahl och Burrage 1990).
Jag avser, pa samma sitt som Andrew
Abbott (1991) beskriver professionalism-
begreppets karaktir, att anvanda det
som ett relativt summariskt kategorise-
ringsverktyg. En ndrmare betraktelse
genererar omedelbart fragan vad som
skiljer ett nitverk byggt pa professio-
nella egenskaper fran ett annat och vad
som skiljer professionell institutionali-
sering fran annan.

For ett professionellt natverk &r den
professionella kunskapen central, ett
professionellt natverk 16ser problem uti-
fran en gemensam kunskapsbas (Tor-
stendahl 1990, Larson 1990). Andra cen-
trala kidnnetecken d4r monopol pa kun-
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skap och explicit anknytning till speci-
fik utbildning (Bertilsson, 1990). Profes-
sionalism blir darfor en beskrivning av
en yrkesgrupp med uppgiftslosande
kunskap, det kan vara avloppsingen-
jorer, det kan vara lakare eller miljo- och
hélsoskyddsinspektorer.

Policyutformning sker med ett nit-
verk som dominerande, ett nitverk av
aktorer vars virderingar och syn pa
malen for policyn har tolkningsforetride
(Sabatier och Jenkins-Smith 1993). Den-
na dominans bygger dock pa att nit-
verken halls samman 6ver tid dér insti-
tutionens strukturerande kraft kommer
in som forklarande faktor.

Institutionen inom vilken en verk-
samhet utvecklas omfattar bide formella
och informella begrinsningar och méj-
ligheter f6r handlande. Institutionen
omfattar precis som policy savil pro-
cessrelaterade faktorer, som procedurer
och rutiner, som substantiella faktorer,
likt regler och normer. Regler och pro-
cedurer representerar en formell struk-
tur, medan normer och rutiner represen-
terar de informella delar som institu-
tionaliseras over tid i all verksamhet. I
motsats till “behaviourismens” ansats
att politik dr en avspegling av verksam-
het i samhaillet, betonar institutionalis-
men att helheten ar mer 4n dess delar
(Olsen 1985). Politik 4r inte enbart av-
spegling, det dr &ven en autonom verk-
samhet, en autonomi somerhalls genom
den institutionella struktur som repre-
senterar det kollektiva. Institutionens
normet, regler, rutiner och procedurer
ar resultatet av manga aktorers uppre-
pade handlingar.

En av egenskaperna som skiljer en
institution frén en organisation &r att

institutionen ar en arena for aktivitet. En
organisation kan vara en struktur, men
den har samtidigt en adress, den kan
vara en aktor (Ahrne 1993). En organi-
sation upprétthaller inte en process, den
dr en samordnad process. En organisa-
tion kan vara en aktr ur ett perspektiv
och en arena ur ett annat, en institution
ar aldrig en aktor (Lindbom 1995:40).
For studien ar det darmed en lokal in-
stitution som stills mot institutionalise-
rade professionella normer, virderingar,
rutiner och procedurer.

Aktorernas agerande resulterar 6ver
tid i att aterupprepade hindelser insti-
tutionaliseras. Tidigare verksamhet ut-
gor ddrmed en paverkan pa aktérerna i

institutionaliserad form, men tidigare

verksamhet paverkar ocksé genom ak-
torernas individuella minnen av det
egna agerandet, ddrav den dubbelrik-
tade pilen i figur 1 mellan dominerande
nétverk och policy.
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Figur 1. Analysmodell for att studera policyutformning. Det dominerande
nitverkets utformning av policy sker under paverkan fran bade externa faktorer,
andra nitverk, tidigare policyutformning och institutionaliserade faktorer.

Figur 1 utgdr grunden for analysen av
det redovisade materialet. Fragan i arti-
keln rérde huruvida det finns en lokal
institutionell struktur inom vilket lokal
policy utformas. Policyutformning kring
kretsloppsaripassning av avloppshante-
ringen skall darfor undersokas i tre olika
kommuner med syfte att soka karakta-
ren av de dominerande natverken och
den institutionella struktur som tillsam-
mans formar policy. Utformning av lo-
kalt anpassad policy kraver ett nitverk
av aktorer med lokal forankring och
inte, som tidigate studier visat, profes-
sionellt sammanslutna natverk som for-
mar policy inom skilda sektorer oavsett
geografisk niva. Externa faktorer i figu-
ren representerar statliga styrmedel,
politisk situation men ocksa geografisk
och demografisk kontext som kan pa-
verka situationen.

Tre kommuner — olika
kretslopp

De kommuner som utgor fallstudier re-
presenterar alla val av olika kretslopps-
policy foér avloppshantering: Mulleryd
ateranvander allt sitt slam, Ekefors bade
ateranviander slammet samt har urin-
sortering och Salixholm har en bevatt-
ningslésning i drift men &teranvinder
annu inget slam. Med utgangspunkt i
analysmodellen blir det genom fallstu-
dier majligt att mer ingéende studera
sammansittningen av nitverk, hur des-
sa agerar och paverkas av institutionella
och externa faktorer.

Tre olika typer av material har stu-
derats for att kunna stka svaret p4 ovan-
staende fragor.
¢ De motioner som politiker i varje
kommun har lagt under 1990-1998 har
kategoriserats med avseende pa dmne.
Motioner ir en indikator pa lokalpo-
litiska initiativ och kan visa pa den lokal-
politiska ambitionen att engagera sig i
kretslopp och avlopp.
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e Arenden i tekniska nimnder eller
bolagsstyrelser samt miljondmnden har
pa samma sitt lasts och kategoriserats.
Detta for att erhalla en bild av vilken typ
av arenden som tas upp i de olika orga-
nen, hur de hanterar kretsloppsanpass-
ning av avloppssystemen och huvud-
saklig karaktir péa arbetet i de politiska
organen.

¢ Intervjuer med lokala politiker och
tjanstemdn inom tekniska sektorn och
miljésektorn i de tre kommunerna ger
en bild av informanternas kontaktnit,
synen pa avloppshantering och krets-
loppsanpassning. Detta bidrar till be-
skrivningen av de nitverk som domi-
nerar utformningen av policy.

Lokal Agenda 21 och kommunernas ar-
bete med denna kommer inte att dgnas
stor uppmairksamhet av det skilet att
tidigare studier visat pa liten anknyt-
ning mellan Agenda 21 och avlopps-
sektorn (Hjorth 1999, Séderberg med

flera 2000). Kommunernas Agenda 21-
arbete har hittills inte visat sig vara av
central betydelse f6r utformningen av
avloppspolicy.

