Kommundelningseffekter

En inventering av 1990-talets nya kommuners
lokaldemokratiska erfarenheter

Av Gissur O. Erlingsson

1 En tomgangsdemokrati soker sin l6sning

For ett halvt sekel sedan fanns det 2 498 kommuner i Sverige.
Denna indelning av landet hade sitt ursprung i 1862 ars kommunal-
forordningar. P& 1930-talet borjade dessa uppfattas som omoderna,
och som ett led i vélfardsstatsbygget borjade Socialdemokraterna
darfor utreda mojligheterna att sld samman kommunerna till
befolkningsmaéssigt storre enheter. Syftet var framst att skapa
forvaltningspolitiskt optimala, béarkraftiga kommuner. Samman-
slagningarna realiserades genom den s& kallade storkommun-
reformen (1952) och kommunblocksreformerna (1962-1974). Dessa
reformer — som troligen &r Véasteuropas mest omfattande i sitt slag
(jfr Kjellberg, 1988) - innebar att antalet kommuner sjonk
drastiskt, fran narmare 2 500 till 277 pa bara 22 ar. Fram till 1974
var sélunda trenden otvetydig — vi gick mot storre och farre
kommunenheter.

Under de tva senaste decennierna har denna trend langsamt
borjat vanda. Manga delar av de nya kommunerna blev mycket
missndjda med den situation som uppstod i de sammanslagna
enheterna och borjade aktivt strava efter att ater fa bli egna. Denna
stravan har gett resultat i nagra fall. Sedan den senaste samman-
laggningen har 12 kommunutbrytningar gt rum. I skrivande stund
ir antalet svenska kommuner 289 till antalet. Amnet for denna
studie ar just detta — atergangen till mindre kommunenheter
genom kommundelningar.

Denna tendens, atergangen till mindre kommunenheter, bor ses
i ljuset av en parallell samhallsutveckling. 1 den allméanpolitiska
debatten och det akademiska samtalet upprepas ofta ett pastaende
som verkar ha utvecklats till en allméngiltig sanning: Demokratin,
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som den traditionellt uppfattas, befinner sig i ett bekymmersamt
lage. Valdeltagandet sjunker, andelen blankréster okar och med-
borgarna forefaller vara mindre politiskt engagerade an forr. Vidare
forlorar de politiska partierna medlemmar, och tecken finns pa att
medborgarnas misstro mot centrala sambhallsinstitutioner bara
véxer (jfr Moller, 2000; Petersson m.fl. 2000; Holmberg &
Weibull, 2000). Denna utveckling gar pa tvars mot en norm som vi
skulle kunna ge etiketten den deltagardemokratiska (se Held,
1995:305 ff. ; Jacobsson, 1999:164; jfr Demokratiutredningens
demokratimodell i SOU 2000:1). Accepteras den deltagar-
demokratiska normen finns foljaktligen mycket goda skal att fraga
sig vad som kan goras for att denna “demokratiska tomgang” inte
ska utvecklas till ett "demokratiskt motorstopp”.

11 Administrativa omstruktureringar som demokratins
réddning?

I Sverige kan utomstaende betraktare avlasa tendenser till politiska
atgarder for att motverka denna negativa utveckling. Ett exempel
pa sadana kan de s& kallade stadsdels- eller kommundelsreformerna
ségas vara. Om man ska tro de utvdrderingar som gjorts forefaller
dessa dock i forsta hand fatt starkt effektivitet som foljd, medan
demokratieffekterna varit forsumbara (t.ex. Montin, 1989; Jonsson
& Solli, 1995; jfr Petersson & Soderlind, 1989:100), d&ven om Rune
Premfors med fleras Stockholmsstudie (1993) funnit vissa
indikationer pa att reformen har en deltagardemokratisk potential.
Ett annat exempel pa dylika administrativa innovationer som —
atminstone i retoriken - syftat till att atgarda demokrati-
problematiken, ar de regionforsék som genomférts i fyra forsdks-
regioner (jfr Jerneck & Sjolin, 2000). Dock &r ifragasattanden av
regionaliseringens demokratiska egenskaper nédrmast legio i debat-
ten (t.ex. Petersson Dagens Nyheter 2000-10-05; Larsson, 1998).
Ytterligare ett intressant motdrag mot det till synes sjunkande
politiska engagemanget &r viljan att dela kommuner, dvs. det
kommundelningsfenomen som sakta utkristalliserats under 1990-
talet (jfr Erlingsson 1999; KommunAktuellt, 1997, nr 21:2). Ser vi
bara till det senaste decenniet har en mangd initiativ tagits bland
invanare i olika kommundelar, initiativ som syftar till att bryta loss
en kommundel fran den tidigare moderkommunen i syfte att skapa
en helt ny, egen kommun. Denna aktivitet har resulterat i att ett
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stort antal ansékningar om kommundelning hamnat pd Kammar-
kollegiets bord. Fem av dessa ansdkningar har bifallits under 1990-
talet, vilket inneburit att antalet svenska kommuner nu ar uppe i
289. FOr att citera Rolf Andersson, en av initiativtagarna bakom
Natverket nya kommuner, ar kommundelningsfragan i allra hogsta
grad “en fraga som jaser ute i kommunerna” (citerad i Erlingsson,
1999).

Att kommundelningar ska ses som en demokratistarkande
atgard ar inte uteslutande ndgot som delningsaktivister havdar.
Exempelvis menar forfattarna till Demokratiutredningens
slutbetdnkande att kommundelning ar att foredra framfor fler
nivaer i det politiska systemet, men ocksa att kommundelningar
skapar béattre demokratiska forutsattningar an vad till exempel
stadsdels- och kommundelsreformerna gjort (SOU 2000:1, s. 158).
Vidare havdade manga (och havdar fortfarande) att
kommunsammanldggningarna mellan 1952-1974 blev férddande
for den lokala demokratin. Centerpartiet har hela tiden kraftigt
kritiserat sammanlaggningarna och pekat pa det 6nskvarda med att
dela kommuner. Ett av de senaste uttrycken for detta ar riksdags-
ledamoten Asa Torstenssons riksdagsdebatt med demokrati-
minister Britta Lejon (oktober 2000) déar Torstensson menade att
hundra nya kommuner skulle innebdra att medborgarnas del-
tagande i den kommunala demokratin skulle 6ka (Dagens Nyheter
2000-10-14:A10). Den positiva instéllningen till kommundelningar
aterfinns historiskt hos de borgerliga partierna, vilket fick sitt
konkreta uttryck under den borgerliga regeringen 1991-1994.
Davarande civilminister Inger Davidsson slog fast att:

Ett sdtt pa vilken den lokala demokratin kan starkas ar att dela
kommuner (...). Jag ser positivt pa lokala initiativ till kommun-
delningar. Erfarenheten av genomférda delningar skall studeras (prop.
1991/92:100).*

1 Under denna period togs fragan upp i flera riksdagsmotioner. Folkpartiet anforde
att steg méste tas till att, i de fall dar invanarna sjilva énskar att dela kommunen,
statsmakterna inte motsétter sig delning utan tilliter den (1990/91:K51).
Centerpartiet menade att kommunsammanlaggningarna 1962 och “tvangsbeslutet”
1969 hade lett till ett flertal negativa konsekvenser vad géller minskning av antalet
kommunalt  fértroendevalda med féljden att kommunmedlemmarnas
paverkansmgjligheter forsvarats. Mot denna bakgrund ansdg man att regering och
riksdag borde medverka till att genomféra kommundelningar nar detta r ett lokalt
krav (1990/91:K55). Moderaterna menade i sin partimotion (1990/91:K623) att
regeringen principiellt skulle tillita en kommundelning som begirs av
kommuninvanarna och anség att den déavarande socialdemokratiska regeringen
varit alldeles for restriktiv i fragan.
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1.2 Kommundelningar — en demokratistarkande atgard?

Foreliggande undersbkning ska ses mot bakgrund av de ovan
beskrivna utvecklingsdragen. Framstéllningen tar sitt avstamp i
medborgarnas sjunkande politiska deltagande, 6kande misstro och
minskande engagemang. | ljuset av den argumentation som del-
ningsforesprakarna for, kommer kommundelningarna att betraktas
som ett forsok att undvika det motorstopp somliga fruktar ska
folja av den omtalade demokratiska tomgangen. Mer specifikt ar
denna studie en underlagsrapport for Kommundemokrati-
kommittén, dar det i direktivet framhalls att:

Kommittén skall (...) gdra en utvérdering av de allmanna kommunal-
demokratiska erfarenheterna fran de kommundelningar som genom-
forts under 1990-talet. Detta i syfte att bl.a. se om och i sa fall pé vilket
sétt medborgarnas engagemang 6kat genom delningen (s. 22-23).

Uppdraget har ar salunda utvardera de demokratiska erfaren-
heterna av 1990-talets kommundelningar i de utbrutna kommun-
delarna. Studiens forskningsobjekt blir déarvidlag Trosa, Gnesta,
Lekeberg, Bollebygd och Nykvarn. Det principiella temat for denna
undersokning &r om skapandet av mindre lokala enheter — det vill
sdga kommundelningar — kan vara ett stt att gjuta liv i en stagne-
rande svensk demokrati.

Det mer konkreta syftet med forskningsinsatsen &r att skapa en
fordjupad forstaelse for vilka demokratiska konsekvenser kommun-
delningar kan fa. Den évergripande fragestallning som ska besvaras
ar om kommundelningar kan vara ett sitt att starka den
kommunala demokratin. FOr att besvara fragan kravs att
fragestallningen bryts ned i tre intimt relaterade frageblock.

» Forst och framst maste vi skapa en referenspunkt for att under-
sokningsresultaten ska kunna relateras till nagot. Detta gor vi
genom att besvara fragan: Vilka demokratieffekter hoppades
aktorerna uppna med en delning, det vill sdga vilka ar argu-
menten for att dela kommuner?

» Darefter ska fradgor besvaras som svarar mot undersékningens
varderingsdel, det vill saga fragor som ror sjalva effektfragan:
Vad ar det, pd ett mer kvalitativt plan, som ur demokrati-
hédnseende har fordndrats i de nya enheterna? Uppfattar
respondenterna att medborgarnas engagemang i kommun-
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politiken okat? Finns det nagra bieffekter som kan tolkas som
en demokratisk forsvagning?

« Det sista frageblocket ror sjilva diagnosen: Vilka lardomar kan
vi dra av 1990-talets nya kommuners erfarenheter? Kan
kommundelningar sagas vara ett exempel pa atgard som starker
den lokala demokratin?

1.3 Metodologiska 6vervéaganden

Sambhillsforskningen kan sannolikt aldrig objektivt fanga hela den
mangfald, komplexitet, mangtydighet och motséagelsefullhet som
karakteriserar den politiska demokratin. (...) Vi kan aldrig stélla oss
vid sidan av tid och rum och analysera véarlden fran nagon fast och
oberoende punkt (Lundquist, 2001).

Som namndes ovan, studien syftar till att skapa en grund for att
battre forstd kommundelningarnas demokratiska implikationer.
Hur bor denna uppgift bast 16sas, givet de tidsmaéssiga och ekono-
miska ramar som givits? Innan vi ger oss i kast med sjalva under-
sokningen ar det pa sin plats att foregripa nagra av de kommentarer
som brukar invandas mot demokratiutvarderingar och samtidigt
beskriva hur jag rent tekniskt gatt tillvaga for att I6sa forsknings-
uppgiften.

Foreliggande studie &r alltsa en sorts utvarderingsprodukt dar det
finns en explicit ambition att vérdera eventuella demokratiska
effekter i de delade kommunenheterna efter att delningen genom-
forts.? Ofta ifragasatts mojligheten till att Gver huvud taget kunna
véardera graden av demokrati i en given politisk enhet. Kritiken &r
vard att tas pa allvar. Det &r ett vanskligt foretag att enkelt "mata”
demokrati om man har insikter i demokratins idéhistoria och &r
medveten om den ideologiska spdnning som ligger i demokrati-
begreppets natur. Det &r valdokumenterat i den demokrati-
teoretiska litteraturen hur varje demokratidiskussion oundvikligen
faller tillbaka till en punkt dar frdgor om “bra” och dalig”
demokrati i slutdndan ar avhangig de varderingar och ideologiska

2 Utvdrderingsbegreppet brukar definieras som ett satt ”...att i efterhand upptécka,
kartlagga och bedoma offentliga atgarders forvaltning och resultat i syfte att
astadkomma Okad sjélvreflexion, fordjupad forstaelse och battre grundade beslut”
(Vedung, 1998:18).
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preferenser som forfaktas av den enskilde (t.ex. Dahl, 1989:340;
Held, 1995:16 ff.; Petersson m.fl., 1997:30).°

Det faktum att demokratibegreppet & omtvistat betyder dock
inte att reformer inte kan utvarderas. Daremot innebér det att de
inte kan véarderas mot en enda uppsattning Kriterier. Demokrati
kan helt enkelt vara manga olika saker. | detta avseende fyller
utvéarderingens femte avsnitt en viktig funktion. Har stélls tre olika
demokratimodeller upp, dar varje modell betonar sina specifika
varden. Undersokningens resultat stams sedan av mot respektive
modell. Darigenom visas att kommundelningar kan gynna en viss
typ av demokrativarden som inte alltid ar helt okontroversiella,
men fullt legitima, beroende pa vilken demokratimodell
beddmaren finner mest 6nskvard.

Det finns andra, mer praktiska — alternativt tekniska — dver-
viaganden att gora nar vi diskuterar att ge svar pd en fraga
formulerad i utvarderingstermer. Ett uppenbart, for utvarderaren
beklagansvart faktum, ar att det inte finns nagra sjilvklara
jamforelsepunkter att stélla undersékningen mot. Det finns ingen
forutvardering i de utbrutna kommundelarna att forhalla resultaten
till, varfor det kan vara svart att uttala sig om vari det nya bestar.
Detta forsvarar mojligheten att uttala sig om forandring. Detta har
bidragit till att studien karakteriseras av ndgot som paminner om
Evert Vedungs skuggkontroll. Det &r ingen kontroll i termens
ordboksbetydelse, utan innebar snarare att de kvalitativa férand-
ringar som agt rum efter delningen bedéms av manniskor som kan
antas ha sérskild insikt i kommunens politiska organisation, det vill
séga elitintervjuer (jfr Vedung, 1991:247).

For att anvanda ett kliniskt metodologiskt sprakbruk ar detta en
sorts kvalitativ studie dar en genvdg tas till de medborgarrelaterade

8 For att illustrera problematiken kan vi konstatera att det ar svart att bedoma
demokrati relativt andra tidsperioder da olika historiska villkor skapar olika forut-
sattningar for demokratin att fungera (jfr Dahl, 1989:340), och vi vet ocksd att
demokratins ideal kan formuleras i form av flera motstridiga grundvarden som
standigt riskerar att raka i konflikt med varandra. SNS demokratirad (Petersson
m.fl. 1997:30) satter fingret pd ndgra av dessa dilemman nar de slar fast att:
“Demokrati ar inte bara majoritetsvalde; det politiska systemet maste ocksa
uppfylla kraven pa rattsikerhet och handlingskraft. Demokrati betyder inte bara
formellt korrekt handlaggning; det politiska systemet maste ocksad vara
medborgarstyrt och effektivt. Demokrati innebdr inte bara handlingskraft; kraven
pa effektivt ledarskap maste vdgas mot 6nskemalen om folklig forankring och
rattslig objektivitet (...) Dilemman och avvédgningar ar darfér en inneboende del
hos demokratin.” Mark dock val att det pd intet satt ar sjalvklart att se
handlingskraft som ett demokrativarde. Nazityskland var handlingskraftigt pa
maénga satt, men vi skulle knappast saga att det var en sarskilt demokratisk regim
(jfr resonemangen i Jacobsson, 1998 & 1999).

650



SOU 2001:48

fragorna via en variant av skuggkontrollen. Primarmaterialet utgors
i forsta hand av 26 intervjuer med sa kallade elitforetradare (se
forteckningen langst bak).” Intervjuerna karakteriseras som
halvstrukturerade samtalsintervjuer med elitforetradare. Det har
funnits en évergripande struktur i fragorna, men strukturerings-
graden har varit lag. Detta har gjort att kraven pa smidighet och
flexibilitet forenats med att intervjun fokuserats mot vissa pa
forhand definierade aspekter — i det har fallet i forsta hand hur vl
forhoppningarna och farhdgorna med delningen har infriats.” Detta
intervjumaterial har kompletterats med djupintervjuer gjorda i ett
annat sammanhang véren 1998, dar fragor dryftades kring motiven
till att delningsfragan uppstar (Erlingsson, 1999). | forsta hand
hjalper detta tillvigagangssatt oss att ta elitforetradarna ”pa pul-
sen”, det vill saga de blir ett instrument att salla fram de viktigaste
forandringstendenserna sedan delningen. Det dr en inventering av
de nya kommunernas erfarenheter vi gor, som i sin tur ger 0ss
mojligheter till fordjupad forstaelse for vilka effekter kommun-
delningar kan fa for den kommunala demokratin.

Det kan framforas synpunkter pa metodvalet. Respondenterna
sitter i elitpositioner i relativt nybildade kommunala organisationer
och har i méanga fall hamnat i en mer betydelsefull politisk position
an tidigare. Det &r ingen orimlig tes att dessa kan ha mer positiva
attityder till kommundelningen an vad kommuninvanaren i allman-
het har. Detta kan ha manga orsaker, till exempel att de har haft
mojlighet att paverka utformningen av den egna politiska

4 Ambitionen var fran borjan att fa en s bred parlamentarisk representation som
mojligt i intervjumaterialet. Tanken var att samtliga riksdagspartier pa ett eller
annat satt skulle tackas in. Detta har till viss del uppnatts, men det finns en
slagsida till forman for representanter frin Centerpartiet och representanter for
Socialdemokraterna, mycket beroende pé att dessa tva partier i manga fall intagit
tva diametralt olika standpunkter i delningsfrégan. Dessutom har utrymmet for
riksdagspartier i tre fall fatt ge vika for en prioritering av renodlade lokala partier i
Gnesta, Nykvarn och Bollebygd som jag funnit mer relevanta att samtala med.
Framfor allt har det varit svart att hitta representanter fran Vansterpartiet och
Kristdemokraterna, mycket beroende pa att dessa inte ar sarskilt valrepresenterade
i de undersokta kommunerna och inte heller spelat nagon central roll i den lokala
kommundelningsdebatten.

