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Mats Bengtsson , David Karlsson

Inledning

En stor del av kommunernas verksamhet &r speciallagsreglerad, det
vill sdga staten har bestimt vad kommunerna ska gora, och i ménga
fall ocksa hur de ska gora det. Ibland &r de lagar som styr verksam-
heten mycket detaljerade vilket begransar kommunernas majligheter
att paverka verksamhetens innehdll och form. I vissa fall kan det
vara frestande att beskriva specialreglerad verksamhet som en regel-
tillimpande del av den statliga byrakratin snarare &n en verksamhet
som styrs av lokala politiker inom ramen fér det kommunala sjélv-
styret. Och ju storre betoning som ldggs vid regeltillimpning, desto
storre inflytande far tjanstemdn och experter 6ver verksamheten pa
bekostnad av de lokala politiker som formellt ansvarar for att styra
verksamheten.

Det &r mot denna bakgrund mycket relevant att fraga sig vil-
ken funktion politiken och de kommunala demokratiska institutio-
nerna har nir det politiska handlingsutrymmet dr begransat av spe-
ciallagstiftning. Skulle verksamheten kanske fungera battre om den
lydde direkt under statliga myndigheter? Och om inte, vilka &r ar-
gumenten for att bibehdlla ett system med politiska beslutsfattare
inom verksamhetsomrdden dar handlingsutrymmet &r kringskuret?

Syftet med denna rapport dr att reda ut huruvida det finns ut-
rymme for demokrati och lokal politik inom de specialreglerade

verksamhetsomradena. En del av svaret blir empiriskt grundat i den
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meningen att vi undersdker vilka argument som har anvinds for att
decentralisera offentlig verksamhet inom det specialreglerade omra-
det. Empirisk &dr ocksa diskussionen kring hur stort handlingsut-
rymmet egentligen &dr och i vilken man politiska konflikter fore-
kommer inom olika verksamhetsektorer. Men vi kommer att borja
och sluta denna rapport med normativa diskussioner om vari virdet
av demokratiska institutioner ligger och i vilken grad dessa virden
dr aktuella &ven inom den specialreglerade verksamheten.

Vi inleder vér studie med att diskutera vilken funktion demo-
kratin har i politiskt beslutsfattande. Eftersom det politiska styret av
det specialreglerade omradet i hog grad ombesorjs av kommunala
namnder fokuserar vi pa demokratiska mekanismer kopplade till
fortroendevalda namndledamoters arbete. Vi gar dérefter 6ver till att
undersoka vilka statsmakternas motiv har varit for att decentralisera
verksambhet till kommunerna och ddrmed ligga dem under ndmn-
dernas kontroll. Vi gor nagra historiska nedslag och tar nykterhets-
ndmnderna som exempel pd hur synen pa nimndernas roll har for-
dndrats over tid. Déarefter gor vi en mer systematisk genomgang av
forarbetena till nuvarande lagstiftning inom en rad specialreglerade
omraden: skolan, vard och omsorg enligt socialtjanstlagen samt LVU
och LVM, tillsyn inom miljoomradet - sdrskilt strandskydd och djur-
skydd, samt livsmedelstillsyn. I tva avsnitt diskuteras sedan om

forstatligande eller tjanstemannastyre &r tankbara forvaltningspoli-
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tiska alternativ. Vi avslutar rapporten med en sammanfattning och
slutsatser, samt reflektioner kring vara resultat.

Mats Bengtsson och David Karlsson &r verksamma som fors-
kare och ldrare vid Forvaltningshogskolan, Goteborgs universitet.
Denna rapport skrivs pa uppdrag av Sveriges Kommuner och
Landsting med syftet att bidra till vidare diskussioner inom SKLs
projekt “En moderniserad kommunalritt”. Vi som forfattare star

dock sjdlva for alla slutsatser.
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Varfor demokrati?

For att narma sig fragan om politikens och de demokratiska institutio-
nernas roll i specialreglerad verksamhet maste vi forst sdga nagot om
politikens och demokratins roll generellt. Vad dr politik och varfor
behover vi demokratiska processer for att avgora politiska fragor?

Politik kallar vi de frdgor som ror hur vi hanterar intressekon-
flikter i samhillet, hur gemensamma tillgangar ska anvidndas och
hur resurser och pélagor ska fordelas mellan samhaéllets medlemmar.
Det &r svart, eller omgjligt, att hitta 16sningar pa sddana konflikter
som alla samhillsmedlemmar kan acceptera. Inte desto mindre &r
ménniskan en samhiéllsvarelse som behover hitta ett sétt att leva i
fredlig samvaro med en storre gemenskap. Darfér mdste politiska
beslut fattas och bindande regler skapas som forhindrar att konflik-
ter mellan individer och grupper stiandigt forpestar var tillvaro. Och
konstruktivt samarbete leder i manga fall till ett béttre samhalle for de
manga. Men eftersom politiska regleringar nédstan definitionsmassigt
gynnar somliga och missgynnar andra kan man inte utan vidare for-
vanta sig att sidana regler kommer att foljas av alla medborgare.

Tva strategier kan anviandas for att astadkomma regelefter-
levnad: disciplinering och legitimering. Genom disciplinering kan
man se till att medborgare foljer beslut genom att anvénda sanktio-
ner - den som inte foljer regler bestraffas. Om disciplinering vore det

enda sittet att astadkomma regelefterlevnad skulle samhallet blir
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valdsamt och otryggt. Den offentliga forvaltningen skulle bli en re-
pressiv organisation.

En mycket fredligare strategi gér via legitimering. Denna stra-
tegi bygger pa att médnniskor kan acceptera att folja spelregler dven
om de missgynnar dem sjdlva i enskilda fall, om de inser att spelreg-
lerna generellt &r rdttvisa. I praktiken innebdr det att medborgare
foljer beslut och regler som de ogillar inte for att de maste utan dér-
for att de anser att besluten har fattats pa ett rimligt sdtt. I Sverige
liksom i de flesta andra ldnder rader bred konsensus om att det &r
demokrati och demokratiska processer som skianker legitimitet at
politiska beslut. 1 idealfallet betyder det att inget politiskt beslut
fattas utan att de medborgare som bertrs har haft mojlighet att pa-
verka det, eller dtminstone ges mdojligheten att 6verprova det vid
ndsta val. I demokratiska processer dr tanken att alla medborgares
inflytande &r jamlikt fordelat. Aven om utfallet av demokratiska
processer inte alltid blir lyckat i praktisk eller moralisk mening sa
har i alla fall alla medborgare fatt chansen att padverka, och ingen har
haft storre chans att pdverka nagon annan.

Ur legitimeringssynpunkt &dr darfor en ideal situation nér alla
politiska beslut understalls demokratiska processer. Varje politiskt
beslut som fattas utan att demokratisk legitimering &r ett misslyck-

ande som riskerar att erodera det politiska systemets legitimitet.
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Kan alla politiska beslut fattas demokratiskt?

Nej, alla politiska beslut kan inte understéllas demokratiska proces-
ser. Manga politiska 16sningar far sin slutliga utformning forst i sista
ledet av sitt verkstillande. Utfallet av sadan politik handlar om vem
som far eller inte far ett tillstdnd, hur stort ett bidrag blir, om en an-
sokan kan accepteras, om ett undantag kan beviljas, etc. Alla sidana
beslut dr bindande for de inblandade och ibland av stor betydelse for
de berordas vélfard och ekonomiska intressen. Det normala &r att
politikomrdden av denna typ regleras av statlig lagstiftning som kan
vara mycket detaljerad. Men nir reglerna ska tillimpas fattas beslut
efter en handlaggningsprocess dar olika varden har sammanvégts,
bedomningar i grazoner har avgjorts efter prioriteringar mellan al-
ternativa losningar. Det vill sdga att politiska avgoranden finns med
dven i detta skede av processen, trots att de som beslutar i fragor av
denna typ néastan alltid &r tjansteméan langt ner i den offentliga sek-
torns hierarki (Lipsky 1980).

Det &r inte realistiskt att alla beslut som innehaller en politisk
komponent fattas genom demokratiska processer. Antalet drenden ar
for ménga och tiden dr for knapp. Och dven om tid funnes sa gér det
inte att engagera medborgare och fortroendevalda i den omfattning
som skulle behovas for att behandla alla detaljbeslut. Av nodvéan-
dighet maste ddrfor en del av de beslut som har politiska komponen-
ter fattas pa tjanstemannaniva, av personer som inte dr demokratiskt

valda och som ddrmed inte stér till svars infér medborgarna. Mal-
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sdttningen far istdllet bli att s méanga politiska beslut som mojligt
understélls demokratiska processer, i synnerhet beslut av stor vikt
for manga medborgare. Ett ytterligare mal &r att de tjansteméan som i
praktiken fattar politiska beslut i sin tur styrs och 6vervakas av
medborgare och fortroendevalda. Det lokala sjdlvstyret dr hér en del
av losningen.

I en alternativ virld till den vi har idag skulle hela den svens-
ka offentliga sektorn ligga direkt under statlig kontroll. Svenska
folket har hogt fortroende for riksdag och regeringen - hogre &n for
kommunpolitiker (Holmberg & Weibull 2011) - och de beslut som
fattas av nationella institutioner har ddrmed en mycket hog demo-
kratisk legitimitet. Men de fortroendevalda pa nationell nivd ar fa
och en mycket stor del av de politiska avgorandena skulle i prakti-
ken behova delegeras till tjansteman. Forbudet mot ministerstyre i
den svenska regeringsformen sikerstéller dessutom att statliga poli-
tiker inte far styra hur myndigheter agerar i enskilda fall. Men tack
vare systemet med lokalt sjdlvstyre finns tiotusentals lokalt och regi-
onalt fortroendevalda som deltar i det politiska beslutsfattandet och
som Overvakar forvaltningens verksamhet.

Den nérhet mellan politiker och tjansteméan som finns pa lokal niva i
det politiska systemet &r viktig for att sédkerstilla att det d4r de demo-
kratiskt fattade besluten som far genomslag da tjanstemdnnen im-
plementerar regelverket, oavsett om detta &r specialreglerat eller

inte. Ndrheten mellan politik och profession dr som storst just pa
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lokal niva, och det har visats att denna nérhet fraimjar tjansteméan-
nens politiska foljsamhet (Bengtsson 2012) samt att riskerna for olika
former av korrupt beteende dr mindre i sadana politiska system dar
tjanstemdn och politiker regelbundet interagerar med varandra (An-
dersson & Bergman 2009). Kvaliteten pa tjanstemédns arbete star i
dessa avseenden i relation till avstandet till de politiker vars beslut
de har att genomfora: ju storre avstandet dr, desto svérare &r det for
politikerna att styra och desto svarare dr det for tjanstemdnnen att
agera politiskt foljsamt, sdrskilt ndr styrningen upplevs som brist-

fallig eller otillracklig.

Demokrati vs. effektivitet och professionalism

Den offentliga sektorns effektivitet avgors av hur vl verksamheter-
na med sina begransade resurser lyckas realisera sina mal. Eftersom
dessa mal ror hur viara gemensamma tillgangar skall anvidndas och
distribueras dr de per definition politiska, och i ett folkstyrt politiskt
system faststélls méal genom demokratiska processer. I den allménna
debatten om det lokala sjdlvstyret tas det ofta for givet att det existe-
rar en konflikt mellan demokrati och effektivitet (jfr. Siverbo et al.
2007). Om man ldgger stor kraft pa att fatta beslut genom ambitiosa
och omfattande demokratiska processer antas detta av vissa skada
forutsdttningarna att bedriva effektiv verksamhet. Losningen pé
problemet blir da att flytta beslut fran politiska och demokratiska

processer till icke-politiska aktorer, som experter, jurister eller priva-
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ta entreprendrer, vars kunskaper, opartiskhet och driftighet kan for-
viantas 6ka verksamhetens effektivitet.

Men i en grundliggande mening bygger en sadan forstdelse
av konflikten mellan demokrati och effektivitet pa ett missforstand.
Demokrati dr politikens enda legitimitetskilla. Verksamhetens effek-
tivitet dr i det sammanhanget ett instrumentellt vérde i relation till
de politiska mal som formuleras i de demokratiska processerna. Om
utrymmet for demokratin beskirs sa att de politiska mal som formu-
leras till slut inte star i samklang med folkviljan, ja da spelar det ingen
roll hur energiskt och till hur lag kostnad forvaltningen arbetar for att
uppna dessa mal. Verksamheten blir &nda per definition ineffektiv.

Déarmed inte sagt att relationen mellan demokrati och effekti-
vitet dr oproblematisk. Men problemet ligger inte i att verksamhets-
effektivitet dr ett viarde som kan uppvaga brister i demokratin, utan i
huruvida de demokratiska processerna i sig kan bedrivas mer eller

mindre effektivt (Karlsson 2010).

Demokratins mekanismer

For att kunna svara pa om det finns plats for demokrati inom speci-
alreglerade verksamheter maste vi forst reda ut vad som krévs for att
demokratins mekanismer ska fungera. Demokratiska processer kan
ta manga former, och detta 4r inte platsen for att diskutera vilka alla
dessa former &r och vilka av dem som ér att foredra framfor andra.

Istéllet kommer vi att avgrdansa oss till den form av demokrati som é&r
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formellt institutionaliserad i svenska kommuner: partibaserad val-
demokrati med direkt och indirekt valda politiker. Nér det géller den
exekutiva sidan av politiken, det vill sdga den politiska styrningen av
forvaltningen i kommunerna, kan vi avgransa oss d&nnu mer. Demo-
kratin ligger hér i handerna pa indirekt valda partipolitiska ledamoter
i namnder och styrelser. Och inom denna form av demokrati kan man
urskilja tvd huvudtyper av demokratiska mekanismer:

Den forsta av dessa mekanismer bygger pa partikonkurrens och
ansvarsutkrivande vid val. Kandidater och partier har olika uppfatt-
ningar om vilken politik som bor foras, bdde principiellt och i sak. I
val indikerar medborgarna vilken politik de ¢nskar och valvinnare
ges ansvar att styra medan valforlorare hidnvisas till en tid i opposi-
tion. Vid paféljande val star de styrande till svars infor véljarna och
om viljarna dr missndjda kan de rosta pa oppositionen. For att detta
system ska fungera krdvs att kandidater och partier tydligt deklare-
rar sina politiska standpunkter i valrorelsen och att det finns tillrdck-
ligt manga partier och politiska linjer att vilja mellan for att méng-
falden i viljaropinionen ska kunna speglas i de valda forsamlingarna.
Under mellanvalsperioden krivs att de fortroendevalda foljer de poli-
tiska riktlinjer som man forutskickat infor valet. En livaktig och offent-
lig debatt hjdlper véljarna att se de politiska védgvalen. En transparent
beslutsprocess &dr dérfor en forutsittning for att viljarna ska kunna
avgora vilka av de fortroendevalda som &r ansvariga for vilka politis-

ka beslut.

10
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Den andra demokratiska mekanismen som &r relevant i
namndpolitiken bygger pa lekmannamedverkan och (direkt eller indirekt)
medborgerlig insyn (jfr Andersson 1973). Denna form av folkstyre &r
svagare dn konkurrensdemokratin nir det giller medborgarnas moj-
lighet att styra politiska beslut i olika riktningar. Istdllet handlar
lekmannamedverkan om att ¢vervaka de byrdkratiska beslutspro-
cesserna och forhindra maktmissbruk och korruption. Dessutom kan
lekmén bidra med erfarenheter, insikter och lokalkdnnedom och pa
det viset komplettera beslutsprocessen med kunskaper som de pro-
fessionella tjanstemdnnen inte alltid besitter. For fortroendevalda ar
ett av uppdragen att utgora en informationskanal mellan medborga-
re och kommunen. Fortroendevalda kan férmedla synpunkter fran
medborgarna till forvaltningen, men de kan ocksa formedla till
medborgarna vilka beslut som fattas och hur verksamheten bedrivs.
De fortroendevalda d&r medborgarnas 6gon och 6ron i forvaltningen,
och de ersitter direkt medverkan av alla berérda medborgare i alla
pagaende beslutsprocesser.

Liksom i konkurrensdemokratin finns dven i lekmannastyret
ett inslag av ansvarsutkrdavande. Fortroendevalda som vet att parti-
kamrater och medborgare kommer att ta stdllning till den politik
som genomfors i kommunen torde undvika att fatta beslut som stér i
strid med medborgarnas 6nskemal inom ramen f6r det handlingsut-

rymme som de har. Det kan handla till exempel handla om forsiktig-

11
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het infor riskfyllda alternativ eller prioriteringar nir alla de krav som
formellt sett maste uppfyllas av praktiska skl inte kan uppfyllas.

En ytterligare aspekt av lekmannamedverkan i betydelsen
overvakning av olika verksamheter &r att den indirekt kan stidrka de
fortroendevaldas kompetens. Deltagande i 6vervakande processer
okar de fortroendevaldas kunskap om hur verksamheten fungerar i
praktiken, vilket &r dem till stor hjidlp ndar de formulerar politiska
mal och handlingsplaner pa en mer 6vergripande niva. Redan fran
borjan motiverades lekmannasystemet som en medborgarskola dar
kunskapen om hur lokalsamhillets styrdes spreds i vidare led (Mill
1862). I upprepade utredningar under 1900-talet betonades “med-
borgarforstran” som ett viktigt argument for lokal sjdlvstyrelse. Tan-
ken &r ndrmast att insikterna i samhéllsproblemen och forstaelse for
behov och intressen, kinsla av gemensamt ansvar etc. som bibringas
de politiskt aktiva sedan sprids genom deras formedling till bredare
befolkningsskikt (Andersson 1973). For att lekmannastyrets meka-
nismer ska fungera kravs dock att de fortroendevalda ges tilltrade
och insyn i forvaltningens alla verksamheter, och att de ges mojlighet
att fatta de avgorande besluten. De fortroendevalda bor i s hog
utstrdckning som mojligt engagera sig i medborgardialog for att pa
ett bra sétt kunna fungera som foretrddare och spridare av erfaren-
heter och synpunkter. Om beslut fattas utan att fortroendevalda

kéanner till det, eller om de fortroendevalda &r sa fa att de inte har

12
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mojlighet att folja de beslutsprocesser som pagér, ja da upphor lek-

mannastyrets demokratiska funktion.

13
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Namndpolitik

Den kommunala forvaltningen lyder under nidmnder. Den allra
storsta delen av de fortroendevalda i Sverige &r indirekt valda
namndpolitiker vars huvudsakliga uppgift dr att styra forvaltning-
ens arbete. I jimforelse med andra ldnder i Europa dr det traditionel-
la svenska systemet exceptionellt. Pa de flesta andra hall dr den poli-
tiska exekutiven, det vill sdga de politiker som &dgnar sig at att styra
forvaltningens verksamhet och forverkliga de mal som den beslu-
tande forsamlingen har satt upp, en mycket liten skara. De flesta
lokalt fortroendevalda i andra ldnder 4r direktvalda medlemmar av
fullmiktige. Under senare ar har antalet ndmnder i Sveriges kom-
muner dock kraftigt minskat, och ett viaxande antal kommuner har
valt att helt avskaffa ndimnder utéver kommunstyrelsen och, i fore-
kommande fall, infort en sa kallad myndighetsnamnd. Istillet inrat-
tar man beredningar under fullméktige for att ersdtta nimndernas
beredande funktion och utskott under styrelsen for att mojliggora
detta organs mojligheter att ta over ndmndernas exekutiva roll
(Karlsson, Rommel, & Svensson 2009). I de allra flesta kommuner &r
det dock fortsatt sa att den kommunala verksamheten, bade den
specialreglerade och verksamhet under allmédnkompetensen, styrs av
sektorsnamnder.

