RUNE TERSMAN:

Kommunal sjalvstyrelse
— nu och 1 framtiden

Professor Jorgen Westerstahl har pa tal
om kommunal sjilvstyrelse pekat pd olika
vdrden som han kallat demokratiska resp
effektivitetsviarden. Fil dr Rune Tersman
har gadtt in pd sddana frdagor och visar
denna artikel, hur dessa virden mdste
avvdgas mot varandra. Man mdste, siger
han, inom den kommunala férvaltningen
dstadkomma en balans mellan medborgar-
inflytandets intensitet och kraven pa
effektivitet. Bada dr berdttigade, men det
senare har en tendens att bli prioriterat.
Medborgarna stdlls utanfor beslutsfatt-
ningen. En stark kommunal sjalvstyrelse
utgor ett demokratiskt skydd mot de risker,
som en s k stark regering latent utgor

for en utveckling mot auktoritira styrelse-
former.

I den svenska forvaltningstraditionen har
ett lokalt medborgarinflytande alltid spe-
lat en stor och betydelsefull roll, &ven
om de kommunala uppgifterna efter nuti-
da matt fran borjan var mycket begré
de. Sambhillsférandringarna i samband
med industrialismens inférande féranledde
emellertid krav pa mera langsiktiga ocl
vittgdende samhillsbeslut in tidigare, vil:
ket medférde en forstirkning i forsta hand
av den centrala statsmakten. Samtidigt
bérjade kommunerna ocksa fa kade upp-
gifter. Denna utveckling har alltsedan dess
fortgatt i ett allt snabbare tempo, vilk
framgar av att 1970-talet har borjat med
en samhillsorganisation, som avviker gans-
ka mycket fran den som fanns for ett 10-
tal ar sedan. En pataglig forindring inne-
biar kommunsektorns relativt sett ckade
betydelse
Landsting och primdrkommuner svarar nu
for en verksamhet som 1 ekonomisk om-
fattning dr jamférbar med den som an-
kommer pé den statliga férvaltningen.

inom sambhillsorganisationen.

Orsakerna till den kommunala expansio-
nen ar flera och skall inte analyseras 1
detta sammanhang. Klart dr emellertid att
medborgarna framdeles mera én tidigare
har anledning att intressera sig for den
kommunala verksamhetens effektivitet i
vidare bemirkelse, vilket innebér att man
vérderar de kommunala organens presta-
tioner mot bakgrund av sina férvintningar
och uppoffringar i form av skatter, avgif-.‘
ter och andra palagor. Det miste ocksd
vara betydelsefullt for medborgarna, att
samspelet mellan de kommunala férvalt-

ningsorganen inbordes och mellan dessa




och de statliga forvaltningsorganen funger-

rar si, att prestationernas kvalitet inte

dventyras pa grund av konflikter av olika
slag i forening med utebliven samordning
~ ay resursanvandningen.

Dessa tankegangar torde knappast méota
nagra storre principiella invandningar fran
nagot hall. Sa snart som man kommer in
- pa atgirder, som syftar till att forbattra
- produktiviteten inom de olika kommunala
delsystemen eller samordningen mellan
“dem, ir det emellertid uppenbart att man
kan spira en konflikt mellan dessa och de
 krav rorande medborgarinflytandets for-
“mer och intensitet som ocksa finns i de

kommunala systemen.

De demokratiska idealen och utvecklingen

De demokratiska styrelseformerna har allt-
sedan antiken varit féremdl for en tidvis
intensiv debatt som syftat till att konstru-
era idealmodeller {6r samhallsmaktens ut-
ovande. Ett genomgédende drag i den de-
mokratiska filosofin dr att samhéllsmaktens
indamal 4r medborgarnas bista och att
makten darfor utgar fran folket och bor
direkt utdévas av folket. Den ekonomiska
och sociala utvecklingen gjorde det snart
nédvindigt att komplettera denna enkla
modell med anordningar som represen-
tativ demokrati och prioritering av vissa
- samhillsbeslut framfér andra. I princip
' kan detta betraktas som en begrinsning av
det direkta medborgarinflytandet.

Den kommunala verksamheten i Sveri-

- ge var linge baserad pa ett direkt med-
borgarinflytande. Den ekonomiska och so-

' ciala utvecklingen har emellertid har lik-
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som pa andra hall medfért att medborgar-
nas inflytande pa den lokala férvaltningen
overflyttats pa representanter. Kommuna-
la beslut har ocksd i allt hogre grad fatt
underordnas rikspolitiska avgéranden pa
det statliga planet. Denna utveckling har
hittills i stort sett accepterats av medbor-
garna som nodviandig for att garantier
skall erhallas om uppfyllandet av mera
langsiktiga beslut.