5 Rent tekniskt har intervjuerna gatt till sé att jag samtalat med mina respondenter i
allt frdn 45 minuter till uppemot 2 timmar. Dessa samtal har dokumenterats
genom att jag under intervjun antecknat noggrant och efterat renskrivit anteck-
ningarna. Alternativet hade varit att med bandupptagare spela in intervjun, for att
sedan skriva ut den. Att bandupptagare inte valts beror huvudsakligen pé att jag
har s6kt undvika att respondenterna ska uppfatta samtalet som ett férhor utan just
som ett samtal. Mina erfarenheter av att arbeta med bandspelare stdmmer 6verens
med andra forskares — bandspelaren kan verka hammande pa respondenter, nagot
som kan ta sig uttryck i att dessa uttrycker sig mer forsiktigt och helt utan centrala
"off the record”-reflexioner (t.ex. Ejvegard, 1993; Méller, 2000).
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organisationen, att de darfor har kommit att kdnna ett ansvar for
att det har faktiskt fungerar val och att de sdlunda férmedlar just en
sadan bild till en utvarderare av nyorganisationen. Det kan helt
enkelt finnas en rollforvantan pd de elitgrupper jag mott att
solidariskt verka for delningsidén. Vidare torde det std klart att
kommundelningen i praktiken kommit att ge manga av de
intervjuade storre mojligheter an tidigare till nya stimulerande
uppgifter och kontakter, vilket ocksa skulle forklara en mer positiv
installning till delningen. Dessa invandningar till trots har jag anda
valt att anvanda djupintervjuer som det primdra materialet. De
fragetecken som kan stéllas i samband med detta har jag forsokt
rata ut genom att bredda urvalet pa respondenterna sa att jag
intervjuat fullmaktigeledamoter fran olika partier, en hog tjanste-
man i varje kommun, en person som drivit frigan om kommun-
delning, en som representerat motstandarlagret samt den journalist
pa lokaltidningen som bevakat den nybildade kommunen.
Intervjumaterialet har jag ocksa kompletterat med tidningsartiklar
och internt material fran de respektive kommunerna (till exempel
utredningar och promemaorior).

14 Forskningslaget

I likhet med Peder Nielsen (1996) kan vi notera att stats-
vetenskapen inte i ndgon storre utstrackning intresserat sig for hur
kommunala granser bor dras. | den man statsvetenskapen &gnat
fragan intresse, har det oftast handlat om vilken den mest optimala
storleken varit ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv. Jamfért med
den uppmarksamhet som forskningen 4gnade &t kommun-
sammanslagningarna (se till exempel litteraturforteckningen i
Stromberg & Westerstahl, 1983) ar det ingen Overdrift att saga att
kommundelningsfragan ar ett i det narmaste styvmoderligt
behandlat omrade. Nielsen sjélv tillhor det fatal som uppehaller sig
vid just kommundelningstemat. Han &r i forsta hand intresserad av
att undersdka hur politiska enheter ska avgrédnsas och om stark
eller svag gemenskapskdnsla bland befolkningen (demos) i
kommunerna &r korrelerad till en o©nskan att vilja trada ur
kommuner.

Om vi backar i tiden torde den tidigaste referensen till
kommundelningstemat vara Kjell Lundmarks (1980) granskning av
dittills behandlade kommundelningsédrenden. Lundmark under-
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sokte fallen Asele, Motala, Harjedalen och Vaxholm. Studien
uppmdarksammade att argumenten for en kommundelning
grundades pa att delningsforesprakarna upplevde stora kommun-
demokratiska problem i de sammanslagna kommunerna.
Delningsforesprakarna hivdade att det Okade avstandet mellan
medborgare och de allt farre beslutsfattarna, men aven avstandet
till den svallande byréakratin, fick till foljd att inte bara
engagemanget for kommunalpolitik avtog, utan &dven att den
samlade politiska forstaelsen for och kunskapen om kommunens
olika delar minskade. Lundmark slog ocksa fast att delnings-
anhangarna inte ansdg att den kommunala servicen forbéattrats eller
att administrationen hade effektiviserats genom sammanldgg-
ningarna. De argument som da presenterades mot delningar var att
mindre kommuner, fraimst av befolkningsmassiga och nérings-
geografiska skél, inte kunde béras upp ekonomiskt, och darfor
skulle fd problem med att fungera effektivt. En delning av
kommunen var darfor, enligt motstandarna, inte svaret pa de
eventuella demokratibristerna i storkommunen.

Kerstin Kolam och Christina Ekman (1992) genomfdrde en
undersokning av de kommundelningar som skedde mellan 1979
och 1993. Rapportens fick titeln Kommundelningar — erfarenheter
och utfall. Som titeln antyder, handlar det om en undersékning om
erfarenheter av genomforda delningar, det vill saga Asele/Dorotea,
Motala/Vadstena, Norsjo/Mala, Vannas/Bjurholm, Vaxholm/
Osterdker, Vara/Essunga och Botkyrka/Salem. Undersokningen
grundades pa enkater som skickades till personer i de bertrda
kommunernas elitskikt (bade politiker och tjansteman). Det
priméra syftet var att belysa erfarenheter av.kommundelningar.
Saval demokrati-, som ekonomi- och serviceaspekter fanns i
enkatfragorna. Slutsatserna som drogs av denna (primart) kvantita-
tiva undersékning blev att demokratin och medborgaropinionen
spelade en avgérande roll i dittills genomférda kommundelningar,
men pa fragan om kommundelningar ar bra eller inte svarade
forfattarna att fragan “inte (kan) besvaras med enkelt ja eller nej”
(Kolam & Ekman 1993:30).

Den undersdkning som, Kolam & Ekmans studie undantaget,
mest systematiskt tagit sig an uppgiften att géra en genomgang av
kommundelningarna dr  Lokaldemokratikommitténs (SOU
1990:93) slutbetankande (dven om den i huvudsak bygger pa
Kolam & Ekmans uppsats). Har dgnar man sig inte sa mycket at
fragan vilka konsekvenserna av.kommundelningarna blivit, utan
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mer at att forklara varfor kommunerna delats (det vill sdga orsaks-
snarare dn effektfrdgan). Forenklat kan slutsatsen av denna
genomgang sammanfattas med att kommundelningarna bara ses
som justeringar av olyckliga kommunsammanslagningar. Forfattar-
na till betdnkandet antog, snarare &n gav beldgg for, att det funnits
vissa kommunaldemokratiska fordelar, men fann det svart att
uttala sig om vilka dessa var liksom om de kommunekonomiska
konsekvenserna av kommundelningarna.®

Svenska Kommunfdrbundets utredare, Bjorn Sundstrom, &r
sannolikt den som i officiella sammanhang oftast kommit i kontakt
med kommundelningsfragan. | sina utredningar fokuserar han
framst pa de ekonomiska konsekvenserna av kommundelningar,
medan demokratiaspekten avhandlas mycket summariskt. Nar han
i sina utredningar berér demokratifragan, talar han genomgéaende
samma sprak som Kolam & Ekman: "Utredningens slutsatser nar
det géller fragan om kommundelning automatiskt leder till en
battre demokrati ar att det helt enkelt inte finns nagot entydigt
svar pa denna fraga” (t.ex. Kommundelningsutredning Knivsta-
Uppsala, 1998-07-09).

Om foéreliggande understkning jamfors med den forskning som
tidigare producerats om kommundelningsfragan, sa paminner den
framfér allt om Kolam & Ekmans studie. Min studie skiljer sig
dock fran deras pa sa vis att den:

- metodologiskt jamfor kvalitativa fallstudier,

- fokuserar primart pa demokratiaspekterna, medan service- och
ekonomiaspekter endast uppmérksammas i anslutning till
demokratidiskussionen, och

- behandlar de kommuner som bildats pa 1990-talet, kommuner
som inte finns representerade i deras studie.

Undersokningen kompletterar silunda Kolam & Ekmans studie
genom att den técker in de fall som tillkommit efter 1992, men
skiljer sig i allra hogsta grad metodologiskt fran densamma.

¢ Forutom de ovan refererade studierna har ett antal studentuppsatser forfattats pa
kommundelningstemat, men ingen av dessa behandlar den fragestallning som hér
star i fokus explicit. Dessa uppsatser redogor jag inte narmare for har. De jag
funnit relevanta for den vinkling av amnet som har gors kommer att kommenteras
i den I6pande texten (se Leierdahl & Persson, 2000; Ljunggren & Lundstedt, 1996;
Svardman, 1993; Ubel, 1991).
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15 Disposition

Efter detta inledande avsnitt slas fast att 1990-talets
kommundelningsdiskussion maste ses i ett historiskt perspektiv. |
det andra avsnittet presenteras darfor en kortfattad éversikt Gver
den kommunala indelningshistorien, och logiken bakom kommun-
sammanlaggningarna mellan 1952 till 1974 beskrivs oversiktligt.
Har besvaras fragan varfor antalet svenska kommuner sjonk fran
omkring 2 500 till 277 i det som sannolikt &r tidernas mest om-
fattande kommunreformer i ett vasteuropeiskt land.

I studiens tredje avsnitt presenteras kortfattat den allménna
kommundelningsdebatten. Varfor vill man dela kommunen? Vilka
véarden &r det man vill gynna? Detta avsnitt ger en kénsla fér bak-
grunden till kommundelningarna och till diskussionen i avsnitt
fem (dar vi stiller oss fragan vilka demokrativirden kommun-
delningarna kan tdnkas gynna).

I det fjarde avsnittet redovisas resultaten av den empiriska
undersdkningen av de nya kommunernas lokaldemokratiska
erfarenheter. Har penetreras vart och ett av de enskilda fallen pa
samma sdtt. Varje fallstudie inleds med en bakgrundshistoria. Efter
bakgrundhistoriken presenteras och analyseras erfarenheterna
utifrin tva overgripande aspekter: medborgarengagemang och
forvaltningseffekter. 1 en avslutande del jamférs utbrytarna med
varandra: Har de likartade erfarenheter och vilka ar dessa i sa fall?
Den 6vergripande uppgiften ar forsoka hitta tendenser sa att vi,
atminstone tentativt, kan fa en kansla for svaret pa fragan om
kommundelningarna starkt medborgarnas engagemang i kommun-
politiken.

I det femte avsnittet lyfts studien till ett principiellt plan och de
demokratimodeller som kommundelningarna ska varderas utifran
presenteras. Poangen ar att visa att demokrati ar svart att mata, att
manga varden kan komma i konflikt med varandra, samt att en
vardering av demokratins "kvalitet” sannolikt faller tillbaka pa vilka
ideologiska preferenser (alternativt vilken ménniskosyn) den
enskilde bedomaren har. Demokrati kan helt enkelt uppfattas pa
manga olika satt. Darfor valjs tre demokratimodeller som
diskussionen forhalls till:  konkurrensdemokratin, deltagar-
demokratin och gemenskapsdemokratin. Det ar just dessa modeller
som demokratidiskussionen om kommundelningarna ska relateras
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till, och vi svarar pa fragan vilken typ av demokrativarden
kommundelningarna forefaller gynna.

I studiens sjatte och sista avsnitt sammanfattas slutligen resul-
taten. En viktig bestandsdel i detta avsnitt ar att vi tillater oss att
reflektera mer fritt kring kommundelningar och demokrati. Syftet
ar att lyfta diskussionen till en mer principiell niva. Har diskuteras
vad 1990-talets vilja att aterga till mindre enheter kan vara ett
uttryck for, och slutligen diskuteras vilka langsiktiga konsekvenser
utvecklingen kan fa.

2 Oversiktlig kommunhistorik

Syftet med detta avsnitt &r att Oversiktligt sitta kommun-
delningarna i ett storre sammanhang genom att orientera l4saren
genom de svenska kommunernas historia. Darvid ges svar pa
fragan varfor antalet kommuner stadigt sjonk fram till 1974, da den
senaste sammanléggningen &gde rum. Kapitlet har framfor allt
relevans for den mer Overgripande diskussionen om svensk
demokrati i fordndring som fors i rapportens sista avsnitt. En l&sare
som enbart &r intresserad av de empiriska undersokningsresultaten
rekommenderas att bladdra fram till avsnitt fyra.

2.1 1862: kommunerna skapas

Genom 1862 ars overgripande reformer skapades for forsta gangen
kommuner som var helt skilda fran kyrkan och dess uppgifter.
Reformen innebar att vi fick uppemot 2 500 kommuner i Sverige.
Denna reform paverkade inte den gamla uppdelningen i stader,
kopingar och landskommuner, vilket fick till foljd att
kommunindelningen blev véldigt oregelbunden med stora skillna-
der mellan kommuner vad betraffade storlek och lokala ekono-
miska forutsattningar.

Efter andra vérldskriget kom kommunerna att bli ett viktigt
instrument i vélfardsstatsbygget. Kommunerna alades stora upp-
gifter som de sjalva inte hade medel att finansiera, vilket gjorde
dem beroende av statliga bidrag. Detta statsberoende accentuera-
des ytterligare som en konsekvens av omfattande strukturella
forandringar, till exempel uppldsningen av det agrara samhallets
sociala nétverk, natverk som till stor del ersattes av ett offentligt
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vélfardssystem. Vidare ledde den tilltagande industrialiseringen till
en urbanisering som bidrog att landsortskommunernas
invanarantal sjonk och diarmed forsimrade dessa kommuners
skatteunderlag. Landsortskommunernas sjélvstyrelse blev allt mer
undergravd, med foljden att det uppstod stora skillnader i
servicekvalitet mellan land och stad. For att 6ver huvud taget
kunna rddda den kommunala sjalvstyrelsen och undvika ett
fullstandigt forstatligande av den kommunala forvaltningen, véxte
tankar fram om att sld samman landskommunerna till befolk-
ningsmassigt storre enheter (jfr Stromberg & Westerstahl, 1983).

2.2 1952 &rs storkommunreform

Bland annat som konsekvens av ovan beskrivna samhalls-
utveckling, tillsattes en kommunindelningskommitté 1943 for att
granska de problem som uppstatt och ge forslag till I16sningar. Det
forslag som slutligen presenterades slog fast att landskommunerna
borde slds samman for att over huvud taget kunna &verleva.
Kommittén ansag att befolkningstalet i de nya kommunerna skulle
ligga mellan 2 000 och 3 500 personer, ett antal man pastod vara
nddvéandigt for att kommunerna skulle Klara av de serviceuppgifter
de alagts att utfora (Klasson, 1996:9).

Noterbart i sammanhanget ar att en av riktlinjerna fér kommun-
sammanslagningarna var att forslaget poangterade att en naturlig
samhorighet skulle efterstravas. Kommittén ansdg att endast
kommuner som naturligt hérde samman skulle komma att bilda en
kommun. Peder Nielsen (1996:16) slar fast att kommittén "rent
allmént var (...) noga med att ta hansyn till traditionens stora
betydelse”. Trots att malsattningen var att behalla en naturlig
samhdrighet, anmdarkte kommittén att det praktiska genom-
forandet sannolikt skulle innebdra att de nya sammanslagna
enheterna kunde komma att avvika fran de som medborgarna
identifierade sig med. Ar 1952 genomférdes reformen och den fick
till foljd att antalet kommuner minskade kraftigt, fran 2 498 till
1 037 (Stromberg & Westerstahl, 1983).

Intressant att uppmérksamma i kommundelningssammanhanget
ar att indelningsreformen fran riksdagspolitiskt hall motiverades
med behovet av ett stdrre urval av lampliga politiska fortroende-
man i varje kommun. Torgny Klasson anmarker dock att den mest
uppenbara konsekvensen av reformen blev att antalet lokala
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politiska fortroendeman minskade kraftigt: 71952 ars kommun-
indelningsreform inledde en fallande tendens i antalet medborgare
med politiska fortroendeuppdrag, en tendens som fortsatt in pa
1970-talet” (Klasson, 1996:10).

2.3 1962-1974: kommunblocksreformerna

Efter storkommunreformen expanderande den kommunala
verksamheten narmast explosionsartat. Ar 1967 hade de kommu-
nala utgifterna mer &n fordubblats jamfort med 1952. Nya
uppgifter tillkom och ansvaret for gamla utvidgades. Det stalldes
krav pa kommunerna att bygga ut den obligatoriska grundskolan,
vilket ytterligare 6kade den ekonomiska belastningen. Vidare &dgde
annu en stor strukturomvandling rum pa den svenska arbets-
marknaden under 1950- och 1960-talet. Flykten fran landsbygden
till stdderna fortsatte, vilket fick till foljd att &nnu fler lands-
kommuner hamnade i ekonomiska trangmal och blev annu mer
beroende av statliga bidrag. Vidare bérjade kommunernas tankta
roll som naturliga enheter ifradgasattas som foljd av den okade
bilismen och forbattrade regionala persontransportsystem — nu
kunde man arbeta i en kommun och bo i en annan (Gustafsson,
1992a).

Storkommunreformen bdrjade saledes snart anses vara otillrack-
lig. Den smaskaliga kommunstrukturen upplevdes av den social-
demokratiska regeringen som ett hinder for vélfardsstatens
fortsatta utbyggnad. En statlig utredning fran 1961 slog fast att en
ny kommunindelningsreform var nédvandig. Kommittén gjorde en
genomgang av kommunernas arbetsuppgifter for att bedéma vilket
befolkningsunderlag som krévdes for att de i ekonomiskt héan-
seende skulle kunna fungera effektivt. Utredningens slutgiltiga
forslag innebar att uppdelningen i stader, kopingar och kommuner
borde férsvinna och att samtliga kommuner skulle ha minst 8 000
invanare, nagot som ansags vara ett minsta mojliga invanarantal for
att kommunerna skulle fa ett tillrackligt skatteunderlag for att bara
upp den service. Utredningen tog narmast avstand fran idén att
kommunerna skulle vara naturligt framvaxta lokala politiska
gemenskaper. | stéllet vdgde administrativa argument, effektivitets-
argument och argument som harrérde fran en idé om stordrifts-
fordelar, mycket tungt (Stromberg & Westerstahl, 1983:22 ff.).
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Kommittén arbetade fram riktlinjer om hur den nya indelningen
skulle se ut. Férutom att ingen kommun fick ha farre an 8 000
invanare, skulle de nya kommunerna utgéra vad de kallade
naringsgeografiskt sammanhalina enheter. Den vagledande principen
blev den sa kallade centralortsteorin, en princip som byggde pa att
runt en centralort sammanféra omraden som hdorde ihop av till
exempel bebyggelse-, arbetskrafts-, trafikmassiga och kommersiella
skél. Varje kommun skulle ha en tédtort déar stérre kommunala
forvaltningar kunde placeras och forse dessa tatorters omland med
den kommunala service som behdvdes. Somliga menar att detta pa
forhand byggde in socioekonomiska och kulturella motsattningar i
de nya storkommunerna (t.ex. Gustafsson, 1992b).

Inledningsvis byggde beslutet om sammanlaggningar pa en
frivillighetsprincip som innebar att kommunerna sjalva fick bestdmma
om de ville ingé i en stérre kommun eller inte. Det visade sig dock att
landsortskommunerna var tdmligen ovilliga att frivilligt avveckla sig
sjalva, med foljden att motstandet mot sammanslagningarna blev stort
i ett antal kommuner (Brantgérde, 1974).