Under de senaste decennierna har svensk kommunalpolitik

blivit mer lik den nationella politiken i sa matto att partiernas roll

14
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har blivit tydligare, de partipolitiska konflikterna har véaxt och de
parlamentariska inslagen har starkts. Det d&r nu mycket tydligare dan
forr vilka partier som ingar i den styrande koalitionen och vilka som
tillhor oppositionen (Gilljam, Karlsson, & Sundell 2010a). Forutsatt-
ningarna for att partikonkurrens som demokratisk mekanism ska
fungera pa kommunal niva har ddrmed forbéttrats.

I sektorsndimnderna marks denna utveckling inte lika tydligt
som i fullmédktige och i kommunstyrelsen. I ndmnder ar det fortfa-
rande vanligt att man ldgger partikonkurrensen at sidan och istillet
forlitar sig pa de traditionella formerna for lekmannastyre. Och detta
géller oavsett om sektorn i fraga &r specialreglerad eller faller under
allmankompetensen. Ett exempel pa det senare dr den kommunala
kulturpolitiken. I avhandlingen En chimédr av endrdkt Ideologiska
dimensioner i kommunal kulturpolitik studerades fortroendevalda i
de ndmnder som ansvarar for kulturen i Sveriges kommuner
(Karlsson 2003). Resultaten i denna studie var paradoxala: A ena
sidan uppvisade Sveriges kommunala kulturpolitiker en mycket stor
asiktsvidd i kulturpolitiska fragor. Det finns knappast en kulturpoli-
tiker som har exakt samma uppfattningar i kulturpolitiska frdgor
som en annan. Oenigheten giller ideologiska fragor om vad som é&r
god och dalig konst och kultur, vem som bést kan avgora vad som &r
bra kultur, vilka typer av kultur - om nagra - som kommunen bor
satsa pd, vilka gruppers kulturkonsumtion som sarskilt bor stodjas,

etc. A andra sidan &r denna méangfald av politiska &sikter dold for

15
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kulturpolitikerna sjdlva. De uppfattar sig 6verlag var helt dverens
med sina ndgmndkollegor frdn andra partier och vittnar om en myck-
et ldg grad av partikonkurrens inom kulturpolitikens omrade. Att
den politiska oenigheten mellan kandidater och partier inte far moj-
lighet att manifestera sig i offentlig debatt och i de politiska organens
inre arbete dr ett demokratiskt problem. Utan konflikter och debatt
kan inte véljarna identifiera vilka de politiska vigvalen &dr, vilka
kandidater och partier som star for olika alternativ och ddrmed inte
heller styra politiken genom val och ansvarsutkrdavande. Att den
politiska enigheten i ndmnderna i mycket 4r en illusion spelar ingen
roll for konkurrensdemokratins mekanismer.

Resultaten fran denna studie och andra (Vabo 2002; Karlsson,
Rommel, & Svensson 2009) vittnar d&ven om ett annat fenomen som
uppstar nir verksamheten styrs av sektorsnimnder. Istillet for par-
tipolitiska konflikter skapas istdllet nya konfliktlinjer mellan ndmn-
den och styrelsen. Namndpolitiker, oavsett parti, tar parti f6r den
verksamhet de styr och stéller krav om 6kade ekonomiska resurser i
relation till andra verksamheter. En del har identifierat dessa sa kal-
lade sektorspartier som ett politiskt problem, som férhindrar kom-
munens ledning att verka for hela kommunens bista. Fenomenet har
ocksa varit ett av motiven bakom reformvégen att avskaffa sektors-
ndmnder under senare ar. Men ndmndpolitiker med starka
kopplingar till olika verksamhetssektorer kan ocksa ses som kunniga

och engagerade talespersoner for olika delar av den kommunala
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verksamheten. Och nir antalet nimnder och ndmndpolitiker blir
farre, och nér forvaltningar inte lingre star direkt under en sektors-
ndamnds kontroll, dr risken stor att vésentliga kommunala verksam-

hetsomraden faller utanfor de fortroendevaldas radar.

Politiska konflikter i sektorsnamnder

Kommun- och landstingsfullméktigeundersokningen dr en enkétun-
dersokning som riktades till samtliga ledamoter i Sveriges fullméakti-
geforsamlingar pa lokal och regional niva 2008-2009 (Gilljam, Karls-
son, & Sundell 2010b). Hela 66 procent av ledaméterna uppgav att
de hade uppdrag i fackndamnder vid sidan av uppdrag i fullméaktige
och, i forekommande fall, kommunstyrelse och kommunala bolag. I
undersokningen stilldes fragor om hur kommunpolitikerna upple-
ver den partipolitiska konfliktnivan i kommunen. En fraga gillde
hur man upplevde konfliktnivan generellt, och en fraga géllde speci-
fikt konfliktnivan i den ndmnd dér man sjédlv var verksam. Genom
att jamfora svaren mellan fullméktigeledamoter som har olika typer
av namnduppdrag kan man bilda sig en uppfattning om i vilka typer
av namnder som de partpolitiska konflikterna &r som storst.

Den forsta slutsatsen man kan dra av undersékningen ar att
det finns ett starkt samband mellan hur man bedémer konfliktnivén
i kommunen som helhet och i den egna ndmnden. Ar konfliktnivdn
hog generellt dr den ocksa relativt sett hogre i namnden. Men det &r

ocksa helt klart sa att kommunpolitikerna bedémer konfliktnivan
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som hogre i kommunen som helhet (4,7 pa en skala fran 0 till 10)

jamfort med konfliktnivan i ndamnden (3,3).

Partipolitiska konflikter i olika typer av nimnder
(medelvirde 0-10)

4,1
3,7
Utbildningsnamnd/Namnd for.. 3,5

3,2

Kommunstyrelsen (som enda..

Stadsdels-/komundelsndmnd

Némnd for néringsliv och turism

Néamnd for dldreomsorg 32
Kultur- och fritidsndmnd 3,1
Néamnd for socialtjédnst, individ-.. 3,0
Néamnd for tekniska fragor.. 2,9

Miljo- och hélsoskyddsndmnd 2,6

0 1 2 3 4 5

Kommentar: Resultaten bygger pd hur kommunfullmaktigeledamoter med
olika typer av namnduppdrag har svarat pa fragan "Hur skulle du vilja
beskriva det politiska arbetet i den ndmnd/de nimnder du sitter med i?
Kénnetecknas arbetet i huvudsak av samférstand eller i huvudsak av parti-
politiska konflikter?” Svaren angavs pa en skala fran 0 (I huvudsak samfor-
stdnd) till 10 (I huvudsak av partipolitiska konflikter). En fullmaktige-
ledamot kan sitta med i flera nimnder, och en namnd kan ha flera ansvars-
omraden. Svaren fran en ledamot i en miljonamnd som ocksa &r ersittare i
en kulturnamnd finns med i bada staplarna. Aven svaren fran en ledamot
som sitter med i endast en ndmnd, till exempel en kultur- och utbildnings-
namnd, ingdr i tva staplar. Undantaget ar stapeln for kommunstyrelsen, dar
endast de ledamoter ingar som inte har uppdrag i andra typer av nimnder.
Totalt ingér svar fran cirka 6 300 ledaméter. Kélla: Kommun- och landstings-
fullmiktigeundersskningen (Gilljam, Karlsson & Sundell 2010b).
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I figuren ovan redovisas hur hog konfliktnivan &r i olika typer av
sektorsnamnder. Det visar sig, foga forvanande, att konfliktnivan &r
som hogst i kommunstyrelser, {6ljt av kommun-/stadsdelsnamnder.
Bada dessa organ &r ansvariga for sektorsovergripande fragor och
stadsdelspolitiker forekommer oftast i de storre stiderna dar kon-
fliktnivan i allménhet dr storre (Karlsson 2007). Namnder med an-
svar for utbildning och barnomsorg &r de av de traditionella sektors-
namnderna dér konfliktnivan dr som hogst, medan konflikterna &r
nagot lagre i ndmnder ansvariga for nédringsliv och turism, dldreom-
sorg och kultur och fritid. Nimnderna med den ldgsta konfliktnivan
ar socialndmnder, tekniska ndmnder och - allra ldgst - miljo- och
hilsoskyddsndmnder. Dessa tre typer av ndimnder ansvarar for verk-
samhet som i hog grad befinner sig inom det specialreglerade omra-
det, och som har sirskilt detaljerade regler inom detta omrade.

Att konfliktnivan ar ldgre i ndmnder ansvariga for specialre-
glerade omraden kommer knappast som en 6verraskning. Hand-
lingsutrymmet i dessa namnder &r ofta mindre, och végvalen ar inte
partipolitiserade. Den demokratiska logiken i dessa typer av organ
faller i hogre grad under lekmannastyre &n konkurrensdemokrati.
Men vi kan ocksa notera att resultaten visar att det finns partipolitis-
ka konflikter i alla sektorer, och att skillnaderna mellan dem inte &r
sd stora. Aven om partipolitiska konflikter &r svagare inom det spe-
cialreglerade omrddet sa &r det knappast en vasensskild verksamhet

jamfort med andra sektorer.
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Statens syn pa demokrati och
kommunernas roll inom special-
reglerade omraden

Vilka &dr da motiven bakom att s& stora delar av ansvaret fér genom-
forandet av offentliga tjanster har lagts pA kommunerna, och darmed
under sjdlvstyrets ram, men samtidigt reglerats s hdrt av staten att
sjdlvstyrets handlingsutrymme begransats? Den principiella fragan
ligger hdr ndara den normativa diskussion som ror sjdlvstyrets om-
fattning generellt. Lokalt sjdlvstyre och nationell styrning inbegriper
olika varden. Dar det statliga perspektivet borgar f6r nationell lik-
vardighet och likabehandling i hela riket bidrar lokalt sjadlvstyre med
lokal anpassning och variation. Hog grad av expertis pa nationell
niva star mot hog grad av lokalkdnnedom i kommunerna. I valet
mellan de tva systemens varden har staten alltid forsokt dta kakan
och ha den kvar, det vill sdga infora lokalt sjélvstyre men samtidigt
bibehalla statliga styrinstrument.

Det mest relevanta for diskussionen om politikens och demo-
kratins roll inom de specialreglerade omrddena i framtiden ar givet-
vis var statsmakterna star idag. Samtidigt gar det inte att forsta var-
for dagens situation har uppkommit utan att ta hansyn till den histo-
riska utvecklingen. Innan vi borjar analysera aktuella statliga policy-

dokument kommer vi forst att ge en kort historisk bakgrund.
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Ett historiskt perspektiv

Redan i den ladnga diskussionen infér kommunreformen pa 1860-
talet dividerade debattdorerna om den kommunala sjdlvstyrelsens
vdrden och fordelarna och nackdelarna med att ligga verksamhets-
ansvar pa statliga &mbetsmén eller pa valda férsamlingar i kommu-
nerna. Idéhistorikern Mats Andrén har identifierat Pehr Erik Berg-
falk som en av det svenska kommunsystemets ideologiska fader, och
redan pa 1830-talet argumenterade han for att sjdlvstyret och lokalt
fortroendevalda skulle framja utveckling, vara mer legitimt och inte
minst mer ekonomiskt effektivt dn statlig forvaltning (Andrén 2007).
Under lang tid var dock de flesta svenska kommuner smé och
forvaltningarna ddrmed blygsamma. Det var pa manga hall de for-
troendevalda sjdlva som utgjorde forvaltningen. Det var forst under
mitten av forra seklet som den kommunala expansionen tog fart pa
allvar med stora vélfardsreformer och kommunsammanslagningar.
Nar Kommunalindelningskommittén 1945 lade fram sina tankar om
kommunernas framtid i “Den kommunala sjdlvstyrelsens kris” kon-
staterade man att kommunerna varit ett praktiskt och billigt lokal-
forvaltningssystem jamfort med staten. Genom att medborgarna
sjdlva utnyttjades i forvaltningen som fortroendevalda tillgodogjorde
sig sambhaillet till en ringa kostnad deras praktiska erfarenhet och
deras stora kunskap om och intresse for den egna bygden. Man me-
nade att kommunerna, utan storre extra kostnader och med lokal

anpassning stegvis hade kunnat ta hand om nya och vidgade upp-
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gifter. Kommittén sammanfattade: ”Vilka mojligheter till fri och
sund utveckling ett sadant system innebér i jamforelse med ett upp-
ifrain i detalj dikterat reglerat och kringskuret stats-
forvaltningssystem ligger i 6ppen dag” (SOU 1945:38, refererad och
analyserad av Andersson 1973).

Under 1950- och 60-talen fanns mojligheten att omprova det
lampliga i att ldgga forvaltningsuppgifter under namnders kontroll. I
takt med att en kommunal forvaltning byggdes upp var det inte
langre en frdga om att de fortroendevalda behtvdes for att utfora
sjdlva forvaltningsuppgifterna. Det finns ocksd exempel pd att staten
under denna tid 6vervagde fragan inom till exempel socialpolitiken

och byggnadslagstiftningen.

Socialpolitik och byggnadslagstiftning

Redan fore kommunernas inrdttande var fattigvard en angeldgenhet
for den lokala gemenskapen. Trots att politikomradet stegvis om-
gdardades med alltmer detaljerad statlig lagstiftning sa ligger ansva-
ret for genomforandet pa den kommunala nivan fortfarande kvar
under en ndmnd med lokalt fortroendevalda. Nér vélfdrdsstatens
expansion borjade efter andra varldskriget var regeringen klar 6ver
vardet av att “socialvardens” ... “personliga och individualiserade
karaktdr” nodvandiggjorde medborgarnas fortroende och att detta
bast vanns “om verksamheten forankrades hos kommunala fortro-

endemdn” (prop. 1946:236, s. 33, 24). Vid denna tidpunkt saknade
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manga kommuner fortfarande socialvardstjanstemén. Pa 1960-talet,
efter storkommunreformen, fordes en mer kritisk diskussion om
vdrdet av lekmannastyret. I en statlig utredning hdvdades att den
personkdnnedom som ansetts vara av stort viarde inom socialvédrden
inte skulle tillmétas avgorande betydelse. Det kunde tvartom vara en
brist om man tog for stor hansyn till personliga forhallanden och att
ett visst anonymitetsskydd var onskvéart (SOU 1960:9 125).

I utredningen infor 1959 éars byggnadslagstiftning restes krav
om att byggnadsndamnderna skulle bli mer av expertorgan som skul-
le std “kommunen och en och de enskilda bi, niar det galler att ut-
forma bebyggelse pa det ur allméan och enskild synpunkt lampligaste
sattet.” (SOU 1957:21 169). Byggnadsndamnden skulle bli ett helt
“kommunalt organ med uppgift att i forsta hand tillgodose kommu-
nens intressen.” Regeringen bemétte kritiska synpunkter genom att
sdkra ett system ddr ndamndens beslut kunde 6verprovas. Uttryckli-
gen slogs fast att 4ven om byggnadsndmnden var ett specialorgan
med uppgift att frimst att ansvar for tillimpningen av byggnadslag-
stiftningen sd fick inte det betyda att nimnden hamnade i motsats-
stdllning till kommunens centrala organ eller komma in konflikt med
kommunens intentioner i stort (prop. 1959:168, s. 159, Andersson

1973).

23



Demokratins svingrum

De kommunala nykterhetsnamnderna - ett historiskt
exempel

Ett fall som belyser hur staten sett pa ndmnders roll i socialpolitiken
under 1900-talet ror de sa kallade nykterhetsndmnderna. Vi gor dér-
for hir en lite langre fordjupning kring dessa namnders historia in-
nan vi kommer till statens syn pa specialreglerad verksamhet och
ndmnder i dag.

Alkoholpolitik har sedan kommunernas etablering varit en
viktig kommunal angeldgenhet. Den svenska alkoholistlagen som
utarbetades under 1910-talet var en pionjarlagstiftning i inter-
nationell jamforelse. Lagen om behandling av alkoholister antogs
1913 och tradde i kraft den 1 augusti 1916 (SFS 1916:304). Ett viktigt
inslag i lagstiftningen var inrédttandet av nykterhetsndmnderna, och
argumenten bakom denna reform ger en god bild av hur staten sag
pa decentralisering av specialregleradverksamhet under kontroll av
lokala ndamnder (Rosenqvist 1985). Motiven bakom ndmnderna var
uttalat socialpolitiska. Ivan Bratt och ovriga i Fattigvards-
lagstiftningskommittén drev linjen att alkoholism inte framst skulle
ses som en sjukdom utan som ett samhallsproblem. I lagen ingick att
alkoholistvérden, som bland annat innefattade ansvaret f6r tvangs-
internering pa alkoholistanstalt, skulle liggas pa kommunal niva.

Nar lagen utarbetades var det forsta forslaget fran Fattigvards-
lagstiftningskommittén 1910 att fragorna skulle skotas av redan exi-

sterande lokala organ, som kommunalndmnden, hilsovardsnamn-
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den, fattigvardsstyrelsen eller barnavardsnamnden - samt &ven av
polis och formyndare. Men efter kritik fran bland annat Nykterhets-
kommittén och Svenska ldkarséllskapet foreslog man istéllet eninsti-
tutionslosningen.

Alkoholistlagen skulle inte tillimpas av polisidra eller medi-
cinska organ. Inte heller ville man att familj och vanner var de som
skulle vicka drenden om lagens tillimpning i enskilda fall. Detta
skulle kunna leda till konflikter och trakasserier. Battre da att overla-

ta:

... aklagarinstansen i denna lagstiftning at sédrskilda organ, valda av
de kommunala folkrepresentationerna och sdlunda representerande
folkets breda lager och det vanliga sunda bondeférnuftet. P& detta
sdtt kommo nykterhetsnamnderna till. Genom [detta] ... gav man
hela proceduren och lagstiftningen en filantropisk och social karak-
tdr, varigenom man liksom brot udden av det repressiva moment
som ligger i sjdlva lagen. ... Den andra fordelen var att man skaffade
sig ett visst stod i folkmeningen for den nya lagen (Socialstyrelsens
expert for alkoholistvard 1934, Olof Kinberg, citerad i Rosenqvist
(1985))

Att folkvalda lekmdn ansvarade for bedomning av ndr tvangslag-
stiftningen skulle praktiseras, motiverades alltsd med legitimitets-
skdl. Namnden kunde kalla missbrukare till sig eller beordra dem att
instédlla sig hos en ldkare. Nésta steg var 6vervakning och det allra
tyngsta artilleriet var att med ldnsstyrelsens tillstand placera perso-
nen pa alkoholistanstalt. Alkoholistlagen lamnade stort tolkningsut-
rymme at kommunerna att sjdlva avgora om och nér den skulle till-

ampas. En viktig faktor har var de stora kostnader som en tvangsin-
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ternering medforde. Ytterligare ett problem var kunskapsfragan
(Aman 1962). P& 30-talet konstaterade en statlig utredning att kom-
munerna inte “brytt sig om att i nimnderna vilja in kunniga och
intresserade ménniskor” (SOU 1934:39, s. 308 citerad i Rosenqvist
1985). Inte forran 1931 fick ndmnderna laglig mojlighet att rekvirera
sakkunnig expertis for sina bedomningar i missbruksfragor.

Under den forsta halvan av 1900-talet stod som regel nykter-
hetsndmnderna i nédra forbindelse med de regionala systembolagen
och fungerade som uppgiftslimnare om bolagens kunder och deras
alkoholvanor. For manga kommuner var detta nimndens mest omfat-
tande uppgift, i synnerhet gillde det nykterhetsndimnder i mindre
kommuner dér de fortroendevalda hade stor kinnedom om bygdens
invanare. Forbudsvanner inom nykterhetsrorelsens klagade dock un-
der 20-talet &ver att namnderna gick bolagens 4renden (Aman 1962).