Pa grund av den internationella och in-
hemska utvecklingen, framfor allt i eko-
nomiskt avseende, stir vi under de nir-
maste decennierna sannolikt infér stora
forandringar i samhéllsorganisationen. Ka-
rakteristiskt f6r utvecklingen ar att kraven
pa langsiktighet i samhallsbesluten kom-
mer att Oka ytterligare och att besluten
kommer att fa en mer vittgdende konse-
kvens fér medborgarna #n tidigare, inte
minst i ekonomiskt avseende. Medborgar-
na stalls under en sddan utveckling infor
valsituationer, varvid man mot bakgrund
av samhillsférandringarna har mojlighet
att stirka medborgarinflytandet eller att
avstd fran detta till forman for ett garante-
rat behovsuppfyllande i framtiden. Uttryck
for en aktuell valsituation av detta slag ar
den diskussion som férdes kring kommun-
sammanlaggningarna och de s k lansutred-
ningarna samt inte minst de {érhoppningar
som dirvid stdlldes pa ldnsdemokratiut-
redningen.

I denna valsituation, som i viss man allt-
jamt foreligger, har man fran regerings-
hall redan genomdrivit stillningstaganden,
som avser en forcering av kommunsam-
manliggningarna och en utbyggnad av den
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statliga ldansplaneringen. Konsekvenserna
ir en avsevard reducering av det antal
medborgare, som hittills deltagit i forvalt-
ningsuppgifternas handhavande pa det pri-
miarkommunala planet, samt en forstark-
ning av den statliga styrningen gentemot
savil landsting som primdrkommuner pa
linsplanet. Dessa &tgdrder har ett klart
produktionsinriktat motiv som i och for sig
kan accepteras. De innebdr emellertid,
samtidigt en ytterligare begransning i med-
borgarinflytandets intensitet. Innan man
gar vidare bor man darfor soka faststdlla
de fundamentala krav som man idag anser
att de demokratiska beslutsformerna bor
uppfylla.

Fornyelsebehoven

Utvecklingen har saledes aktualiserat ett
behov av att férnya den kommunala sjilv-
styrelsens begrepp och uttrycksformer, som
pa olika sdtt utlost aktiva atgiarder i form
av debatt och utredningar. Av sarskilt in-
tresse i detta sammanhang ar ett av Riks-
bankens Jubileumsfond st6tt forskningspro-
gram med namnet sKommunal sjalvstyrel-
se — kommunal indelning», i vilket samtli-
ga statsvetenskapliga institutioner vid rikets
fem universitet deltar. Den allménna fra-
gestallningen giller vad som mot bakgrund
av den allménna samhallsutvecklingen och
speciellt de beslutade kommunala indel-
ningsandringarna kommer att ske med den
kommunala sjélvstyrelsen i vart land. Som
en politisk parallell till detta program
kan man se den utredning for Gversyn
av den kommunala demokratin, som till-
sattes av regeringen i mars 1970.

Den vikt man fran demokratisk synpunkt
tillméter den kommunala sjalvstyrelsen va-
rierar sannolikt fran en individ till en an-
nan. Utgangspunkten for den fortsatta ut=
vecklingen bor darfor enligt min mening
vara att faststilla vilka ideella krav som
medborgarna i riket idag anser att dem
kommunala sjilvstyrelsen bor uppfylla.
Personligen kan jag tdnka mig i stort sett
fyra starka motiv for ett bevarande av en
kommunal sjilvstyrelse i detta land, ndm-
ligen: '

1 pietetsfullt bevarande av ildre kultur-
traditioner 1
2 fostran av medborgare till samhillsak-
tivitet '
3 mdjlighet fér medborgarna att fa
framfora sina virderingar i syfte att kunna ]
reellt paverka de beslut som for dem
framstar som betydelsefulla !
4 skapande av en motvikt mot en alltfér
stark statsmakt som skulle kunna missbru-
kas i syfte att forkviva demokratin.