P& grund av detta motstand, och sammanslagningarnas darav
langsamma tempo, ansadg regeringen att indelningsreformen inte
holl jamna steg med landets ekonomiska och sociala utveckling.
Dérfor foreslog man att en férandring skulle tvingas fram. Beslutet
om tvangssammanslagningar fattades 1969 och innebar att den
foreslagna reformen skulle vara genomférd 1974. Samtliga icke-
socialistiska partier motsatte sig detta tvangsbeslut. Deras invand-
ningar byggde i huvudsak pa att medborgarnas delaktighet i lokal-
politiken skulle undergrdvas med férre kommunpolitiker och
langre geografiska avstand mellan politiker och medborgare. Ute i
kommunerna var tvangsinslaget foga populart. Regeln blev att
regeringen motsatte sig mindre kommuners énskan om att forbli
egna. Foljden blev att sammanslagningarna i ett fyrtiotal fall fick
genomfdras mot de berérda kommunernas vilja.

2.4 Utvecklingen efter 1974 - tillbaka till smaskalighet?

Med tanke pa att samtliga borgerliga partier hade motsatt sig
tvangsinslaget i kommunblocksreformen, kom den borgerliga
regering som tilltradde efter 1976 ars val att stalla sig positiv till
kommundelningar. Vid tilltrddet deklarerade man i regerings-
forklaringen att kommunindelningsreformen skulle utvédrderas:
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”Regeringen ar beredd att préva framstallningar om andringar i den
kommunala indelningen som &r motiverade av hansyn till den
kommunala demokratin.” Kravet var att det skulle visas att den
kommunala servicen inte skulle forsdmras och att det skulle finnas
ett starkt stod bland invanarna for en delning.

En indikation pa Socialdemokraternas tveksamma installning till
kommundelningar var att den socialdemokratiska regering som
tilltradde i oktober 1982 ansag att delningar av kommuner borde
provas restriktivt. De menade att de negativa demokratiska
konsekvenser sammanslagningarna pastods innebéara kunde losas
pa annat satt, till exempel genom en battre lokal férankring av den
kommunala verksamheten — i realiteten lokala ndmnder inom
ramen for de befintliga kommunerna (Gustafsson, 1992b:41).
Fram till regeringsskiftet 1991 hade ett tjugotal framstéllningar om
delning gjorts, och atta av dem hade beviljats av borgerliga
regeringar, vilket far ses som ett tydligt uttryck for Social-
demokraternas relativt delningsnegativa instéallning.

En ny vindning kom 1991, da den nytillsatta borgerliga
regeringen i regeringsforklaringen deklarerade att de skulle
underlatta for kommundelningar. Davarande civilminister Inger
Davidsson sammanfattar instdllningen genom att i proposition
1992/93 skriva: "Det dr angeldget att arbeta for ett mjukt samhélle,
dar varje manniska far utvecklas till en individ i gemenskap med
andra manniskor. En viktig del av utvecklingen sker i sma,
naturliga gemenskaper. (...) Regeringen ser positivt pa lokala
initiativ till kommundelning.” (proposition, 1992/93:2 ff.).

1990-talet har inneburit att ett stort ansékningar om kommun-
delning hamnat pd Kammarkollegiets bord, vilket bland annat
inneburit att fem nya kommuner bildats sedan den 1 januari 1992
till dags dato. Att detta, som skulle kunna kallas kommun-
delningsfenomen, &r nagot som i allra hogsta grad ar aktuellt
illustrerades i KommunAktuellt 1997, dar man kunde ldsa att:
"Fragan om delning 4r het. Bara under den senaste veckan (vecka
24/1997) hade den diskuterats i minst fyra fullméktige. Kammar-
kollegiet dignar under ansdkningar, yttranden och andra underlag”
(s. 2). Det ar mot denna bakgrund vi ska forstd Kommun-
demokratikommitténs oOnskan att utreda de lokaldemokratiska
erfarenheterna av. kommundelningarna. Med denna historiska
overblick i bagaget ska vi nu kort svara pa fragan vilka argument
som brukar framlaggas for kommundelningar. Vilka varden &r det
kommundelningsforesprakarna vill gynna?
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3 Varfor kommundelning?

Grundackordet i alla utbrytardebatter forefaller vara det mer
renodlade demokratiargumentet. Syftet med detta avsnitt ar att
rekonstruera delningsforesprakarnas demokratiargument genom
att gora nagra nedslag i den allmanna kommundelningsdebatten.
Huvuduppgiften &r hér att hitta gemensamma drag i debatten for
att svara pa fragan: Vilka demokrativarden soker man framja genom
en delning? Avsnittet ska ses som en nddvéandig bakgrund till sjélva
den empiriska undersokningen. Vi redogor for delnings-
foresprakarnas argument i syfte att skapa en referenspunkt stalla
utvarderingen emot.” Men givetvis finns det skal att &ven uppmark-
samma vilken sorts demokratisyn dessa argument refererar till,
varfor det kommande avsnitt 5 syftar till att aterkoppla kommun-
delningsproblematiken till den demokratiteoretiska litteraturen.

3.1 Deltagarargumentet

Rolf Andersson — representanten fér "Ljungskile — egen kommun” —
ar representativ for delningsforesprakarna nar han eftertryckligt
understryker demokratiaspekten av kommundelningar. Ytterst, menar
han, handlar kommundelningar om att vitalisera en stelnande svensk
demokrati genom att minska den vaxande klyftan mellan véljare och
valda. Argumentets grundtanke ar att medborgarinflytandet stérks
eftersom det kommer att bli lattare att na fram till beslutsfattarna och
lattare for den enskilde att engagera sig da fragorna i smakommunen
mer direkt beror dennes vardag. Avstandet mellan beslutsfattare och
berérda minskas, och manga kommuninvanare kan antas komma att
ha en personlig kontakt med kommunens politiska foretradare (jfr
Andersson & Svennberg, 1998).

Flera av de som intervjuats till denna undersdkning lyfter fram
detta som sitt huvudargument for att dela kommunen. Moderaten
Christer Johansson, Bollebygds kommun, menar till exempel att
hans primdra argument for att dela kommunen var “att 6ka med-

7 Det 4r viktigt att komma ih&g skillnaden mellan motiv och satt att motivera en
handling. Det jag vill géra hér har inte s3 mycket med motiven att gora, utan vi vill
alltsé bara hitta vilka demokrativarden man sager sig vilja gynna med en delning i
syfte att skapa en referenspunkt att relatera vara undersokningsresultat till. Den
som ar intresserad av de mer negativa motiven, till exempel att man vill bryta sig
loss for att man inte vill betala foér andra kommundelar, hénvisas till Erlingsson
(1999).
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borgarnas intresse for kommunala fragor”. Aven centerpartisten
Gerhard Olsson, Lekebergs kommun, presenterar detta som sitt
huvudargument: "I forsta hand var det demokratifragan, att fa folk
aktiva, att nd en narmare kontakt mellan medborgare och
politiker.” Den folkpartistiska gruppledaren och tillika davarande
ja-generalen i Nykvarns kommun, Christina Berlin, framhaller att
hon ”lockades av detta att fa& medborgarinflytande”. Dessa nedslag
i kommundelningsdebatten ramar in en bild som bekraftar Hakan
Svardmans (1993:42) slutsats fran hans sju ar gamla genomgang av
kommundelningsdebatten, dar han nar slutsatsen att de framsta
och tyngst vagande argumenten forefaller vara intimt knutna till
Overtygelsen att kommundelningen ska framja ett aktivt
medborgerligt deltagande i kommunpolitiken. Den centrala fragan
i nasta avsnitt blir givetvis om de intervjuade personerna uppfattar
att medborgarnas engagemang i kommunpolitiken ©kat efter
delningen, vilket dven gar hand i hand med Kommundemokrati-
kommitténs direktiv, att se om och i sa fall pa vilket satt med-
borgarnas engagemang dkat genom delningen.

3.2 Gemenskapsargumentet

Aterkommande i kommundelningsdiskussionen ar ett sorts sjalv-
bestammandekrav, som grundar sig i kravet pa att véljarna sjalva ska
kunna bestdmma vilka det & som beslutar Gver deras levnads-
villkor. Argumentet bygger inte sallan pa att centralortens full-
maktige bestar av manniskor som inte bor i den berérda kommun-
delen eller saknar har insyn i kommundelens angeldgenheter och
speciella forutsattningar. Kommunfullmaéktige centralt fattar beslut
om kommundelar som de inte alltid vet s& mycket om, och slipper
sedan se de som berors av beslutet i 6gonen.

Sett i detta ljus handlar delningarna om att fa skota sig sjalv, om
att ”fa styra och stélla i eget hus”. Det bakomliggande argumentet
ar att de som tar beslut om kommundelens angelagenheter ocksa
ska vara fran kommundelen och enbart arbeta for denna. Med en
egen kommun kan valjaren ha koll pa vem det ar som beslutar dver
kommuninvanarnas skattemedel. | argumentationen finns salunda
detta starka sjalvbestammandekrav.

Ett argument som ar intimt relaterat till detta satt att resonera ar
nagot som tangerar ett rent missnojesargument som kan kallas
avkolonialiseringsargumentet. Inte sdllan hdvdar man att det saknas
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samhorighet med ©vriga delar av kommunen, vilket férstarker
kanslan av att resurser tas fran den egna delen och fordelas till
andra omraden. Man anser sig inte sillan vara styvmoderligt
behandlad av centralorten. En fallstudie som gjordes av Nykvarns
utbrytning 1998 visade att dessa tongangar var aterkommande i
nykvarnarnas kampanjarbete (Erlingsson, 1998). Relationen mellan
Nykvarn och Sodertdlje uppfattades ndrmast som en imperie-
relation, dar Sodertalje sog ut Nykvarn. Nykvarn sag sig narmast
koloniserat av Sddertalje, och att kommundelningen déarfor kan ses
som en form av avkolonisering. Debattdrerna uppméarksammade att
Nykvarn behandlades pa orattvisa satt, till exempel att skolorna i
Nykvarn fick mindre pengar att réra sig med jamfort med genom-
snittsskolan i kommunen, ett argument som var aterkommande
(Lanstidningen Sodertalje 1997-04-02). Det péapekades aven att
bristen pd samhdrighet med centralorten tog sig uttryck i att
Nykvarnsbor "mobbades” nar de engagerade sig kommunpolitiskt.
Det ansags helt enkelt inte latt att som Nykvarnsbo engagera sig i
storkommunpolitiken pa grund av Sodertéljes avoga installning
(Léanstidningen Sodertélje 1997-05-15).

Vart att notera &r att storkommunen tidigare anvandes som ett
argument for demokrati. Nar demokratin diskuterades i anslutning
till storkommunreformerna stod invanarantalet, mojlighet till
politiskt ~deltagande och asiktsrepresentativitet i fokus
(Westerstahl & Johansson, 1981). Den representativa definitionen
av demokrati var den radande, medan deltagardemokratiska varden
hamnade i bakgrunden. | diskussionen om storkommunens
demokratifordelar lyftes séllan en annan aspekt av demokratin
fram - att demokrati kan ses som en Kkollektiv identitet, att
demokratin forverkligas i den man medborgarna upplever att de ar
en del av en gemenskap. Utifran detta menar statsvetaren Peder
Nielsen att kollektiv identitet — kénslan av samhdrighet — har ett
varde i sig: I den man invanarna inte kanner en sadan gemenskap
kan demokratin ses som bristfallig. Ju mer invanarna kanner att de
ingar i en storre gemenskap desto battre kan demokratin sagas
vara” (Nielsen, 1996:63 ff.). Nar kommuner delas, uppstar mindre
enheter. En vanlig uppfattning ar att kollektiva identiteter lattare
uppstar i sma enheter, att invanare i sddana lattare lar kanna
samhdrighet. Man kan darfér anta att gemenskapen starks i mindre
enheter, och — enligt resonemanget ovan — sa aven demokratin.
Detta sétt att har mycket gemensamt med den ftre detta civil-
ministern Inger Davidssons satt att motivera kommundelningar:
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"Det ar angeldget att arbeta fér ett mjukt samhalle, dar varje
manniska far utvecklas till en individ i gemenskap med andra
manniskor. En viktig del av den utvecklingen sker i sma naturliga
gemenskaper” (prop. 1992/93:2, min kurs.). Salunda finns det
generellt sett ett kraftigt kdnslomadssigt gemenskapsargument hos de
presumtiva utbrytarna.

4 De nya kommunernas erfarenheter

I detta avsnitt presenteras resultaten fran intervjuundersokningen.
Upplaggningen av avsnittet &r att de fem fallen inledningsvis sepa-
reras fran varandra och presenteras var for sig. Darefter knyts de
viktigaste indikationerna fran de respektive fallstudierna samman
och de variabler som forefaller vara mest intressanta identifieras
och diskuteras.

De fem fallstudierna ar uppbyggda enligt samma monster. De
inleds med en relativt detaljerad genomgang av bakgrunden till
respektive kommundelning. Efter detta bakgrundsavsnitt riktas
stralkastarna mot den fraga som &r undersokningens huvudfokus:
Har kommundelningen lyckats frdmja ett aktivt medborgerligt
deltagande i kommunpolitiken? Darefter uppméarksammas nagra
forvaltningsrelaterade fragor som aktualiserats i samband med de
respektive delningarna. Avsnittet avslutas med en sammanfattande
jamforelse mellan de fem fallen.

41 Trosa kommun

Fakta om kommunen
Folkméngd (1998): 10 058 (medianvérdet for Sveriges kommuner
var 15 517 invanare samma ar).

Medelinkomst (1995): 154 400 kronor/invanare (medianvérdet for
Sveriges kommuner &r 132 200 kronor).

Valdeltagande (1998): 81,9 procent (medianvardet for Sveriges
kommuner &r 81,45 procent).

Typ av majoritet efter 1998: Borgerlig majoritet.

Antal politiker per 1 000 invanare (1995): 9,4 (medianvardet for
Sveriges kommuner &r 7,8).
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Bakgrund till delningen

I ett inledande skede var det inte alls sjalvklart att Gnestas, Dagas,
Trosas och Vagnhéarads kommuner ens skulle inga i S6dermanlands
ldn — &n mindre i Nyk6pings kommun. Ursprungligen var tanken
att dessa kommuner skulle inga i Sodertalje kommunblock och
Stockholms 1dn. Det som blev avgorande for att de fyra kommu-
nerna kom att slas samman med Nykoping var troligen att det
fanns en oro for Sédermanlands l&ns 6verlevnad om kommunerna
skulle ha uppgatt i Sodertaljeblocket. Fran arsskiftet 1973-1974
slogs darfor dessa smakommuner i Ostra Sodermanland samman
med Nykdpings kommun.

Att detta skulle ha skett under smdkommunernas samtycke ar
mycket tveksamt, eftersom organiserade tankar pa kommun-
delning borjade figurera sa tidigt som 1976. I1dén som florerade da
var att Gnesta, Daga, Vagnhérad och Trosa skulle bilda en egen
kommun. Emellertid dog den gruppering som drog igang detta
arbete snabbt ut, mycket som en konsekvens av att dialogen mellan
Gnesta- och Trosadelen av Ostra SOdermanland inte var sarskilt
viletablerad (Sammanfattning av arbetet...: 4; jfr Ubel, 1991).

Ar 1978 utség Nykdpings kommun Trosa-Vagnhéirad och
Gnesta-Daga till tva av fyra forsoksomraden vilka skulle ha sa
kallade kommundelsrad. Raden skulle fungera som en sorts
remissinstans — de hade radgivande funktion, men ingen beslutan-
derdtt. Detta fick dock inte till foljd att delningsstrdvandena i
Trosa och Gnesta avtog, vilket vissa menar var tanken med
inforandet av raden. Tvartom. Ungefar fyra ar efter forsoks-
verksamhetens start, den 12 maj 1982, véckte ndmligen center-
partisten Hans Carlsson en motion i Nykodpings kommun-
fullméktige. Motionen foreslog en utredning av forutsattningarna
for en delning. Kommunfullméktige tog beslut om att en sadan
utredning skulle goras, och alade kommunkansliet att genomfora
utredningen. Det kom att droja ungefar tva ar innan den
fardigstalldes.

Ar 1983 ersatte Nykopings kommun kommundelsraden med
kommundelsndmnder, vilket innebar att kommundelarnas sjélv-
styre starktes nagot i forhallande till de mer tandlésa raden.
Paradoxalt nog bildades den sa kallade TVV-gruppen (Trosa-
Vagnharad-Vasterljung) samma ar. Gruppen bestod av
representanter fér Moderaterna, Centerpartiet och Folkpartiet och
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dess huvuduppgift var att arbeta for att bryta loss Trosa fran
Nykopings kommun.

Den utredning som Nykopings kommunfullméktige beslutade
om 1982 presenterades av kommunkansliet den 20 juni 1984, och
beslut fattades att denna mycket delningsnegativa utredning skulle
sdndas till kommundelsndmnderna for yttrande. De social-
demokratiskt dominerade namnderna i de respektive kommun-
delarna beslutade med knapp majoritet att férkasta delnings-
forslaget, medan de borgerliga partierna reserverade sig och kréavde
en folkomroéstning for att utréna medborgarnas instéllning. Vid
behandlingen i kommunfullmaéktige beslutade Socialdemokraterna,
reservationerna till trots, att avsla delningsbegaran.

Efter valet 1985 tog de borgerliga partierna majoriteten av
platserna i Nykopings kommunfullméktige. Sannolikt var detta en
bidragande orsak till att Trosa 1986 tog chansen och ldmnade in en
ny framstallning om att aterigen fa delningsfragan prévad. Denna
framstéllning fick till foljd att kommunstyrelsen i juni 1986 beslot
att hemstalla till Kammarkollegiet att utreda och framlégga forslag
till indelning av Nykopings kommun. Efter yttranden fran flera
instanser, fick Svenska Kommunférbundet i uppdrag att
genomfdra utredningen.

Utredningen fardigstélldes i april 1989. Dar presenterades tva
forslag, varav det ena ansags uppfylla lagens krav under forut-
séttningen att ortsbefolkning och berérda kommuner tillstyrkte
delningen. Utredningen foreslog foljaktligen att en opinions-
undersokning skulle genomforas for att ta reda pa allmanhetens
instélining. Resultatet av undersdkningen blev att 58 procent var
positiva till en delning av Nykopings kommun, 14 procent var
negativa och 28 procent hade inte nagon uppfattning alls.