Nykterhetsnimnderna arbetade ocksd aktivt i motboks- och
tillstdndsfragor och pa dessa omradden hade man stor frihet lokalt att
utforma egna regler. Aldersgrinser varierade mellan kommunerna.
Det finns exempel pa att man forsokt infora totalforbud genom att
arligen hoja aldersgrianserna for alkoholinkép med ett &r i taget. Pé
vissa hall krdvdes fullgjord skattebetalning och forsérjningsplikt for
innehav av motbok. Exempel fanns dven pa att kvinnor forbjods att
ha motbok. Den kommunala bestimmanderétten kring utminutering
av starkare alkoholdrycker forsvann med Rusdrycksférordning-

en1937, bland annat till foljd av konflikter som uppstatt till f6ljd av
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systembolagen. Langt ifran alla kommuner hade ett eget systembo-
lag pa denna tid, och det var kommunerna dér systembolaget lag
som bestimde om dess regelverk - inte alltid till omgivande kom-
muners belatenhet (Aman 1962).

I sin roll att 6vervaka nykterhetstillstandet i kommunen drev
manga kommuner, i synnerhet i Norrland ddr hembranning var ett
patagligt problem, en sorts av ldnsstyrelsen sanktionerad polisverk-
samhet. Namndledaméter kunde fa polisméns befogenheter utan
16n, och man betalade ut premier for lyckad spaning,.

De flesta kommunerna saknade dock till en borjan nykterhets-
namnd, vilket framst var en effekt av att den stora majoriteten kom-
muner vid denna tid var mycket sma. De missbruksrelaterade upp-
gifter som alag dessa ndmnder skottes hédr i allmédnhet av fattig-
vardsnamnden. I de stérre kommunerna var dock nykterhetsnamn-
der vanligare, 1918 hade 80 av 166 stider/kopingar/municipalsam-
hillen en separat namnd. 1930 hade 20 procent av de omkring 2500
kommunerna en nykterhetsndmnd, och under de tva féljande de-
cennierna steg denna andel successivt. Av storleksskil var det sdle-
des pa landsbygden som kommunerna sist inrdttade separata namn-
der. Ménga glesbygdskommuner i Norrland lag dock fore sina mot-
svarigheter i syd, d& dessa relativt sett hade ett betydligt storre be-
folkningsunderlag.

Redan under 20-talet borjade staten intressera sig for nykter-

hetsndmndernas arbete. Socialstyrelsen blev tillsynsmyndighet och
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det skapades fonder ddr ndmnderna kunde hdmta medel, och en
tidskrift - Tidskrift for nykterhetsnimnderna - skapades for att sprida
information. Ett stort antal kurser och upplysningsmoten holls for
namndledamoéter. Lokalt samordnade sig namnderna i 32 regionala
sammanslutningar pd 30-talet. Aven en rikssammanslutning skapa-
des, den sa kallade Centralkommittén. 1938 bildades Lansnykter-
hetsndamnderna for att ytterligare effektivisera de lokala nimndernas
arbete och tillgodose statens intresse i alkoholistvarden. Det blev nu
dessa ldansnamnder som tillsatte ledaméter i systembolagens styrel-
ser och Overtog ansvaret for att avstinga missbrukare fran alkohol-
inkop. Lansnykterhetsnamnderna utsag ocksd ombud som kontrolle-
rade de kommunala ndimndernas verksamhet.

1952 medgav till slut storkommunreformen att systemet med
nykterhetsndmnder kunde bli rikstdckande. Pa den tiden var dock
verksamheten mycket begransad. Endast 150 personer var anstillda i
den kommunala nykterhetsforvaltningen - i hela landet. De flesta av
dessa fanns i Stockholm (Nycander 1996). 1954 fick kommunerna ett
substantiellt ansvar for missbruksvarden genom den nya Nykterhets-
vardslagen, vilken ocksa medforde obligatoriskt krav pa en kommu-
nal nykterhetsndmnd. Om kommunerna si 6énskade kunde dock fat-
tigvardsstyrelsen fungera som nykterhetsnamnd. Till en del ansags
detta vara ett led i politiken att mota motbokens avskaffande, och
utokade statsbidrag stilldes till nimndernas forfogande. 1970 med-

gavs att socialnamnd och barnavardsnamnd kunde slds samman med
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nykterhetsndamnden, och 1974 fanns inte léngre nagra separata nyk-
terhetsnamnder i landet. Formellt férsvann namnderna 1982 da fra-
gorna helt gick upp i socialndimndernas ansvarsomrade. Socialtjansten
skulle nu bli en generell service for alla invanare som behovde hjalp
och inte enbart vara riktad mot de fattigaste. Alkoholpolitiken som
institutionaliserat kommunalt politikomrade upphorde (Stenius 1999).

Nykterhetsnimndernas historia visar tydligt hur staten juste-
rat sin syn pa namndpolitik dver tid. N&r synen pa alkohol som poli-
tiskt problem skiftade fran att vara ett juridiskt och ett medicinskt till
ett socialt problem, da blev ett argument for nimnderna att det var
béttre att medmaénniskor tog hand om alkoholisterna &n att den me-
dicinska professionen gjorde det. Pa denna tid var ocksa statens syn
att namnder ckade medborganas legitimitet for verksamheten. I
niamnderna fanns rum for politiska avgoranden eftersom de sociala
malen inte sdllan stod i strid med restaurangnéringens och system-
bolagens ekonomiska intressen. Langt in pa 1900-talet kunde
niamndledamoter ocksd ha exekutiva forvaltningsuppdrag. Staten
sdkrade ndmndernas uppdrag genom informationsarbete och, sa
smaningom, tillsyn. Namndernas existensberéttigande forsvann nar
statens syn pa alkoholpolitik som ett enhetligt politikomradde upp-
horde. Idag ligger de alkoholpolitiska fragorna spridda pa flera
namnder vilket gor att politiska avvdgningar mellan till exempel
ndringslivsintressen och sociala intressen inte alltid gors av samma

beslutsfattare (Karlsson 2012).
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Motiv for ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun under senare &r

Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun har diskuterats under
lang tid i en rad olika sammanhang, ofta med ett fokus pé principer
for ansvarsfordelningen. I det f6ljande kommer vi att presentera och
diskutera statens motiv for denna ansvarsfordelning.

Staten dr ingen enhetlig aktor och talar inte alltid med en
tunga. Dessutom dndras politiken 6ver tid i takt med regeringsskif-
ten. Vilka motiven ér till varfor en lag har utformats pa ett visst satt
ar inte alltid latt att sdga - det kan finnas dolda argument och pre-
misser som inte uttalas explicit i den offentliga debatten. Vi kommer
déarfor att anvianda den sedvanliga metoden for att ringa in var staten
star i en specifik fraga, namligen att ga till forarbetena till den lag
som for ndarvarande giller pd ett omrdde. De motiv for denna an-
svarsfordelning som redovisas nedan dr darfér sadant som kommit-
téer, arbetsgrupper och regering har framfoért i betinkanden, pro-
memorior och propositioner. Aven om dessa argument inte ar hela
sanningen sa kan de tolkas som en officiell statlig hallning. Ocksa ur
juridisk synvinkel dr dessa formuleringar viktiga, eftersom det ar
forarbetena som anvidnds av domstolar for att tolka lagstiftningens
innebord.

I det foljande later vi alltsa i forsta hand utredare och regering
komma till tals nédr de resonerar kring for- och nackdelar med olika

sdtt att fordela ansvar mellan stat och kommun. I genomgangen av
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de statliga policydokumenten &r var huvudfraga: Vilka motiv fram-
kommer i utredningar och propositioner for ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun?

Nar vi har granskat utredningar och propositioner &r det i for-
sta hand resonemang som fors om ansvarsférdelningen mellan poli-
tik och profession kommunerna som lyfts fram och vi soker darfor
dven svar pa foljande frdga: Hur resonerar utredare och regering kring
ansvarsfordelningen mellan politiker och tjdnstemdn i kommunerna?

Fragorna besvaras i det foljande genom referat av relevanta
delar av utredningar och propositioner. Vi gor alltsd ingen genom-
gang av samtliga principer eller av samtliga for- eller nackdelar.
Eftersom vi inte har mojlighet att tdcka hela det specialreglerade
omradet i var studie har vi valt ut ndgra omrdden som illustrerar
vidden av den kommunala forvaltningen. De omraden som vi har
valt att titta ndrmare pa dr skola, delar av vérd- och omsorgssektorn,
miljo (med ett fokus pa tillsyn respektive strandskydd och djur-
skydd) samt livsmedelstillsyn. For varje politikomrade presenteras

en eller flera utredningar och minst en proposition.

Skolan
Riksdagen antog en ny skollag i juni 2010, och lagen borjade tilldim-

pas under 2011. Nedan diskuteras en av de utredningar respektive
en promemoria som foregick den nya skollagen, propositionen i

vilket forslaget till lag presenterades, samt ett par av de propositio-

31



Demokratins svingrum

ner som foregick kommunaliseringen av skolan. De mest utvecklade
resonemangen om ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
vad géller skolan fordes i de propositioner som presenterades under
1980-talet. I en jamforelse med de 6vriga politikomraden som disku-
teras hér dr det ocksd i skolfragan som motiven foér ansvarsfordel-
ningen behandlas som mest ingdende, sannolikt pa grund av att det
var omfattande fordndringar av ansvarsférhallanden som foreslogs.

Decentralisering, medborgarinflytande, avbyrakratisering, ef-
fektivisering och nya styrformer inom offentlig sektor var begrepp
som debatterades flitigt under hela 1980-talet. Flera av dessa begrepp
gar igen i de politikromrdden som diskuteras hir, &ven om en viss
omsvangning verkar ha skett under senare ar. Skolan utgjorde pd
denna punkt inget undantag under 1980-talet. Aven hir framstod
decentralisering och effektivisering som viktiga ledord for den statli-
ga politiken.

Regeringen presenterade i budgetpropositionen 1986 principer
och riktlinjer for en fortsatt decentralisering av skolvédsendet (prop.
1985/86:100 bilaga 10 s. 47-49). Regeringen framholl att ansvarsfor-
delningen och den politiska styrningen av skolan borde bli tydligare.
Darefter presenterade regeringen under slutet av 1980-talet proposi-
tioner om skolans utveckling och styrning (prop. 1988/89:4) och om
ansvaret for skolan (prop. 1990/91:18). Det var genom de riksdags-

beslut som foljde pa dessa propositioner som den till stora delar
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fortfarande radande ansvarsfordelningen mellan stat och kommun,

respektive mellan politiker och professionella, slogs fast.

Prop. 1988/89:4 om skolans utveckling och styrning

Propositionen om skolans utveckling och styrning (prop. 1988/89:4,
den sa kallade styrningspropositionen) behandlade principiella rikt-
linjer for ansvarsférdelningen och styrningen inom skolvésendet. I
propositionen slog regeringen i fyra punkter fast riktlinjer som skulle
gélla for omvandlingen av skolan: ett 6kat lokalt ansvar for skol-
verksamheten, minskad detaljreglering, starkt lokal skolledning och
effektivare tillsyn.

Skolan framholls i propositionen som ett gemensamt ansvar
for stat och kommun, liksom for politiker och anstillda. Staten skulle
som princip ange de overgripande riktlinjerna for skolverksamheten
medan kommunerna skulle ha ansvaret for att de nationella malen
for skolverksamheten forverkligades.

Vilka motiv anforde da regeringen for decentraliseringstan-
ken? For det forsta angavs att den radande detaljregleringen inte
hade garanterat att viktiga mal uppnatts. Det vill sdga, detaljre-
gleringen ledde inte i tillrdcklig grad till maluppfyllelse och verk-
samheten hade inte varit sa framgangsrik som man hade hoppats i
detta avseende. For det andra anférdes att “en decentralisering till
kommunerna genomfors ocksd pd andra ansvarsomraden inom den
offentliga sektorn” (prop. 1988/89:4, s. 4). Det framholls av regering-

en att den forandrade styrningen skulle ge forutsattningar for ut-
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vecklingsarbetet i skolan och att den ddarmed inte endast var en ad-
ministrativ atgard. Genom att decentralisera och minska detaljre-
gleringen hoppades regeringen for det tredje att skolan skulle ut-
vecklas i positiv riktning. Man hoppades att skolan skulle kunna
fornyas sa att hogre effektivitet skulle kunna uppnas, och att mal-
uppfyllelsen ddrmed skulle tka i framtiden. En sadan fornyelse av
skolans inre arbete forutsatte enligt regeringen “ett starkt lokalt en-
gagemang” och att ”viktiga uppgifter maste liggas pa lokal niva
samtidigt som den statliga detaljstyrningen minskar” (prop.
1988/89:4, s. 18). Med okad lokal frihet och med ett 6kat ansvar hos
de kommunalpolitiskt lokalt engagerade, var forhoppningen att
forutséttningarna for utvecklingsarbetet skulle forbittras inom sko-
lan, liksom att sannolikheten skulle tka att liroplanernas intentioner
skulle forverkligas.

Regeringen anforde ocksa skil emot decentraliseringen, nam-
ligen att den detaljstyrning man 6vergav hade gett en likvardig ut-
bildningsstandard. Detta mal maste enligt regeringen viagas mot
fordelarna med forenkling och decentralisering. Det ansédgs viktigare
att finna nya och effektiva former for att utveckla skolverksamheten
varfor det ocksd var nodvandigt med ett annat system for styrning
av skolvésendet.

Sammantaget var det alltsd kritiken mot det radande systemet,
med sin detaljstyrning, bristande effektivitet och delvis bristande

legitimitet, som lag bakom regeringens forslag enligt propositionen.
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Dessutom dr det intressant att notera att regeringen uttryckligen
framholl forslaget som en reform i tiden, som en del av trenden att
genom okad lokal frihet och minskad detaljreglering 6ka forvalt-
ningens mojlighet att uppna uppsatta mal.

Regeringen ansag att skolan &ven efter de forslagna reformer-
na skulle vara politiskt styrd, i det att avgorande beslut om mal,
inriktning, omfattning och kvalitet pa skolverksamheten skulle fattas
av fortroendevalda foretrddare for medborgarna pa nationell och
lokal nivd. Men ocksa de professionella tilldelades ett tydligt ansvar:
de anstillda i skolan skulle ha ett genomférandeansvar, och sédker-
stdlla att mdlen for verksamheten uppnaddes.

Slutligen anforde regeringen att likvardighet dven efter refor-
merna var ett viktigt viarde, men som nu maste uppnas pa andra sitt
dn genom detaljstyrning. De nya metoder som framholls i proposi-
tionen for att uppna en likvardig utbildning och réttssikerhet hand-
lade primért om att pa forhand sla fast att likvérdig utbildning var
centralt med avseende pa vissa grundliggande kunskaper, om att
tilldela elever rittigheter samt om tillsyn och utvérdering. Genom
sadana kontrollinstrument skulle omotiverade olikheter kunna kor-

rigeras i efterhand.

Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan

I propositionen om ansvaret for skolan (prop. 1990/91:18, den sa
kallade ansvarspropositionen) fastslogs principerna for en mal- och

resultatorienterad styrning av skolan och hir utvecklades ocksa re-
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geringens syn pa hur relationen mellan stat och kommun inom skol-
vasendet skulle se ut. I propositionen foreslogs en ansvarsfordelning
mellan stat och kommuner samt presenterades principer som skulle
gdlla for professionens roll och ansvar.

Regeringen angav i propositionen att ”“staten skall ange mal
och riktlinjer som &r nationellt giltiga” samt att “mal och riktlinjer for
utbildningen skall anges i laroplaner”, det vill sdga i dokument som
primaért riktade sig till larare och skolledare. Kommunerna skulle i
sin tur ”svara for att verksamheten genomfors inom de ramar och
riktlinjer som riksdagen och regeringen ldgger fast” och de foreslogs
fa stor frihet att organisera skolverksamheten inom den egna kom-
munen (prop. 1990/91:18, s. 3).

Relationen mellan politik och profession diskuterades i ovrigt
inte sdrskilt ingdende i propositionen dven om det angavs att ldrare
och skolledare skulle ansvara for att verksamheten i skolan genomfor-
des enligt laroplanerna. Dessutom anférdes att skolledaren utover
detta tilldelades ett ansvar for generella frdgor om skolans roll och
lararens uppgifter samt ett ansvar for arbetsmiljon. Skolledaren skulle
svara for den dagliga ledningen av utbildningen och se till att be-
stimmelserna om utbildningen uppfylldes. Ett storre ansvar &n tidiga-
re skulle tilldelas de anstdllda i skolan eftersom deras kunskap och
kompetens var avgorande for att skolans mal skulle kunna uppnas.

Om kommunerna angavs att de och andra huvudman for sko-

lan skulle ha stor frihet att besluta om hur skolan ska ”organiseras
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och administreras samt hur resurserna skall fordelas och dispone-
ras” (prop. 1990/91:18, s. 21). Huvudmannens ansvar skulle enligt
regeringen vara att sikerstilla att det fanns tillrédckligt med resurser i
form av personal, lokaler, liromedel med mera for att utbildning
skulle kunna genomforas, samt att ansvara for att verksamheten
overensstimde med gillande forfattningsforeskrifter. Kommunerna
och deras politiska ledning skulle ha det samlade ansvaret for ge-
nomforandet och utvecklingen av skolverksamheten.

I propositionen framgick att regeringen ansag att den starka
statliga styrningen av skolvidsendet i flera avseenden hade varit
framgéngsrik: den omfattande férandring av skolvdsendet som ge-
nomforts under de dekader som foregick propositionen hade inte
varit mgjlig utan betydande styrning fran regering och riksdag. Men
precis som i styrningspropositionen framholls att detaljstyrningen
nu hade tjdnat ut sin roll samt att det forelag ett problem med bland
annat studieresultat som detaljstyrningen inte hade kunnat lsa. Det
grundldggande skélet bakom reformforslagen i propositionen, som
lag i linje med styrningspropositionens forslag, var att det inte langre
gick att forbdttra skolverksamheten genom att tillféra mer resurser. I
stdllet skulle den offentliga verksamheten, det vill sdga skolan, for-
battras genom att ansvaret for verksamheten fordes lingre fram i
organisationen, till kommunerna och till de anstillda i skolan. Ge-
nom denna fordndrade ansvarsfordelning kunde skolverksamheten

dels bli effektivare, dels var forhoppningen att verksamheten béttre
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skulle kunna avspegla medborgarnas behov. Genom reformerna
kunde medborgarna bli mera delaktiga i férdelningen och utveck-
lingen av vilfarden. Det var i kommunerna som medborgarnas krav
pa inflytande och ansvar bast kunde métas. Fordandringar i denna
riktning fordrade enligt regeringen att detaljstyrningen maste mins-
ka och att ansvaret i stéllet skulle 6verforas till dem som verkade i
kommunerna. Det 6kade lokala ansvaret var nodvéandigt for att sko-
lan skulle kunna ”utvecklas och upprétthélla en god kvalitet” (prop.
1990/91:18, s. 18).

Ett annat motiv for decentraliseringen och huvudménnens ut-
okade ansvar var att man genom detta béttre skulle kunna anpassa
skolvdsendet efter de lokala forutsdttningarna. Annars skulle de
fordelar som det forindrade styrsystemet syftade till att uppna -
framst kvalitetet och effektivitet - inte kunna uppnds. Kommunalise-
ringen innebar inte att regeringen gav tappt vad gillde utbildning-
ens likvardighet i olika delar av landet utan man angav att “allas lika
rétt till utbildning dr grundlidggande for den svenska skolpolitiken”
samt att “utbildningen skall vara likvardig” (prop. 1990/91:18, s. 18).
Likvardigheten skulle dock inte innebara att utbildningen var lika-
dan, utan att huvudménnen inom de ramar statsmakterna angav
skulle kunna anpassa undervisningen och organisationen av utbild-
ningen till de behov som forelag. En ¢vergripande statlig reglering
behovdes fortfarande for att framja kvaliteten, likvéardigheten och

rattssdkerheten.
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Vad gdllde rattssdkerheten tilldelades skolledaren ett tydligt
ansvar, vilket &r relevant i detta sammanhang eftersom det handlar
om relationen mellan politik och profession. Enligt regeringen skulle
skolledaren ha ett avgdrande ansvar for utbildningens genomforan-
de. Ett skal till detta var att det i skolan fattas ”ett antal beslut som &r
av den karaktdren att de inte alls bor ligga pa en politisk instans”,
beslut som ofta ber¢r enskilda elever direkt (prop. 1990/91:18, s. 35).
I dessa instanser, anforde regeringen, kraver rittssikerheten ”dels
att beslutanderétten ldggs pa en rimlig niva, dels att det &r fullstdn-
digt klart vem som skall fatta besluten och ddrmed ansvara for dem”
(ibid.). For beslut av detta slag skulle ansvaret enligt regeringen,
bade for kvalitetens upprétthallande och for réttssikerhetens skull,
ligga pd en bestdmd tjansteman vilken skulle ha en med tanke pa
uppgifterna lamplig kompetens. Ett system med kollektivt ansvar
var enligt regeringen “inte tillfyllest for att garantera de intressen”

som skulle vdrnas (ibid.).