Kommunerna i fokus

Kommunerna som valts som fallstudier
representerar alla olika typer av kom-
muner. Mulleryd ligger i Norrland. Eke-
fors ligger i Gotaland och &r en storre
kommun. I en tidigare studie visade det
sig att framforallt storre kommuner var
de som implementerat bdde slamater-
anvindning och andra kretsloppslos-
ningar i ndgon form (S6derberg 1999).
Salixholmligger dven den i Gotaland, en
mindre kommun med ligre andel bo-
ende i tatort. Det senare var utmérkande
drag for den lilla grupp av kommuner
som implementerat andra kretslopps-
l6sningar, men inte slaméateranvand-
ning.

Tabell 1. Karaktaristika for de tre undersdkta kommunerna

Kommun  Folkmingd Titortsgrad Aker-och betesmark Skogsmark

Mulleryd 29400 93% 2% 73%

Ekefors 123500 89% 31% 51%
53% 40%

Salixholm 13600 64%

Kommentar: Uppgifterna baseras pd VAV statistik 1997 samt SCB, 1994, Rapporter

fran lantbruksrikningen 1992.
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God tillgéng till &ker- och betesmark har
visat sig vara en gynnsam faktor for
mojligheterna att kretsloppsanpassa (S6-
derberg 1999). Att det inte mdste vara
varken ett hinder eller en tvingande fér-
utsattning ser vi i tabell 1. Mulleryd an-
vander, trots sin ringa del dkermark, allt
sitt slam och Salixholm anvande 1997
inget av sitt slam, utan lagrade i lagun,
trots god tillgdng pa dkermark. Salix-
holms ldgre andel boende i tatort leder
ocksa till att kommunen har ett mindre
kommunalt verksamhetsomrdde for
avloppslosningar och fler enskilda av-
lopp.

Mulleryd framstidr som den kom-
mun som haft starkast ekonomi och
Salixholm som den kommun dar eko-
nomin varit konstant svagare under
1990-talet (Svenska Kommunférbun-
det/Statistiska Centralbyrdn 1997). Som
manga kommuner i bdde Norrland och
Bergslagen lider Mulleryd av en utflytt-
ning av invanare med vikande skatte-
intdakter som f6ljd, jamfort med Ekefors
och Salixholm som har en mer stabil
befolkningssituation.

Kommunférvaltningens samlade
placering i centralt belagna hoghus i
Mulleryd, vilket underléttar kontakter
forvaltningarna emellan, dr en faktor
som kan bidra till ett effektivare arbete.
Den tekniska foérvaltningen leds poli-
tiskt av ett utskott frdn kommunstyrel-
sen. En mycket stor del av arbetet skots
genom delegering fran politikerna till
tjansteménnen. Avdelningen fér VA ar
en av fem avdelningar pa tekniska for-
valtningen. Sedan 1996 leds miljofor-
valtningen i Mulleryd politiskt av en
milj6- och byggnamnd, fortsattningsvis

benimnd miliGnimnd. Aven hir har

stor del av arbetsuppgifterna delegerats
fran politiker till tjansteman.

Ekefors kommunorganisation &r, pa
grund av kommunens storlek, mer kom-
plex &n Mulleryds. Som ett antal kom-
muner i Sverige dr Ekefors organiserad
efter principen om bestallare och utfor-
are (Ekefors kommun 1996). Miljo-
sektorns arbete bedrivs i Ekefors i tva
namnder med tillhérande férvaltningar,
dels i en myndighetsutévande namnd
och dels i en av kommunstyrelsens be-
redningsndmnder med ansvar for stra-
tegiska miljofragor. Kommunen har tre
berednings- och planeringsndmnder
som infér behandlingen i kommunsty-
relse och kommunfullméktige ska be-
reda drenden och fatta beslut inom sina
respektive omraden. Dessa nimnder ska
ocksa utarbeta mal och riktlinjer samt
utvidrdera hur mélen uppfylls.

Avloppshanteringen &r organiserad
i bolagsform med politisk styrelse (Eke-
fors kommun 1996). Det kommunala
avloppssystemen skots sedan 1992 av ett
bolag med politisk styrelse. 1997 om-
vandlades bolaget till aktiebolag och
avloppshanteringen blev da ett affirs-
omrade i ett stérre kommunagt bolag
(Ekefors kommun 1998). Verksamheten
ibolaget ér affdrsdrivande och skild fran
tekniska forvaltningen i kommunen
som har ansvar for bygglov, gatunitet,
parker och markfragor.

Salixholm &r den minsta av de tre
kommunerna. Kommunen har delat in
verksamheten i fyra ansvarsomraden
med tillhérande politisk namnd, dar
miljé- och byggndmnden samt den tek-
niska ndmnden arbetar med avlopp.
Miljonédmnden dr sammanslagen med
bvegnidmnden sedan 1992. All kommu-
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nal forvaltning sitter samlad i ett hus i
centrum och liksom i Mulleryd betonas
de goda relationerna mellan forvalt-
ningarna och férdelarna med att ha
korta avstdnd mellan olika sektorer: (TT2
980512, PT3 981209). Miljoférvaltningen
har inte tillsyn av de storre renings-
verken, utan endast av de tvd mindre
anldggningarna.

Lokala politikers
agerande for
kretsloppsanpassning

De motioner fullmiktigeledaméoterna
lagger i fullméaktige bygger pa politiska
initiativ i en fraga och ar ett exempel pa
material som representerar de lokala
politikernas egna initiativ och ambitio-
ner. Motionerna under 1990-talet kom i
alla tre kommunerna fran samtliga par-
tier som var representerade i fullmak-
tige, det dr alltsd inte enbart motioner

frén oppositionen i kommunerna. Poli-
tiska initiativ tas givetvis dven i nimn-
der och kommunstyrelse. Det ar dock
mer komplicerat att studera renodlade
politiska initiativ i dessa organ da inter-
aktion med tjanstemannen ar inarbetad
i rutinerna.

Helhetsbilden av samtliga motioner
under perioden 1990-1997 i de tre kom-
munerna visar pa ett generellt 14gt in-
tresse for avlopp och kretslopp. Social-
demokraterna motionerade 1995 om att
Mulleryd bor soka medlemskap i féren-
ingen "Sveriges ekokommuner” och
centern motionerade 1996 om att kom-
munen skulle inféra miljébokslut
(Mulleryd, motion dnr 711 1995; dnr 392
1996). Av totalt 175 motioner under 1990-
talet var tio inriktade p& miljorelaterade
amnen, se tabell 2. Endast en motion av
alla 175 berr avlopp och kretslopp, en
motion om urinsorterande l6sningar
(Mulleryd, motion dnr 292 1995).

Tabell 2. Antalet motioner lagda i fullméktige i de tre kommunerna under tiden

1990-1997.