Som foljd av undersdkningen framlade Kammarkollegiet en
promemoria i maj 1990 dar det foreslogs att Nykopings kommun
skulle uppl6sas och att tre nya kommuner skulle bildas (Gnesta,
Trosa och Nykopings kommuner). Efter att ha fatt ja fran
kommunfullméktige i Nykoping och ja fran de berérda kommun-
delsndmnderna, Overlamnade Kammarkollegiet drendet till rege-
ringen for det slutliga beslutet. Regeringens beslut om delning
fattades torsdagen den 8 november 1990 och innebar att den nya
kommunindelningen skulle tréda i kraft den 1 januari 1992.
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Medborgarengagemang

Har kommundelningen framjat det medborgerliga engagemanget i
Trosa? Flertalet respondenter menar bestamt att Trosa tjanat pa
delningen i detta hdnseende. Politikern Birgitta Danielsson (s)
kommenterar: ”Vi har fatt fler fortroendevalda, och darfor kanner
ocksa fler manniskor nagon fortroendevald. Kommunpolitiken har
helt enkelt blivit mer synlig. Mitt intryck &r att fler maste tycka att
besluten kommer ndrmare dem.” Bjorn Wieslander, samhaélls-
byggnadschef, lyfter ocksa fram synligheten och narheten som den
stora demokrativinsten med kommundelningen:

Som kommuninvanare har man mycket kortare avstand till politiker
och tjansteman. Néarheten till alla sorts beslutsfattare har 6kat. Nu vet
de flesta vilka politikerna dr. Néar vi tillhdrde Nykoping tror jag att
ganska fa visste hur det Iag till med detta. Och gjorde de det, s& vagade
man anda inte prata med dem dar de satt i sina fina kostymer i sina fina
rum. Nu ar det mer vardagsfolk, personer som kanns igen.

Detta sétt att argumentera for styrkan med kommundelningen
aterkommer hos politikern Birgit Johansson (fp) som menar att
den stora demokratiska skillnaden ar att det tillkommit méanga fler
manniskor som representerar Trosaborna i den politiska forsam-
lingen. Hon &r Overtygad om att detta har inneburit att fler Trosa-
bor dr nojda, eftersom detta inneburit att det blivit lattare att folja
véljarnas vilja. Johansson menar ocksa att hon skulle bli besviken
om nagon sade att demokratin inte starkts sedan delningen, och
hénvisar till att hon och hennes politikerkollegor upplevt en
markant skillnad i folks politiska engagemang. Dels séger
Johansson att det blev en ordentlig tillstromning till de politiska
partierna pa orten infor valet 1991 — nagot som dven Daniel
Portnoff (m), kommunstyrelsens ordférande, berdttar — dels
konstaterar hon att hon nastan helt fatt 6verlamna matinkopen till
sin man: "Det gick helt enkelt inte att handla, eftersom ménniskor
standigt var pad mig och skulle fraga saker. Nastan alla som éar
ledande i politiken kan vittna om detta, att de ofta blev stoppade av
folk pa gatan som skulle fora fram asikter eller hade fragor.” Hon
anser att detta inte 4 nagot som bara horde de forsta arens
entusiasm till, utan tilligger att hon inte markt ndgon storre
avmattning betraffande viljan till att diskutera politik ute pa gatan
trots att det gatt tio ar sedan Trosa blev egen kommun.

Aven om den positiva bilden av kommundelningens demokrati-
stirkande egenskaper i Trosafallet & mycket framtradande,
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aterkommer flera av respondenterna till svarigheten att engagera
medborgarna i kommunpolitiken. Pa frdgor om medborgaren i
allmanhet blivit mer aktiv i kommunpolitiken svarar Danielsson:
"Vi i Trosa har ju 6ppna ndmndsammantraden, men dessa &r inte
sirskilt valbesokta. Folk kommer bara nar det hettar till.” Aven
Johansson resonerar pa ungefar samma satt: Vi har haft frage-
stunder i fullméktige, men nastan ingen dok upp. Nar vi hade
Oppna ndmndsammantraden kom det néstan ingen heller.” Daniel
Portnoff (m) &r ocksa inne pa att det stora flertalet inte utnyttjar
de mojligheter litenheten ger. Han berattar att bade kommunen
och Moderaterna lokalt har experimenterat for att komma i
kontakt med allménheten, till exempel genom pubaftnar dar politi-
ker och medborgare kan motas eller med politiker som sitter pa
biblioteken. Trots alla forsok att nad ut &r det ungefar samma
manniskor som kommer pa de olika aktiviteterna som ocksé
skriver insandarna och ar aktiva pa annat sitt.

Bade Danielsson och Johansson klar forklaringarna till den
uteblivna entusiasmen for organiserade moten mellan politiker och
invanare i likartade termer. Danielsson menar att folk i allméanhet
kanske inte ar sa insatta i demokratins villkor och ser inte alltid
skillnaden mellan till exempel en tjansteman och en politiker.
Framfor allt handlar det, enligt henne, om att hélsan tiger still: "De
flesta tanker nog att 'det dar skoter politikerna at oss’.” Hon menar
dock att medborgarna samtidigt ar pa sin vakt och att de kommer
att aktivera sig nar politikerna misskoter sitt mandat. Johansson
upprepar denna poéng — folk deltar inte ndr de ar néjda, men
reagerar nar de blir missbeldtna. ”Folk bryr sig om politik”, sager
hon, och fortsatter "men bara ndr det ror dem direkt.” Hennes
slutsats betrédffande medborgarnas medverkan i kommunpolitiken
blir darfor en kombination av hennes tidigare positiva utlatanden
om delningen och den senare, mer skeptiska hallningen: ~Jag har
svart att saga om Trosabon i allméanhet blivit mer engagerad, men
det har blivit lattare for dem som redan har ett engagemang att na
fram.”

Forvaltningseffekter

Samtliga respondenter ndmner stora problem med att skapa en
fungerande ny kommunal organisation efter kommundelningen.
Birgitta Danielsson slar fast att organisationen i den nya
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kommunen blev mycket dalig och innebar att den nya kommunen
fick en usel start.

Varfor blev det sd och vad fick det for konsekvenser? Birgit
Johansson (fp) sager att den daliga organisationen berodde pa att
de iblandade var alldeles for bladgda under den tid de fick order att
skota nyorganisationen av kommunen. De fick ocksa i uppdrag att
sjélva skota rekryteringen av den person som skulle skapa den nya
organisationen. Johansson menar att den blivande kommunens
rekryterings- och personalpolitik var under all kritik: ”Alla fel vi
kunde gora pa det omréadet, de gjorde vi.”

Sjélva idén med den nya organisationen var att undvika en
hierarkisk uppbyggnad och i stéllet strdva efter en plattare
organisation. Detta mynnade ut i beslutet att den nya kommunen
inte skulle ha ndgon kommunchef och att alla delar av organisa-
tionen skulle sjélva handha sin egen ekonomi. Johansson menar att
detta inte blev lyckat: ”Ansvarsomradena fl6t omkring, och i efter-
hand &r det latt att se att vi skulle haft en kommunchef. Hade vi
haft det fran borjan sa hade vi sluppit den flytande organisationen.”

Danielsson menar att flera av de inledande bekymren ocksa
hédngde samman med att kommundelningen sammanféll med en
djup lagkonjunktur, och nedskarningarna forsvarade en forandring
av den daliga organisationen. Men hon lagger ocksa en del av
skulden for den inledande turbulensen péa att organisationen
tvingades rekrytera ett antal nya chefer mycket snabbt. Hon
antyder att flera av rekryteringarna var langt ifran optimala samt att
manga av de nya cheferna var helt oerfarna: ”Det blev maktkamp
och personliga schismer.”

Enligt Birgitta Danielsson hénger det andra forvaltnings-
relaterade problemet samman med att den politiska organisationen
fick in en mangd nya politiker som inte visste mycket om
politikens villkor. Birgit Johansson beror ockséa detta tema nar hon
konstaterar att manga av de nya politikerna var ganska grona och
inte kunde grundlaggande saker som till exempel sammantrades-
teknik, men aven att manga inte riktigt forstod ragangen mellan
politiker och forvaltning samt att demokrati tar tid: "Vi fick
massor av forslag och motioner som var orealistiska och till och
med gick emot lagar och férordningar. Man ville s3 mycket, dndra
sa mycket, nar vi antligen blivit egen kommun.” Johanssons
uppfattning ar dock att detta framst var en barnsjukdom, en
barnsjukdom som snabbt gick dver.
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Nagot som delvis hanger samman med detta ar, enligt
Danielsson, att det varit ett stort problem att politiker inte sett
skillnaden pa vad som ar en politikeruppgift och vad som &ar en
tjanstemannauppgift:

Det finns manga exempel pa detta: politiker som &gnat tid at att peta i
och skapa nya blanketter som anvénds i kommunens verksamhet,
politiker som ritat forslag pa hur biblioteket ska se ut, politiker som
ritar upp ett nytt system for hur de anser att foreningsbidraget ska se
ut. Det hdr berodde nog pa att det fanns en tydlig Gverambition hos
maénga politiker, en Gverambition som fick dem att missa skillnaden
mellan forvaltning och politik, och man verkade resonera som att '"Nu
nar vi fatt egen kommun och ratt att bestamma sjélva, ska vi gora allt!’.
Sen innebar ocksa mangden nya politiker att vi fick in folk fran det
privata som blev lite otrygga i sina roller, si om folk kom fram till dem
pa gatan och klagade 6ver saker, hande det att de lovade att fixa saker.
Sadana I6ften hade de oftast ingen tackning for.

Birgit Johansson gor samma iakttagelse nar hon sdger att hon kan
se problemen med uppldsningen av rollférdelningen mellan politi-
ker och tjansteman: I den lilla kommunen kéanner folk varandra pa
ett helt annat satt an i den stdrre. Den sociala biten gor det hela lite
svart med rollfordelningen. Det ar svart att komma forbi detta med
svagerpolitik i en liten kommun dar manga delar féreningsaktivitet
pa fritiden.” Trosas samhallsbyggnadschef berdr ocksa problema-
tiken rérande tjanstemannen och politikern i den lilla kommunen:

I och med att politikern kommer si ndra forvaltningen och mer &n
garna formedlar forslag fran medborgaren till oss, sa finns det hela
tiden risk att ganska faniga fragor, typ cykelstallsfragor, blir
prioriterade. Det stor vart 'produktionsband’, var I6pande verksamhet.

Sammanfattning: Trosa

Det som &r gemensamt for Trosaintervjuerna ar uppfattningen att
kommunpolitikern, och darmed ocksa politiken, blivit mer synlig
tack vare narheten mellan beslutsfattare och de som berdrs av
besluten. De intervjuade vittnar om ett dkat intresse for kommun-
politiska fragor nar politiker och invanare mots pa gatan. Nar det
kommer till mer organiserat medborgerligt deltagande malas en lite
annorlunda bild upp, som kan sammanfattas med att det stora
flertalet inte utnyttjar de maojligheter litenheten ger. De intervjuade
séger sig inte kunna uttala sig om huruvida medborgaren blivit mer
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engagerad, men forefaller samtidigt ha uppfattningen att de som
verkligen ar intresserade av att nd fram har fatt det enklare efter
delningen.

Vad de forvaltningsrelaterade fragorna betraffar kan konstateras
att Trosa hade problem med att skapa en vélfungerande organisa-
tion efter kommundelningen, mycket som konsekvens av en idé
som inte fungerade i praktiken och déliga chefsrekryteringar. Det
forefaller dven klart att skapandet av den nya organisationen,
atminstone i ett initialskede, innebar att rollférdelningen mellan
politiker och tjanstemdn kom att 16sas upp och fordunklas, sett
utifran de intervjuades horisont.

4.2 Gnesta kommun

Fakta om kommunen

Folkméngd (1998): 9 665 (medianvardet for Sveriges kommuner
15 517 invanare 1998).

Medelinkomst (1995): 136 300 kronor invanare (medianvérdet for
Sveriges kommuner dr 132 200 kronor).

Valdeltagande (1998): 79,1 procent (medianvardet for Sveriges
kommuner &ar 81,45 procent).

Typ av majoritet efter 1998: Borgerlig majoritet.

Antal politiker per 1 000 invanare (1995): 9,5 (medianvardet for
Sveriges kommuner &r 7,8).

Bakgrund till delningen

Fran arsskiftet 1973-1974 slogs Gnesta och Daga kommuner
samman med Nykopings kommun. Kjell Bernhardsson (s) menar
att missnojet med sammanldggningen marktes nastan omedelbart,
da en relativt 16s grupp manniskor samlade sig kring tankar om att
bryta sig loss och ater bilda en egen kommun. Mer organiserad
verksamhet kring dessa fragor tog fart lite senare, 1976, och da i
samarbete med en samling manniskor fran Trosa. Tanken var da att
Gnesta, Daga, Vagnhdrad och Trosa skulle bilda en kommun. Den
gruppering som drog igang detta arbete dog dock snabbt ut,
mycket som konsekvens av att dialogen mellan Gnesta-Daga och
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Trosa-Vagnharad inte var sarskilt val utvecklad (Sammanfattning av
arbetet...: 4).2

Ar 1978 utsdg Nykdpings kommun Trosa-Vagnharad och
Gnesta-Daga till forsoksomraden med sa kallade kommundelsrad.
Dessa skulle fungera som en sorts remissinstans — de hade
radgivande funktion, men ingen beslutanderatt. Detta fick dock
inte till foljd att delningsstravanden i Trosa och Gnesta avtog,
vilket kanske varit tanken med inforandet av raden. | stallet 6kade
snarare viljan till uttrade ur den storre kommunen, nagot som
bland annat resulterade i att Nykdpings kommun fick ta emot en
skrivelse 1982 som begédrde att kommunen utredde forutsatt-
ningarna for en delning av kommunen.

Ar 1983 ersatte Nykopings kommun kommundelsrdden med
kommundelsndmnderna, vilket innebar att kommundelarnas sjalv-
styre starktes nagot i forhallande till raden. Samma ér bildades aven
gruppen som ledde Trosas utbrytningskampanj (se ovan). Aret
efter — 1984 — avslog det socialdemokratiskt dominerade fullmék-
tige i Nykoping begdran om kommundelning. Noterbart i
sammanhanget 4r att Trosa och Vagnharad lag langt fore Gnesta
vad géllde att bilda en kommitté som aktivt drev kommun-
delningsfragan. Bo Hoglander och Claes Wiklund (1998) daterar
den riktigt allvarliga upptakten till Gnestas delningsstravanden till
den 18 februari 1985 da en informell grupp av delningsforesprakare
samlades till ett mote dar ocksa ett arbetsutskott valdes. Nagra
dagar senare mottes arbetsutskottet och bildade formellt den grupp
som skulle komma att leda kampanjen for egen kommun, Daga-
Gnesta kommunkommitté. Ett ar senare, i april 1986, skickade
kommittén in en skrivelse till Nyképings kommunfullméktige dar
kommittén kravde att fa bilda en egen kommun redan 1988.

Valet 1985 fick till foljd att de borgerliga partierna tog
majoriteten av platserna i Nykoépings kommunfullmaktige. Som
ordférande for kommunstyrelsen satt den delningspositive center-
partisten Hans Carlsson, vilket sannolikt var forutsattningen for
att kommunstyrelsen i juni 1986° beslot att hemstilla till Kammar-
kollegiet att utreda och framldgga férslag till indelning av
Nykopings kommun. Efter yttranden fran flera instanser fick
Svenska Kommunfdrbundet i uppdrag att genomféra utredningen.

& Nar inte annat uppges bygger uppgifterna i detta avsnitt pa denna Kalla.
® Tidpunkten &r oklar. Hoglander & Wiklund (1998:39) skriver att det var i
augusti, inte juni.
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I Gnesta blev det aldrig ndgon folkomrostning i fragan, trots
onskemal fran kommunkommittén. A andra sidan fattade Léns-
styrelsen ett beslut om att en opinionsundersékning skulle goras
under varen 1989 for att utrona Gnestabornas instillning till
kommundelningsfragan. Opinionsundersokningen visade att 54
procent stallde sig positiv till en delning, medan 24 procent var
emot. Kommunfdrbundets utredning fardigstalldes i april 19809.
Utredningen presenterade tva forslag, varav det ena ansags uppfylla
lagens krav under forutsattningen att ortsbefolkning och berdrda
kommuner tillstyrkte delningen.

Som fdljd av undersdkningen framlade Kammarkollegiet en
promemoria i maj 1990 dér det foreslogs att Nykopings kommun
skulle upplésas och att tre nya kommuner skulle bildas (Gnesta,
Trosa och Nykopings kommuner). Efter att ha fatt ja fran
kommunfullméktige i Nykoping och ja fran de berérda kommun-
delsndmnderna, Overlamnade Kammarkollegiet drendet till rege-
ringen for det slutliga beslutet. Regeringens beslut om delning
fattades torsdagen den 8 november 1990 och innebar att de nya
kommunerna skulle bérja fungera den 1 januari 1992.

Medborgarengagemang

Har medborgarnas engagemang 6kat som foljd av delningen? Kjell
Bernhardsson (s), fore detta kommunstyrelseordférande, séger
visserligen att det av ren nédvandighet blev fler politiskt aktiva i
kommunen. Den enkla forklaringen ar denna: ”Vi blev ju tvungna
att hitta madanniskor som skulle sitta i fullmaktige och i
namnderna.” Daremot ar Bernhardsson skeptisk till pastaendet att
folk i allmanhet ska ha blivit mer politiskt engagerade efter
delningen. Flera andra respondenter delar denna uppfattning. Sten
E Karlsson (mp) kommenterar: "De som verkligen redan var
politiskt engagerade eller politiskt intresserade fére delningen ser
nog att det har blivit lattare att paverka nu nar forvaltningen och
politikerna kommit nédrmare. Dadremot ser nog inte gemene man
nagon skillnad.” Aven Stig Johansson (pol. oberoende) verkar dela
denna uppfattning. Johansson menar att mojligheterna att na
politikerna har blivit battre efter delningen, och det finns at-
minstone en potential for en battre dialog mellan medborgare och
politiker. Men samtidigt séger han att den politiska diskussionen
fortfarande &r svag i kommunen. Aven Bo Haoglander, journalisten
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fran Sédermanlands Nyheter som bevakat de lokala fragorna i bade
Gnesta och Trosa, slar fast att manga som han talat med bekraftar
denna bild: "Manga tycker att allmanhetens deltagande i kommun-
politiken inte okat sa mycket som de 6nskat.”

Fore detta centerpartisten Wain6é Andersson (kp) instimmer i
detta. Dock dr han mer explicit besviken 6ver hur politikerna har
hanterat, vad han anser vara, “den fantastiska mdjlighet” som
kommundelningen skapat:

Maénniskor har ju mojlighet till storre inflytande i den lilla kommunen.
Manniskor har mojlighet att fa en inblick i hur samhallet fungerar, for
att inte tala om att politikerna far ett béttre grepp om hur kommunen i
sin helhet fungerar. (...) Att vi bildat Klemmingepartiet ar en direkt
reaktion pa att jag tycker att direktdemokratin kommit pa skam, det ar
ett missndje med att demokratin inte stirkts som jag hoppades, ett
missnoje med att det saknas debatt om vad som pagar i kommun-
politiken.