SOU 2002:121 Skollag for kvalitet och likvirdighet

Efter det att de ovan beskrivna reformerna genomforts under 1990-
talet fortsatte diskussionen om skolan och ansvarsférdelningen inom
skolvédsendet pa flera olika nivaer. I borjan av 2000-talet avgav den
parlamentariska utredningen Skollagskommittén sitt betdnkande
Skollag for kvalitet och likvardighet (SOU 2002:121). Enligt direkti-
ven skulle kommittén “6vervidga hur skollagen bor utformas for att

tydliggora det kommunala ansvaret for utbildningens kvalitet och
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likvardighet”. I utredningens direktiv foreskrev regeringen dock att
en utgangspunkt for kommitténs arbete skulle vara att ansvarsfor-
delningen mellan stat och kommun skulle ligga fast (dir. 1999:15
Oversyn av skollagen m.m.). Trots denna instruktion diskuterade
kommittén dndé ansvarsfordelningen mellan stat och kommun, och
mellan politiker och anstillda, i principiella ordalag. Har f6ljde man
de generella kommittédirektiven (dir. 1994:23) som foreskriver att
alla kommittéer och sarskilda utredare skall prova de offentliga ata-
gandena och ange lamplig nivé f6r desamma.

Skollagskommittén foreslog inte att ansvarsfordelningen mel-
lan stat och kommun skulle forandras. I stéllet arbetade kommittén
for att fortydliga den ansvarsfordelning mellan stat och kommun
som hade fastlagts i ansvarspropositionen. Kommittén angav i sitt
betdnkande att huvudmannen hade ett 6vergripande ansvar for ut-
bildningen och att ansvarsférdelningen mellan huvudmaén och pro-
fession skulle ligga fast och fortydligas.

Om ansvarsfordelningen angav kommittén att det ankom pa staten
att “ange nationella mal och riktlinjer” vilka skulle garantera utbild-
ningens likvédrdighet och kvalitet (SOU 2002:121, s. 89). Kommuner-
na i sin tur, skulle ansvara for “att genomfora verksamheten inom de
ramar och riktlinjer som riksdagen och regeringen ligger fast”
(ibid.). Kommunerna skulle enligt kommittén ha stor frihet “att or-
ganisera skolverksamheten och svara for att skolan far de resurser

och dvriga forutsdttningar i dvrigt som behovs” (ibid.). Dessutom
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skulle kommunerna ansvara for att planera verksamheten samt for
”att systematiskt folja upp och utvardera sin verksamhet och pa ba-
sis hdrav arligen uppritta skriftliga kvalitetsredovisningar” (SOU
2002:121, s. 22). Slutligen framholl kommittén att skolenheterna sjal-
va och de som arbetade i skolan, vilka ”utifrdn de nationella malen
och riktlinjerna och med de redskap och forutsittningar som kom-
munen ger”, skulle ge skolarbetet struktur och innehall tillsammans
med eleverna samt precisera malen for undervisningen (SOU
2002:121, s. 89). Ocksa ansvaret att utveckla och forbattra undervis-
ningen skulle ligga pa rektor och den enskilda skolan.

Sammantaget forordade kommittén inte nagra forandrade an-
svarsforhallanden mellan stat och kommun utan man ville i stillet
att respektive aktors ansvar fortydligades, samt att professionen
(rektor och ldrare) skulle ges ett 6kat ansvar for sjdlva verksamheten
samt att ansvaret mellan profession och huvudman tydliggjordes.
Kommittén anslot sig i 6vrigt till vad som i denna anforts i den sa
kallade ansvarspropositionen om relationen mellan stat och kom-
mun. Man angav av det inte fanns nagra skil att fordndra ansvars-
fordelningen i grunden, ddremot att det var nodvandigt att sla vakt
om den och ytterligare utveckla tydligheten i ansvarsfordelningen.

Kommittén behandlade sidrskilt ansvarsfordelningen mellan
politiker och anstdllda. Man konstaterade hir att kommunen har det
overgripande ansvaret for utbildningen medan professionen, rektor

och ldrare, hade i stort sett hela ansvaret for hur utbildningen ska
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bedrivas. Kommittén hdnvisade &ven i denna fraga till ansvars- och
styrningspropositionen och anférde att de argument som tidigare
framforts i dessa sammanhang var 6vertygande varfér kommitténs
forslag inte innebar nagon dndring.

Harvidlag angav kommittén ocksa att det var ldirarna som ef-
ter samrad med eleverna skulle styra 6ver innehallet i undervisning-
en och de pedagogiska metoderna. “"Det vore, enligt kommitténs
bedomning, inte rimligt om sddana beslut fattades pa delegation fran
lokala politiker och séledes skulle kunna overprévas och dndras av
dem” (SOU 2002:121, s. 118). Kommittén uppmarksammade att det
delade ansvaret mellan kommun och profession inte alltid var pro-
blemfritt, sdrskilt inte i de fall dér ett beslut i en pedagogisk fraga
hade ekonomiska foljder. Pedagogiska beslut ankommer pa de pro-
fessionella att fatta, samtidigt som det & kommunen - ndrmare be-
stamt politikerna i kommunfullméktige - som beslutar om kommu-
nens budget. Denna slags inkonsekvenser i systemet hade kommit-
tén ingen 16sning pa.

Avslutningsvis foreslog kommittén ett antal atgdrder som
handlade om efterhandsgranskning av den férda politiken och
genomforda verksamheten, och om elevers rattigheter och rattssa-
kerhet. Kommittén foreslog mer och skarpare tillsyn, tydligare elev-
rattigheter och att huvudmannen systematiskt skulle planera, folja
upp och utveckla sin verksamhet. Réttssikerheten skulle stédrkas

genom att fler beslut blev 6verklagningsbara och genom att elevers
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réattigheter betonades tydligare i sjédlva lagen. Dessutom skulle tillsy-
nen skérpas och méjligheterna till sanktionerna utvecklas.

Efter det att Skollagskommittén presenterat sitt slutbetinkan-
de fortsatte arbetet med att utreda skolvdsendets organisering inom
regeringskansliet. En arbetsgrupp tillsattes inom Utbildnings-
departementet som fick i uppdrag att ta fram ett forslag till en ny
skollag. Arbetsgruppen redovisade sitt uppdrag i promemorian Den
nya skollagen - for kunskap, valfrihet och kvalitet (Ds 2009:25). Ar-
betsgruppen, som bendmndes Skollagsberedningen, anslot sig helt
till Skollagskommitténs forslag med avseende pa principerna for
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun och férde inga sjdlv-

standiga resonemang i detta &mne.

Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet

I mars ar 2010 presenterade regeringen sitt forslag till ny skollag. Om
anvarsfordelningen inom skolvédsendet yttrade sig regeringen i rela-
tivt liten utstrackning. Regeringens bedomning var att “principerna
for ansvarsfordelningen mellan stat och skolhuvudman liksom mel-
lan huvudman och rektor bor ligga fast” (prop. 2009/10:165, s. 246).
Regeringen anslot sig darmed till de principer for ansvarsfordel-
ningen som hade lagts fast i propositionen Ansvaret foér skolan

(prop. 1990/91:18).
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Vard och omsorg: socialtjanstlagen

Kommunernas ansvarsomraden inom omradena vard och omsorg &r
omfattande och regleringen dr komplex. Vi har darfor valt att hér
avgrédnsa oss till att hdr granska den utredning och den proposition
som lag till grund for den nu gillande socialtjanstlagen (SFS

2001:453).

S0U 1999:97 Socialtjinst i utveckling

Socialtjanstlagen &ndrades under 1990-talet i en rad avseenden,
bland annat genom att vissa ansvarsomraden kommunaliserades. P&
ett overgripande plan har staten, bland annat genom dessa reformer,
tilldelat kommunerna ett huvudmannaansvar for stora delar av det
sociala arbetet. Samtidigt dr lagstiftningen i stor utstrackning malinrik-
tad och saknar detaljregler. Det innebér att staten lamnar utrymme for
kommunerna att utforma socialtjansten efter lokala behov och forut-
sattningar. Kommunernas handlingsfrihet dr givetvis inte fullstindig
utan den begrédnsas bland annat av den enskildes ritt till forvaltnings-
besvir och av tillsynsmyndigheternas granskande funktion.

Under slutet av 1990-talet tillsattes en utredning for att se 6ver
socialtjanstlagen. Socialtjanstutredningen skulle enligt sina direktiv
beakta de generella kommittédirektiv som regeringen utférdat till
samtliga kommittéer och sarskilda utredare (dir. 1994:23, 1992:50,
1994:124 samt 1996:49), och ett av dessa (dir. 1994:23) foreskriver att
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alla utredningar ska prova det offentliga atagandet inom det omrade
som 4r aktuellt och ange en lamplig niva for detta.

Nar utredaren diskuterade ansvarsférdelningen mellan stat
och kommun resonerade man kring den statliga forvaltningspoliti-
ken i allmédnhet, och angav att denna utgar fran att “beslut och verk-
samheter som rér medborgarna bor tas och utformas s ndra dem
som mojligt” och att “en sddan decentraliserad forvaltning anses
effektivare samtidigt som den stirker medborgarnas medvetenhet
om det demokratiska styrelseskicket” (SOU 1999:97, s. 152). Genom
att verksamheten d&r kommunal kan den avbyrakratiseras och re-
gleringarna kan minskas samtidigt som medborgarna kan fa en batt-
re service, enligt utredningen. Dessutom, om reglerna &r enkla, fa
och overgripande, kan verksamheterna béttre formas efter olika in-
dividers och gruppers behov och utrymmet okar foér lokal anpass-
ning. Detta gor i sin tur att resurserna kan utnyttjas friare och effek-
tivare, samtidigt som de anstdlldas motivation och arbetsglddje
starks. Ett av utredarens forslag var att ”“socialtjanstlagens ramlags-
karaktdr och de malstyrande bestimmelserna bestar” sa att social-
tjansten utformas i kommunerna “och anpassas till lokala forut-
sdttningar vilket framjar savél kvalitet i insatserna som ett effektivt
utnyttjande av offentliga resurser” (SOU 1999:97, s. 251).

Bestimmelserna i socialtjanstlagen, konstaterade utredaren, &r
generellt utformade och anger att statens ansvar for medborgarnas

sociala vélstand har alagts kommunerna. I betdnkandet diskuterades
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vad staten och kommunen bor gora pa det sociala omradet. I betdn-
kandet ifragasattes dock inte att utférandeansvaret dven framledes
skulle ligga pd kommunal nivad och det 6vervdgdes inte att ansvaret
pa socialtjanstlagens omrade pa nagon punkt skulle 6vertas av sta-
ten. Aven om utredaren inte explicit stillde sig bakom den rddande
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun gjorde hon det impli-
cit, genom att betinkandet hela tiden utgick ifran att férdelningen
inte skulle komma att foréandras.

Nar ansvarsforhallandet mellan stat och kommun kom pé tal i
utredningen var det framst olika for- och nackdelar med radande
styrsystem som diskuterades. Som exempel lyfte utredaren fram att
systemet med ramlagsstyrning kan leda till minskad rattssdkerhet
for den enskilde och att tillsyn inte 4r nagot enhetligt begrepp. Det
var ocksa dessa problem som utredningen fokuserade pa. I betdn-
kandet angavs till exempel att rittssdkerheten for den enskilde kun-
de forbittras genom att rattigheter och skyldigheter for enskilda och
kommuner angavs tydligare i lagen. Detta var en inskrankning i det
kommunala sjélvstyret som utredaren ansidg nodvandig. Ramlags-
styrningens brister kunde enligt utredaren kompenseras genom ett
forbattrat besvarsinstitut, genom den statliga tillsynen och genom
formaliserade handlaggningsregler.

I beténkandet diskuterades ocksa relationen mellan politiker
och profession relativt utforligt. Relationen beskrevs som delvis pro-

blematisk, vilket kan belysas med hjilp av ett lingre citat:
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Socialtjinstlagen innebdr att socialtjanstens verksamhet styrs och
leds, vad géller madl, inriktning och kvalitet, av en politisk vald
niamnd. Personalen arbetar pa uppdrag och delegation, i enlighet
med riktlinjer, prioriteringar och resursanvisning fran denna namnd.
Detta &r ett uttryck for det demokratiska folkstyret. Samtidigt kréavs
att de professionella insatser som ges skall vara av god kvalité.

[.]

Tjansteansvaret vid myndighetsutovning innebar att den enskilde
tjanstemannen personligen kan stéllas till ansvar for fel eller oakt-
samhet. Socialtjansten dr politiskt styrd, men politikeransvaret och
tjanstemannaansvaret gar till viss del i  varandra.

[.]

Beslut om riktlinjer, prioriteringar och resursanvisning ar uppenbart
beslut som till sin karaktir &r politiska. Néar det géller metoder i soci-
alt arbete i form av radgivning och stod till enskilda finns behov av
att utrymme lamnas for en utveckling av mer professionella metoder.

[...]

Det ar angelédget att det kan skapas ett utrymme for att ta tillvara re-
sultat av forskning och utvirdering rérande socialt arbete. Val av me-
toder i det sociala arbetet bor darfor bli ett omrdde med storre ut-
rymme for professionens avgoranden i dialog med berorda klienter.

[.]

Aven om utredningen forordar ett storre utrymme for ett professio-
nellt socialt arbete bor betonas att ansvaret for att socialtjansten har
en god kvalitet, liksom for riktlinjer, prioritering och resursanvéand-
ning fortfarande maste vara politiskt. (SOU 1999:97, s. 295)
Utredaren forordade alltsd ett utrymme for professionella bedom-
ningar inom ramen for det lokala sjélvstyret. I detta kan vi uttolka att

utredaren dr en uttalad anhéngare av synen att av vad som sker inom

ett politikomrade kan skiljas fran hur detta gors, en tanke som é&r
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nédrvarande &ven i de propositioner och betdnkanden om skolan som
behandlats tidigare.

Sammantaget ifragasatte utredaren inte att genomférandean-
svaret inom socialtjansten skulle ligga pa kommunal niva. Daremot
kunde statens styrning bli tydligare, sdrskilt vad avsag individers
réattigheter och vad géllde tillsynen pa det sociala omradet. Dessut-
om diskuterades relationen mellan politiker och anstdllda pa kom-
munal niva, och framholl utredaren vikten bade av det lokala sjdlv-

styret och av behovet av utrymme for professionella bedomningar.

Prop. 2000/01:80 Ny socialtjinstlag m.m.

I den proposition som foljde pa utredningen diskuterades ansvars-
forhallandet mellan stat och kommun pé det sociala omradet nédstan
inte alls. Regeringen foljde i stort sett utredaren i diskussionerna om
ramlagsstyrningen och hur denna kunde forbéttras, men man disku-
terade over huvud taget inte huruvida utférandeansvaret pa det
sociala omradet skulle kunna ligga p& nadgon annan aktor &n kom-
munerna. I likhet med utredaren angav regeringen att ramlags-
styrningen pa det sociala omradet kunde forbéttras, exempelvis ge-
nom att lagens réttighetsbestammelser fortydligades och genom att
tillsynen kunde “trygga rittssdkerheten och lagligheten i det kom-
munala dtagandet” samt skapa en “likvirdig verksamhet 6ver hela
landet” (Prop. 2000/01:80, s. 84). Regeringen diskuterade i sin pro-
position inte relationen mellan kommunalt sjdlvstyre och professio-

nalism.
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Vérd och omsorg: LVU och LVM

Nar socialtjanstreformen genomfordes i borjan av 1980-talet infordes
flera nya sociala vardlagar. Den viktigaste av dessa var socialtjanst-
lagen (1980:620), en malinriktad ramlag, som kompletterades med
bland annat lag (1980:621) med sirskilda bestimmelser om vard av
unga (LVU) respektive lag (1981:1243) om vard av missbrukare i
vissa fall (LVM). Socialberedningen hade i uppdrag att se 6ver bada
dessa lagar och presenterade under 1980-talet betinkanden vilka lag
till grund for propositioner i vilka d@ndringar av saval LVU som LVM
foreslogs. Det dr dessa betinkanden och propositioner, vilka ligger
till grund for de gillande lagarna (LVU 1990:52, LVM 1988:870) som

behandlas nedan.

LVU: Barns behov och fordldrars ritt (SOU 1986:20) samt Oversyn av
LVU (Ds S 1987:3)

Betdnkandet Barns behov och forédldrars rédtt (SOU 1986:20) var ett
delbetdnkande fran Socialberedningen. Betinkandet &r en Gversyn
av lagen (1980:621) med sidrskilda bestimmelser om véard av unga
(LVU). Beredningen foreslog en ny lag med LVU som grund. Nér det
géller ansvarsfordelningen mellan stat och kommun, respektive mel-
lan lokalpolitiker och profession, foreslog Socialberedningen inga
forandringar. Aven fortsittningsvis skulle kommunernas social-

ndamnder dels kunna anstka om vard med stod av lagen hos forvalt-
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ningsritten, dels kunna besluta om omedelbara omhindertaganden
givet vissa forutsattningar.!

Som redan angetts varken diskuterade eller foreslog Socialbe-
redningen nagon fordndrad ansvarsfordelning mellan stat/ kommun
eller politik/profession. Man uppeholl sig ddremot i relativt stor
utstrackning vid de lokalt fortroendevaldas roll i det sociala arbetet,
sdrskilt vad gillde omhdndertaganden, och tillskrev de fortroende-
valda flera betydelsefulla funktioner. For det forsta angavs att de
fortroendevalda framst skulle syssla med mal och riktlinjer for verk-
samheten pa ett mer dvergripande plan samt fungera som forbindel-
selankar till andra kommunala instanser och till allménheten. For det
andra anforde beredningen att de fortroendevalda ”i samband med
tvangsomhdndertagande av barn [...] maste ta mer aktiv och person-
lig del i dessa drenden” (SOU 1986:20, s. 115-116).

I drenden som rorde tvdngsomhédndertagande av barn ansag
beredningen att de fortroendevalda hade en sdrskilt viktig roll att
spela. De kunde i sddana drenden dels utgd fran sin helhetssyn pa
verksamheten, dels fungera som ett 6ra utdt som klienter med flera
kunde vinda sig till for att klaga pa sin behandling eller diskutera
sina behov och huruvida dessa blev tillgodosedda. Genom en mer
aktiv medverkan och insyn i dessa drenden, vilket beredningen an-

sag onskviart, kunde de fortroendevalda ocksa fungera som en all-

: Beteckningen “forvaltningsritt” dr som bekant mera sentida &n betinkandet men vi
anvinder genomgédende denna beteckning for att forenkla framstéllningen.
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ménhetens garant for réttssikerhet i arbetet med utsatta familjer
samt minska pressen pd socialsekreterarna och ge dem okad trygg-
het i stillningstaganden som rérde tvangsatgirder. Dessutom, me-
nade Socialberedningen, kunde de fortroendevalda i sin egenskap
som lekman verkligen tillféra nagot till de enskilda drendena genom
aktiv medverkan i desamma. Genom en sddan medverkan kunde
riskerna for ldsningar mellan socialtjanst och familj upplosas och
alternativa lsningar till omhéndertagande astadkommas.