Kommun Totala antalet motioner Miljorelaterade motioner Andel
Mulleryd 175 10 6%
Ekefors 280 45 16 %
Salixholm 106 21 20 %

Under 1990-talet férekom ett antal mo-
tioner till Ekefors fullméaktige som bertr
miljorelaterade fragor (45 av totalt 280).
Alternativt odlad mat till skolornas be-
spisningar (Ekefors, motion 1989-160),
miljévanliga drivmedel till kommunens
fordon (Ekefors, motion 601/93-116),

och projekt for att 6ka anvandningen av
miljévéanliga tvatt- och diskmedel (Eke-
fors, motion 1990-452), ar nigra exem-
pel. Generellt gir antalet motioner ner
fran totalt 87 stycken behandlade i full-
miéktige 1990 till 22 stycken 1993, ett
antal som dr representativt fram till dags
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dato. I Ekefors lades under tidsperioden
fram tva motioner roérande avlopps-
fragor och fyra motioner om kretslopp
och avlopp, féretradesvis urinsorteran-
de lésningar.

I Salixholm motionerade Centern re-
dan 1992 for att kommunen skulle ut-
forma en lokal Agenda 21 (Salixholm,
motion 92/KS0207). 1994 motionerade
aterigen centern foér att kommunen
skulle ansluta sig till féreningen “Sveri-
ges ekokommuner” (Salixholm, motion
94 /KS0065). Miljobokslut foreslogs i
motion av miljépartiet samma ar och
miljopartiet motionerade 1997 om att
Salixholm skulle bli fossilbranslefri
kommun (Salixholm, motion 94/
KS0283, motion 97/000182). Av de tre
kommunerna har Salixholm hogst an-
del av motioner med miljdanknytning
under 1990-talet, da 20% (21 av 106) av
motionerna rorde miljorelaterade dm-

nen, se tabell 2. En motion i Salixholm ~

ror avloppsfragor, men da inte krets-
loppsanpassning, utan motionen kraver
att avloppssituationen pa landsbygden
maste 1osas (Salixholm, motion 95/
KS009).

Lokala politikers generella vilja att
motionera om kretslopp och avlopp vi-
sade sig vara liten. Intressant att notera
ar dock att politikerna har motionerat
om urinsorterande l6sningar i tva av
kommunerna och da i termer av krets-
lopp och forbattrad resurshantering.
Ingen politiker motionerade, som jam-
forelse, om slamateranvandning.

Det 16pande miljoarbetet
— tillsyn, tillstdnd och
tolkningar

Om motionerna beskrev de politiska
initiativen beskriver arbetet i nimnder
och andra politiska organ den politiska
vardagen, innehallet i verksamheten och
typen av verksamhet som bedrivs. Milj6-
nimnderna i kommunerna har ansvar
for de enskilda avloppen och har dven i
varierad utstrackning tillsyn av kommu-
nala avloppsanlidggningar. Arenden
med anknytning till avloppshantering i
de tre kommunernas miljondmnder un-
der 1990-1997 har kategoriserats enligt
nedan:

* Myndighetsutévning fran miljo-
niamnden gentemot enskilda medbor-
gare, dessa drenden ror alltid enskilda
avlopp.

* Mpyndighetsutévning fran milj6-
nidmnden gentemot kommunal avlopp-
sanlaggning.

* Arenden som rér ekonomi samt pla-
ner som formulerar .6perativa mal for

verksamheten.
¢ Arenden av visionir karaktir, det

vill saga 6verblickandet av en langre
tidsperiod eller beslut om generell in-
riktning pé& verksamheten, kretslopp-
sanpassning, mindre miljobelastning
och liknande.

Miljonamnden i Mulleryd har ett fatal
drenden av varje typ dir myndighets-
utévande drenden dr nagot fler &n de
andra. 1997 saknas avloppsrelaterade
arenden helt, se figur 2.
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Figur 2. Arenden med avloppsanknytning i Mulleryds miljénamnd, 1990-1997.

Inom den studerade tidsperioden be-
handlar miljéndmnden i Mulleryd mel-
lan 140 till 435 drenden per ar," 435
stycken var en engdngsforeteelse 1991.
I medeltal behandlas 230 drenden per
ar, med en nedgang i antal de senaste
aren. Av 37 arenden med avloppsan-
knytning pa 1990-talet begérdes vote-
ring i ett drende, med efterf6ljande re-
servation. Arendet rérde en motion om
"urinseparerande” toaletter.

Mulleryd har ingen méngd myndig-
hetsutdvande drenden och ny teknik
namns mycket sparsamt. Ddremot po-
dngterades lokalt omhandertagande av
slam néir bebyggelse planlades paen 6
den nirbeldgna alven 1993 (Mulleryds
miljondmnd, 930301, § 38). De drenden
av visiondr karaktdr som behandlats
under 1996 och 1997 handlar om miljs-
anpassning av kommunens verksamhet
och avlopp utgor en del av de 6vergri-

pande miljosatsningar som planeras
(Mulleryds miljénamnd, 960205, § 9,
960325, §27, 960618, § 97.) Ny teknik
framhdlls i den mer visionéra beskriv-
ningen av framtidens avloppshantering.

[ Ekefors, som har problem med en-
skilda avlopp, dominerar myndighets-
utévning mot enskilda, se figur 3. Un-
der bade 1996 och 1997 har antalet dren-
den med avloppsanknytning blivit férre.
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Figur 3. Arenden med avloppsanknytning i Ekefors myndighetsutévande
miljonamnd, 1990-1997.

Under 1990-talet behandlade nimnden  de nimnden kan i Ekefors forklaras

108-184 drenden per ar, i medeltal 139  framforallt med att detta arbete skots i

drenden per ar. Det laga antalet visio-  den strategiska miljéndmnden, se figur
nira drenden i den myndighetsutévan- 4.
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Den strategiska miljondmnden har fun-
nits sedan 1992, dirav franvaron av
arenden under 1990 samt 1991. Totalt be-
handlade nimnden 140-270 drenden
per ar under undersokningsperioden,
med ett medeltal pa 196 drenden per ar.
Visioner om avlopp i kretslopp, var mest
vanliga 1994 i samband med initieringen
av Agenda 21 och diskussioner till f6}jd
av kretsloppspropositionen (SOU
1994:128, prop. 1992/93:180). Efter 1995
blir drenden med avloppsanknytning av
mer operativt slag. Ekonomi och plane-
ring under de undersokta aren berdr
bdde avloppet som en del av ovrigt
miljéarbete i kommunen och planer fér

65
60

55-L
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att 16sa avloppssituationen foér de en-
skilda avloppen.

I Salixholm handlar miljonamndens
avloppsrelaterade drenden till stor del
om myndighetsutévning mot enskilda,
se figur 5. 1997 utmairker sig med ett ex-
tremt hogt antal drenden pa detta om-
rade, 62 stycken. Orsaken till den dra-
matiska uppgéngen 1997 beror inte pa
att situationen da markant forvirrades,
utan pa att kommunens tidigare inven-
tering av enskilda avlopp lett fram till
forelaggande vid vite 1997. Antalet dren-
den totalt per ar varierar mellan 120-250
stycken med ett arsmedel pa 175 dren-

den.