Anderson dr dvertygad om att mycket hade kunnat géras béttre,
att mojligheten hade kunnat forvaltats battre. Enligt honom har
dock de styrande inte tagit tillvara de mojligheter som litenheten
givit.

Ar medborgaren intresserad av att utnyttja de paverkanskanaler
som uppkommit efter delningen? Flera respondenter stéller sig
fragande till detta. Sten E Karlsson tror inte att deltagandet okar
automatiskt genom en delning, utan folk engagerar sig i kristider.
Han menar att ett gott exempel pa detta var nar kollektivtrafiken
mellan Gnesta och Stockholm hotades av nedlaggning: ”Da gick
man man ur huse fér att protestera och den lokala biografen
Elektron fylldes till bredden.” Han sammanfattar sitt resonemang
med orden: "Som jag ser det ar den svenska demokratin stark. Om
man bryr sig och ar engagerad, sa finns massor av paverkans-
kanaler. Problemet &r vl att folk inte bryr sig sa mycket.”

Kjell Bernhardsson (s) resonerar i liknande termer: "1 teorin har
politikerna kommit narmare folket. Tyvarr tror jag inte att det
spelar sé stor roll.” Han havdar att det huvudsakligen beror pa att
den stora majoriteten inte marker nagon storre skillnad efter
delningen. Den fore detta Gnestapolitikern, delningsnegativa Saga-
Britt Landelius (s) menar att detta ocksa ar hennes intryck. Hon
sager att det ar sjalvklart att kommuninvéanarna traffar fler politiker
pa gatan nu jamfort med forr. Givetvis har det blivit lattare att ta
sig till kommunfullméaktiges méten. "Men”, séger hon och uttalar
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sig efter horsagen “efter vad jag hort gar ju ingen dit. Folk verkar
inte utnyttja narheten.”

Wiin6 Andersson (kp) accepterar inte denna uppfattning av
medborgaren som en i grunden politiskt ointresserad varelse.
Andersson hévdar att manniskor verkligen ar politiskt intresserade,
och att det &r politikernas uppgift att skapa en kultur som framjar
det politiska samtalet. Helt i linje med denna uppfattning uttrycker
Andersson besvikelse dver hur politikerna utnyttjat litenheten och
tar politikernas relativa okdndhet som intakt for detta. Han berét-
tar att det gjordes forsok med OGppna namndemdten, nagot forre
KS-ordféranden Alf Uddberg (c¢) inférde mandatperioden efter
delningen (1991-1994). Det ar just det har politikerna ska gora,
enligt honom: ”"Da kom medborgarna och stéllde oss politiker mot
vaggen.”

Detta avskaffade dock politikerna sjélva, sager Andersson, vilket
han anser var mycket daligt: “Politikerna verkar vara radda for
Oppna moéten”, fortsatter han. I Gnesta finns en form av extrem-
parlamentarism dar politikerna ser det som att de blivit folkvalda
for att leda kommunen, och gor darfor lite som de vill.” Kjell
Bernhardsson instammer: “Jag tycker att det maste ges mer
information om lokalpolitiken, mer diskussion. Jag, som anda ar
ganska intresserad, vet inte sarskilt mycket om vad som beslutas
hér i kommunen.” Sten E Karlsson formedlar en liknande bild av
forsoken med 6ppna namndematen: "Manga politiker trottnade pa
detta, manga blev sura och irriterade Gver att behova std och
forklara sig infor medborgare och politiker, och darfér avskaffades
de 6ppna motena.” Bernhardsson talar i dessa termer nar han séger
att de 6ppna motena mandatperioden efter delningen sékert gjorde
att folk blev lite mer intresserade: "Men det dar tonade bort efter
ett tag. Over huvud taget kanns det som att det allminna politiska
samtalet var lite béttre i borjan, men har mattats av.” Karlssons
narmast cyniska kommenterar passar vdl samman med dessa
resonemang: “"Det spelar nog ingen roll hur stor kommunen &r
eftersom det alltid kommer att bli maktkoncentration till slut.”

Forvaltningseffekter

Efter kommundelningen néastan sexdubblades antalet politiker i de
tidigare storkommunen. En av respondenterna menar att det
inledningsvis fanns ett oerhdrt engagemang bland politikerna, men
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sag ocksa en tendens till att manga politiker blev 6verambitisa och
tog Over tjanstemannafragor i viss utstrackning. Detta ar nagot
Wiin6 Andersson (kp) anmarker pa, och sager sig kunna ge manga
exempel pa tillfallen da politiker dgnat sig at vad han kallar “rena
cykelstallsfragor” och lamnat de Gvergripande fradgorna darhan.
Kjell Bernhardsson minns att konsekvenserna blev att alla fragor
inte "beslutades (...) i korrekt ordning, och det ledde till att, om
jag minns rétt, att vi inforde en utbildning sé att vi fick lara oss vad
som var tjanstemannafragor och vad som var politikerfragor.”

Sten E Karlsson delar inte riktigt denna syn pa politikerns och
tjanstemannens uppgifter, utan menar snarare att upplésningen av
rollfordelningen mellan tjansteman och politiker ar av godo. Sma
kommuner ar béttre &n stora av det skalet att politikerna i den
mindre kommunen lattare kan st emot tjanstemannastaben, anser
han. Han menar att politiker i den stérre kommunen latt blir offer
for den stora forvaltningsapparaten. Han foérklarar sin syn narmare:
"I den lilla kommunen kan vi som politiker lattare ga in och styra
detaljer, och det tycker jag vi ska gora. Det ar anda vi som far det i
nacken om parkbanken hamnar fel eller om 6vergangsstallet place-
ras tokigt.”

Ett relativt vanligt argument for kommundelning ar att forvalt-
ningen blir lattare att mandvrera, eller med Stig Johanssons ord:
”Jag hoppades att kommundelningen skulle innebéra att vi kunde
slimma byrakratin och gora den mer effektiv.” Har detta blivit
effekten av delningen? Atminstone stéller sig Johansson och
Andersson tveksamma till detta. Johansson menar att hans for-
hoppningar inte alls infriats, och menar att detta beror pa att det
suttit samma gamla chefer som tidigare i forvaltningen. Dessa har i
sin tur drivit forvaltningen som om den ingick i en stdrre
kommun, och han menar att detta inneburit att det blivit alldeles
for mycket spilltid. Andersson uppmarksammar ocksa detta:
"Forvaltningen har inte riktigt anpassat sig till storleken, utan
jobbar fortfarande som om vi vore en stor kommun.”

Om detta med rollférdelningen och att forhoppningarna om en
effektivare forvaltning kommit pa skam ar tva aspekter som disku-
terades mycket i Gnestaintervjuerna, finns ytterligare en intressant
infallsvinkel pa forvaltningen i den lilla kommunen som séllan
uppmarksammas i debatten om mindre kommuner. Sten E
Karlsson lyfter fram denna nar han séger att det reella problemet
med den lilla kommunen &r att litenheten leder till sma
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avdelningar, som i sin tur péaverkar kvaliteten pa verksamheten.
Han exemplifierar:

Det sociala ar ett utmarkt exempel pa en forvaltning som inte mar bra av en
liten kommun. Jag tror att det ar bra att sddana beslut fattas langt fran
medborgaren si tjanstemannen haller sig till lagar och férordningar. I en
liten kommun Okar ju sannolikheten for att socialsekreteraren springer pa
den dér berusade, ensamstaende smabarnsmamman pa lérdagskvallen med
annu en ny karl. Sen kommer mandagen, och sa ska tjanstemannen betala
ut socialbidrag till samma person.

Karlssons huvudpodng ar att narheten riskerar leda till att antingen
antipatier eller sympatier kan komma att styra tjinstemanna-
beslutet i storre utstrdckning an i en stérre kommun, déar lagar och
forordningar lattare kan foljas. Kjell Bernhardsson ar inne i samma
tankebanor ndr han menar att narheten mellan beslutsfattare och
invanare kan innebara risk for svagerpolitik. "Om man kanner
varandra for val”, sager han "kan det bli s& att vissa invanare som &r
intensiva, och trycker starkt pa politiker och tjansteman, far
oproportionerligt stort inflytande éver politiken.” Sten E Karlsson
understryker faran med detta ndr han sdger att narheten mellan
tjansteman, politiker och medborgare medfor risker for bypolitik:
”"Med det menar jag att det kan finnas en radsla for att till exempel
utnyttia kommunens expropriationsratt nir nagot nytt ska
byggas”. Han menar att narheten till invanarna riskerar att gora
forvaltningen svag.

Sammanfattning: Gnesta

Respondenterna i Gnesta har inte vittnat om nédmnvarda
deltagardemokratiska vinster. | stéllet tonar en latt lakonisk bild
fram i intervjusvaren. Respondenterna ar besvikna med vad
kommundelningen lyckats astadkomma, atminstone ur deltagar-
demokratiskt hdnseende. Visst, menar det flesta, har kommun-
delningen skapat en alldeles utmarkt plattform och &r en fantastisk
mojlighet att dra in medborgaren i beslutsprocessen. | Gnesta har
dock detta inte blivit fallet. Respondenternas intryck ar att engage-
manget inte 6kat namnvart efter delningen. Detta forklaras pa tva
sétt. Antingen, menar respondenterna, &r méanniskor inte intresse-
rade av att engagera sig politiskt, forutom nér det krisar och beror
individen direkt, eller sa har politikerna varit daliga pa att dra nytta
av litenheten och fa in medborgarna i kommunpolitiken. En helt
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annan, fullt tankbar forklaring, ar att respondenterna har haft
overdrivna forvantningar pa vad delningen skulle féra med sig och
darfor blivit besvikna nar deras férhoppningar inte infriades.

Respondenterna har beskrivit en tendens till en uppluckring av
rollférdelningen mellan tjanstemén och politiker efter delningen.
Vidare finns en uppenbar besvikelse 6ver att forvaltningsapparaten
inte anpassats till litenheten. Detta har gjort att de 6nskade effek-
tivitetsvinsterna uteblivit. Slutligen vacker nagra av respondenterna
fragan om huruvida litenheten medfor en risk att antipatier och
sympatier kan komma att styra besluten pa bekostnad av lagar,
forordningar och rena realpolitiska hansyn.

4.3 Lekebergs kommun

Fakta om kommunen

Folkméngd (1998): 7 053 (medianvardet for Sveriges kommuner
15 517 invanare 1998).

Medelinkomst (1995): 126 800 kronor/invanare (medianvardet for
Sveriges kommuner &r 132 200 kronor).

Valdeltagande (1998): 82,5 procent (medianvérdet for Sveriges
kommuner &r 81,45 procent).

Typ av majoritet efter 1998: Borgerlig majoritet.

Antal politiker per 1 000 invanare (1995): 14,0 (medianvardet for
Sveriges kommuner ar 7,8).

Bakgrund till delningen

Under den forsta kommunsammanlaggningsomgangen 1952
bildades Lekebergs kommun. Kommunen var dd en samman-
sméltning av Knista, Hidinge, Edsberg, Krécklinge och Hackvad.
Ett decennium senare pabdrjades kommunblocksreformerna
(1962-1974), som innebar att Fjugestablocket skapades, ett block
bestdende av bland annat Lekebergs kommun. Lekebergs kommun,
som fram till dess varit en egen landskommun, uppgick sa den 1
januari 1971 i nybildade Orebro kommun, den om samman-
slagningen i sin helhet inte avslutades forrdn den 1 januari 1974
(Lekeberg — egen kommun? 1989-11-07). Centerpartisten Gerhard
Olsson menar att Lekebergsborna var foga fortjusta i detta:
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"Lekeberg ville aldrig gd upp i Orebro niar sammanslagningarna
agde rum. Vi uppvaktade till och med regeringen, men tvangs-
anslots i alla fall.”

Som i manga andra kommuner vicktes fragan om foérsamrad
lokaldemokrati relativt snart i Orebro kommun. Under 1970-talet
tillsatte kommunen tva utredningar angaende fragan hur man bast
kunde stdrka den lokala sjalvstyrelsen. Utredningarna mynnade
slutligen ut i att ett forslag utarbetades 1979, ett forslag som gick
ut pa att ge omradesvisa organ — det vill siga kommundelsnamnder
— beslutskompetens inom omraden som hade med "mjuka” fragor
att gora (fritid, kultur, skola, social verksamhet). Mot bakgrund av
erfarenheterna av dessa forsok inférde Orebro kommun kommun-
delsnamnder. Reformen var helt genomford vid arsskiftet 1983
1984 (Lekeberg — egen kommun? 1989-11-07).

Enligt Gerhard Olsson (c) upptackte Orebro kommun tamligen
snart att kommundelsndmnderna inte skulle bli demokratins radd-
ning. Detta bidrog till att kommunen omkring 1988 ville ge
kommundelsndmnderna ytterligare uppgifter utéver de fyra mjuka
omraden som namndes tidigare. Samme Olsson menar att detta
véackte en hel del irritation i Lekeberg, en irritation som hade sin
kélla i resonemanget "kan de inte ge oss allting i stallet?”. Denna
irritation mynnade ut i att representanter fran olika partier pa
orten ordnade ett informationsmote kring fragan om en
utbrytning fran Orebro kommun. Métet slutade med att Centern,
Moderaterna, Socialdemokraterna och Folkpartiet i Lekebergs
kommundel skrev under en begdran om att kommunen skulle
utreda forutsattningarna for en kommundelning.

Ar 1989 var kommunens egen utredning fardigstalld. Den relativt
delningspositiva — eller i alla fall inte delningsnegativa — tonen i ut-
redningen blev ett viktigt skal till att Kammarkollegiet den 10 januari
1989 fick motta en skrivelse fran Orebro kommun dar det hemstalldes
om att en utredning skulle goras betraffande forutsattningarna for
delning av kommunen. Efter att Kammarkollegiet inhdmtat yttranden
frdn Lansstyrelsen i Orebro ldn, och remitterat dessa yttranden till
Orebro kommun for synpunkter, beslutade kommunen att genomfora
en folkomrostning i kommundelen om delningsfragan (Regerings-
beslut, 1992-11-12). Folkomrdstningen holls den 16 september 1990.
”Ja till egen kommun” vann och fick 67,2 procent mot nejsidans 32,8
procent. Valdeltagandet var omkring 75 procent.

Trots denna kraftiga dvervikt uppstod tolkningsproblem av val-
resultatet. Majoriteten av nejrosterna kom fran den del av
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Lekeberg som ligger narmast Orebro, Hidinge. Har rostade 59,1
procent mot en delning. Orebro kommun tolkade detta som att
Hidinge ville fortsatta tillhéra storkommunen, vilket fick till féljd
att en kompletterande opinionsundersdkning fick goras i detta
omrade. Resultatet av detta blev att Hidingeborna visade sig vara
relativt positiva till delningen (jfr Leierdahl & Persson, 2000:43).

Denna opinionsundersdkning bidrog till att Kammarkollegiet
gav Svenska Kommunférbundet i uppdrag att uppratta ett forslag
till ekonomisk reglering vid en delning av Orebro kommun,
samtidigt som yttranden i drendet inhamtades fran Riksskatte-
verket, Riksarkivet och Vagverket. | ett PM den 4:e januari 1991
lade Kammarkollegiet sa fram ett forslag till delning av
kommunen. Forslaget tillstyrktes av kommunfullméktige i Orebro,
kommundelsndmnden och lansstyrelsen (Regeringsbeslut, 1992-11-
12). Efter detta utspelade sig ett utdraget spel som, samman-
fattningsvis, gick ut pa att arendet aldrig kom upp till beslut hos
den socialdemokratiska regeringen fore valet 1991. Detta innebar
att Lekeberg inte fick bli egen kommun, som man hoppats, den 1
januari 1992. | stéllet drojde det till den 12 november 1992 innan
den borgerliga regeringen beslutade att Lekebergs kommun skulle
brytas loss fran Orebro och &terbildas den 1 januari 1995.

Medborgarengagemang

Har den nya kommunen fatt in medborgaren i kommunpolitiken?
Samtliga respondenter uttrycker sig positivt vad géller delningens
effekter pd medborgarengagemanget. Forre kommunstyrelse-
ordféranden Gerhard Olsson (c) sdger att det "rent faktiskt (ar)
fler engagerade i och med att vi har fatt fler politiker, och darmed
fler som kanner en politiker.” Rolf Tolander (m) menar att den
stora fortjansten med kommundelningen ar att det blivit lattare for
kommuninvanarna att fora fram sina asikter, och att detta just
hanger samman med att politikertdtheten ékat. Kommunstyrelse-
ordférande Lennart M Pettersson (s) menar ocksé att skillnaden
jamfort med forr ar politikertatheten, att det innebar att manga
kdnner en politiker. Detta har givetvis gjort politikerna mer
synliga: "Jag har suttit lange som politiker inne i Orebro. Tidigare
visste folk hédrute knappt vem jag var. Nu vet nog alla vem jag ar.”
Aven kommunchefen, Tomas Karlsson, lyfter fram detta som den
viktigaste demokratiska forandringen:
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(Man) kan ur demokratisynpunkt se att manga fler far vara med och
bestdmma. Tidigare satt 15 personer i kommundelsndmnden. | dag har
vi 6ver 100 politiska uppdrag. Det maste ju bara ha inneburit att
kommunpolitiken blivit mer [4ttillgdnglig och gjort det enklare for
allménheten att fora fram sina asikter.

Samtliga respondenter angriper fragan pa ett likartat sitt. De utgar
inte fran medborgaren i allméanhet, utan drar slutsatser om med-
borgarens politiska engagemang fran det faktum att det nu finns
fler politiker an tidigare i Lekeberg. Har medborgaren i allménhet
dragit nytta av denna narhet? Pa fragan om respondenterna markt
nagon skillnad roérande allménhetens politiska engagemang, blir
svaren mer tvekande. Gerhard Olsson menar till exempel att det
blivit lattare for den redan politiskt engagerade att sétta sig in i den
lilla kommunens fragor, eftersom det gar att ha battre lokal-
kannedom samt att fragorna blir mer gripbara. Olsson menar att
det har gor att manniskor intresserar sig mer for politiken: “Jag
marker detta pa att den politiska debatten blivit battre, i alla fall i
min centergrupp.” Men samtidigt sdger han att det inte inneburit
att de fatt in sdrskilt manga nya engagerade medlemmar i gruppen:
”Snarare handlar det om att engagemanget i den grupp som alltid
funnits dkade fran nastan noll till jattemycket.”