Socialberedningen ansag alltsa att de fortroendevalda hade
flera viktiga funktioner pd det sociala omradet i allmédnhet och en
central roll att spela dven i specifika drenden. De starkt integritets-
krankande beslut som ibland behover fattas, att ansoka om tvangs-
vard eller om omhéandertagande, utgick beredningen fran att fortro-
endevalda skulle fatta dven fortsdttningsvis. Socialberedningen sag
som sagt flera fordelar med en sadan ordning, under forutsittning
att de fortroendevalda aktivt medverkade i d&rendena och holl sig val
fortrogna med verksamheten.

Nar Socialberedningen presenterat sitt betinkande fick en sér-
skild utredare i uppdrag att gora en 6versyn av LVU med utgéngs-
punkt i SOU 1986:20. 1 den sirskilde utredarens betinkande Oversyn
av LVU (Ds S 1987:3) redovisades overvdganden och forslag som
syftade till att fortydliga och precisera davarande LVU. Utredaren
diskuterade dock varken de fortroendevaldas roll eller ansvarsfor-

delningen mellan stat/ kommun eller politik/profession.
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LVU: prop. 1989/90:28 om vdrd i vissa fall av barn och ungdomar

Med utgéngspunkt i de tvd betdnkandena presenterade regeringen
den proposition i vilken en ny LVU foreslogs. Regeringen uppeholl
sig overhuvudtaget inte vid de fortroendevaldas situation, funktion,
ansvar eller skyldigheter i propositionen. Man diskuterade heller
inte ansvarsfordelningen mellan stat och kommun pa det sociala
omrddet i allménhet, eller ansvarsfordelningen mellan politiker och
profession vid omhéndertaganden eller tvangsvard. Nar regeringen
tog upp de paragrafer som behandlar dessa fragor till diskussion,
nojde man sig med att konstatera att paragrafernas foreslagna lydel-

se overensstimde med den i gamla LVU.

Lagen om vird av missbrukare i vissa fall (LVM, 1988:870)

LVM ér en lag som mojliggor sluten tvdngsvard av vuxna missbru-
kare, och innehédller ddrmed inskrankningar av myndiga medborga-
res personliga integritet som normalt endast aterfinns inom polis och
rattsvasende. Lagen innehéller ménga regleringar, bland annat om
hur vérden ska genomféras, men hér fokuserar vi pad de mest langt-
gdende bestimmelserna rorande beslut om omhéandertagande, sir-
skilt omedelbart omhdndertagande enligt 13 §.

Missbruksvard har sedan ldng tid varit ett ansvarsomrade un-
der den kommunala socialtjinsten, men ansvaret for besluten om
tvangsomhandertagande har rort sig mellan statlig och kommunal

nivd. Under 1960- och 70-talen fanns ingen lag som medgav tvangs-
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omhéndertagande utan principerna for vard byggde pa frivillighet.
Det forsta versionen av LVM (1981:1243) skapade mojligheter for
omhindertagande, och lagen slog fast att det skulle vara staten ge-
nom ldnsstyrelsen som ansvarade for utredningen av sddana fall och
att besluten skulle fattas av domstol dér lansstyrelsen forde det all-
ménnas talan. Under 6vergangsperioden 1982-83 var det dock fortfa-
rande kommunernas socialnimnder som ansvarade for ansvaret och
utredning om LVM-vdrd. Om ett omedelbart omhéndertagande
kravdes kunde polisen besluta om detta, men beslutet maste sedan
bekraftas i domstol.

Motiven for att inte lata socialndmnden ta ansvaret for
tvangsomhdndertagandet i gamla LVM var oron for att missbrukare
skulle dolja sina problem for socialtjansten istéllet for att vdanda sig
dit for att fa hjilp (SOU 1981:7). Man menade ocksd att réttsakerhe-
ten krdavde att alla tvangsdrenden avgjordes i domstol, dadr ocksa
lekmannainflytandet kunde tillgodoses.

LVM fick en ny version 1988 (1988:870) efter en utredning av
Socialberedningen (SOU:1987:22). Med nya LVM fick socialndmnden
mojlighet att ansvara for de omedelbara omhidndertagandena, en
uppgift som tidigare endast avilat polisen (polisens befogenhet att
fatta beslut om omedelbart omhédndertagande upphorde genom en
lagéndring 2005 och socialtjansten blev ensamt ansvarig). Dock skul-
le dven fortsatt lansstyrelsen ansvara for utredning och ansokan till

lansratten. Utredningen hoppades att lansstyrelsens roll skulle ge en
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storre réttsdkerhet och dessutom mer enhetliga beslut pa regional
basis. I praktiken kade dock socialndmndens roll i och med att soci-
altjansten kunde genomfora de egentliga utredningarna pa lanssty-
relsernas uppdrag. Regeringens proposition (Prop. 1987/88:147)
foljde socialberedningens forslag trots manga kritiska remissyttran-
den som krdvde en dnnu starkare roll f6r socialndmnderna. Réttsa-
kerhetsargumentet vigde tyngst for regeringen.

Négra ar senare utreddes dock fragan vidare av LHD/LVM-
utredningen (SOU 1993:31). Nu sattes ldnsstyrelsens roll ifraga. Man
noterade att socialtjansten i praktiken deltog i alla skeden av hand-
laggningen och att lansstyrelsens roll bidrog med onddig byrakrati.

Utredningen konstaterar att en stor del av debatten under
gangna december hade handlat om socialtjanstens roll i forhallande
till tvdngsvard, och om tvang 6verhuvudtaget borde forekomma i
socialtjansten. Losningen med att lata linsstyrelsen och domstol
ansvara for tvangsdelen befriade socialtjinsten fran att ikldda sig en
motstandarroll i forhallande till missbrukarna.

Utredningen fann &ven att rattsdkerhetsargumentet undermi-
nerades mot bakgrund av att alla, inklusive missbrukarna, visste att
det var socialtjinsten som i lag bakom besluten. Socialtjansten har
stor kompetens i fragorna och ett overtagande av ansvaret for
tvangsomhdndertagande skulle i praktiken endast betyda blygsamt

merarbete.
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Utredningen varnar for att en kommunalisering av ansvaret
skulle kunna leda till oacceptabla variationer mellan kommunerna,
eller alltfor stora besparingar inom omradet. Men detta kunde mot-
verkas genom aktivare tillsyn fran ldnsstyrelsen, menade man. Ge-
nom att avlasta lansstyrelsen frdn en stor mangd 16pande omhénder-
tagandedrenden far myndigheten battre forutsittningar att klara sina
tillsynsuppgifter. Regeringen gick pa utredningens linje och instdm-

de i dess argument (Prop 1993 /94:97).

Miljo: tillsyn och strandskydd
I slutet av 1990-talet beslutade riksdagen att ett antal olika miljolagar

skulle samlas i en gemensam balk, miljobalken. Syftet med miljobal-
ken var att frimja en héllbar utveckling, det vill sdga malsattningen
att nuvarande och kommande generationer ska kunna leva i en hil-
sosam och god milj6. Pa grund av miljobalkens bredd och pa grund
av att dess regler ska uppméarksammas i manga olika verksambheter,
ansvarar en lang rad myndigheter, inklusive ldnsstyrelser och kom-

muner, for olika delar av dess genomférande.

Tillsyn enligt miljobalken

Kommunerna har i miljobalken tilldelats viktiga roller bland annat
vad giller tillsynsansvaret pd miljoomradet. Aven nir det giller
strandskyddet har kommunerna getts en viktig roll. Denna roll har

dessutom forandrats under senare tid och det finns dérfor anledning
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att sérskilt diskutera strandskyddet nedan. Men vi inleder med att

undersoka hur staten ser pd kommunernas roll inom tillsynsomradet.

S0U 1996:103 Miljobalken. En skirpt och samordnad miljélagstiftning for

en hdllbar utveckling

I miljobalksutredningens huvudbetdnkande (SOU 1996:103 Miljobal-
ken. En skdrpt och samordnad miljolagstiftning for en hallbar ut-
veckling) framfordes att kommunerna ar 1989 fick ett tillsynsansvar
for all icke tillstandspliktig miljofarlig verksamhet. Sedan dess har
kommunerna byggt ut sin tillsynsorganisation och overtagit mer
tillsynsansvar fran lansstyrelserna. I praktiken utférdes alltsa mycket
miljotillsyn av kommunerna redan dd betinkandet utarbetades. Ut-
redningen foreslog, vad avser ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun, att den redan raddande fordelningen skulle gilla &dven
framgent: ” Alla kommuner skall ha en tillsyn motsvarande den som
sker i dag enligt hilsoskyddslagen, renhallningslagen, naturvardsla-
gen, skotsellagen samt betrdffande icke tillstdindspliktiga anldgg-
ningar enligt miljoskyddslagen” (SOU 1996:103, del I, s. 560. De lagar
som rdknas upp i detta citat var sidana som samordnades och kom
att inga i miljobalken.). Utredningen motiverade sitt forslag genom
hanvisningar till den sa kallade KLIV-utredningens betdnkande
(SOU 1993:19 Kommunerna och miljoarbetet). Miljobalksutredning-
en menade, likt KLIV-utredningen, att stora delar av genomfdrande-
ansvaret for miljotillsynen skulle ligga pa kommunerna sa att lins-

styrelserna kunde “koncentrera sitt arbete till mal och effekter av
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miljoarbetet i regionen” och Naturvardsverket och andra myndighe-
ter kunde dgna storre resurser ”at utvardering och uppfoljning av
tillsynen” (SOU 1996:103, del I, s. 561). Pa detta sétt kunde den lokala
miljotillsynen styras mot lokala miljoproblem men med beaktande
av overgripande malsittningar. Utgdngspunkten for férdelningen av
tillsynsansvaret borde enligt utredningen vara ”att erhélla en sa ef-
fektiv tillsyn som mojligt med hansyn till resurser och kompetens,
sasom kunskap om miljopdverkan och teknik, samt nérheten till
tillsynsobjekten” (SOU 1996:103, del I, s. 562). Det var som sagt ingen
forandring i ansvarsforhallandena som foreslogs, ddremot fororda-
des att ansvarsfordelningen mellan kommuner, linsstyrelser och
centrala myndigheter tydliggjordes.

Statens ansvar pd miljotillsynsomradet borde enligt utred-
ningen framst vara att sla fast malen for miljoarbetet och ange ra-
marna for hur miljotillsyn skulle bedrivas. Som exempel nimndes att
de organisationer som ansvarade for genomforandet av miljotillsy-
nen borde ha en tillsynsplan samt att de borde f6lja upp och utvir-
dera sin egen tillsyn. Lénsstyrelserna skulle sedan fungera samord-
nande och folja upp tillsynen regionalt medan centrala myndigheter
borde f6lja upp tillsynen inom hela miljobalkens omrade och aktivt
stodja de lokala och regionala myndigheterna. Vidare ndmndes att
kommunernas tillsynsansvar skulle kunna aterkallas, till exempel vid

“omorganisering i den kommunala forvaltningen som gor att drifts-

57



Demokratins svingrum

och tillsynsansvar inte kan skiljas ar eller nedskérningar som leder till

att erforderlig kompetens forsvinner” (SOU 1996:103, del 11, s. 298).

Prop. 1997/98:45 Miljobalk

Regeringen angav i den proposition som foljde pd ovan ndmnda
betdnkande att “kommunerna bor f& en avgorande roll i arbetet att
forverkliga balkens mal” (prop. 1997/98:45, s. 561). Kommunerna
borde enligt regeringen ges mojlighet att i okad utstrdckning vara
lokal tillsynsmyndighet, forordna om naturreservat, kulturreservat,
naturminnen och djur- och véxtskyddsomraden samt ta ut avgifter
for att finansiera verksamheten. Regeringen anslot sig till vad som
framfordes i betinkandet om hur ansvarsférdelningen pa tillsyns-
omradet skulle utformas, och till att denna fordelning borde tydlig-
goras. Precis som utredningen menade regeringen ocksd att ”“varje
tillsynsmyndighet bor ha en egen konkret plan for hur tillsynen skall
bedrivas” samt att ”varje tillsynsmyndighet ocksa [bor] folja upp och
utvirdera sin egen tillsyn” (prop. 1997/98:45, s. 490).

Regeringen framholl flera olika motiv, som delvis gick in i
varandra, for att tilldela kommunerna ett utokat tillsynsansvar pa
miljoomradet. For det forsta angav regeringen att tillsynen, om den
skulle ge ett optimalt resultat, borde vara behovsstyrd. For att vara
det maste bade fordelningen av resurser och kompetensbehovet
anpassas till de sdrskilda miljoproblem och férhédllanden som radde i
varje kommun. Ett lokalt ansvar mojliggjorde en lokal anpassning,

som enligt regeringen kunde gora tillsynen béttre. Vidare framholl

58



Mats Bengtsson , David Karlsson

regeringen att kommunerna redan hade ett omfattande ansvar for
miljon i den egna kommunen, som ocksa borde omfatta rédtten och
skyldigheten att utova tillsyn: “Regeringen anser det vara en naturlig
utgangspunkt att kommunerna inom den egna kommunen ansvarar
for miljon, och ddrmed tillsynen enligt miljobalken, med hansyn till
de befogenheter som ligger pd kommunen i 6vrigt i syfte att astad-
komma ett uthalligt samhdlle” (prop. 1997/98:45, s. 493). Denna an-
svarsfordelning var enligt regeringen bade modern och foljdriktig.
For det tredje hade kommunerna redan en mycket viktig roll, bland
annat nédr det gdllde hushallningen med naturresurser, genom sitt
ansvar for fysisk planering. Radande lagstiftning inom plan- och
byggsektorn gav kommunerna en stark roll som enligt regeringen
kunde kompletteras med ett utokat ansvar pa miljoomradet, bland
annat vad géllde tillsynen. Slutligen angav regeringen ett motiv som
liknar det forsta, ndmligen att den geografiska nédrheten mellan till-
synsmyndigheten och tillsynsobjektet kunde vara till fordel i till-
synsarbetet.

For att tillsynen skulle fungera som tdnkt diskuterade reger-
ingen en rad olika processuella regler som skulle gélla for kommu-
nerna i deras egenskap av tillsynsmyndighet. De skulle bland annat
uppritta tillsynsplaner och sékerstilla att driftsansvar skiljdes fran
tillsynsansvar organisatoriskt. Darutover skulle de fora register och
lamna underlag for statistik i syfte att informera de regionala och

centrala myndigheterna; underrdtta linsstyrelsen och de bertrda
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centrala myndigheterna om kommunens organisation, resurser,
kompetens eller liknande forandrades sa att miljotillsynen kunde
paverkas samt ge lansstyrelsen den information som behovdes for
uppfoljning av tillsynen inom ldnet och som information i prov-
ningsverksamheten.

De centrala skilen bakom den ansvarsférdelning som regering-
en foreslog var alltsa att tillsynen genom att vara ett kommunalt an-
svar kunde behovsstyras och anpassas till lokala férhallanden och att
man dérigenom kunde skapa en nédrhet mellan tillsynsmyndighet och
tillsynsobjekt. Genom detta kunde tillsynen bli béttre i termer av kvali-
tet och effektivitet. Dessutom lag ansvaret for stora delar av den ope-
rativa tillsynen redan pa kommunerna och hade kommunerna jamlikt
andra lagstiftningar ett viktigt ansvar pa miljbomradet. Staten avsag
enligt regeringens forslag inte att reglera hur tillsynsverksamheten

genomfordes, ddremot hur den utformades och planerades.

SOU 2004:100 respektive regeringens skrivelse 2009/10:79

Tillsynsfrdgan och ansvarsfordelningen for tillsyn pa miljoomradet
har fortsatt diskuterats under 2000-talet. Tillsynsutredningen diskute-
rade i sitt slutbetankande (SOU 2004:100 Tillsyn. Forslag om en tydli-
gare och effektivare offentlig tillsyn) lampligheten i att kommuner,
som kan driva tillsynspliktiga verksamheter, ocksa ska utova tillsyn
over dessa verksamheter. Detta kunde enligt utredaren rubba fortro-
endet for kommunen. Regeringen uppeholl sig vid samma fraga i en

skrivelse (regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, réttssidker och
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effektiv tillsyn) men menade att kommunerna, &ven pad omrdden déar
de bedriver verksamhet, borde kunna utova tillsyn. De skulle dock
skilja mellan drift och ansvar organisatoriskt. De brister ett kom-
munalt tillsynsansvar kunde leda till kunde enligt regeringen 16sas av
en mer utvecklad tillsynsvigledning fran statliga myndigheter och
genom att staten tog ansvar for styrningen av de kommunala tillsyns-

uppgifterna sa att likvardighet och réttssakerhet kunde garanteras.

Strandskydd

Strandskyddet var en av manga fragor som tidigare reglerades i en
av de lagar som kom att ingd i miljobalken, namligen naturvardsla-
gen (SFS 1964:822). Nagon form av strandskydd, bestimmelser om
bebyggelse inom strandnédra omraden, har funnits sedan 1940-talet.
Ansvaret att utse omraden dar strandskydd ska gilla, samt bevilja
dispenser och tillstdnd, har under i stort sett hela denna tid legat pa
lansstyrelsen som dock har kunnat delegera delar av ansvaret till
kommunerna. Ar 1975 infordes ett generellt férbud mot att bebygga
strander vid bade kusten och i inlandet, kopplat till en majlighet att
ansoka om dispens fran férbudet. Strandskyddsomraden kom senare
att omfattas av omrddesskydd enligt miljobalken. I balkens 7 kap. 13
§ stadgas att strandskydd géller vid havet och vid insjdar och vat-
tendrag samt att strandskyddet syftar till att langsiktigt trygga forut-
sdttningarna for allemansréttslig tillgang till strandomraden, och till

att bevara goda livsvillkor for djur- och véxtlivet pa land och i vat-
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ten. Strandskyddet géller enligt miljobalken generellt i hela landet,
en ordning som ifragasattes under borjan av 2000-talet. I vissa delar
av landet finns en sddan tillgang till havs- och sjostrander, och &r
befolkningstrycket sa pass lagt, att det foreslogs att ldttnader borde
inforas i strandskyddet. Det intressanta i sammanhanget dr att be-
slutsmakten i dessa drenden till vissa delar flyttades fran lansstyrel-

serna till kommunerna nir bestimmelserna forandrades.

Utredningar

De diskussioner som fordes om strandskyddet ledde till att Natur-
vardsverket fick i uppdrag av regeringen att utreda strandskyddsbe-
stimmelserna och &r 2002 presenterade en rapport i vilken uppdra-
get redovisades (Naturvardsverkets rapport 5185, Kartliggning
m.m. av strandskyddsbestammelserna). Darefter tillsattes en arbets-
grupp inom Miljodepartementet som presenterade promemorian Ett
fornyat strandskydd (Ds 2005:23), med ett forslag om ett differentie-
rat strandskydd. Fragan avhandlades sedan av ytterligare en arbets-
grupp inom Miljodepartementet som ar 2008 lade fram promemori-
an Stranden - en vérdefull miljo (Ds 2008:21).

Naturvardsverket och de bada arbetsgrupperna argumentera-
de for att det fanns skal att differentiera strandskyddet. Naturvéards-
verket angav i sin rapport att strandskyddsregleringen var bristfal-
lig. Man framférde bland annat att det fanns oklarheter i regelverket
som forhindrade en dndamalsenlig tillimpning av detsamma. Dess-

utom, menade man, hade regleringen bristande legitimitet eftersom
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samma regler géllde i hela landet oavsett hur mycket eller lite av de

strandskyddade omradena som var ianspraktagna.