I sista hand maste det bli en politisk
uppgift att avgora i vilken utstrickning det
ar onskvirt ur medborgarnas synpunkt att
den kommunala sjilvstyrelsen uppfyller
dessa motiv. Hirigenom skapas grundste-
narna i en modern idealmodell f6r demo-
kratins former. En sddan modell ir néd-
vindig for att man skall kunna virdera
konsekvenserna av olika strukturférind-
ringar i samhéllet ur demokratisk synpunkt
i en valsituation av nyss antytt slag. Den
maste emellertid vara férankrad i ett starkt
medvetande hos medborgarna om den
kommunala sjalvstyrelsens betydelse for en
fortsatt demokratisk utveckling. Det &r
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darfor enligt min uppfattning ofrankom-
ligt att man forr eller senare maste aktua-
lisera djupgaende diskussioner om den
kommunala sjdlvstyrelsens motiv, innan
man kan ta stéllning till vilka former den
bor ha i framtiden.

Huvudproblem i férhandlingsarbetet

Nir resultatet av kommunforskningsgrup-
pens arbete foreligger blir det sannolikt
lattare att fora debatten om framtidens
kommunala sjilvstyrelse. Element i en
diskussion, som da kan félja om den kom-
munala sjilvstyrelsens framtida former,
kan man emellertid redan nu spéara i det
faktiska politiska skeendet pa det kommu-
nala faltet. Ett sadant element ar den oka-
de prioriteringen av nationella mél fram-
for regionala och lokala. Denna innebir i
realiteten att medborgarna i viss utstrick-
ning ar bendgna for att vilja avsta fran en
del av sina majligheter att utéva ett mera
direkt inflytande om man dérigenom upp-
nar garantier for uppfyllandet av langsik-
tiga mal, om dessa anses vara vasentliga.
I motsatt fall 6nskar man behélla sa stor
del av sitt inflytande som mojligt. I den
man utvecklingen géar snabbt framat eller
eljest dr svar att overskada synes medbor-
garna 1 regel prioritera langsiktiga mal
relativt hogt. Da blir det emellertid ock-
sa svarare att bedéma om det dr sannolikt
att de asyftade malen kan uppnas, vilket
skdrper kraven pa nationell langsiktig sam-
hallsplanering En sadan blir ocksa alltmera
nodvandig for att underldtta samordningen
mellan regionala och lokala sjalvstyrelse-
organ, sa att ytterligare sammanlidggningar
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av sadana organ skall kunna undvikas ge-
nom vidgat samarbete mellan dem.

Det finns emellertid ocksd speciella
kommunala fragor, som 4r av intresse i
detta sammanhang. En fraga, som framfor
allt giller medborgarinflytandets inten-
sitet, ar relationen mellan den kommuna-
la fértroendemannen och hans viljare. Ge-
nom Overgangen fran direkt medborgar-
inflytande till inflytande utovat genom re-
presentanter minskade otvivelaktigt in-
flytandets intensitet. Ett ytterligare steg i
denna utveckling utgér kommunindel-
ningsreformerna med den kraftiga ned-
skdrning av antalet medborgarrepresen-
tanter, som dessa foranledde. En aktu-
ell friga méste darfér vara att finna nya
former for kontakterna mellan de repre-
sentanter, som finns kvar, och deras vil-
jare.

En annan i detta sammanhang betydel-
sefull fraga ar relationerna mellan fértro-
endeminnen och de kommunala cheftjins-
temannen. Aven om férhallandet mellan
dessa kategorier i ménga fall dar gott kan
man inte bortse fran att konflikter fore-
kommer, som tar sig uttryck i fruktan for
eller beskyllningar om fértroendemanna-
vilde respektive tjanstemannavilde. Fran
demokratisk synpunkt ar det betydelsefullt
att fortroendemannens virderingar och
malsdttningar far paverka de kommunala
forvaltningsbesluten, men det ar fran ef-
fektivitetssynpunkt lika viktigt att chef-
tjinstemannens administrativa och teknis-
ka kunnighet tas till vara i full utstrick-
ning. Ett klarliggande av de tva kategori-
ernas roller och en ytterligare formalise-
ring av rollerna framstar darfér som en
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angeldgen sak ndr man skall utveckla de
framtida kommunala férvaltningsformer-
na. Detta kan sannolikt astadkommas ge-
nom definition av ett kommunalt dmbets-
ansvar i landstings- och kommunallagar-
na.

Relationen mellan kommunerna och sta-
ten 4r ett tredje visentligt omrade i detta
sammanhang. Anda sedan debatterna om
det kommunala sambandet har det varit
uppenbart att en stark och sjalvstindig
kommunal sjdlvstyrelse kan vara ett hin-
der for en sk stark regerings strivan ef-
ter nationell effektivitet, men att den
samtidigt utgor ett demokratiskt skydd mot
de risker som en sddan regering latent
utgér for en utveckling mot auktoritira
styrelseformer. Det torde vara klart att den
pagéende utbyggnaden av en centralt styrd
statlig ldnsplanering tenderar att rubba
den balans, som tidigare funnits, till de
demokratiska vdrdenas nackdel. Det ar
darfor utan tvekan nddvindigt att lans-
demokratifragorna anyo aktualiseras och
tas upp till en fri och allmin debatt.