Kommunstyrelseordféranden Lennart M Pettersson (s) vittnar
ocksa om detta. Han menar att det ar svart att fa manniskor
politiskt engagerade och att det inte 4r sa att folk star i ko for att ta
politiska uppdrag. Han kunde inte se att Socialdemokraterna fick
fler medlemmar efter delningen: "Medborgarna engagerar sig nér
det krisar”, séger han, "ndr saker inte fungerar.” Gerhard Olsson
konstaterar att vid fragestunderna i samband med kommun-
fullméktiges moten blir det inte manga fragor: "Det ar helt enkelt
svart att engagera dem som inte redan ar engagerade.”

Enligt respondenterna forefaller det inte vara helt enkelt att fa
allménheten politiskt engagerad. Olsson antyder snarare att den
stora skillnaden for Lekebergsbon i allménhet inte handlar om att
det har givits battre mdjligheter att delta i kommunpolitiken.
Snarare marker Lekebergsbon skillnaden efter delningen pa
servicesidan, eftersom det med Olssons ord "tillkommit en mangd
servicefunktioner hit sedan vi blev egen kommun, till exempel
arbetsférmedlingen, narpolisen, systembolaget, komvux, et cetera.”

Rolf Tolander understryker ocksa servicesidan som den mark-
bara forandringen efter kommundelningen: “Foérdelen fér med-
borgaren med den hdr organisationen &r att det ar latt att hitta den
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som har ansvar for de fragor man har problem med. Den ansvarige
finns troligen hdr i kommunhuset. (...) Det &r lattare att hitta
servicegivare, littare att f besked snabbt.” Aven Mait Edlund, den
lokala reportern pa orten, framhaller serviceaspekten: Vi hade inte
haft upprustning av skolor, bibliotek, aldrevard och en massa
annan service harute om vi hade varit kvar i Orebro. Det 4r mycket
som vi har fatt som vi inte har haft i storkommunen.”

Forvaltningseffekter

Relationen mellan tjanstemén och politiker i Lekeberg har varit
problematisk. | ett informationsblad som gar till alla hushall i
kommunen, Lekebergsnytt, star det pa framsidan av 2000-érs sista
nummer att lasa: ”Aven om det har varit en viss turbulens inom det
politiska livet under aret, sa har vi nu ett bra samarbete mellan
politiker och tjansteman i kommunen” (min kursivering).

Samtliga respondenter, utom forre kommunstyrelseordféranden
Gerhard Olsson, lyfter fram detta som det stora problemet i
kommunen. Kommunchef Tomas Karlsson sdger att ett fram-
tradande drag har varit att det fran forsta borjan funnits politiker
som varit inne och petat i verkstélligheten. Karlsson menar att
detta hanger samman med att politikerna inte arbetade med att
stalla upp langsiktiga mal fran borjan. | stillet "sprangs det mest
runt och lovades saker” till invanarna. Aven Rolf Tolander (m)
uppmarksammar detta och menar att det "alldeles klart funnits en
klafingrighet fran politikernas sida att ge sig in pa tjanstemannens
omraden.” Lennart M Pettersson (s) delar synen att rollfordel-
ningen varit ett av de storre problemen efter kommundelningen.
Han anser att alldeles for méanga politiker inte har sett skillnaden
pa tjanstemanna- och politikeruppgifter.

Implicit i dessa resonemang ligger en vardering — att rolluppl®s-
ningen skulle vara av ondo. Att denna uppfattning inte delas av alla
tydliggors av Gerhard Olssons argumentation. Han hévdar att om
det vore sa att rollférdelningen mellan politiker och tjansteman
luckrats upp, sa skulle det vara en forandring till det battre: Vi
som politiker har lokalkdnnedomen. Vi ska veta saker. Ha koll pa
saker. Jag som politiker maste kunna ta ansvar, och da ska jag inte
kunna skylla ifrdn sig pd en tjansteman.” Olsson Kritiserar
forestéllningen att det skulle vara sdmre politiker i den lilla
kommunen. Tvéartom blir summan en kvalitetshdjning:
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Det finns enfald i storkommunerna ocksd. Dessutom &r allt mycket
begripligare och enklare i den lilla kommunen. Séledes 4r kompetensen
lika stor pa politikerna som i en stor kommun, men politikerns uppgift
ar enklare.

Detta synsétt delar inte Rolf Tolander (m). Han menar att det
definitivt finns ett sémre utbud av politiker i den lilla kommunen.
"Det racker”, sager Tolander, “med att titta pa hur manga politiker det
fanns innan delningen —. 15 i kommundelsndmnden och kanske 4 inne
i kommunen. Efter delningen &r vi runt 100 fortroendevalda, och jag
skulle sdga att det ar manga fler an vad man kan engagera.” Problemet
med att rekrytera politiker accentueras i Lekeberg, menar han. Skélet
ar att det finns ett spirande foreningsliv och starkt kyrkligt
engagemang i kommunen som svéljer manga tinkbara politiskt
intresserade: “Ett uttryck for detta ar att vi nu pa senare tid lagt ned
kultur- och fritidsndmnden.”

Tolander menar att det finns en koppling mellan den bristande
kompetensen hos politiker och den turbulens som han sdger ha
praglat den nya kommunen: “Jag (tror turbulensen) hénger sam-
man med att personligheten far mycket storre betydelse i en liten
kommun.” Att personliga schismer far ett otilloorligt inflytande
over kommunpolitiken &r nagot Lennart M Pettersson haller med
om: "Jag tror personliga schismer tillaits vaxa mer i en liten
kommun.” Aven kommunchef Tomas Karlsson gér en liknande
koppling, om &n indirekt. De personliga motséttningarna i den nya
kommunen hanger samman med de nya politikernas orutin: ”Jag
tror att bristen pa langsiktighet och ideologisk politik har gjort att
personfragorna blivit oerhort viktiga har i kommunen.” Bristen pa
langsiktighet har fatt till foljd att kommunledningen pa senare tid
bildat en strategigrupp bestaende av ledande kommunpolitiker och
kommunens forvaltningschefer, dar det & meningen att kommu-
nen ska lyfta blicken langre fram och arbeta med mer langsiktiga
fragor (Lekebergsnytt 2000/2001).

Respondenterna havdar att kommunen blivit mer Overblickbar
och latthanterlig efter delningen. Kommunchef Tomas Karlsson
séger att den stora férdelen med att vara egen kommun &r att det
blivit lattare att fa ett helhetsgrepp om kommunen. Aven Gerhard
Olsson lyfter fram detta som en viktig fordel — politikerna och
forvaltningen far en helt annan lokalkdnnedom och verksamheten
har, enligt honom, blivit mer gripbar. Rolf Tolander menar ocksé
att erfarenheten i den nya kommunen visar att det ar lattare att
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greppa verksamheten i en mindre kommun: "Litenheten bidrar till
att det ar lattare att ha laget under kontroll.”

Om detta ar den stora fordelen, sett ur verksamhetens perspek-
tiv, sa forefaller nackdelen vara intimt knuten till begreppet "sér-
barhet”, ett ord som samtliga respondenter aterkommer till.
Kommunchef Tomas Karlsson menar att ett stort bekymmer, sett
ur hans forvaltningsperspektiv, just ar sarbarheten. Sarskilt galler
detta att ha den ratta tyngden pa specialkompetens:

Vi ar oerhort sarbara vad galler kompetensen. Till exempel har vi ingen
stadsarkitekt, vi saknar juridisk expertis och far forlita oss pa att
fullmaktigeledamaoter inte fattar olagliga beslut (...) Bristen pa kompe-
tens gor att vi 4r oerhort sarbara. Ar till exempel var miljo- och halso-
skyddsinspektor sjuk, sa blir det jobbigt...

I paminnande ordalag understryker Tolander att litenheten bidrar
till svarigheter att tacka alla omraden kunskapsmassigt. Han menar
att denna sarbarhet leder till att kvaliteten pa vissa delar av verk-
samheten har blivit lidande. A andra sidan menar Gerhard Olsson
att detta inte ar nagot storre problem: "Det finns de som menar att
vi inte kan béra upp oss ekonomiskt, och visst, vi képer en del
tjanster utifran. Men jag ser det inte som en nackdel, det ar snarare
bra. Ta till exempel den brandkarssamverkan vi deltar i. Det ar
billigare, plus att vi far en kvalitetshojning pa brandforsvaret.”

Respondenterna har delade meningar om detta. Tolander
konstaterar till exempel att mycket kan ldsas genom samarbete,
men att kommunen for tillfallet & oerhort sarbar. Han péapekar
ocksa att den osedvanligt htga omsattningen pé chefssidan bidrar
till att fordjupa sarbarheten. Leif Karlsson, & sin sida, understryker
sin sarbarhetspoang med att sla fast att: "Till sarbarheten hor ocksa
att vi &r helt beroende av skatteutjamningssystemet. Utan skatte-
utjgmningen klarar vi inte kommunallagen.”

Sammanfattning: Lekeberg

Respondenterna anser att det har varit en svar uppgift att engagera de
medborgare som inte redan foére delningen hade ett politiskt intresse.
Samtidigt tonar en bild fram som antyder att engagemanget och den
politiska diskussionen fatt ett fornyat liv bland dem som hade ett
politiskt intresse redan innan Lekeberg blev egen kommun.

Vad respondenterna lyfter fram som den verkligt stora skillna-
den for allménheten &r den forbattrade servicen de menar att
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kommunen kunnat tillhandahalla kommuninvanarna. Vad mer
forvaltningsrelaterade aspekter betraffar, kan det konstateras att
rollupplésningen mellan politiker och tjanstemén, de personliga
motséttningarna och bristen pa langsiktighet har tillhort de stora
problemen i Lekeberg, atminstone sett utifran de intervjuades
perspektiv.

4.4 Bollebygds kommun

Fakta om kommunen

Folkméngd (1998): 7 948 (medianvérdet for Sveriges kommuner
15 517 invanare 1998).

Medelinkomst (1995): 143 000 kronor/invanare (medianvardet for
Sveriges kommuner dr 132 200 kronor).

Valdeltagande (1998): 85,1 procent (medianvardet for Sveriges
kommuner &r 81,45 procent).

Typ av majoritet efter 1998: Ett lokalt parti blev vdgmastare —
styrs av borgerliga partier.

Antal politiker per 1 000 invanare (1995): 12,2 (medianvérdet for
Sveriges kommuner &r 7,8).

Bakgrund till delningen

Under 1952 ars kommunsammanlaggningar lades Bollebygds och
Tollsjos kommuner samman. Dessa kom att utgora vad som da fick
namnet Bollebygds kommun. Under den andra sammanslagnings-
omgangen, det vill siga kommunblocksreformerna, genomfordes
en ny sammanléggning som foregicks av en indelning i kommun-
block. Tanken var har att Bordas kommun skulle bildas den 1
januari 1974 genom en sammanldggning av Bollebygds, Boras,
Dalsjofors, Fristad, Sandhults och Viskafors kommuner. Men
medan o©vriga kommuner samtyckte till sammanldggningen,
motsatte sig Bollebygds kommunfullméaktige och begérde dispens
for kommunen att i tre ar till forbli egen. Begéaran avslogs och
Bollebygd tvingades till en sammanldggning.

Nuvarande ordforande for kommunstyrelsen, moderaten
Christer Johansson, menar att detta fick till foljd att tanken pa
delning utldstes nastan omedelbart och egentligen alltid har funnits
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pa dagordningen. Delvis berodde detta pa att manga ville fortsétta
som egen kommun, men kanske framst beroende pa att det blev
onaturligt att ha Bords som centralort da Bollebygd alltid haft en
storre Goteborgsinfluens. Detta blev sjdlva grunden till att
diskussionen om kommundelning alltid kom att finnas latent bland
delar av invanarna i Bollebygd.

Denna latenta idé fick aldrig nagot stérre genomslag forran
Boras kommunfullméktige den 19 september 1985 beslutade att en
fordjupad forsoksverksamhet med kommundelsnamnder skulle
paborjas ibland annat Bollebygd under mandatperioden 1986-1989.
De officiella motiven till detta var, som i de flesta andra fall, att
fordjupa demokratin och 6ka effektiviteten genom att bryta den
sektoriserade kommunala organisationen och framja helhetssynen
inom skol-, social-, kultur- och fritidssektorerna.

Om detta var malen med reformen, sd fick den oavsedda
konsekvenser bland annat i Bollebygd. Reformen kom i stéllet att
accentuera engagemanget for en kommundelning. Nagra av mina
respondenter menar att resursférdelningsmodellen  mellan
kommundelarna gjorde det uppenbart att Bollebygd missgynnades
och stallde det utom allt tvivel for méanga politiska foretradare att
kommundelen skulle klarat sig battre sjalva &n om de forst levere-
rade sin skattekraft in till Boras.

Vad som hénde darefter var att bollebygdarna, for att citera
centerpartisten Leif Karlsson, "ruvade pa mojligheten att bryta sig
loss” och att de "tog chansen ndr mojligheten gavs”. Rent faktiskt
gick det till sa att de olika partigrupperingarna i Bollebygd borjade
dryfta denna fraga internt i borjan av 1990-talet. Moderaten
Christer Johansson beréttar att han “nagon gang under 1993
samlade representanter for de Ovriga partierna och forklarade att
dessa samtal pagick hos Moderaterna, och da framkom det att
diskussionen aven pagick inom de andra partierna. Detta fick till
foljd att Socialdemokraterna, Moderaterna, Folkpartiet och Krist-
demokraterna den 15 mars 1993 skrev till Kammarkollegiet och
ansokte om att fa skiljas fran Boras kommun. Denna skrivelse
remitterades vidare till Bords kommun for yttrande, vilket fick till
foljd att kommunstyrelsen beslot att forutsdttningarna fér en
delning av kommunen skulle utredas (Regeringsbeslut, 1993-12-22).
Den utredning som sedan gjordes i augusti samma ar forholl sig
positiv, eller &minstone inte negativ, till en delning av kommunen
(Bollebygd — egen kommun?, 1993).
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Efter detta beslutades relativt omgéende att bollebygdarna sjélva
skulle fa saga sitt i en folkomréstning. Denna folkomrastning holls
i september 1993, och 68,2 procent av de rostberattigade valde att
delta i ett val som blev mycket jamnt: 53,2 procent rostade for en
delning medan 44,1 procent réstade mot. Forklaringen till det
jamna resultatet star enligt de intervjuade att finna i att det fanns
en kraftig Overvikt for nej i de ostra delarna, narmast Borés. |
Bollebygds tétort, daremot, fanns en klar dvervikt fér en delning.
Detta innebar att beslutet om kommundelning fick ett komplicerat
forlopp, vilket medforde att Kammarkollegiet motsatte sig en del-
ning av. kommunen, och radde dven regeringen att besluta mot en
delning. Trots detta fattade den borgerliga regeringen beslut om att
dela kommunen strax fore jul 1993. Fran och med den 1 januari
1995 ar Bollebygd darfoér en egen kommun (jfr Leierdahl &
Persson, 2000:38 ff.).

Medborgarengagemang

I vilken utstrackning har medborgarnas engagemang starkts efter
kommundelningen? Flera respondenter menar att kommun-
delningen inneburit en skillnad for gemene man. Leif Karlsson (¢)
anser att intresset for politik i Bollebygd blivit mycket storre sedan
delningen:

Det ringer valdigt manga for att diskutera politik och fragor som har
med kommunen att gora. Tidigare tyckte nog manga att det inte var
I6nt att ringa politiker i Boras. Darfor ar jag 6vertygad om att med-
borgaren blivit mer engagerad. Jag tror att alla i Bollebygd k&nner en
politiker. Gor vi ett 6verslag har vi ungefar 1 politiker pa 80 invanare.

Oppositionsrad Jan Ake Andersson (s) delar denna uppfattning.
Han séger att intresset var enormt bland kommuninvéanarna strax
efter delningen och beréttar att han aldrig kunde ta sig hem fran
affdren nar han handlade mat efter delningen eftersom alla skulle
prata med honom om den nya kommunen: “Fére delningen tog
detta maximalt 45 minuter!”. Aven den lokala reportern pé orten,
Eva-Christina Wiel-Hagberg, séger sig vara dvertygad om att folk
ar mer intresserade av vad som hénder i kommunpolitiken:

Det har hdnger nog samman med att det varit en oerhdrd mediebevakning

hér, mycket tack vare den konkurrens som finns om prenumeranter mellan

Boras Tidning och Goteborgs-Posten (...). Sedan finns det en lokaltidning
pa orten, Annonsmarknaden, som smafuskar med politikrapportering.
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Radio Sjuhérad och Vastnytt brukar ocksé rapportera hérifran. Det klart att
en sadan tackning bidrar till engagemanget.

Christer Johansson (m), tillnor ocksd dem som menar att
engagemanget utan tvekan blivit stdrre. Bland annat séger han att
detta marks pa massmediebilden, dar insandare som ber6r Bolle-
bygds kommunpolitiker blivit fler, men dven pa att partiarbetet i
hans moderatgrupp fick en nytandning: ”Vi i moderaterna var pa
viag mot en ordentlig nerférsbacke vid tidpunkten dd kommunen
delades. Sen fick vi en nytdndning, och det fors helt Klart en storre
diskussion nu.” Ett annat tecken pa medborgarnas 6kade engage-
mang ar det faktum att ett helt nytt parti uppstod som konsekvens
av kommundelningen — Nya kommunpartiet(nkp).

Aven om de intervjuade till storre delen 4r positiva till kommun-
delningens inverkan pa medborgarens engagemang, antyds det
stundtals att den initiala aktiviteten bdrjar avta. Christer Johansson
(m), som vittnade om ett 6kat engagemang efter delningen, séger han
att han har tyckt att det ar svart att omvandla detta intresse till praktisk
politik. Det har varit svart att hitta de naturliga formerna for att dra in
allménheten i beslutsprocessen, menar han. Utanfor de politiska
foreningarna ar det svarare att engagera folk, sager han. Johansson
menar att det var enklare att engagera en period efter delningen, men
att det blivit nigot av en vardagslunk nu. Detta ar nigot som Jan Ake
Andersson aterkommer till: Vi har kommit in i en annan fas efter
nyhetens behag. Man fragar inte lika mycket pa gatan langre.”