Prop. 2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden

Den bristande legitimitet, som Naturvardsverket angav att strand-
skyddsregleringen hade, berodde enligt regeringen pa att regelver-
ket saknade tillrdcklig flexibilitet. Det generella strandskyddet var
enligt regeringen inte “anpassat till geografiska forutséttningar och
varierande tillgang till strander och bebyggelsetryck i olika delar av
landet” (prop. 2008/09:119, s. 33). Regeringen foreslog dérfor att ”“ett
generellt strandskydd bor fortsatt gélla i hela landet” men att regler-
na skulle goras mer flexibla ”genom 6kade mojligheter att beakta de
lokala forhallandena och forutsittningarna, framfor allt i lands-
bygdsomraden dar tillgdngen till strinder &r god och exploaterings-
graden dr lag” (prop. 2008/09:119, s. 33).

Metoden for att vinna denna flexibilitet var enligt regeringens
forslag att tilldela kommunerna storre mojligheter att paverka vilka
omraden som strandskyddsbestimmelserna skulle upphédvas for,
respektive vilka omradden man skulle kunna bevilja dispens fran
bestdmmelserna inom. Regeringen féreslog att kommunerna skulle fa
ansvaret att i oversiktsplanen “redovisa omraden for landsbygdsut-
veckling i strandndra ldgen, inom vilka vissa ldttnader i strandskyddet
avses att gilla. Redovisningen ska vara védgledande vid provningar av

upphdvande- och dispensfragor.” (prop. 2008/09:119, s. 1). Genom
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regeringens forslag skulle kommunerna f& huvudansvaret for att pro-
va fragor om upphévande av och dispens fran strandskyddet.
Regeringens forslag innebar att det lokala inflytandet over
strandskyddet 6kade. De motiv till forandringen som framfordes i
propositionen handlade alla om att kommunerna borde anses vara
mest kompetenta att hantera strandskyddsfragan pa grund av den
kdannedom om lokala forhédllanden som torde finnas inom kommu-

nerna:

Kommunerna bor ha goda forutsittningar att goéra sddana avvag-
ningar [som krédvs inom ett differentierat strandskydd]. Differentie-
ringen av strandskyddet kan pa ett naturligt sitt kopplas till kom-
munernas planering av anvandningen av mark- och vattenomraden
och utvecklingen av den byggda miljon. Inriktningen bor darfor vara
att ge kommunerna ett 6vergripande ansvar for differentieringen.

(Prop. 2008/09:119, s. 33)

Kommunerna hade enligt regeringen redan erfarenhet av att tillam-
pa reglerna om strandskydd eftersom de i stor utstrdckning besluta-
de om dispenser fran strandskyddet, efter delegation fran lansstyrel-
sen. Dessutom hade kommunerna god kidnnedom om de lokala for-
hallanden som rérde strandskyddet. Av dessa skél borde kommu-
nerna enligt regeringen fa i ansvar att prova fragor om upphdvande
av strandskydd i samband med kommunal planering. En sddan ord-
ning skulle enligt regeringen ocksa stimma vil 6verens med kommu-

nernas ansvar for planeringen av markanvandningen inom kommu-
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nen. Lansstyrelserna skulle enligt sin tur, i enlighet med regeringens
forslag, fa en viktig roll att bevaka hur kommunerna hanterade
strandskyddet. De skulle ocksa ge végledning, exempelvis i fragor
som rorde strandskyddets betydelse for djur- och véxtlivet samt kun-
na overpréva de kommunala besluten i strandskyddsfragor.

Precis som pa andra omraden som diskuterats tidigare ser vi
ndr det giller strandskyddet att kommunerna tilldelas ett utokat
ansvar med utgangspunkt bland annat i deras kinnedom om lokala
forhallanden. Samtidigt framhalls ocksa att statens kontrollinstru-
ment ska komma till tydligare anvandning. Lénsstyrelsens 6verva-
kande funktion stédrktes i och med propositionen och det darpa fol-

jande riksdagsbeslutet.

Livsmedelstillsyn

Livsmedelslagstiftningen har till syfte att skydda konsumenterna
mot hilsorisker och mot oredliga forfaranden. Tillsynen pa livsme-
delsomradet har till uppgift att se till att livsmedelslagstiftningen
foljs. Tillsyn pd livsmedelsomrddet bedrivs av Livsmedelsverket,
lansstyrelserna, andra statliga myndigheter och kommunerna.?
Livsmedelsverket och ldnsstyrelserna har primart ett samordnings-
ansvar men bedriver precis som kommunerna operativ tillsyn.

Livsmedelverket granskar storre anldggningar, Lansstyrelsen grans-

% P4 livsmedelsomradet anvéinds som et resultat av EU-réitten begreppet “offentlig
kontroll” i stéllet for "tillsyn”. Vi har valt att trots detta anvénda tillsynsbegreppet
dven under denna rubrik.
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kar primdrproduktionen medan kommunerna ansvarar for alla andra
anldggningar. En ny livsmedelslag antogs av riksdagen under 2006
och det &r den promemoria respektive proposition som foregick lagen
som diskuteras nedan. Mark val att det tillsynsansvar som riksdagen
beslutade om som ett resultat av propositionen nedan delvis dndrades

ett par ar efter propositionen, vilket vi aterkommer till senare.

DS 2005:31 Anpassningar till nya EG-bestimmelser om livsmedel, djur-
hilsa, foder, djurskydd och vixtskydd m.m.

Anledningen till att den svenska livsmedelslagen behovde fordandras
i mitten av 2000-talet var att manga av de grundliggande EU-
réttsliga bestimmelserna inom livsmedelsomradet hade foréndrats,
vilket foranledde ett behov av att fordndra den svenska livsme-
delslagstiftningen. I promemorian om anpassningar till nya EU-
bestammelser om livsmedel med mera (Ds 2005:31) lamnades forslag
som syftade till att anpassa den svenska lagstiftningen till dtta EU-
forordningar. Promemorian omfattade bland annat forslag som
handlade om tillsynen inom livsmedelsomradet.

I promemorian gjordes bedomningen att de myndigheter som
redan hade tillsynsansvaret inom livsmedelsomradet dven i fortsatt-
ningen borde vara behoriga myndigheter och utdva den tillsyn som
kravdes. Som motiv till denna bedémning anférdes i promemorian
att det redan fanns en etablerad tillsynsorganisation pa livsmedels-

omradet och att denna fortsatt borde ansvara for tillsynen pa livs-
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medelsomradet. I 6vrigt resonerade arbetsgruppen som utarbetade
promemorian inte alls om ansvarsuppdelningen mellan stat och

kommun pé det nu aktuella tillsynsomradet.

Prop. 2005/06:128 Anpassningar till nya EG-bestdmmelser om livsmedel,
foder, djurhilsa, djurskydd och vixtskydd m.m.

Inte heller regeringen foreslog i sin proposition ndgra storre forand-
ringar i ansvarsfordelningen inom livsmedelstillsynen. I stillet
framholl regeringen, precis som promemorian, att det fanns en eta-
blerad tillsynsorganisation pad livsmedelsomradet och att de myn-
digheter som redan ansvarade for tillsynen borde gora det dven fort-

sdttningsvis:

Det faller sig naturligt att bygga vidare pa den organisation och den
kunskap om de centrala, regionala och lokala foérhallandena som

finns hos kontrollmyndigheterna. (Prop. 2005/06:128, s. 149)

Regeringens bedomning var att den befintliga tillsynsorganisationen
var sa beskaffad att den kunde mota de krav som stélldes i de nya
EU-forordningarna om tillsyn, varfor det saknades skil att dndra
den rddande ordningen.

Regeringen diskuterade, med utgangspunkt i kritik fran re-
missinstanser, huruvida Livsmedelsverket eller ndgon annan central
myndighet borde 6verta delar av kommunernas tillsynsansvar. Flera

faktorer talade enligt regeringen emot sddana dndringar. For det
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forsta skulle Livsmedelsverket, som inte arbetade operativt pa gar-
darna, bli en helt ny aktér pd omrddet och for det andra saknade
verket full geografisk tdackning. For det tredje angav regeringen att
tillsynen for sin effektivitet fordrar personal med erforderlig kompe-
tens, en kompetens som regeringen ansdg primart fanns hos kom-
munerna. [ ovrigt resonerade regeringen inte kring ansvarsfordel-

ningen pa omradet i sin proposition.

Djurskydd

Aven om trenden i den statliga forvaltningspolitiken onekligen &r
decentralisering till kommunal niva finns det &ven pa senare ar ex-
empel pa att kommunerna har frantagits ansvar och att verksamhet
har forlagts till statlig niva i stéllet. Tillsynen inom djurskyddsomra-
det och delar av livsmedelsomradet &r tva sadana exempel. Det be-
slut riksdagen enligt ovan fattat om tillsynen pé livsmedelsomradet

dndrades delvis i och med den proposition som diskuteras nedan.

Ds 2007:33 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi

Nar promemorian om djurskyddskontroll m.m. i statlig regi utarbe-
tades uttvades den operativa tillsynen pd djurskyddsomradet och
huvuddelen av den operativa livsmedelstillsynen av kommunerna.
Promemorians forslag var att denna ordning skulle dndras, och att
det operativa tillsynsansvaret pa djurskyddsomradet och specifika

delar av livsmedelsomradet skulle 6vertas av ldnsstyrelsen. Mark vil
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att kommunerna &dven efter de nu diskuterade reformerna fortfaran-
de har omfattande ansvarsomrdden vad géller livsmedelstillsynen.

Bakgrunden till promemorian var att brister i tillsynen pa
djurskyddsomradet och delar av livsmedelsomradet hade uppmark-
sammats. I promemorian uppméirksammades att det inte kunde
garanteras att EU:s bestimmelser om djurskyddstillsyn efterlevdes i
Sverige samt att Kommissionen i samband med revisioner av den
svenska livsmedelstillsynen hade konstaterat brister i densamma.
Den svenska forvaltningsmodellen kunde enligt Kommissionen inte
tillforsékra att EU-bestimmelserna tillimpades likformigt 6ver lan-
det och revisionerna hade observerat brister i koordinering, samar-
bete, rapportering samt uppfoljning och &terkoppling mellan de
olika myndighetsnivaerna bade vad géllde djurskydds- och livsme-
delstillsynen. Enligt promemorian foreladg ett behov av att bittre
kunna styra, samordna och folja upp tillsynen pa de nu nidmnda
omradena.

Vilka var da skilen bakom promemorians forslag att forldgga
den ndmnda tillsynen pa lans-styrelsen istdllet for kommunerna? For
det forsta framholls vikten av att tillsynen &dr god, effektiv och lik-
virdig over hela landet. Vidare uppméarksammades att brister i den
kommunala tillsynen hade uppmaérksammats och att det inte kunde
garanteras, respektive att det pa livsmedelsomradet hade konstate-
rats, att Sverige levde upp till EU:s regelverk. Enhetligheten och

rattssakerheten var enligt promemorian hotad. Det kommunala
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sjdlvstyret framholls i promemorian som ett problem med utgangs-

punkt i likvardighet och réttssédkerhet:

Aven om EG-ritten och djurskyddslagen innehéaller ett antal specifi-
cerade krav pa den offentliga kontrollen som kommunerna maste fol-
ja ar det med héansyn till principen om kommunalt sjalvstyre i prakti-
ken svart att styra dem eftersom kommunerna har ett vasentligt matt
av frihet i sjdlva utférandet. Kommunerna bestimmer exempelvis
vilka fragor inom kommunen som ska prioriteras och vilka resurser
som ska tilldelas djurskyddskontrollen. Detta fér till f6ljd att Sverige
har svart att sékerstilla att gemenskapens bestimmelser om den of-

fentliga kontrollen till fullo efterfoljs. (Ds 2007:33, s. 30)

Genom att minska antalet tillsynsmyndigheter och koncentrera den
operativa tillsynen till firre enheter kunde styrning, samordning och
uppfoljning av tillsynen underlittas och enskildas rittssdakerhet upp-
rédtthdllas, enligt promemorian.

I promemorian uppméarksammades virdet av lokalkdnnedom,
som angavs vara resultatet av inspektdrernas narhet till kontrollob-
jekten. Med denna fordel ansags uppvégas av behovet av behovet av
en effektiv tillsynsorganisation, som ldnsstyrelsen antogs kunna
utgora. Inspektdrerna skulle genom reformen bli firre men detta
kunde leda till bittre kunskapsoverforing och mer effektivt erfaren-
hetsutbyte mellan berord personal. Genom att tillsynsmyndigheter-
na blev fdrre kunde ockséd styrningen, samordningen och uppfolj-

ningen av tillsynen bli béttre.
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Prop. 2007/08:63 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi

Aven regeringen forordade i den proposition som foljde pa prome-
morian att tillsynsansvaret pd djurskyddsomrddet samt for delar av
livsmedelstillsynen skulle flyttas frdn kommunal till lidnsstyrelse-
niva. Regeringen hinvisade harvidlag till de brister i tillsynen och
forvaltningsorganisationen som hade konstaterats. I sina motiv for
denna forandring framholl regeringen inte nadgot annat &n vad som
redan hade framkommit i promemorian. De manga tillsyns-
myndigheterna, det vill siga de 290 kommuner och 21 ldnsstyrelser
som ansvarade for djurskyddstillsynen, gav upphov till svarigheter i
termer av likvirdighet, rattssdkerhet, styrning, samordning och upp-
foljning. Det kommunala sjdlvstyret, sdarskilt kommunernas mojlig-
heter att besluta om prioriteringar och resurstilldelning, framhélls
precis som i promemorian utgdra ett problem i relation till EU-
bestammelserna pd de tva tillsynsomraddena. De ndmnda problemen
kunde enligt regeringen atgdrdas genom att ansvaret for tillsynen

lades pa lansstyrelsen, vilket ocksa var regeringens forslag.
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Konklusioner: statens syn pa kommunalisering
inom specialreglerade omraden

Under lang tid har kommunernas ansvar for olika offentliga verk-
samheter gradvis okat. Det &r sdllsynt att ett omrdde som kommu-
nerna ansvarar for centraliseras till en hogre niva. Vad kan da sam-
manfattningsvis sdgas om de motiv for ansvarsfordelningen som
framkommer i statliga policydokument under senare tid? Ett motiv
som gar igen i flera av dokumenten &r respekten for den redan ra-
dande ordningen. Det forekommer séllan att utredare eller regering
ens overvidger att kommunernas ansvar ska frantas dem. I stillet
utgor det faktum att kommunerna redan har ett stort ansvar som ett
motiv for att de ska ha detta ansvar ocksa fortsittningsvis. I vissa fall
kompletteras detta motiv med resonemang kring att det pa kommu-
nal niva finns en fungerande organisation och personella resurser
som motiverar den rddande ordningens fortsittning. Aven den stat-
liga forvaltningspolitiken som sddan fungerar som ett motiv i flera
av de ovan refererade skrifterna. Staten styr genom ramlagar och
sedan lange har decentralisering varit ett ledord for den statliga poli-
tiken, vilket innebar att ansvaret for att genomfora stora delar av den
offentliga politiken hamnar pa kommunerna.

Var tolkning av varfor detta synsétt dr sa dominerande &r att
det inte finns négra realistiska alternativ till kommunalisering i da-
gens Sverige. | kommunerna finns redan ett geografiskt heltickande

system av offentliga lokala forvaltningsenheter med hog kompetens.
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Att inrdtta en ny statlig myndighet med lokal ndrvaro i hela Sverige
skulle vara en mycket stor utmaning. Organisationen skulle bli gigan-
tisk och svéaroverblickbar. Endast négra fa statliga myndigheter har
nagon verksamhet att tala om pa lokal eller regional niva (framst For-
sakringskassan, Arbetsformedlingen och Polisen), och i de flesta fall
handlar utvecklingen i dessa myndigheter om att minska den lokala
ndrvaron och effektivisera genom centralisering. Att inrédtta nya statli-
ga myndigheter med lokalkontor i hela landet &r inte realistiskt.
Undantag fran decentraliseringstrenden finns dock, till exem-
pel inom djurskyddet. Den centralisering av djurskyddstillsynen och
delar av tillsynen pa livsmedelsomradet som vi tidigare har tagit
upp bor som vi ser det inte tas till intdkt for att statens instéllning i
ansvarsfordelningsfrdgan har fordndrats. Dessa omrdden &r smad
jamfort med andra tillsynsomraden och i omfattning forsumbara
jamfort med kommunernas karnverksamheter. Ansvaret for tvangs-
omhindertagande av missbrukar enligt LVM 1dg under en tid pa
lansstyrelsen, men effektivitetsskél bidrog till att ansvaret kommu-
naliserades 1993. Det ansdgs rimligare att ldnsstyrelsen intog till-
synsrollen medan de manga l6pande drendena skottes av de enheter
som i praktiken hade bade kompetensen och utredningsresurserna.
Ett mycket vanligt forekommande motiv for ansvarsfordel-
ningen mellan stat och kommun &r ocksa det viarde som ramlags-
styrningen och decentraliseringen antas leda till, ndmligen 6kad

effektivitet. Resonemangen ser delvis olika ut i de olika underlagen
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men gemensamt i manga av aterfinns antagandet att politiken ge-
nom kommunernas lokalkdnnedom, problemkidnnedom och mojlig-
heter att anpassa politiken till lokala férhallanden, kommer att bli
mer effektiv. Antagandet som ligger till grund for detta motiv &r att
om kommunerna ansvarar for politikens forverkligande kommer
maluppfyllelsen att 6ka med bibehallna resurser. Vidare framhalls
stundtals ocksa virdet av flexibilitet, som mojliggors genom kom-
munalt utférande, som ett varde och motiv i sig. Ramlagsstyrningen
antas ocksa mojliggora en avbyrdkratisering, som kopplar till effek-
tivitetsvardet. I ett fall, LVU, motiveras slutligen lokalpolitikernas
ansvar med att de genom att aktivt medverka kan bidra till att battre
beslut fattas och anges att politikerna och professionen tillsammans
kan astadkomma béttre 1osningar i svara drenden.

Tva problem som uppmérksammas i de ovan beskrivna skrif-
terna &r riskerna for bristande likvardighet och rittssdkerhet, givet
kommunerna som utférare. Om kommuner anpassar den statliga
politiken till lokala forhallanden och gor olika bedéomningar i lik-
nande fall, hotas savél likvardighet som réttssdkerhet. I diskussio-
nerna kring LVU anges dock att politikerna, genom sin 6vervakande
funktion, kan fungera som en garant for réttssdkerheten i enskilda
drenden. Losningen pa dessa problem framhalls allt som oftast vara
tydligare statlig styrning, utokade och fortydligade réttigheter for
enskilda, forbdttrade besvarsmojligheter for enskilda samt utvecklad

statlig tillsyn. Det vill sdga: ddr styrningen ex ante 4r mindre detalje-
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rad dn forut finns ett behov av styrning ex post. Endast i ett undan-
tagsfall har det diskuterats att 6verfora ansvaret fran kommunal till
statlig niva.

I debatten om LVM é&terkom en annan typ av réttsakerhetsfra-
ga, namligen risken att kommunerna och socialnimnden skulle ses
som motparter istdllet for en instans pa missbrukarnas sida. Los-
ningen var att den oberoende ldnsstyrelsen skulle ansvara for utred-
ningen av tvangsvardsdrenden. Men nar det visade sig att alla in-
blandade, inklusive missbrukarna, insag att socialtjinsten &nda i
praktiken lag bakom alla tvangsvardsdrenden (som utredare pa
uppdrag av ldnsstyrelsen) vilket underminerade rattsdkerhetsargu-
mentet. Det &r hdr viart att notera att trots att rattsdkerhet varit en
viktig frdga under den ldnga debatten om LVM s4 har det i de offent-
liga texterna aldrig ifragasatts att socialndmnden &r en politisk in-
stans. Vid ett tillfdlle ndmns att domstolsprovningen &drenden tillgo-
doser krav pa lekmannamedverkan, vilket implicit avslojar att man
ser fordelar med att inte enbart professionella tjansteméan och jurister
fattar beslut. Men varken motiven for eller argumenten emot att
kommunalisera tvangsvérdsansvaret tycks ha paverkats av namn-
dens politiska karaktar.