[ | ekonomi, planer

visioner

Figur 5. Arenden med avloppsanknytning i Salixholms miljénamnd, 1990-1997.

B nyndighet enskilda
I nyndighet kommun
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En trend som kan utldsas ur figur 5
dr att drenden av visionér karaktér kon-
stant Okar, fran att vara noll drenden
1990 till att vara elva under 1997. Fler-
talet av de visiondra drendena beror 16s-
ningar for enskilda avlopp och diskus-
sioner om vad som ar mojligt att gora
for att rada bot pa situationen.

Slaméteranvandning férekommer i
ett par drenden rérande enskilda hus-
hélls méjligheter att sjilva témma och
ateranvianda innehallet i sina trekam-
marbrunnar. Fler srenden rér ny teknik
som ses som mdjliga 16sningar i fore-
ligganden mot de enskilda avloppen,
bevattningslosning har redan utprovats
i ett samhille som l6sning pa en déar
ohéllbar avloppssituation. Ny teknik har
etablerat sig som en méjlig losning pa
ett problem i kommunen, samtidigt som
den representerar tekniken for miljo-
sektorns vidare miljoarbete pa lingre
sikt. Detta kan tolkas som en orsak till
att miljosektorn sa uttalat engagerat sig
i ny teknik i Salixholm, den 16ser existe-
rande problem och representerar en for-
battrad resurshantering pa samma gang.

Den tekniska sektorns
politiska beslut

De drenden som behandlats i tekniska
namnden, utskottet eller bolagsstyrelsen
har delats upp i fyra kategorier.

* Loépande drenden som innebir en
fortséttning pa tidigare drende som va-
rit uppe i ndmnden.

® Reaktioner pad uppkomna problem
som innebar beslut om atgérder for led-
ningar som blivit trasiga, lukt fran re-
ningsverk eller ombyggnationer.

* Planer som omfattar ekonomi samt
planer som formulerar operativa mal for
verksamheten.

* Arenden av visionir karaktir, det
vill sdga 6verblickandet av en lingre
tidsperiod eller beslut om generell in-
riktning pd verksamheten, kretslopps-
anpassning, mindre miljobelastning el-
ler liknande mal.

Mulleryds tekniska utskott har haft da-
gens funktion sedan 1992 vilket férkla-
rar franvaron av drenden under 1990
och 1991 i figur 5.5. Tekniska utskottet i
Mulleryd behandlar inga drenden alls
av lopande karaktar. Det arbetet skots
av tjansteman (TT1 980310, PT2 980506).
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Figur 6. Olika typer av arenden med avloppsanknytning i tekniska utskottet i

Mulleryds kommun.

Det okade intresset for visioner i tek-
niska utskottet under 1996 kan hérledas
till arbetet med kommunens avfallsplan.
Néamndens reaktioner pa uppkomna
problem under 1993 och 1994 handlar
alla sex om ekonomi, avgifter skall dri-
vas in, 1&n skall tillstyrkas och forsdk-
ringar skall reglera uppkomna skador.!
Att avloppshanteringen i Mulleryd
skots av tjanstemdnnen i kommunen
rader det ingen tvekan om. Totalt hade
21 arenden i tekniska utskottet avlopps-
anknytning under 1992-1997. De éren-
den som finns ar totalt sett mer inrik-
tade pa atgarder och att 16sa uppkomna
problem, &n pa att arbeta med visioner
for avloppshanteringen. Under 1996 fo-
rekom dock mer visionira diskussioner,
men dven da innebar kretsloppsan-
passning av avloppssystemen uteslu-
tande slamateranvandning.

Ekefors bolag for VA existerade un-
der perioden maj 1992 till mars 1997,
protokoll till underlag for figur 5.6 byg-
ger pa denna period. Jamfort med
Mulleryd ér det fler drenden av16pande
karaktdr som den politiska styrelsen i
Ekefors avloppsbolag tar stillning till.
Ett intryck ndr man laser protokollen &r
att dessa drenden i forsta hand ar av ty-
pen “for kinnedom”, drenden med syfte
att informera politikerna i styrelsen, en
foreteelse som endast fanns i Ekefors.
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Figur 7. Olika typer av drenden med avloppsanknytning i bolaget i Ekefors

kommun.

I en motion om kretsloppanpassat av-
loppssystem 1994 &beropar bolaget i sitt
svar att man bygger sin verksamhet pa
vattnets kretslopp och har biologiska
processer i reningsverket. Inget naimns
i deras svar om niringen som eventu-
ellt fokus fér kretsloppet. I ett svar pa
en annan motion 1995 om urinsorteran-
de toaletter tar bolaget fasta pa att kvive
inte dr en bristvara, samt att hygienen
fortfarande &r tveksam kring dessa 16s-
ningar (Ekefors avloppsbolagsstyrelse,
950523, § 73). Under 1995 planerar bo-
laget &ven att bygga ett mellanlager f6r
slamrotresten efter krav fran konces-
sionsndmnden. Man har fortfarande for
avsikt att fd avsittning for allt slam i
jordbruket och behover en plats for lag-

ring.

Négot svinger bolagets hallning
gentemot ny teknik 1996, nér man i en
motion om s4 kallade “torra toalettlos-
ningar” séger sig vara mycket intresse-
rade av dessa losningar som ett komple-
ment for glesbygden. Ny teknik sigs
dven mojliggora ett “langsiktigt hallbart
system f6r uppsamling och spridning av
urin och fekalier” (Ekefors, avlopps-
bolagsstyrelse, 960425, § 53). Arbetet
med slammet fortskrider &ven under
1996 genom att avtal sluts med ODAL
for leverans av biomull (Ekefors av-
loppsbolagsstyrelse, 960826, §105), och
1997 fér man sedan ut allt sitt slam.

Diskussioner om ny teknik framstar
ur profokollen, pé samma sitt som ar-

16pande drenden

M uppkomna problem
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betet med en miljoplan, som reaktion pa
ndgot en annan aktor inom den kommu-
nala organisationen initierat. En annan
intressant detalj &r att bolagets ledning
blir informerad om Ekefors bostads-
bolags planer om satsningen pa urin-
sorterande losningar pa en hearing, or-
ganiserad av davarande miljominister
Anna Lindh den 6 november 1995 (Eke-
fors avloppsbolagsstyrelse, 951116,
§151). Detta &r ett lysande exempel pé
att arbetet sker pa flera fronter i Ekefors,
att alla aktorer inte &r delaktiga i alla
projekt, och heller inte méste vara del-
aktiga i alla satsningar som gors.