En av forgrundsgestalterna i det nya partiet, Axel Staaf, &r mer
uttalat pessimistisk angaende hur val kommundelningen bidragit
till ett Okat engagemang. Visserligen tror han att medborgaren
upplever att det hdnder mer i kommunen och att politiken kommit
narmare dem. Men detta behdver inte ha ndgot med demokrati att
gora, enligt honom. Staaf séger i stéllet att "demokratin ar det inget
vidare med. Beslut och asikter 4r oerhort fastlasta och den vanlige
medborgaren kommer egentligen aldrig in.” Av princip 4r han anda
positiv till kommundelningen, eftersom den i alla fall har gett med-
borgarna battre forutsattningar att komma in i den politiska
processen. Vad galler medborgarinflytandet ar Staaf dvertygad om
att det blivit lattare att na politikerna. Han anser dock att det ar
viktigt komma ihdg att det ar en sak att ha mojlighet att na
politikerna, en annan att faktiskt kunna paverka dem: "I princip ar
det s att medborgaren bara har mojlighet att tycka till vart fjarde
ar, och har tycker jag att politikerna far skylla sig sjalva som inte
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oppnat upp bittre.” Aven om det verkar finnas vissa tvivel betréaf-
fande hur val man lyckats vidmakthalla det initiala engagemanget,
sa ar flertalet respondenter 6vertygade om att medborgaren verk-
ligen ser en positiv skillnad efter kommundelningen. Leif Karlsson
(c) lyfter fram att skolan pé orten byggts om sedan delningen och
att centrum rustats upp. Christer Johansson (m) understryker att
folk kan med egna Ggon se att fragor som var riktiga langbankar i
Boras, till exempel ombyggnaden av centrum, faktiskt har blivit
atgardade sedan Bollebygd blev egen kommun. Eva-Christina
Wiel-Hagberg (lokalreporter) pekar ocksd pa denna aspekt: "Nu
kan invanarna rent fysiskt se att det ar en ny planering av orten.
Centrum har rustats upp, skolorna har reparerats. Ja, saker som
bara stod och stampade inne i Boras har blivit genomférda.”

Forvaltningseffekter

Samtliga respondenter tar upp problem med hur rollférdelningen
mellan politiker och tjansteman paverkas nar antalet politiker okar
s& kraftigt som det gjort efter delningen. Jan Ake Andersson
kommenterar:

Vi har fitt in ett antal politiker som aldrig varit inne i politiken
tidigare. De ar ofta daliga pa att forsvara politiska beslut nar de traffar
folk som ifragasatter dem pa stan. Det har har ocksa inneburit att vi
har fatt problem med rollférdelningen mellan tjansteméan och politiker.

Christer Johansson berdr ocksd denna aspekt av kommun-
delningen som nagot problematiskt. Han menar att uppldsningen
av rollférdelningen har att géra med att den samlade erfarenheten
av politiskt arbete blivit mindre och att de oerfarna politikerna inte
alltid lagger en politisk aspekt pa fragorna. Detta har fatt till foljd

att det uppstar konflikter mellan politiker och forvaltning. Politikerna
later sig forledas att ge l6ften pa omraden som egentligen hér tjanste-
mannen till. De for helt enkelt inte diskussionen pa det principiella
plan som de borde hélla det.

Hela forklaringen till rollupplésningen ligger inte bara i politi-
kernas oklara rolluppfattning utan &ven i det faktum att roll-
uppdelningen mellan politiker och tjansteman inte ar klar for
allmanheten. De ser ofta inte ndgon skillnad pa politiker och
tjansteman. 1 en sadan har lite kommun géar folk till den man
kénner.”, sdger Johansson
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Leif Karlsson (c) haller med om att det kan finnas exempel pa
politiker som inte kan skilja mellan politiker- och tjanstemanna-
uppgifter. Han menar dock att fenomenet inte ar sérskilt vanligt,
och att detta sékert ar lika ofta forekommande inne i Boras. Des-
utom vacker han frdgan om det motsatta problemet, som han
menar lika garna kan uppsta i en liten kommun: ”Ibland tar sig
tjanstemannen in pa politikernas omraden, kanske for att vi inte
alltid har sa starka politiker.”

Apropa forvaltningens situation efter delningen noterar Christer
Johansson (m) att den uppenbara fordelen med kommundelningen
har varit att forvaltningen har blivit betydligt smidigare och
effektivare. Johansson understryker kraftfullt att fordelen med den
lilla kommunen &r att férvaltningen blivit mer flexibel och att det
mesta blivit lite mer latthanterligt. Vidare &r han noga med att lyfta
fram att forvaltningen fatt betydligt battre Overblick Gver den
kommunala verksamheten, mycket tack vare att forvaltningen nu
ar samlad i ett och samma hus.

Men Johansson uppmarksammar ocksa baksidan av detta mynt —
kommunen ar sarbar for oforutsedda, obudgeterade handelser.
Aven Jan Ake Andersson pekar pa hur sérbar kommunen &r: ”Det
raicker med att det fods ett par gravt handikappade barn i
kommunen, sa far vi underskott med en gang.” Forutom den rent
patagliga ekonomiska sarbarheten som ror de sniva budget-
ramarna, uppmarksammar nagra av de intervjuade att spets-
kunskapen har fatt ge vika pa vissa omraden. Saval Johansson som
Leif Karlsson pekar pa att tjanstemannakompetensen blivit svagare
och att kommunen blivit beroende av experter utifran.

I anslutning till kompetensdiskussionen namner flertalet respon-
denter att kommunen haft otur i rekryteringen av chefstjansteman.
Leif Karlsson (c) uttrycker det som att: Vi har gjort manga férodande
felrekryteringar. Det har varit stor omsattning pa tjansteman”, vilket
aven Jan Ake Andersson () och Axel Staaf (nkp) papekar. Christer
Johansson forstarker denna bild av ett av de mer pafallande problemen
i den nya kommunen: ”Alla rekryteringar var inte optimala och vi fick
in folk i organisationen som vi inte ville ha. Detta kan vi se i den
turbulens med en del chefstjansteman.”

En fraga som fortjanar omnamnande i samband med diskus-
sionen om turbulensen med tjinstemannen hor samman med vad
Bords Tidning (1999-08-13) skrev strax efter att Bollebygds
borgerliga partier enades om att bilda majoritet: "Kanske kan detta
bli borjan till slutet pa en lang period av pajkastning, person-
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motséttningar och politiska blockeringar.” Nagra respondenter har
berort denna fraga. Till exempel konstaterade Leif Karlsson att det
varit mycket trator bade inom och mellan partierna: “Detta beror
nog pa att manga personer har varit orutinerade.” Hans slutsats av
detta ar att personligheten kan bli betydligt viktigare an den foérda
politiken i en mindre kommun.

Ett foga uppmarksammat perspektiv i kommundelnings-
diskussionen &r en problematik som hér samman med att delningen av
Boras forde med sig att ett nytt parti bildades — Nya kommunpartiet.
Bildandet av partiet hér intimt samman med ett viktigt argument mot
delningen, némligen att de som befann sig i den nybildade
kommunens ytteromraden trodde att de skulle bli bortglomda av
Bollebygd. Axel Staaf menar att ytterdelarna trodde att Bollebygd
skulle komma styra pa samma sitt som Boras och forsumma sina
ytteromraden. Denna skepticism mot Bollebygd som egen kommun
ledde till att tvivlarna kom att bilda Nya kommunpartiet. Axel Staaf
menar att de Ostra delarnas motstand ledde till att politikerna redan
fran borjan var medvetna om den har problematiken, vilket bidragit till
att de farhagor som ytteromradena hade inte besannats.

Men detta forefaller bara vara en del av sanningen. Christer
Johansson, Jan Ake Andersson och Leif Karlsson vittnar alla tre
om att det fortfarande finns spanningar, frimst med en ort som
heter Tollsjo. De menar att det historiskt sett funnits en byfejd
mellan Bollebygd och Tollsjé samt att Tollsjoborna sdllan ar ndjda
med de beslut som fattas inne i Bollebygd. En av respondenterna sa
att det till och med gétt sa Iangt att nagra Tollsjobor sager att de
hellre vill bli en del av Alingsds kommun &n att tillhora Bollebygd.
P& sa satt kan kommundelningen sigas ha atervackt en nygammal
inomkommunal spanning av det slag som bidrog till att Bollebygd
sjalvt ville bryta sig loss fran Boras.

Sammanfattning: Bollebygd

Fyra av de fem respondenterna lyfter fram delningens positiva
effekter for medborgaren — att den verkligen haft betydelse for
allmanheten och att invanarna i Bollebygd blivit mer intresserad av
vad som hander i politiken. Den ende som egentligen uttalar sig
negativt om de demokratiska effekterna tror d&nda att medborgaren
upplever att politiken kommit ndrmare och att delningen skapat
béttre forutsattningar att komma in i den politiska processen.
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Samtidigt &r respondenterna ndrmast eniga om att det starka
engagemang som fanns i borjan har avtagit och att nadgot av en
vardagslunk har infunnit sig.

Vad forvaltningsrelaterade infallsvinklar betréaffar, Iyfter de
intervjuade fram att rollférdelningen mellan politiker och tjansteman
rubbats som foljd av att manga oerfarna politiker kommit in i
kommunpolitiken. Somliga menar ocksa att detta bidragit till att det
blivit betydligt mindre ideologisk diskussion i politiken. En fordel som
dock lyfts fram &r att forvaltningen blivit betydligt smidigare, mer
effektiv och att Overblicken Over den kommunala verksamheten
forbattrats. Baksidan pa det myntet 4r att kommunen blivit mer sarbar
for till exempel obudgeterade handelser.

En ytterligare intressant aspekt som trader fram ur intervju-
materialet ar att det varit en hel del personliga brak i politiken, och
nagon av de vidtalade drar slutsatsen att personligheten kan
komma spela betydligt storre roll i en liten kommun &n vad den
gor i en storre.

4.5 Nykvarns kommun

Fakta om kommunen

Folkméngd (1998): 7 724 (medianvardet for Sveriges kommuner
15 517 invanare 1998).

Medelinkomst (1995): Jamforbara siffror finns inte tillgdngliga —
databasen KfaktaO1 tacker ej in Nykvarn.

Valdeltagande (1998): 81,7 procent (medianvérdet for Sveriges
kommuner &r 81,45 procent).

Typ av majoritet efter 1998: Ett lokalt parti blev vagmastare —
styrs nu av (fp) och (s).

Antal politiker per 1 000 invanare (1995): Jamforbara siffror
finns inte tillgdngliga.

Bakgrund till delningen

Nar Nykvarns kommundel var en integrerad del av Sodertélje be-
stod kommunen av tva forsamlingar — Taxinge och Turinge. Innan
dess, det vill sdga mellan 1863 och 1951, utgjorde Taxinge forsam-
ling en egen kommun i S6dermanlands lan. Under den forsta
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kommunsammanslagningsomgangen 1952 uppgick sa Taxinge i
Mariefreds stad. Turinge, i sin tur, utgjorde en egen kommun fran
1863 till 1970. Fran och med 1971 kom bégge dessa forsamlingar,
Taxinge och Turinge, att uppga i Sodertilje kommun.

Aven om det kan ha funnits missnéje med sammanlaggningarna
1971, fanns egentligen aldrig ndgon organiserad kampanj for att
atergd till de tidigare kommunerna forran Sodertilje kommun
inforde kommundelsorganisation 1989. Forst da kom Taxinge och
Turinge att slas samman till Nykvarns kommundel. Nagon
organisation kring utbrytningsfragan tycks det dock aldrig ha upp-
statt forran i mitten av 1990-talet, enligt Martha Dahlberg (s), som
foljd av den konjunkturnedgang som intraffade i borjan av 1990-
talet. Detta fick till foljd att Sodertélje, liksom andra kommuner,
borjade spara. Dahlberg menar att stora delar av missnéjet kan har-
ledas hit: | forhallande till Gvriga delar av kommunen ar Nykvarn
ar en ”latt” kommundel, utan storre omkostnader pa den sociala
sidan. Har finns fa invandrare, fa arbetslsa, fa sociala problem.
Detta, menar Dahlberg, var en orsak till att Sodertélje bdrjade
skara ner i Nykvarn: "Till slut kom det en punkt da
Nykvarnsborna kande att de inte kunde spara mer.”

Inger Eriksson, kommunchef i Nykvarn, menar att det mer
handfasta initiativet till delningen kom fran Nykvarns foretagar-
och foreningsliv, ett initiativ som snabbt fick stod fran de borger-
liga partiorganisationerna pa orten. Utvecklingen av aktiviteten
kan summariskt beskrivas som foljer. Under varen 1995 holls ett
mote dar Rotary, Foéretagarférbundet och privatpersoner deltog.
Motet mynnade ut i att motesdeltagarna beslutade att genomfora
en undersokning for att se om invanarna i Nykvarn stéllde sig
bakom kravet att utreda forutsattningarna for en delning. Ungefar
samtidigt bildades den kampanjgrupp som arbetade for en delning.
Under elva dagar i maj, den 20 till den 31 maj, genomfdrdes en
namninsamling i syfte att utrona Nykvarnarnas instéllning till att
skapa egen kommun. Totalt fick delningsaktivisterna omkring
2 200 underskrifter. Onskan om en utredning bifolls i kommun-
delsndmnden som sedan skickade in begdran om utredning till
Sodertalje (jfr Leierdahl & Persson, 2000). Kommunfullmaktige i
Sddertdlje beslutade i sin tur att skicka denna begaran vidare till
Kammarkollegiet, en utredning som sammanstélldes vintern
1996. Darefter beslutades det att Nykvarnsborna sjalva skulle fa
uttrycka sin asikt i en folkomrostning. Den 25 maj 1997 gick
omkring 70 procent av Nykvarns rostberéttigade for att avgdra
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om att bli egen kommun. Resultatet innebar att 77 procent ville
bryta sig loss fran Sodertalje. Den 18 december 1997 fattade
regeringen beslutet att Nykvarn skulle fa bilda egen kommun
fran och med den 1 januari 1999.

Medborgarengagemang

Till skillnad fran den traditionella kommunala modellen med
politiska ndmnder kopplade till en forvaltning, valde Nykvarn
omedelbart att organisera sitt arbete lite annorlunda vid upp-
byggandet av den nya kommunen. Det speciella med denna
organisation var féljande. | stéllet for att jobba med politiska
namnder kopplade till en forvaltning arbetar Nykvarn via sex sa
kallade beredningsgrupper. Varje parti i fullmaktige har en repre-
sentant i respektive beredning. Den barande tanken med modellen
ar att politikerna och inte, som det fanns en tendens till tidigare,
tjanstemannen ska formulera de oévergripande strategiska malen
och visionerna samt att medborgarnas inflytande ska Oka.

En av kommunstyrelsens tva ordférande, Christina Berlin (fp),
forklarar hur idén om att organisera sig annorlunda fick faste: Vi
tankte att nu nar vi far nagot nytt, sa ska vi ocksa gora nagot nytt!
Vi undrade hur vi ska fa folk att fortsatta sitt politiska engagemang
nu nar de var sd engagerade kring folkomrostningen.” Kommun-
chefen Inger Eriksson blev den som fick uppdraget att skapa den
politiska organisationen. Enligt henne var det inget tvivel om att
demokratifragan skulle sta i fokus for hennes arbete: "Mitt upp-
drag var att skapa en organisation som vitaliserade demokratin”,
séger hon.

Eftersom en av kungstankarna bakom kommundelningen var att
0ka medborgarnas engagemang ar det rimligt att stélla sig fragan hur
vél den nya organisationen lyckades med att dra in medborgarna i
den kommunpolitiska processen. | detta avseende ar det intressant
att notera att det till beredningsgrupperna initialt fanns sex
referensgrupper kopplade. Dessa bestod av "vanliga” Nykvarnsbor
som alla jobbade med de fragor respektive beredingsgrupp ansvarade
for. De var sa att siaga den medborgargrupp som berednings-
grupperna skulle arbeta med. Referensgrupperna hade till uppgift att
forsoka ge sitt svar pa fragan ”Vad vill vi med Nykvarn?”. Inger
Eriksson menar att dessa grupper var mycket engagerade och skrev
en dnskelista om vad de ville ha i ett framtida Nykvarn. Dessa listor
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overldamnades till arbetsutskottet, dér Eriksson sdger att de tyvarr
blev liggande i parmar. "Klart att detta ledde till besvikelse”, menar
hon. En Nykvarnsbo kommenterade just detta i en artikel i Dagens
Nyheter (2000-09-03): "Vildigt fa av referensgruppernas idéer, som
engagerade manga invanare, har blivit genomforda.” Ytterligare en
indikation pa att referensgruppernas arbete inte riktigt togs till vara av
de ansvariga politikerna ar den salva som Nykvarnspartiet riktar mot
de ansvariga pa sin hemsida, dar man kan lasa: ”Luften har redan gatt
ur arbetet i referensgrupperna, som alltid nér dialogen blir enkeliktad
och man inte tas pa allvar” (www.nykvarnspartiet.com/ debatt).
Denna bild av omorganisationens atminstone partiella miss-
lyckande att dra in medborgaren i politiken skisseras ocksa i
Svenska Dagbladet (1999-07-03), dar en Nykvarnsbo uttrycker det
som att "politikerna och kommunledningen (har) haft svart att
hitta en fungerande form for de referensgrupper som ska vara med-
borgarnas kanal till kommunfullméktiges sex olika berednings-
grupper”, och att orsaken till att tva tredjedelar av referens-
grupperna lades ner var, atminstone enligt Lars Pousette (m), att
folk i referensgrupperna kande inget stod fran oss politiker.”
Mértha Dahlberg (s) och kommunchefen Inger Eriksson menar
dock att uppldsandet av referensgrupperna inte behdver ses som
nagra storre misslyckanden eftersom manga av de som hoppade av
referensgrupperna senare kom att ga med i de politiska partierna.
Aven om det gér att tolka det "partiella misslyckandet” med mer
positiva glasbgon, saknas inte annan typ av kritik mot den nya
kommunen. Till exempel &r nykvarnspartisten Goéran Lundbom
skeptisk till hur de styrande har handskats med den nya kommu-
nen. Han anser att det ar en svar fraga att besvara huruvida den nya
organisationen lyckats dra in medborgarna i politiken: "Det ar
tveksamt, skulle jag séga. Ibland arbetar politikerna som om de
ville skapa ett mini-Sodertilje i stallet for ett nytt Nykvarn.” Aven
vansterpartisten Allan Harju, som efter delningen blivit positiv till
kommundelningen, framfor kritiska synpunkter mot hur illa liten-
heten utnyttjats: ”Det finns exempel pa att saker och ting inte
fattats i demokratisk anda har i kommunen. Forséaljningen av cent-
rum ar odemokratiskt genomférd och det har inte alls diskuterats
brett hur detta ska ga till. Nykvarnsborna har fatt lasa i tidningen
att centrum ska séljas.” Ytterligare tveksamheter till den starkta
demokratin i den nya kommunen ror turerna kring kommunens
bostadsbolag, ndgot som bland annat uppmarksammats pa den
lokala Lanstidningens ledarsida: "1 en kommun som profilerat sig
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kring ett breddat medborgarinflytande har politikerna fullstandigt
sldppt kontrollen éver bolaget (...) Det gungar under demokratin i
Nykvarn.” (Lanstidningen Sodertalje 2001-04-23).