I bérjan av var diskussion om de statliga motiven gjorde vi
nagra nedslag i den kommunala historien, bland annat med en lang-
re utviktning kring nykterhetsnimndernas tillkomst och utveckling.

Under en stor del av 1900-talet var staten medveten om de fortroen-
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devaldas oumbdérliga och aktiva roll nar verksamheter kommunali-
serades. I granskningen av statens politik under senare ar &r det
dock mycket svart att finna exempel péd sddana argument i styrande
policydokument. Verksamheter skapas och forldggs till den lokala
nivan av praktiska skal, utan att staten ndrmare har dvervagt hur
den passar in i den lokala demokratin.

Nar det géller den andra fraga som introducerades i inled-
ningen av detta avsnitt, ndimligen ansvarsfordelningen mellan politi-
ker och anstillda, fors liknande resonemang i de underlag dédr denna
ansvarsfordelning diskuteras. For det forsta framstills relationen
som problematisk dé statsmakterna ofta finner det forenat med sva-
righeter att forena professionellt sjalvbestimmande med lokalpoli-
tiskt inflytande. I fallet LVU framhalls dock som sagt att de lokalt
fortroendevalda kan bidra till enskilda drenden i sak, och medverka
till att ldsningar undviks och battre beslut fattas. For det andra fram-
halls att det ankommer pa de lokalt fortroendevalda att exempelvis
besluta om prioriteringar, riktlinjer och resurser, medan det ankom-
mer pa de anstéllda att med utgangspunkt i dessa ansvara for politi-
kens implementering. Mojligheterna att uppréatthalla en sadan upp-
delning &r enligt var mening sma. I praktiken ar det inte s enkelt att
skilja vad fran hur som man ibland forleds att tro. Hur ndgot genom-
fors dr ibland lika politiskt kénsligt som vad man faktiskt gor.

Den lokala administrationens kvalifikationer for att ansvara for olika

verksamheter diskuteras alltid. Graden av detaljering i speciallag-
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stiftningen handlar om o©nskan att dstadkomma réattsdkerhet och
likvardighet i hela landet, och detta &r en vervagning som staten tar
pa storsta allvar. Att en sadan stravan samtidigt sndvar in det lokala
sjdlvstyrets handlingsutrymme &r en sjdlvklarhet, men saddana effek-
ter lyfts sdllan fram. Som diskuterats tidigare &r handlingsutrymmet
avgorande for att demokratins mekanismer ska kunna verka i kom-
munerna. Vissa av de lagstiftningar som vi tagit upp i detta avsnitt
har varit mycket detaljerade. Tillimpningen av livsmedelslagen ger
till exempel ett mycket begrénsat utrymme, om ens nagot, for poli-
tiska oOvervdganden; sddana aktualiseras framst i resurs-
/budgetfragor, som har samband med verksamhetens inriktning och
ambitionsniva. (SOU 1998:61). Men &dven pa detta omrade kan man
argumentera for att lekmannamedverkan i myndighetsutovningen
bidrar till politisk kontroll, de fortroendevaldas kénnedom om lag-
stiftningen, samt att de fortroendevalda kan forklara for allmdnheten

pa vilket sitt lagstiftningen har tillampats.
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Specialreglering och graden av
statlig styrning

Nér vi diskuterar utrymmet for lokal politik inom specialreglerade
omraden och argumenten for att behalla fortroendevalda som ledare
for verksamheterna ar det viktigt att komma ihdg att specialreglering
bara &r en del av den statliga styrningen av kommunal verksamhet.
Staten har fler styrmedel till sitt forfogande dn enbart lagstyrning.
Och dessutom dr de specialreglerade kommunala verksamheterna
ingalunda enhetliga. Eftersom styrningen tar sig en rad olika uttryck
sd varierar graden av statlig styrning - och darmed det lokala poli-
tiska handlingsutrymmet - mellan och inom politikomraden. Av
dessa skil dr de principiella diskussioner som rér demokratins och
lekmannastyrets roll inte avgrdnsade till det specialreglerade omra-
det utan giller hela den kommunala férvaltningen.

I sjdlva verket ar det svart att hitta kommunala verksamheter
dér handlingsfriheten &r total i meningen att staten inte har nagra
som helst mal for politikomradet och heller inte ldgger ndgra restrik-
tioner som begrinsar anvidndandet av policyinstrument inom omré-
det. Det ror sig i sd fall om relativt perifera verksamheter. I figuren
nedan illustreras hur graden av handlingsfrihet kan variera beroen-
de pa vilka styrmedel staten anviander inom ett omrade. Dessutom
listas andra faktorer som oberoende av val av regleringsform paver-

kar graden av kommunal handlingsfrihet.
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Total kommunal handlingsfrihet

Statliga mil, ej bindande
Faktorer som paverkar gra-

Lagstadgade statliga miil den av styrning/handlings-
frihet
Begrinsningar av policyinstrument + grad av detaljreglering

Lagstadgade processregler + forekomst av statlig tillsyn

+ forekomst av sanktioner

Lagstadqade mini-/maximiregler
getaag / 3 + forekomst av ekonomiska

Lagstadgade regler om resultat styrmedel

Kombinationer av madl, restriktioner
process- och resultatregler

Ingen kommunal handlingsfrihet

De kommunala politikomraden dér staten inte uttryckligen har spe-
cialreglerat verksamheten brukar traditionellt hanforas till kommu-
nernas allménkompetens. Men dven inom verksamhetsomraden som
faller under allmankompetensen finns i allmédnhet statliga mal och
restriktioner, till exempel kulturpolitiska mal som influerar kultur-
politik pa lokal niva, eller folkhédlsomal som inverkar pa fritidspoliti-
ken. For turismpolitiken begrinsas kommunernas handlings-
utrymme att driva verksamheter av sjdlvkostnadsprincipen. Inom
ndringslivspolitiken finns férbud mot att gynna enskilda néringsid-
kare, och sa vidare. Pa vissa omraden har staten fastslagit mal som

kommunerna uttryckligen férviantas anpassa sig till och dar statliga
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myndigheter foljer upp kommunernas prestationer, men dér tving-
ande regler och sanktioner saknas. Hit hor till exempel miljomalen
(prop. 2009/10:155) och malen for jamstdlldhetsintegrering (reger-
ingens skrivelse 2011/12:3). Nér det géller de tva sista malen dr det
ocksa vart att ndmna att har tillkommit i relation till mal som inter-
nationella organisationer som FN och Europaradet har formulerat. I
denna studie har vi fokuserat pa statlig styrning av kommunerna
men det d&r numera en sjdlvklarhet att internationella mél och regel-
verk, inte minst fran EU, i hog grad begrénsar bade kommunernas
och statens politiska handlingsfrihet pa manga omréaden.

Staten har ocksa pé flera sitt kringskurit kommunernas moj-
ligheter att anvénda vissa typer av policyinstrument. Detta giller
inte minst frdgan om privatisering och affirsmissighet som &r en
starkt politiserad fraga i Sverige. Genom kommunallagen &r kom-
munerna till exempel forbjudna att driva néringslivsverksamhet
med vinst. Samtidigt har riksdagen i lagen om allménnyttiga kom-
munala bostadsaktiebolag (SFS 2010:879) tydliggjort att allmannyt-
tan maste folja affirsméssiga principer, vilket &r ett uttryckligt un-
dantag fran kommunallagens forbud. Skollagens (SFS 2010:800) re-
glering gor det svart for kommuner att sdga nej till privata aktorer
som vill etablera nya friskolor och med en nyligen inford fordandring
i hilso- och sjukvardslagen (SFS 1982:763) har riksdagen gjort

vardvalssystem obligatoriskt for landstingen. Bada dessa typer av
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regleringar &r exempel pa begransningar av kommunernas mojlighet
att avstd fran att anvanda marknadsstyrning och privata utforare.

Ekonomiska styrmedel &r inte direkt tvingande, men om
styrmedlens incitament blir tillrackligt starka &r det svart for kom-
munerna att inte anpassa sig. Forordningen om statsbidrag till
kommuner som tillimpar maxtaxa inom forskolan och fritidshem-
met (SFS 2001:160) reglerar ett frivilligt statsbidrag som ges till
kommuner som tillimpar systemet med en hogsta avgift inom de
ndmnda verksamheterna. Sedan den 1 januari 2003 tillimpar alla
kommuner maxtaxa vilket indikerar att trots att systemet ar frivillig
sd dr statsbidraget ett erbjudande som det i praktiken dr omajligt att
sdga nej till.

De ovan ndamnda exemplen pa statlig styrning brukar normalt
inte inkluderas nir man talar om specialregler for kommunal verk-
samhet. Termen specialreglerad verksamhet ror regler som faller
under kommunallagen 2 kap. 4 § “Om kommunernas och landsting-
ens befogenheter och skyldigheter pa vissa omrdden finns det sér-
skilda foreskrifter.” Den specialreglerade verksamheten bestar i gro-
va drag av tre typer av regleringar: 1) reglering som tar sikte att gora
vissa angeldgenheter obligatoriska for kommuner och landsting, till
exempel inom plan- och byggvasendet, skolomradet, socialtjansten
och hilso- och sjukvarden. Dessa uppgifter brukar kallas kommunal
kdarnverksamhet. Darutover finns specialregler som ror 2) myndig-

hetsutovning mot enskild, till exempel i drenden om bistand eller
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bygglov. Dértill finns regler som inte innefattar myndighetsutévning
men som ror 3) “faktiskt handlande” inom till exempel undervisning
eller sjukvard (jfr SOU 2007:72).

En lag som fastslar att kommunerna &r ansvariga for att en
viss typ av verksamet dr alltsd en specialreglerad inskrankning av
det lokala sjdlvstyret, men om staten inte ocksa reglerar hur verk-
samheten ska bedrivas, eller i vilken omfattning, finns ett stort poli-
tiskt handlingsutrymme f6r kommunerna. Ett exempel pd en sadan
reglering dr bibliotekslagen (SFS 1996:1596) som slar fast att varje
kommun ska ha ett folkbibliotek, att boklan vid dessa bibliotek ska
vara kostnadsfria och att kommunerna ska anta planer for biblioteks-
verksamheten. I lagen anges ocksd nagra mal som riksdagen menar
att kommunerna ska dgna ”sérskild uppmarksamhet”, till exempel
frimja barn och ungdomars sprakutveckling och stimulera till 14s-
ning samt erbjuda litteratur anpassade efter funktionshindrade och
medborgare med annat sprdk dn svenska. Vad det innebar att
"uppmérksamma” framgér dock inte, och inte heller vad som han-
der om sa inte sker. Inget ségs heller om krav pa bibliotekens om-
fattning, organisationsformer eller huvudmannaskap. Kommunerna
har ddarmed i praktiken en mycket stor frihet att bestimma sin egen
bibliotekspolitik. I jaimforelse lamnar bibliotekslagen ett mycket stor-
re handlingsutrymme &n till exempel skollagens (SFS 2010:800) de-
taljerade stadganden om kommunernas dligganden som huvudmain

for forskola, forskoleklass, grundskola, grundsérskola, gymnasiesko-

82



Mats Bengtsson , David Karlsson

la, gymnasiesédrskola, kommunal vuxenutbildning, sdrskild utbild-
ning for vuxna, utbildning i svenska for invandrare och fritidshem.

Statlig reglering som styr kommunernas myndighetsutdvning
mot enskild finns av mangahanda slag. Forvaltningslagen ger hér
ramarna for bade statlig och kommunal verksamhet och anger hur
drenden ska handldggas generellt. Men de speciallagar som reglerar
myndighetsutovning inom varje enskilt omrade varierar storligen
med avseende pa kommunernas handlingsutrymme i beslutsproces-
ser och i bedomningssituationer.

En typ av specialreglering dr processregler, som sédkrar att en
frdga handlaggs pa ett visst sdtt och implicerar att resultatet av en
sadan korrekt process sedan blir en legitim avvidgning mellan olika
intressen och vérden. Bygglovsreglerna i plan- och bygglagen (SFS
2010:900) &r ett bra exempel pa en typ av specialreglering som anges
hur kommunernas beslutsprocesser ska gé till, men inte nodvén-
digtvis hur resultatet av beslutet ska se ut. Anvisningarna for néar
bygglov ska stkas och hur ansékan ska utformas och hur handlagg-
ning ska ga till ar rigorost beskrivna i lagen.

En specialreglering som &r dnnu mer ingripande 4n process-
regler &r regler som mer precist kring vilka beslut som ska fattas i
vissa typer av drenden. Bland dessa av regler finns olika typer av
minimi- eller maximibestimmelser som delvis begrdnsar kommu-
nernas handlingsfrihet: staten avgor vad som dr grundldggande krav

men om kommunen har hogre ambitioner sa ar det fritt fram. Exem-
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pel pd minimiregler finns bland annat i skollagen, dér det stadgas att
barn som fyllt tre &r erbjudas forskola under minst 525 timmar om
aret och att barn till arbetslosa och forédldralediga som &r over ett ar
skall erbjudas forskola under minst tre timmar per dag eller 15 tim-
mar i veckan (skollagen 8 kap. 4-6 §§). En variant pd denna typ av
regler giller forsorjningsstod enligt socialtjanstlagen (4 kap. 3 §) dér
kommunerna har att forhélla sig till en av regeringen arligen fast-
stalld riksnorm (socialbidragsnormen). Har kan dock kommunerna
om sérskilda skl foreligger avvika fran normen.

Annu mer styrande &r regler som slér fast exakt vilka beslut
som bor fattas under vissa givna forutsédttningar. Det dr denna typ av
regler som starkast kringskdr kommunernas handlingsfrihet pa ett
specifikt omrdde, och kombinationer av processregler och resultat-
regler reducerar handlingsutrymmet till ett minimum.

En typ av resultatinriktad lagstiftning ror fragan om bygglov
enligt plan- och bygglagen (SFS 2010:900). I bygglovsdrenden ar det
byggnadsndmnden som fattar beslut i d&renden som rér myndighets-
utovning mot enskild. I lagen fastslas i och for sig detaljerade riktlin-
jer for hur sddana beslut om bygglov ska ga till, till exempel att an-
sokan inte far strida mot detaljplanen. Men dels &dr det kommunen
sjdlv som ansvarar for att utforma detaljplanen, dels finns en para-
graf som mojliggor att bygglov kan ges “for en atgdrd som avviker
frdn en detaljplan eller omrddesbestimmelser, om avvikelsen &r liten

och forenlig med detaljplanens eller omrddesbestimmelsernas syfte”
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(plan- och bygglagen 9 kap. 3 §). Trots att lagen pa ytan reglerar nir
bygglov kan ges och inte ges sa dr tolkningsmojligheterna och dér-
med handlingsutrymmet f6r nimndens fortroendevalda ledamoter
hér uppenbara.

Ett bra exempel pa nar staten helt och hallet reglerar beslutens
resultat dr betygsattningen i grundskolan enligt laroplanen (Lgr 11).
Forutom tdmligen detaljerade bestimmelser hidnvisar laroplanen till
dnnu mer detaljerade riktlinjer dér det for varje betygssteg i varje
dmne finns utforliga instruktioner for vilka fardigheter ett barn bor
ha for att fa ett visst betyg. I betygssattning dr det ldrarna som ges
rétten att sitta betyg enligt mycket specifika kriterier. Det finns i
denna typ av drenden inget som helst utrymme for den politiska

nivan att paverka hur detta beslut fattas.
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Forstatligande - ett forvaltningspolitiskt
alternativ?

I foregdende avsnitt har vi sett hur statens styrmedel for att pa olik:
sédtt kontrollera kommunernas verksamhet pa det specialreglerade
omradet tar sig manga och sinnrika uttryck. Huvudintrycket ar at
det inte finns ndgon poang att uttala sig generellt om graden av stat-
lig kontroll 6ver det specialreglerade omradet, inte ens inom sarskil
avgransade politikomraden. Graden av statlig kontroll varierar fran
fraga till fraga inom varje omrade. Men vi har ocksa sett att det finn:
en rad omraden déir statens grepp Over verksamheten dr mycket
starkt och kommunernas handlingsutrymme néstan dr eliminerat.
Det finns mot den bakgrunden anledning att frdga sig om aterfor-
statligande dr ett realistiskt forvaltningspolitiskt alternativ - och vac
det i sa fall skulle innebéra for den demokratiska legitimiteten.

I den allménna debatten forekommer ibland krav pa forstatli-
gande. Inte minst géller det skolans omrade dér foretrddare for par-
tier till bade hoger och vanster foresprékar en nationalisering. Men
de statliga policydokument som vi studerat finns inga antydninga
om nagon generell omsvingning nir det giller ansvarsfordelning
fran statens sida. Det finns helt enkelt inte nagra realistiska alternatis
for verksamheter vars art kraver att de bedrivs pa lokal niva. Nar
verksamheter rent praktiskt kan centraliseras, atminstone till den

regionala nivan, ja d& kan reformer 6vervigas men knappas annars.
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Principerna for vart statsskick baserat pd lokalt sjdlvstyre gor
att det finns ganska klara gréanslinjer mellan vad som é&r statligt och
kommunalt huvudmannaskap. Kommunerna &r autonoma politiska
system separerade fran staten, och som staten endast kan kontrollera
med regelgivning och ekonomiska styrmedel. Men sa behover inte
nodvandigtvis vara fallet. En mojlighet att mer inkrementellt natio-
nalisera den kommunala verksamheten vore att ga tillbaka till 1800-
talet och lata sig inspireras av de losningar som da tillimpades. Sta-
ten sdg till exempel lidngt till att vara personellt ndrvarande i de
kommunala angelidgenheterna langt in pa 1900-talet. Kyrkoherden,
foretradande statskyrkan, var sjidlvskriven ledare for skolndmnden
och hade narvaroritt i kommunalndmnden fram till 1913. I stdderna
fanns magistraten som en statens forlangda arm for att bevaka de
kommunala fragorna. Magistratens ordférande, borgmaéstaren, ut-
sdgs av regeringen. Fram till 1930-talet hade magistraten ratt att
sammankalla och delta i stadsfullméktiges overliggningar och den
skulle vara representerad i hilsovardsndmnd och byggnadsndamnd
(Ostberg 1996). I manga frégor stod lansstyrelsen som dvervakare av
de kommunala verksamheterna.

Staten har sedan linge ¢vergivit denna typ av personell nir-
varo i kommunpolitiken. Istéllet dr det genom tillsyn och besvarsratt
som staten ger sig sjdlv mojlighet att 6verprova kommunala beslut.
Vi vill pa inget sitt fororda statliga kommissionérer i Sveriges kom-

munhus, men for alla som driver linjen att 6ka den statliga styrning-
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en av kommunerna, och kanske till och med gor slut pa de lokalt
fortroendevaldas kontroll 6ver delar av den kommunala forvalt-
ningen, dr modellen dtminstone en teoretisk mojlighet.

Ur ett demokratiskt perspektiv dr huvudproblemet med for-
statligande av kommunala verksamheter att medborgarnas méjlig-
het att styra utfallet i politiska fragor minskar. Vi menar sjdlvfallet
inte att statliga myndigheter stdr utanfér demokratisk kontroll. Men
det blir ett faktum att ju storre andel av svensk offentlig forvaltning
som finns pa den statliga nivan, desto fler blir de politiska avgoran-
den som tréffas utan demokratisk insyn och mojlighet till ansvarsut-
kravande.