20 7

antal drende:

1990 1991 1992 1993

Ifigur 8, som redovisar situationen i
Salixholm, kan vi se att antalet arenden
med avloppsanknytning har gatt ner
under 1990-talet. Framforallt dr det
namndens hantering av l6pande éren-
den som minskat. En tydlig grans for
detta gar mellan dren 1994 och 1995 och
orsakades av att ndmnden efter valet
1994 fick en ny ordférande. Flertalet av
delopande avlioppsirendena behandlas
darefter av tekniska ndmndens arbets-
utskott eller ar delegerat till tjansteman-
nen pa forvaltningen. Nagon liknande
trend som vi kunde se i miljénamnder-
na, med en 6kning av mer visionira
arenden, finns inte hér.

O planering

& visioner

1994 1995 196 1997

Figur 8. Olika typer av drenden med avloppsanknytning i tekniska namnden i

Salixholm under 1990-talet.

Opande drenden
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For tekniska namnden ar det, liksom
i de andra kommunerna, genom slam-
met som kretsloppsbegreppet etablerat
sig. 1993 skrev tekniska nimnden i av-
fallsplanen att “slammet skall ing i det
naturliga kretsloppet” (Salixholm, tek-
niska ndmnden, 930113, §2). Tekniska
namnden i Salixholm arbetar, liksom de
bédda andra kommunerna, i férsta hand
med dagens system och inte med ny tek-
nik. Kretsloppsanpassning innebar fér
dem dterférsel av néring genom slam-
dteranvandning, vilket 4r i linje med den
etablerade verksamheten.

Kartlaggningen av arbetet i nimn-
derna visar p4 att den tekniska sektorn
i forsta hand ar inriktad p4 slamateran-
véndning och mindre intresserad av ny
teknik. Visiondra drenden férekommer
i mindre utstrickning i de tekniska po-
litiska organen &n i miljondmnderna.
Sattet att arbeta skiljer mer mellan tek-
nik och miljésidan 4n mellan de olika

kommunerna, visst finns det lokala skill-
nader men framforallt framtrader insti-
tutionaliserade professionella normer,
regler, rutiner och procedurer som det
som organiserar verksamheten.

Synen pa kretslopp

Olika perspektiv pa hur verksamhet
skall bedrivas beskrivs ofta vildigt val
genom kartldggning av inblandade
aktorers anviandning av centrala be-
grepp, dér kretslopp i det har fallet &r
ett mycket bra exempel.

En skiljelinje mellan miljésektorns
och den tekniska sektorns sitt att han-
tera kretsloppsvisionen kan ses i tabell
2. Det &r den tekniska sektorns tjinste-
mén som ser kretslopp som ett medel
for att miljdanpassa det existerande sys-
temet och det &r tjanstemén pa miljo-
férvaltningarna som ser kretslopp som
medel for en férbéttrad resurshantering.

Tabell 2. En sammanfattande beskrivning av aktérsgruppernas férhallningssitt

till kretslopp.

Politiker

Tjansteman

Miljo * Kretslopp som medel fér
naturens bevarande. (PM1)
* Kretslopp som medel for en
forbattrad resurshantering.
(PM3)
*Kretslopp som medel for att
slippa deponiskatt och fér
att dtervinna material. (PM2)

* Kretslopp som medel for en forbittrad
resurshantering. (TM2, TM3, TM6)

* Kretslopp som mal i sig.

(TM3, TM5)

Teknik  * Kretslopp som négot rela-
tivt ointressant. (PT2, PT3)
* Kretslopp som medel for
att hitta 16sningar for de
enskilda avloppen. (PT1)

* Kretsloppet som medel fér
konventionella systemets ,
bevarande. (TT1, TT3, RV1, RV2)

* Kretslopp som mal i sig. (TT4, TT5)




Kommunal ekonomi och politik

25

Kretslopp behandlas som ett medel for
aktorerna inom den tekniska sektorn,
det gér att anvinda kretsloppsbegreppet
for att kla det konventionella systemet i
annan sprakdrakt. Kretsloppsanpass-
ning genom slaméateranvandning goér en
reningsanlidggning till en miljéanlagg-
ning och férvandlar en reningsprocess
till resurshantering. Slaméteranviand-
ning blir ett satt att géra avloppssektorn
miljdanpassad, att operationalisera re-
geringens vision om kretsloppsan-
passning efter sektorns férutsittningar.
Slaméteranvandning ar ju heller inget
nytt som lanserats i och med idén om
kretsloppsanpassning, det finns kom-
muner som &teranvint allt sitt slam i
jordbruket sedan 1970-talet, vilket kan
ge nedanstiende effekt:

“Sen i samband med avfallshanteringen
sa kom det stora snacket om kretslopp,
men vi korde ju redan ut slammet och
kunde mest byta namn pa verksamhe-
ten.” (TT1, 980508).

Kretslopp kan ocksa vara ett medel for
att méjliggora lansering av ny teknik p&
avloppsomradet, urinsorterande toalet-
ter av olika slag till exempel, dar teknik-
intresse foregar intresset for en forbatt-
rad resurshantering.

Kretsloppet som mal i sig uttrycks
bland bade tjansteman och politiker oav-
sett sektor, men inte helt entydigt. Fram-
forallt de tekniska politikerna &r nagot
svivande gillande kretsloppets roll i
verksamheten. Det dr dock den gene-
rella bilden som blir intressant i tabell 2,
attingeninom tekniska sektorn talar om
resurshushdllning och att ingen inom
miljésektorn argumenterar for att krets-

loppet i forsta hand skall anpassas till
det existerande tekniska systemet.

En annan faktor som kan anvindas
for att studera organiseringen av kom-
munernas arbete ar att kartlagga infor-
manternas kontakter med olika typer av
aktorer utanfér den kommunala orga-
nisationen. Ar dessa kontakter lokala
eller professionellt inriktade?

Kontaktnitet — lokalt
préglat eller
sektorsbaserat?

Kontakterna med externa aktorer utgér
en potentiell killa till information och
kunskap. Det ar tillfalliga kontakter men
innebér inte desto mindre mojligheter
till larande. Generellt betonar informan-
terna forskare, Kommunférbundet, kon-
sulter, Livsmedelsverket, LRF, Natur-
vardsverket och VAV (Vatten- och av-
loppsverksforeningen) som informa-
tions- och kunskapskallor. Alla ar akto-
rer som agerar pa nationell niva. De lo-
kala aktOrerna, i form av allmanhet och
lokala organisationer, framstilldes mer
som aktorer att ta hansyn till och att fora
diskussion med.