Medborgarinflytande och effektivitet

Ett genomgaende tema i det foreghende
har varit att man vid utformningen av de
framtida kommunala férvaltningsformerna
maste ta hiansyn till och &stadkomma en
balans mellan medborgarinflytandets in-
tensitet och kravet pa effektivitet i mal-

“uppfyllelsen. Det kan finnas skil att av-

slutningsvis s6ka klarldgga i vilken omfatt-
ning ett motsatsforhallande mellan dessa
tva typer av virden foreligger.

Klart ar att resultatet av samhillsverk-

samheten, om man driver effektivitets-

kravet till ytterlighet, kan komma att fjar-
mas fran vad flertalet medborgare 6nskar,";
vilket innebér att endast mindre gruppers
emotionella och materiella behov blir fullt
tillgodosedda. Detta &4r i princip samma
effekt, som i realiteten uppnas i formella
diktaturer, aven om dessa, sdsom nistan
alltid varit fallet, motiveras i allmannyt-
tiga termer sasom folkets materiella val-
fard, social utveckling, jamlikhet etc.

A andra sidan férlorar demokratibegrep-
pet sin innebord och férankring hos med-
borgarna om inte samhillsverksamheten
bedrivs pa en rimlig effektivitetsnivd och
ger resultat som betraktas som virdefulla.
Produktivitetskraven i de kommunala del-
systemen maste saledes alltid vara visentli-
ga om den kommunala sjilvstyrelsen i
framtiden skall motsvara medborgarnas
demokratiska ideal och fungera som en ef-
fektiv balans fér bevarande av var demo-
kratiska samhillsorganisation.

Diskussioner om den kommunala sjélv-
styrelsen blir ofta luftiga och &4r svara att
féra pa grund av att man inte kan Gver-
blicka hur olika krav ar relaterade till
varandra. Det kan déarfor vara vardefullt
att gora en anknytning till Jérgen Wester-
stahl 1 en redogorelse for Kommunforsk-
ningsgruppens verksamhet (stencil 5.6
1969) :

»For att redan fran borjan knyta an véra
undersokningar till praktiskt politiska fré-
gor inleddes arbetet med en genomgang
av de betinkanden, propositioner, utskotts-
utlatanden och riksdagsdebatter som gillt
den kommunala sjalvstyrelsen under tiden



efter andra varldskriget. Vad vi framst
letade efter var de viarden som man i
denna debatt férbundit med den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Det forefaller vara
mojligt att gruppera dessa varden under
tva rubriker, demokratiska vdrden och ef-
fektivitetsvdrden. Vissa undersokningar ar
saledes framst inriktade pad den kommu-
nala verksamheten betraktad som folksty-
relse och giller exempelvis medborgarnas
personliga aktivitet och intresse fér kom-
munala fragor, partiers och andra organi-
sationers verksamhet pa det kommunala
omradet och de valda foértroendemiannens
arbete, d v s fragor anknutna till de demo-
kratiska vdrdena. Effektivitetsvirdena ak-
tualiseras i forsta hand, nar man betraktar
den kommunala verksamheten ur statens
synpunkt. Kommunerna framstar d& som
organ for decentraliserad offentlig f6rvalt-
ning och den visentliga bedémningsgrun-
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den blir i vilken man de effektivt upp-
fyller de av staten uppstdllda malen for
denna verksamhet. Effektivitetsvardena
aktualiseras naturligtvis ocksa nar det gil-
ler att tillgodose rent kommunala malsatt-
ningar.»

Det dr sdledes nodvandigt att standigt
gora en avvigning mellan vad Jorgen Wes-
terstahl kallar effektivitetsvirden och de-
mokratiska varden. Tyvarr far man nog si-
ga att effektivitetsvirdena under de se-
naste arens utveckling blivit starkt priori-
terade. Westerstahl framhaller ocksa i sin
redogorelse att i de flesta offentliga ut-
redningar om den kommunala sjilvstyrel-
sen har tyngdpunkten legat pa effektivi-
tetsvirdena. Det forefaller ganska klart att
de demokratiska vdrdena darfor maste fa
vidgat utrymme, om vi inte skall f& en
utveckling av samhillsorganisationen, som
vi innerst inne vill undvika.