En levande beskrivning av hur avvédgningar av politiska in-
tressen gors inom statlig forvaltning aterfinns i Vicki Johanssons
studie Vidgen till en vdg (2011). Nar vdgar byggs medverkar en
mingd statliga myndigheter, i synnerhet trafikverket och lansstyrel-
serna, och andra aktorer som gor sig géllande dr konsulter, foretag,
intresseorganisationer, aktionsgrupper, markédgare och intresserad
allménhet. Manga intressen stdr emot varandra: samhillets tillvaxt,
miljovarden, kulturvarden, privata och offentliga ekonomiska intres-
sen etc. Under langa tider forhandlar aktorerna fram losningar pa
hur och var végar ska byggas, och man kan inte undgé att forundras
over att det faktiskt gar att dstadkomma resultat ur sa komplexa
processer. Kruxet dr att &ven om végar byggs och en méngd intres-

seavvdgningar gors for varje liten del av varje vagbygge, sa ligger
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alla dessa avgoranden utanfor demokratisk kontroll. Planexperter,
vagingenjorer, arkitekter, biologer, geologer, antikvarier, lantbrukare
och ekonomer ma alla ha stora kunskaper relevanta fér vigbygget,
men ingen av dem kommer att sta till svars 6ver hur de miljarder

skattekronor som avsitts for vagbyggen faktiskt anvands.

Ar tjainstemannastyre ett alternativ?

Ett alternativ till att 1ata verksamhet styrdas av fortroendevalda ar
att overlata beslutanderétten i politiska fragor direkt till tjgnsteméan-
nen. Tjanstemén har ofta stora kunskaper om de omraden de ansva-
rar for, och nidr de uppnar expertstatus i medborgarnas 6gon foljer
ocksa en aura av legitimitet. Vi dr vana att tro pd vad experter sdger.
Det forra avsnittet avslutades med ett exempel pé statlig for-
valtning dér en rad olika expertprofessioner utan fortroendevaldas
inblandning forsoker na ett resultat genom forhandlingar. Geologis-
ka kunskaper dr nodvandiga for att bygga en vdg, man maste till
exempel veta huruvida det &dr lampligt att spréanga bort en viss berg-
knalle och vilket som &r det bésta sittet att gora det pa. Biologen kan
avgora om en utrotningshotad 6dla paverkas av en sddan sprang-
ning och antikvarien vet om det finns ndgra fornminnen pa hojden.
Men ingen expert kan avgora om den ekonomiska kostnaden for en
sdker sprangning, ddlans vél och ve, fornminnenas utpldning med

mera, vdgs upp av att en kommun far en ny infart till ett industriom-
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rade. Demokratiforskaren Robert Dahl sitter till och med i fraga om
inte vanliga medborgare &r mer kompetenta dn professionella exper-
ter att gora den typen av komplexa bedomningar. Dahl

argumenterar enligt foljande:

The sheer complexity of public affairs means that experts are general-
ly no more competent over a range of policies than ordinary citizens,
and may even be less competent. Ironically, many of the basic quali-
ties of experts conspire to impair their broader judgment: their nar-
rowness of outlook, understanding, and values; their idiosyncratic
biases reflecting their own field of specialization; their unwarranted
confidence in the applicability of a model or a method that is at best
valid only under certain very limited conditions; their all-too-human
tendency to force highly complex phenomena onto the Procrustean
bed of theory; their blindness of their own ideology on their analysis;
their unwillingness or inability to recognize the limits of their own

expertise. (Dahl 1992 s. 50-51)

Att overldta ansvar for politiska beslut till experter av olika slag dr
alltsd ur demokratiskt hdnseende knappast en god idé. Inte desto
mindre gors detta i stor omfattning bade i stat och kommun. Men
normalt sett argumenterar ingen for att experttjgnstemén ska fatta
politiska beslut. Att sdga att vissa typer av beslut maste decentralise-
ras till janstemdn &r en sak, men att framhalla att de politiska beslu-

ten ddrmed kommer att fattas pa odemokratisk grund é&r alltfor svar-
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smalt retorik for de flesta. Det &r f4 som 6ppet krédver att viktiga be-
slut maste undandras demokratin.

En vanligare och mer forsatlig utvecklingstrend &r avpolitise-
ring, det vill sdga att politik och politiska beslut ldggs pa tjansteman
dérfor att de av olika skdl upphort att betraktas som politik. Och nér
nagot inte langre ses som politiskt, ja da finns heller inga uppenbara
skal att tillimpa demokratiska beslutsmetoder.

Var politikens granser gar, vilka fragor som é&r politiska och
vilka som inte &r det, &r fragor som vi ldngt ifrdn &r ense om. Fragor
som betraktas om politiska i en kommun kanske inte gor det i en
annan. Kommunala tjansteman &r ofta lyhorda for vilka fragor som
ar politiska och vilka som inte dr det. Nar en fraga definieras som
politisk haller sig tjdgnstemédnnen undan och later de fértroendevalda
ta 6ver. A andra sidan, nir si kallade policy-tomrum uppstar s& kan
tjanstemdnnen fylla ut tomrummet med agerande baserat péd sina
egna viarderingar (jfr Montin 2004, Tahvilzadeh 2011).

Vad avgor dé om en fraga dr politisk eller ej? Vi menar att for
att svara pa den frdgan maste vi forst skilja mellan politiska fragor
och politiserade fragor. Vad som é&r en politisk fraga kan besvaras
med hjilp av en teoretisk definition av vad politik &r, till exempel
den som vi sjdlva formulerade ovan om att frdgor blir politiska om
de ror hur vi hanterar intressekonflikter i samhaillet, hur gemen-
samma tillgangar ska anvdndas och hur resurser och palagor ska

fordelas mellan samhillets medlemmar. Men det finns ménga kom-
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munala fradgor som de allra flesta analytiker med denna definition i
handen skulle betrakta som politiska, men som av olika anledningar
dnda inte ses som politiska av de aktdrer och organisationer som
hanterar dem. Det betyder att fragan inte dr politiserad, det vill sdga
den finns inte pa den politiska agendan och det finns inga 6ppna
motsdttningar mellan olika samhallsintressen och politiska aktodrer
kring hur fragan ska hanteras.

Det tycks finnas en begransning av hur ménga fragor som en
politisk organisation maktar med att politisera (jfr Lundquist 1992).
Debatter pagar om ndgra stora frdgor i taget, sedan dvergdr man till
nya fragor, och sé& vidare. Politiska fragor kan ocksa ha olika grad av
politisering. Somliga fragor kan vara starkt politiserade och féremal
for oppen konflikt mellan partier, medan andra fragor kan sta pa den
politiska dagordningen men graden av 6ppen konflikt &r marginell.
Men det finns ocksa exempel pa fragor som helt lyfts ut ur det poli-
tiska rummet och som definieras som ndgot annat &n politik, till
exempel en juridisk fréga, eller en teknisk fraga som bast avgors av
experter.

Vi menar att avpolitiseringen &r ett problem som medfor stora
risker for centrala demokrativirden. Om politik avpolitiseras un-
dandras den demokratiska processer, vilket innebdr att politiska
beslut kommer att fattas pad illegitim grund. En annan konsekvens av
avpolitiseringen &r att bade beslutsfattare och medborgare blir blin-

da for den ideologiska dimensionen i besluten, det vill séga insikten
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att olika losningar dr mer eller mindre 6nskvidrda beroende pa vilka
vdrderingar man har. Avpolitisering riskerar att frdgor blir betrakta-
de som tekniska problem med en enda, ultimat 16sning. Avpolitise-
ring satter skygglappar pa beslutsfattare och motverkar visiondra
och alternativa 16sningar pd samhadllets problem. Om avpolitisering-
en for med sig att politiska beslut fattas pa andra sétt dn genom de-
mokratiska processer, av aktorer som i okdnd omfattning drivs av
sina egna sdrintressen, ja da dr risken uppenbar for att hela samhallet

blir mindre réattvist.
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Sammanfattning och slutsatser:
Demokratins sviangrum

I denna rapport har vi diskuterat ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun i syfte att reda ut huruvida det finns utrymme for de-
mokrati och lokal politik inom de specialreglerade verksamhetsom-
raddena. Vér stravan har varit att identifiera argumenten for och emot
att bibehalla ett system med politiska beslutsfattare inom specialre-
glerade kommunala verksamheter. Mer precist géller fragan vilken
roll fortroendevalda politiker har eller bér ha inom politikomraden
dér utrymmet for politik &r begransat.

For att svara pa denna fraga inledde vi med att diskutera vil-
ken roll demokratin har i vart samhélle som legitimeringsverktyg for
beslut som avgor politiska avvdgningar. Vi identifierade tva typer av
demokratiska mekanismer som ér relevanta i den aktuella problema-
tiken: partikonkonkurrens och lekmannamedverkan, dér partikon-
kurrens representerar en starkare grad av medborgerlig styrning och
lekmannamedverkan en svagare. Om partikonkurrens kan uppnas
sd har medborgarna mojlighet att genom valhandlingen paverka
politikens riktning och utkrédva ansvar, medan lekmannastyret bi-
drar med en mer 6vervakande och kontrollerande funktion.

Ur demokratisynpunkt &r idealet att alla politiska beslut fattas
av fortroendevalda, och inte av tjanstemén fran vilka medborgarna

inte kan utkrdva ansvar. Detta ideal dr dessvdrre omojligt att for-
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verkliga. Brist pa fortroendevalda och brist pa tid gor att manga
beslut som har politiska komponenter maste delegeras till tjanste-
mén, oavsett vilket forvaltningssystem som rader. Men for att maxi-
mera verksamhetens demokratiska legitimitet bor en sa stor andel
som majligt av de politiska besluten understillas fortroendevalda.

For att de fortroendevalda ska ha reell makt 6ver politiska be-
slut s maste det i varje enskild fraga finnas ett svangrum fér demo-
krati, det vill siga ett utrymme for valmojligheter, ddr olika vagval
gynnar olika virden och intressen. Utgdngspunkten for vara frage-
stdllningar &r att dessa valmojligheter &r kraftigt kringskurna inom
kommunernas specialreglerade verksamhetsomraden, det vill séiga
att utrymmet for politik inom dessa omraden &r begransat.

Vi har dock visat pa att det pd denna punkt ingalunda finns
ndgon dikotomi mellan specialreglerad och annan verksamhet. Aven
inom allmdnkompetensen &r de fortroendevaldas handlingsfrihet
delvis begrdnsad och inom det specialreglerade omréddet finns det
stor variation ndr det galler hur sndv den statliga regleringen ar.
Graden av kommunalt handlingsutrymme bestdms bland annat av
hur detaljerade reglerna ir, i vilken grad tillsyn och sanktioner fore-
kommer, om ekonomiska incitament eller besvarsmojligheter finns.
Regler som enbart stadgar att vissa verksamheter maste finnas &r
mindre ingripande &n de som ocksa talar om hur beslutsprocesser
inom dessa omraden bor ga till. Mest begransande &r regler som slér

fast vilka beslut som ska fattas givet vissa omstandigheter, men dven
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inom denna kategori av regler finns en variation. Vissa sidana regler
fastslar endast minimi- och maximinivaer, vilket ger ett utrymme for
kommunerna att 6ka ambitionsnivan. Andra regler ger majligheter
till undantag.

Somliga regler &r dock mycket detaljerade béde nir det giller
vad kommunerna ska gora, hur beslutsprocesser ska se ut och vilka
beslut som ska fattas. Dessutom dr sddana beslut ofta explicit lagda
pa tjanstemannaniva, till exempel pd ldrarna i grundskolan. Det &r
endast i sddana fall som den kommunala handlingsfriheten och ut-
rymmet for lokal politik dr helt eliminerat.

Vér genomgang visar att sadana kraftiga inskrankningar for-
visso finns rorande vissa frdgor inom vissa politikomrdden. Men det
dr inte s att vissa politikomraden &r helt detaljreglerade och andra
inte - det varierar fran fraga till fraga. Resultat fran enkdtundersok-
ningar visar att de partipolitiska konflikterna &r ndgot ldgre i namn-
der ansvariga for socialtjanst, tekniska fragor och miljo - omraden
dér den specialreglerade verksamheten &r relativt sett omfattande
och processorientrad. Men skillnaden mellan dessa ndmnder och
ovriga sektorsnamnder dr inte stor. Huruvida ett omrade &r special-
reglerat eller inte &r alltsa inte avgorande for graden av kommunalt
sjdlvstyre eller for utrymmet for politik.

Vad har da staten haft for syften nir specialreglerad verksam-
het forlagts till den kommunala nivan? Har man i sadana fall vigt in

att verksamheten kommer att styras av lokalt fortroendevalda, och
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ser man det som ndgot vardefullt i sig? Historiskt sett har det i flera
fall varit sa. Vi har tagit de numera avskaffade nykterhetsndmnderna
som exempel och hér visar det sig att staten hade genomtédnkta av-
sikter med att lata missbruksfragorna ligga under namnder med
lokalt fértroendevalda. Aven inom till exempel fattigvard och social-
tjanst har man tidigare haft idéer om att medborgarnas fortroende
blir storre om fortroendevalda handskas med dessa personliga och
kénsliga fragor.

Idag lyser dock sddana argument med sin frdnvaro i de special-
reglerande lagarnas forarbeten. Staten tycks sillan eller aldrig 6verva-
ga for- och nackdelar ndr det géller att lata verksamhet styras av par-
tipolitiska namnder. I vissa specialreglerade fragor &r staten dock tyd-
lig med att man onskar att olika varden ska sammanvégas i de beslut
som fattas. Vi ser detta till exempel i plan- och bygglagen eller i be-
stimmelserna om strandskyddet. Mellan raderna forstar vi d4 att sta-
ten inser att besluten av nodvéandighet maste fattas av politiker.

I de flesta fall nojer sig dock staten med att diskutera kommu-
nernas kapacitet for att handha olika uppgifter ndr man decentralise-
rar och centraliserar verksamheter. Kommunerna &r den naturliga
huvudmannen for verksamheter pa lokal niva, och nationella myn-
digheter med lokalkontor &r helt enkelt inte realistiska. Om staten
ser nddvandigheten av att viss verksamhet maste skotas lokalt men
dr skeptisk till kommunernas formaga att fatta beslut av hog kvalitet,

eller &r orolig for att servicevariationen ska bli for stor, ja da loser
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man det med starkare styrning, skarpare tillsyn och 6verprévnings-
mojligheter. Endast i undantagsfall 16ser man problemet genom att
centralisera verksamhetsansvaret. Sillan, om nagonsin, motiveras
dock sadana ordningar som en uttrycklig kritik mot kvaliteten pé de
demokratiska processerna.

Att uttala sig om hur stort utrymmet f6r kommunalt sjdlvstyre
dr i praktiken dr en mycket svar uppgift. Man far summera utrym-
met inte pd omradesniva utan rorande varje typ av fraga inom re-
spektive politikomrade. Vi menar att det inte finns ndgot kommunalt
politikomrade dér det inte atminstone delvis finns ett handlingsut-
rymme som motiverar en demokratisk styrning enligt partikonkur-
rensmodellen. Men i ménga fall politiseras inte frdgorna, vilket inne-
bdr att utrymmet inte tas i ansprak av de fortroendevalda. Istillet
fylls handlingsutrymmet av tjanstemannen i deras dagliga arbete. Vi
menar dock att lekmannamedverkan har ett stort demokratiskt vér-
de dven inom de mer kringskurna verksamheterna dér handlingsut-
rymmet i den mén det finns ligger i tjansteménnens hénder. Fortro-
endevalda kan har vaka 6ver forvaltningen som medborgarnas dron
och 6gon. Tjansteméans mojlighet att missbruka sin stéllning minskar
kraftigt bara av vetskapen att de kan, eller kommer att, stéllas till
svars for sitt agerande av fortroendevalda. I drenden om tvangsom-
hindertagande far nimnden en ndrmast domstolsliknande roll nér
de professionella tjanstemdnnen tvingas motivera sina beslutsre-

kommendationer infér en grupp lekmén. Insikten i de mer tekniska
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delarna av verksamheterna ger ocksa de fortroendevalda kunskaper
och mojligheter att ta stéllning till de mer allmdnna politiska fragor-
na. Rutiner som tjansteméan med nodvandighet utvecklar d& de har
att agera med utgangspunkt i otydlig politisk styrning kan ifragasat-
tas av de fortroendevalda. Tjansteméannens politiska foljsamhet okar
som en effekt av narheten mellan fortroendevald och tjansteman.

Men dr det verkligen sa att demokratiska processer dr det
enda sittet att legitimera forvaltningens beslut? Har till exempel inte
professioner och experter en vil sa stor legitimitet i medborgarnas
ogon? Vi menar att det inte rader nagon tvekan om att professionella
tjanstemdn och experter bor ha en viktig position i kommunala be-
slutsprocesser. Utan deras gedigna kunskaper om hur verksamheten
bedrivs skulle systemet inte fungera. Men man maste har skilja mel-
lan professionell kompetens och kompetens att gora avvagningar
mellan olika samhallsgruppers intressen. Sidana avvagningar hand-
lar om politiska varderingar och dessa erhaller man inte via avance-
rad universitetsutbildning, atminstone inte avsiktligen. Fortroende-
valdas kunskaper om viljarnas preferenser trumfar hér 6ver profes-
sionernas verksamhetsideal.

Vi har i var studie ndmnt att den statliga demokratin atnjuter
hog legitimitet bland svenska medborgare, formodligen hogre dn
vad den kommunala demokratin gor. En kritisk fraga skulle da vara
om inte verksamhet skulle fa hogre legitimitet om den styrdes direkt

av regering och riksdag? Vi menar hir att problemet med statlig
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forvaltning pa lokal niva skulle vara att alltfor stora delar av politi-
ken helt och hallet decentraliseras till tjainstemannaniva, och dess-
utom till tjainstemédn som &r verksamma mycket ldngt frdn sina poli-
tiska huvudmén. Den kommunala sjdlvstyrelsen och den lokala de-
mokratin dr ett 6verldgset system for att sdkerstdlla att demokratiska
processer styr forvaltningens verksamhet. Riskerna for korrupt bete-
ende och bristande politisk foljsamhet 6kar med avstandet mellan
politiker och tjanstemén.

I debatten forekommer olika typer av argument for att vissa
kommunala verksamheter bor centraliseras eller pa annat sétt styras
hardare av staten i framtiden. Vi avstdr fran att ta stillning till sada-
na argument sa linge de rér kommunernas respektive de statliga
myndigheternas administrativa formaga att ansvara for dessa verk-
samheter. Vi menar dock att ur ett demokratiskt perspektiv dr varje
forstatligande av en kommunal verksamhet en forlust for medbor-
garna i det att de berdvas en mojlighet att paverka den politik som
styr deras vardag.

Vi har under studiens gang forvanats over hur liten betydelse
statliga politiska fortrddare tycks tillméita den politiska och demokra-
tiska aspekten nir verksamhet forliggs pd kommunal nivd. Re-
gleringarna é&r séllan utformade pa ett sédtt som &r anpassat till parti-
politiskt beslutsfattande. Manga regler dr tvdrtom skrivna pd samma
sdtt som om de riktade sig direkt till statliga myndighetsorganisatio-

ner. Till dem som foresprakar ytterligare kommunaliseringsreformer
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i framtiden &r var uppmaning dérfor att noga overviga vad det in-
nebar for en verksambhet att styras av en partipolitisk nimnd.

Om statliga foretrddare &r skeptiska till kommunernas kompe-
tens och engagemang star det dem naturligtvis fritt att fororda en
starkare reglering av verksamheten och pa olika sitt kringskéra det
kommunala sjdlvstyret. Men om man fran statligt hall instimmer
med oss om att Sveriges 40 000 fortroendevalda pa lokal och regional
niva dr en osedvanligt kunnig, engagerad och kompetent skara be-
slutsfattare s& skulle man kanske istillet 6vervéga att 6ppna upp for
fler explicita politiska avvdganden, dven i beslut som traditionellt
har haft en byrakratisk karaktar. Att lyfta fram de ideologiska végva-
len i politik och forvaltning &r ett sétt att gora verksamheten angela-
gen och intellektuellt spannande for bade fortroendevalda och med-
borgare. Vi menar att ett bejakande av forvaltningens politiska di-
mension genom att ge demokratin sitt nédvandiga svangrum &r ett
steg att stdrka legitimiteten for var offentliga samhillsorganisation,

inte bara i kommunerna utan i hela landet.
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