Mulleryds kontaktnat

I Mulleryd ar kontakterna med externa
aktorer av blandat slag, se tabell 3. Be-
svikelse Gver en inaktiv ldnsstyrelse ut-
trycks av tjansteméan frén bade milj6-
sidan och tekniska sidan (TM3 980309,
TT1 980309).
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Tabell 3. Kontakter mellan externa aktorer och politiker och tjanstemén i

Mulleryds kommun

Politiker Tjanstemin
Milj6 Livsmedelsverket andra kommuner
lansstyrelsen allmdnheten
Naturvérdsverket forskare
livsmedelsproducenterna
LRF

Teknik

andra kommuner
Hushallningssillskapet
LRF

VAV

Allméanhetens franvaro i politikerko-
lumnen &r intressant som en beskriv-
ning av hur politikerrollen uppfattas.
Den kunskap som politikerna represen-
terar blir inte lokalt praglad utan natio-
nell, d& statliga myndigheter anvénds
som framsta kunskapskalla. Politikerns
roll som representant for lokal kunskap
saknas har helt. Det &r istéllet kunskap
fran centrala myndigheter som den lo-
kala politikern efterstravar, medan tjéns-
teménnen inom miljésektorn haller kon-

takten med medborgarna och samarbe-
tar med en grupp angédende en projek-
terad ekoby. Positivt férnyande péaver-
kan sags komma fran forskarleden,
medan den mer vardagliga paverkan
kommer fran de andra aktorerna.

Ekefors kontaktniit

Ekefors kontaktnit dr mer omfattande,
tabell 4, dar framforallt politikerna har
mer egna kontakter jamfoért med
Mulleryd.

Tabell 4. Kontakter mellan externa aktdrer och politiker och tjanstemin i Ekefors

kommun.
Politiker Tjanstemin
Miljo lokala organisationer Allménheten
andra kommuner Andra kommuner
Kommunférbundet EU
Lansstyrelsen LRF
Miljédepartementet Kommunférbundet
VAV
Lokala organisationer
Teknik Allméanheten Andra kommuner

fastighetsigare av olika slag| EU

Livsmedelsproducenter
LRF
Lansstyrelsen
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Milj6tjanstemédnnen anviander Kom-
munférbundet som en huvudsaklig
kunskapskilla och kontakterna med
medborgarna berér framforallt ny tek-
nik med kommunen som padrivande
kraft. Avsaknaden av etableringstryck
ger firre kontakter med konsulter och
da personliga kontakter med universi-
tetet saknas, anviands inte heller den
nirbeldgna forskningsmiljéon som en
kunskapskilla. De lokala miljoorgani-
sationernas regelbundna méten med
kommunen, som dger rum p&d kommu-
nens initiativ, brukar locka sju-atta re-
presentanter fran olika organisationer
(TM6 981123). Milj6tjansteménnen ut-
trycker farhdgor att de regelbundna

motena mellan kommun och organisa-
tioner tar dod pa engagemanget i orga-
nisationerna da dessa inte uppfattas som
speciellt drivande (TM1 980319, TM6
981123).

Ekefors ar ensam om att nimna EU
som ett problem. Det ar EU:s regler om
kvivereduktion som upplevs som ett
stort hinder i avloppshanteringen pé
grund av de omfattande investeringar
som kvédvereducerande steg i renings-
verket kraver (RV2 980408).

Salixholms kontaktniit

I Salixholm &r det de tekniska tjinste-
ménnen som beskriver kontakter med
flest typer av aktorer, tabell 5.

Tabell 5. Kontakter mellan externa aktérer och politiker och tjinsteman i

Salixholms kommun.

Politiker Tjdnstemin
Miljo allménheten andra kommuner
andra kommuner LRF
forskare Naturvardsverket
LRF
Teknik allminheten allménheten
forskare
konsulter
livsmedelsindustrin
LRF
Miljédepartementet
Naturvardsverket
VAV

Politikerna i Salixholm betonar medbor-
garnas betydelse for deras agerande pa
ett sitt som dels skiljer sig fran de an-
dra tvd kommunerna och som dels upp-
levs som ett verkligt engagemang (PM3
980518, PT3 981209).

“Myndighetsutévning ska ha en person-
lig prégel, vi &r inte satta att sméajivlas
med medborgarna.” (PT3 981209)
Den tekniska sektorn i Salixholm &r 6p-
pen och kontaktsokande. Att VAV och

Naturvardsverket beskrivs som begran-
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sade och alltfor 1asta vid dagens system
och att linsstyrelsen anses sakna orga-
nisatorisk reda tyder pa visst sjalvfor-
troende hos personal inom tekniska sek-
torn (TT2 980512, TT5 980511). Mer kon-
takt med andra kommuner efterstravas
och ar avsedd att utvecklas, da det inte
finns idag (TT5 980511 PM3 980518).

Kontakter med allménheten eller lo-
kalt férankrade organisationer hari alla
tre kommunerna visat sig ske i mindre
utstrackning. Det &dr kontakter med ak-
torer pa nationella arenan eller regionala
‘som &r mest frekventa. Att ha kontakt
med lidnsstyrelsen betyder dock helt
olika saker for miljosektorn och den tek-
niska sektorn. Miljosektorn soker efter
konsultation i tillsynsdrenden medan
tekniska sidan soker losningar pa tek-
niska problem. P4 samma sétt viander de
sig till olika personer pa Naturvardsver-
ket och i konsultbranschen. Att kontak-
terna styrs av professionens inriktning
iforsta hand, och att dessa kontakter tas
i stérre omfattning och pa ett annat sétt
an kontakten med lokala aktorer, dr en
slutsats man kan dra.

Lokala eller sektoriella
institutioner

Motioner, arbete i naimnder, synen pa
kretslopp och kontaktndt har studerats
for att besvara frdgan huruvida kommu-
nerna har potential att operationalisera
visionen om hallbar utveckling pa ett
sédtt som dr lokalt praglat och férankrat.
Finns det en lokal institution att férankra
denna verksamhet i eller utformas verk-
samheten i kommunerna i forsta hand

inom sektoriellt baserade institutioner?
Fragan kan sammanfattningsvis besva-
ras med att kommunernas arbete med
att kretsloppsanpassa avloppssystemen
i férsta hand dger rum inom parallella
institutionella strukturer inom kommu-
nerna. Kretsloppspolicy utformas f6r
avloppsomradet av ett dominerande

néitverk bestdende av tekniska tjanste- -

maén, politiker och aktérer med anknyt-
ning till den tekniska sektorn. Den pro-
fessionella organiseringen foregar en
lokalt baserad. Resultaten sammanfat-
tas i figur 9 som ar en empirisk utveck-
ling av tidigare redovisade figur 1.
Motioner fran lokala politiker visade
pa ett 1agt intresse for frigor om avlopp
och kretslopp. Arbetet i de olika poli-
tiska organen, miljondmnder, teknisk
niamnd, utskott eller bolagsstyrelse, vi-
sade dven pé olika karaktér beroende pa
om det var miljé- eller teknikfragor som
behandlades. Denna skiljelinje framstod
som Overordnad en lokal institutionell
struktur. Synen pa kretslopp, och huru-
vida kretslopp &r ett mal eller medel fér
verksamheten, uppvisar ocksa skillna-
der mellan sektorer och inte mellan
kommuner. Tekniska sidan talar inte om
resurshushallning i samband med krets-
lopp, kretsloppet &r antingen ett mal el-
ler ett medel for bibehallet tekniskt sys-
tem. Miljosidan & andra sidan talar inte
alls om att anpassa kretsloppsidén efter
dagens tekniska system utan tanker mer
i termer av forbéttrad resurshantering.
Kretsloppsbegreppet har utgjort ett
utmaérkt begrepp for alla inblandade att
fylla med innehall efter valda forutstt-
ningar. I alla tre fallstudierna finns en
glidning i betraktelsen av teknik och
kretslopp, som mal eller medel och i s&
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fall, medel for vad? Aktdrerna inom den
tekniska sektorn betonar det konventio-
nella systemet och utgar i méngt och
mycket fran de villkor systemet sétter i
sitt satt att betrakta omvarlden. Miljo-
sektorn ar inriktad pa kretslopp och
resurshantering, med tekniska l6sningar
som medel. Kretsloppsbegreppets poli-
tiska styrka ligger i att det kan técka in
allt det som skett i kommunerna. Pa
detta sitt kan kretsloppsbegreppet si-
gas bidra till en 6ppning av tidigare re-
lativt slutna professionella institutioner,
inledningen till en dialog som i framti-
den kan leda fram till 16sningar vi idag
inte anar.

Kontakterna de kommunala akto-
rerna tar med aktorer utanfér den kom-
munala organisationen visade d&ven upp
sektorsbaserade ménster men hiar fanns
aven lokala variationer. Det var dock
inte lokala aktorer i férsta hand utan
vilka nationella aktorer man hade kon-
takt med som skilde de tre kommunerna
at.

Externa faktorer som paverkar nit-
verken i deras agerande, se figur 9, kan
vara av vitt skilda slag. Geografi och
demografi ar viktiga forutsittningar for
den kommunala organisationen och
aven om ingen informant uttryckligen
sagt att kretsloppsanpassning ar omdj-
ligt av demografiska eller geografiska
orsaker sa paverkar faktorerna verksam-
heten. Ekefors och Salixholm har bada
en ansenlig méangd enskilda avlopp som
kréaver atgédrd och som 6kar intresset for
ny teknik. Mulleryd har en mycket liten
andel bonder, om nagra backar ur som
mottagare av slammet blir slaméater-
anvandningen snabbt hotad. Kommun-
storlek har &ven visat sig vara en forut-

sittning for parallella projekt som i Eke-
fors, hér racker helt enkelt inte perso-
nalen till i antal i en mindre kommun.
Kretsloppsvisionens andra del, att
operationalisering av kretsloppsbegrep-
pet skall gbras av de som berors, ankny-
ter till relationen mellan stat och kom-
mun och den tidigare naimnda konflik-
ten mellan myndighetsutévning och vi-
siondrt drivet miljoarbete. Statens utta-
lade vilja att 1dta kommunerna vara mo-
torn i omstallningen till en hallbar ut-
veckling har inneburit avsaknad av tyd-
liga styrmedel. Diverse styrmedel har
dock ett efter ett kommit till stdind som
paverkar kommunerna i hogsta grad.
De externa faktorer som péverkat de tre
kommunerna som hér varit i blickfanget
dr deponiskatten,’? de lokala investe-
ringsprogrammen,® kraven pé kvive-
reduktion (Naturvérdsverket, rapport
4134) och, mer indirekt, de slamsamrad
som Naturvardsverket, tillsammans
med LRF och VAV foresprakar (Natur-
vardsverket, rapport 4418 och 4665). An
mer indirekt har de besparingar inom
statliga myndigheter som 4gt rum pa-
verkat kommunerna. Deras utrymme att
agera pa egen hand har som en konse-
kvens av detta dkat, men det finns hel-
ler inte lingre ndgon att friga om rad i
samma utstrickning som tidigare.
Pé lokal niva skulle man kunna be-
skriva aktérerna inom miljésektorn som
foretradare for ett annat nétverk an det
som dominerar utformningen av av-
loppspolicy. Det finns idag en vil eta-
blerad relation mellan nitverk av pro-
fessionella tjansteman med teknisk kom-
petens och den policy fér avlopps-
hantering som utformas. Malen for detta
ndtverk kan ndgot schablonmaissig sa-
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gas vara att bibehalla det idag existe- héar tre kommunerna ar att om ny tek-
rande systemet. Det mal som driver ak-  nik skall provas p4 VA-omrédet, bor det
térerna inom miljosektorn ér en kombi-  drivas av aktorer som inte tidigare haft
nation av kretslopp och forbattrad re-  ansvar fér den konventionella tekniken.
surshantering. Det som framkommiti de

Andra aktorer Policy

konstruktorer av nya toaletter dominans av

konsulter slaméteranvindning,
lokala miljopolitiker — — => forekomst av urinsortering
LRF och bevattning
milj6tjdnstemén

Naturskyddsféreningen

|
Externa faktorer I
de lokala investerings- I
programmen I
demografisk struktur

deponiskatt |
geografisk placering |
markforhallanden I
lokal politisk majoritet

slamsamrad I

v

Dominerande nitverk Institutionella faktorer
konsulter konventionella systemets
lokala tekniska politiker regler, normer, rutiner och

Naturvéardsverket ——> procedurer har
tekniska tjanstemén institutionaliserats.
VAV

Figur 9. De aktorer och externa faktorer som visat sig pdverka utformningen av
kretsloppspolicy for avloppshantering i kommunerna.

Tradition av flﬁfl 2 losninear vé visionért driven verksamhet utan hand-
& garp lar om foreldgganden och tillsyn. Kom-

f ardzgf ormulerade PrOblem munernas roll som motor i utvecklingen

Decentraliseringen av miljépolitik till  av dethallbara samhillet skiljer sig mar-
kommunerna har handlat mycket om  kant fran den tidigare rollen och gene-

myndighetsutévning. Kommunal miljo-
politik dr enligt denna tradition inte en

rellt dr det svart for kommunerna att
mobilisera kapacitet for att 16sa bada
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dessa uppgifter. I tider av nedskérning
kan det vara svart att argumentera for
négot utan klara mél. Trots en decentra-
lisering under lingre tid ser det fortfa-
rande ut att vara starka generella drag
som styr i kommunerna, dér det lokala
mer handlar om nivan fér genomfo-
rande &n en verklig lokal fdrankring. Lo-
kala politiker visade sig vara nationellt
préaglade i sin kunskapsinhdmtning och
préiglas som tidigare beskrivits &ven av
sektorstillhorighet i sitt agerande.

Ny teknik utvecklas i kommunerna
utan nagot patagligt statligt stod eller
tydliga krav fran regeringen. Frdnvaron
av statlig samordning av information
och franvaron av statliga generella sub-
ventioner minskar betydligt kommuner-
nas mdjligheter att implementera ny tek-
nik, dér paralleller kan dras till de stats-
bidrag som understodde utbyggnaden
av den konventionella tekniken pa 1960-
talet. Detta kan stillas mot deponi-
skatten och slamsamréaden, som bada ar
inriktade pa ateranviandning av slam
och som binder upp Naturvardsverkets
resurser kring denna enda kretslopps-
16sning.

Kommunerna som motor i omstall-
ningen till en hallbar utveckling har en
mojlighet att lyckas utifrén det faktum
att de policyentreprendrer som driver
utformningen av kretsloppspolicy é&r lo-
kala. Det kan handla om drivande milj6-
chefer, intresserade tekniska tjainsteman
eller visiondra politiker. Det dr inom de
kommunala organisationerna som dessa
aterfinns. Alla dessa agerar dock inom
en kontext. Policyentreprentrer agerar
béade for att l6sa de problem som finns
inom den kommunala organisationen,
problem i stor utstrackning inducerade

pa statlig niva, och utifrén personligt
intresse.

Varfér Mulleryds kommunala perso-
nal framstér som s nojda beror pa att
de kan vara néjda. De har 16st de prob-
lem kommunen kan tinkas st infér vad
géller kretslopp och avlopp. Genom att
de idag dteranvinder allt slam riskerar
de ingen deponiskatt och genom att
bygga en rotgaskammare utvinner de
snart aven metangas ur slammet som
skall samrétas med hushéallsavfall.
Mulleryd har med sitt geografiska lage
i Norrland inga krav pa kvavereduktion
eller problem med enskilda avlopp.

Salixholm, och framférallt Ekefors,
pratar om kvdvereduktionen och de
problem dessa krav innebér i form av
investeringar och arbete. Badde Salix-
holm och Ekefors har dven en relativt
komplicerad situation vad giller de en-
skilda avloppen. Bada dessa féreteelser
involverar miljosektorn i 6kad omfatt-
ning och har i bada fallen lett tankarna
till anvandandet av ny teknik och krets-
loppslésningar som ett sitt att rdda bot
pé, ursprungligen, helt andra problem
an hur vi nar en hallbar utveckling. Ur
det hér perspektivet framstar kommu-
nernas agerande som helt begripligt
men mycket reaktivt, vilket ocksa ligger
i linje med den tidigare traditionella re-
lationen mellan stat och kommun i
Sverige. Staten bestammer och kommu-
nerna utfor, efter bista forméga.

Att stdlla kommunerna infor ett
problem ser ut att vara ett effektivt satt
att fa saker utrittade. Det dr dock en stra-
tegi som forstarker kommunorganisa-
tionens svaga forankring i den lokala
kontexten. Genom att uppmana till lo-
kalt priglade 16sningar samtidigt som
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kommunerna stills infor ett problem
(deponiskatt), som staten har gjort vad
giller kretsloppsanpassning av avlopps-
systemen, aktiveras kommunens insti-
tutionaliserade sitt att agera i fOrsta
hand. Att16sa det akuta problemet upp-
levs som 6verordnat en lokal forankring
av 16sningen. De lokala politikernas roll
som bestdmd av den sektor inom vilken
de ér aktiva, begransar politikens m&j-
lighet att 16sa konflikter och att kanali-
sera lokal opinion. Politikerna utgér pa
detta sétt ingen motpart till tjdnsterméan-
nen ur den aspekten att de represente-
rar lokal opinion och kunskap, medan
tjanstemédnnen besitter den generella
overblicken.

En konsekvens av detta dr tanken att
man bor vilja vag for utvecklingen av
miljopolitiken. Att lata kommunerna
vara lokala arenor dar framtidens sam-
halle utformas &r ingen dalig idé, prob-
lemet &r att det idag méste ske parallellt
med enligt lag tvingande uppgifter. Till-
synen tillbaka till lansstyrelserna &r na-
got som skulle 16sa den konflikten. Detta
drag skulle &ven underlitta en omorga-
nisering av kommunens verksamhet dar
teknik och miljo kan métas i naimnder
och férvaltningar.

Det ser ut att ha saknats en medve-

tenhet om att de olika typer av styrme- A

del som staten ligger pa kommunerna
bildar en helhet och vilka konsekvenser
detta far. Hjalp till sjalvhjalp later som
politisk retorik, men innebér verktyg
som bidrar till bedémning av situatio-
nen av de som skall fatta besluten och
som gor det mojligt f6r kommunerna att
ta ett helhetsgrepp 6ver en fraga. I fallet
avloppshantering ar detta ett av malen
med det nyligen startade MISTRA-pro-

grammet “Sustainable Urban Water
Management” (Malmqvist 1999). Styr-
medel och verktyg i beslutsfattandet
som uppmanar till larande och reflek-
tion, samtidigt som beslut fattas och re-
sultat erhalls dr en verklig utmaning att
utforma.
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PM3, djupinterviju, 980518

Politiker Tekniska sektorn nrl (PT1), intervju i skriftlig form, 990416
PT2, rekognoserande intervju, 980506
PT3, djupintervju, 981209

ReningsVerkspersonal nrl (RV1), rekognoserande intervju, 980505.
RV2, rekognoserande intervju, 980408.

Tjansteman Miljosektorn nrl (TM1), rekognoserande intervju, 980319.
TM2, rekognoserande intervju, 980402.

TMS3, rekognoserande intervju, 980309; djupintervju, 980507.

TM4, rekognoserande intervju, 980309.

TMS, rekognoserande intervju, 980326; djupintervju 980511.

TM6, djupintervju, 981123.

Tjansteman Tekniska sektorn nrl (TT1), rekognoserande intervju, 980309; djupin-
tervju, 980508
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TT2, djupintervju, 980512
TT3, djupintervju, 981124
TT4, djupintervju, 980513
TT5, rekognoserande intervju, 980325; djupintervju 980511

Noter:

! Mulleryd, tekniska utskottet, 930211, §5; 930617, § 51; 930617, §53; 940120, §4; 940317,
§ 26; 941110, §74.

2 Forst utredd i SOU 1996:139 och féreslagen i prop. 1999/2000:9.

® Delegationen for en ekologisk hallbar utveckling, Lokala investeringsprogram. Kommu-
nerna som motor i den ekologiska omstillningen av samhiillet. Forslag 970618.