Om respondenterna visar upp en tdmligen samstdmmig bild av
att den nya organisationen inte lyckats fullt ut med att fa in med-
borgaren i beslutsprocessen, sa ar grundtonen i de flesta intervjuer-
na ljus betraffande vad kommundelningen i sig har fatt for
kommundemokratiska effekter — den har gjutit liv i engagemanget.
Det vanligaste sittet att motivera detta pa ar som Martha Dahlberg,
(s) — den andra av Nykvarns tva ordférande — gor, namligen att det
nu finns fler politiker per capita. Christina Berlin sammanfattar
denna tankegang nar hon konstaterar att Nykvarn efter delningen
fatt upp mot 90 nya politiker, vilket betyder att ”kommunen har
fatt fler *6ron’ och manga fler kanaler in i det politiska systemet.”

Bade Berlin och Dahlberg vittnar om att den konkreta kon-
sekvensen av detta blivit att Nlykvarnsborna kanner sina politiker
betydligt battre an vad invanarna i en stérre kommun gor. Detta
tar sitt konkreta uttryck i att de blir stoppade nar de ar ute och gar
pa orten av invanare som fragar om kommunpolitiken. "Det
markte jag aldrig tidigare”, sager Berlin, “och det beror inte bara pa
att jag ar KS-ordférande. Aven andra politiker blir stoppade pa
gatan”. De bada KS-ordforandena far stod for detta av en
Nykvarnsbo som tidigare var motstandare till delningen, men i
efterhand bdrjat se fordelarna: ”Jag tror att delningen varit bra for
demokratin. Politikerna &r latta att komma i kontakt med” (Dagens
Nyheter, 2000-09-03). Nykvarnspartisten Goéran Lundbom
bekréftar denna bild av ett 6kat politiskt samtal pa orten:

Jag tror helt klart att det skapats en béttre plattform fér nykvarnaren
att delta politiskt. Tidigare fanns det 15 politiker i kommundel-
sndmnden. Nu har vi runt 100 politiker i kommunen. (...) Det &r
ménga som kommer fram och fragar mig om till exempel bostads-
produktion och om skolan.

Lundbom lyfter ocksa fram ett inslag i Nykvarns kommunpolitik
som han tar till intakt for att engagemanget har Okat efter del-
ningen, namligen bildandet av det renodlade lokala partiet
Nykvarnspartiet: ”(Kommundelningen) har fatt skjuts pa engage-
manget, vilket inte minst méarks genom att vi har ett nytt parti som
har hundratalet medlemmar, ett parti som ocksa fatt starkt stod av
véljarna (7 av 31 mandat, min anmarkning)”.
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De jag har intervjuat ar samtliga ndjda med kommundelningen
och samtliga pekar ocksa pa vissa positiva medborgardemokratiska
effekter av delningen. Ska nagot problem lokaliseras, sa ar det just
att de mer organiserade forsoken att fa in allmanheten i det
politiska livet kommit pa skam, vilket upplésandet av de fyra
referensgrupperna kan tolkas som. En annan signal pa att det ar
svart att pa ett mer organiserat satt fa in allmanheten, ar att de
politikercaféer som kommunen anordnat knappast varit nagon
succé. Dér har idén varit att medborgare och politiker ska kunna
traffas pa ett mer naturligt satt 6ver en kopp kaffe i samband med
fullméaktigemétena, men valdigt f& medborgare har tagit chansen
och kommit. Martha Dahlberg forklarar den relativt daliga upp-
slutningen kring den organiserade medborgerliga aktiviteten i den
nya kommunen med orden: "Sanningen ar val den att folk har s&
mycket att gora. Sa nar allt rullar pd kommer folk inte till 6ppna
moten eller till fullméaktige.” Inger Erikssons forklaring till den
daliga uppslutningen talar samma sprak. Troligen, menar hon, ar
det sé att invanarna i Nykvarn ar politiskt intresserade, men att det
tar sig andra uttryck an genom de traditionella kanalerna.

Darfor ar det lampligt att ata en positiv ton avsluta genom-
gangen av medborgaraspekten. Resultatet fran en opinions-
undersokning som gjordes i atta Sodertornkommuner hosten 2000
talade sitt tydliga sprak. Undersokningen visade att invanarna i
Nykvarn anser sig ha storre mojligheter till inflytande i kommunen
jamfort med vad invanarna i de andra sju kommunerna anser att de
har i sina kommuner. Sju av tio nykvarnare anser att de har goda
mojligheter till inflytande 6ver barnomsorgen. Sex av tio anser
samma sak betraffande skolan och aldreomsorgen, och lika manga
menar att det ar latt att komma i kontakt med politikerna.

Forvaltningseffekter

Som antyddes tidigare var en av tankarna med den nya organisa-
tionen i Nlykvarn att minska tjanstemannens makt. Tanken var att
politikerna, och inte tjansteméannen, skulle formulera de G6ver-
gripande malen och visionerna for kommunens verksamhet.
Christina Berlin vacker dock en intressant fraga nar hon pekar
pa att detta med att politikerna i beredningsgrupperna ska
formulera visioner inte varit helt problemfritt. Det har, enligt
henne, funnits en tendens till att politikerna har tagit pa sig
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tjanstemannauppgifter ndr de arbetat i beredningsgrupperna. Hon
sager att det kan bero pa att somliga tror att man kan gora lite som
man vill nu ndr kommunen befinner sig i en "nybyggarfas”. Berlin
menar att detta sannolikt hanger samman med att si manga
oerfarna fortroendevalda kommit in i kommunpolitiken. Hennes
uppfattning ar att manga av de nya tror att saker och ting ar enkla i
politiken, att problem bara kan "fixas”. Martha Dahlberg ror sig i
samma tankebanor ndr hon sdger att hon i bdrjan kidnde att det
fanns ett véldigt egenintresse i de nya politikernas engagemang:
"Det kandes som om att folk passade pa och engagerade sig for att
driva sadana fragor som gynnade dem sjalva och missade kanske
lite podngen med politikens villkor.”

Goran Lundbom satter ocksa fingret pa detta nar han uppmark-
sammar att det ibland kan vara ett problem att manga av de mindre
erfarna politikerna inte alltid inser att demokrati tar tid. Berlin tror
att det kommer att krévas tid att komma till rtta med detta, och
att det kravs tid for de nya politikerna att lara sig att sta for sin
politikerroll. Allan Harju anser till om med att detta tillhdra de
stora problemen med den nya kommunen.

Goran Lundbom vécker en annan fraga betraffande relationen
mellan politiker och tjanstemén i den lilla kommunen. Han
papekar att det finns en baksida med narheten mellan politiker och
medborgare som gar ut pa att vinskapsband kan komma att
paverka politikerrollen. Han konstaterar att "Det ar klart, man
maste sin passa sin tunga som politiker nar vanner och grannar
kommer och fragar om saker sa att man inte lovar att fixa deras
problem.” Aven Mairtha Dahlberg tar upp risken med narheten
mellan politiker och invanare, och menar att “det finns exempel pa
folk som &r vanner med politiker som tror att de, tack vare sin
position, kan paverka politiken genom sina vanskapsband.”

Annu en aspekt fortjanar att tas upp som inte direkt anspelar pa
demokratitemat, men aterkom i flera av intervjuerna nar fragan
stélldes "Vilka nackdelar har det varit med kommundelningen?”.
Manga pekade pa att kommunen hade blivit betydligt mer sarbar
efter delningen jamfort med innan. Allan Harjus pekade pa att
kommunen troligen kommer att fa det oerhort svart att klara
ekonomin i framtiden, och att alla storre projekt maste finansieras
via kraftiga lan.

Aven Goran Lundbom kretsade kring sérbarhetstemat och
konstaterade att “en (...) nackdel &r att vi a4 ganska sarbara, bara
en sadan enkel sak som att fa tag pa personal till vissa saker, som
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exempelvis personliga assistenter.” Lundbom menade ocksa att ett
ytterligare problem hade att géra med den egna kompetensen, som
han inte tyckte var ordentligt uppbyggd annu: "Till exempel far vi
ordna jurist- och informationsansvarig fran annat hall.” Aven
kommunchefen Inger Eriksson understrok sarbarheten i den lilla
kommunen, och gav ett konkret exempel: "Hér i forvaltningen blir
det ju tydligt med den sémre vikariesituationen.”

En avslutande punkt att ta upp hor samman att en av de tva
resterande referensgrupperna (de var sex ursprungligen) kallas
ytterdelsgruppen. Det &r en grupp som forsoker tillvarata
ytterdelarnas intressen gentemot Nykvarn centralt, och de fragor
som dryftas dér ror avfarter, skolskjutsar, friskolor och jarnvégs-
overgangar. En orsak till att éver huvud taget namna detta ar att
det funnits tendenser i samtliga de 6vriga undersotkta fallen som
pekat mot att en ny inomkommunal geografisk konflikt blossat till
liv efter delningen, och en mindre ort i den nya kommunen har
ként sig forfordelad. Géran Lundbom anser dock inte att det finns
nagra forutsattningar for en sddan konflikt i Nykvarn i dag, framst
for att Taxinge inte ar nagon egentlig titort. Lanstidningen
Sodertéljes chefredaktdr, Torsten Carlsson, vittnar dock om att
tidningen flera ganger mottagit upprorda insandare fran
Taxingebor som irriterar sig pa att Nykvarn bara satsar pa
centralorten medan ytterdelen — Taxinge — forsummas. | linje med
detta menar Inger Eriksson att det &r viktigt att ta tillvara Taxinges
intressen, sa att de inte utvecklas till en periferi i kommunen i
framtiden.

Sammanfattning: Nykvarn

Aven om den politiska organisation Nykvarn som skapade efter
delningen inte riktigt motsvarade fdrvantningarna att skapa
kontaktytor mellan medborgare och invanare som gor invanarna
mer delaktiga i beslutsfattandet, sa ar grundtonen i intervjuerna att
kommundelningen i sig fatt goda kommundemokratiska effekter.
De indikationer som tas till intakt for detta &r bland annat att fler
politiker per hundra invanare innebar att beslutsfattarna har fler
Oron ute i kommunen att ta in synpunkter med, att det skapats ett
nytt parti som har ett starkt viljarstdd och att politikerna blivit
mer lattillgangliga. Till yttermera visso visar en opinions-
undersokning gjord i de atta Sodertornskommunerna att invanarna
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i Nykvarn anser sig ha storre mojligheter till inflytande i sin egen
kommun jamfort med vad invanarna i de andra sju anség.

Vad relationen mellan politiker och forvaltning betréffar, ar slut-
satsen att manga nya, oerfarna politiker kommer i systemet,
kombinerat med den dkade narheten mellan politiker och med-
borgare, har potential att férdunkla rollférdelningen mellan
politiker och tjansteman.

Somliga uttryckte ocksa oro for vad som skulle ske om det dok
upp stora, obudgeterade utgiftsposter. Nagra pekade pa att ytter-
ligare ett problem med litenheten var att utbudet av personal hade
blivit mindre, vilket till exempel bidragit till en siamre vikarie-
situation i kommunen. Kommunen har helt enkelt blivit mer sarbar
for sjukdomsfall och oférutsedda utgifter.

4.6 Sammanfattande jamférelse

Har ska kortfattat nagra tentativa slutsatser dras utifran de fem
fallstudierna. Vilka erfarenheter har de fem kommundelarna
gemensamt? Vilken sorts principiell problematik finner vi som kan
ha generell baring for saval forskare som praktiker som intresserar
sig for kommundelningsfragan?

Medborgarengagemang: sammanfattning

Ett 6vergripande gemensamt drag hos de intervjuade i samtliga
kommuner &r uppfattningen om att kommunpolitikern, och dar-
med ocksa politiken, blivit mer synlig tack vare den narhet som
uppstatt mellan beslutsfattare och de som ber6rs av besluten.
Manga av de intervjuade politikerna vittnar om ett 6kat intresse for
kommunpolitiska fragor och exemplifierar inte sallan med att de
efter delningen kommit i en mer naturlig, spontan dialog med
medborgarna nar de moter invanarna pa gator eller i affarer. Ofta
anvands synlighetsargumentet for att stirka pastdenden om for-
béattrad nardemokrati, till exempel att fler politiker per hundra
invanare innebér att det finns fler kontaktytor mellan véljare och
valda i kommunen, att politikerna blivit lattillgdngliga for med-
borgaren och att det darfor blivit enklare att ta in synpunkter fran
kommuninvanarna i allmanhet.

Samtidigt forefaller problemet kvarsta i de nya kommunerna vad
betraffar att fa i gang ett mer organiserat medborgerligt engage-
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mang kring kommunpolitiska fragor. En inte helt ovanlig
uppfattning bland respondenterna ar att det stora flertalet inte
utnyttjar de mojligheter litenheten skapar. Flera respondenter
menar att det 4r en svar uppgift att engagera medborgare som inte
redan fore delningen hade ett politiskt intresse. Emellertid vittnar
maénga om att engagemanget och den politiska diskussionen fatt en
fornyad vitalitet bland dem som hade ett visst matt av politiskt
engagemang redan fore delningen, samt att den del av de redan
politiskt intresserade som tyckte att det var for langt till
beslutsfattarna i den stérre kommunen har fatt det lattare att na
fram med sina asikter efter delningen.

Néagot som ar tankevackande i sammanhanget ar att respon-
denterna i tvd av fallen, Bollebygd och Lekeberg, upp-
marksammade att den stora skillnaden fér medborgaren i
allmanhet inte var att medborgarens tillgang till beslutsfattarna
hade underlattats, utan snarare att kommundelningen inneburit en
forbattrad service till kommuninvanarna. Kommunens leverans-
formaga av service ansags ha forbattrats som foljd av delningen,
medan medborgarengagemanget forefoll spela en lite mindre roll.

Tva av fallen far anses utmarka sig fran de Gvriga. Det kanske
mest uppseendevackande ar att Nykvarns kommun ar den enda av
de undersdokta kommunerna som pa allvar verkar ha stallt sig
fragan: Hur gor vi for att fa in medborgaren i kommunpolitiken,
nu nar vi ska skapa en ny organisation? Aven om den organisation
som skapades efter delningen inte riktigt motsvarade for-
vantningarna — att gora fler invanare mer delaktiga i besluts-
fattandet — sa var grundtonen i intervjuerna att kommundelningen
i sig fatt goda kommundemokratiska effekter. Framfor allt pekar
man pa tva indikatorer for att fora detta pastaende till bevis: att det
bildats ett nytt parti i kommunen som fatt manga medlemmar och
starkt viljarstod, samt att den opinionsundersékning som gjordes i
de atta Sodertdrnskommunerna visade att invanarna i Nykvarn
anser sig ha storre mojligheter till inflytande i sin kommun jamfort
med vad invanarna i de andra sju ansag att de sjalva hade.

Fallet Gnesta var speciellt i det avseendet att det var svart att fa
ndgon av respondenterna att helhjartat vitthna om kommun-
delningen som en omvélvande deltagardemokratisk reform. De
som intervjuades andades samtliga besvikelse, och det férefoll som
att deras forvantningar infér delningen inte hade infriats. De flesta
menade visserligen att kommundelningen skapat en alldeles ut-
markt plattform och de facto dr en fantastisk méjlighet att dra in
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medborgaren i beslutsprocessen. Men denna potential har inte
forlosts, ansdg respondenterna. Snarare ar deras intryck att
medborgarengagemanget inte 6kat namnvart efter delningen. Detta
forklaras p& tvad diametralt olika satt. A ena sidan menar de att
manniskor inte ar intresserade av att engagera sig politiskt, for-
utom nar nagot hander som berdr individen direkt. A andra sidan
havdar de att politikerna varit daliga pa att dra nytta av litenheten
och inte aktivt arbetat for att fd in medborgarna i kommun-
politiken.

I somliga intervjuer, framfor allt i Bollebygd, vittnas det om att
det starka medborgerliga engagemang som ackompanjerade
kommundelningskampanjen successivt Overtagits av en vardags-
lunk som infunnit sig efter nyhetens behag. Detta skulle kunna
vara en indikation pa att Kolam & Ekman (1992) har ratt i sin
iakttagelse, att det 6kade medborgerliga engagemanget efter 1980-
talets kommundelningar 6kade en tid efter delningen, for att efter
en tid aterga till samma niva som forut.

Vidare ar det vart att uppmarksamma att manga av de
intervjuade séger att litenheten i kombination med den ©kade
andelen oerfarna politiker bidragit till att det blivit for mycket
fokus pa sakfragor. Detta har bidragit till brist pa langsiktighet och
lett till ett minskat inslag av ideologisk politik, vilket bekréftar
tidigare erfarenheter (Ehnmark, 1997). Somliga séger sig darfor
sakna ideologiska bollplank och en mer grundldggande ideologisk
diskussion efter delningen. | ndgra av kommunerna menar man att
en bieffekt av detta blivit att privata “kabbel” mellan politiker fatt
storre betydelse pa den substantiella politikens bekostnad. Inte sa
fa respondenter vittnar om att relativt harda personliga schismer
kommit att pragla kommunpolitiken sedan delningen.

En intressant, och inte helt ovéasentlig not, &r att ingen av
respondenterna angrar delningen.

Forvaltningseffekter: sammanfattning

Vad galler de forvaltningsrelaterade fragorna ar ett uppenbart
gemensamt drag for alla kommunerna att rollférdelningen mellan
tjanstemén och politiker luckrats upp efter delningen. Roll-
upplosningen sigs bero pa kombinationen av manga nya, oerfarna
politiker i kommunpolitiken samt att omorganisationen dven
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inneburit 6kad nédrhet mellan politiker, tjanstemén och med-
borgare. Flera menar ocksd att detta hanger samman med det
Okade inslaget av sakpolitik och den motsvarade minskningen av
ideologisk politik.

Rolluppldsningen beskrivs och vérderas dock pa lite olika sitt.
Enligt de flesta intervjuade ar det vanligast forekommande att poli-
tikerna tar sig in pa tjanstemannens omraden genom att agna sig at
det som de flesta refererar till som cykelstéllsfragor eller att de
lovar “mannen pa gatan” att ordna deras problem rakt 6ver bord.
Men nagon pekar ocksa pa att det finns exempel pa motsatsen, att
tjanstemannen agerar som politiker och formulerar langsiktiga
visioner pa bekostnad av de mer oerfarna, lite svagare politikerna.
Har finns det uppenbara likheter med effekterna av stadsdels- och
kommundelsreformerna, dar forskning pa olika satt har pekat pa
hur rollférdelningen mellan grupperna péaverkas som foljd av
stadsdels- eller kommundelsreformer (t.ex. Erlingsson & Nilsson,
2000; Rudelius, 1997; jfr Svensson, 1994).

Enligt somliga respondenter ar en av de mest positiva effekterna
att forvaltningen blivit betydligt smidigare och mer effektiv.
Forvaltningen har blivit mer flexibel och kommunen ségs kunna ha
ett béttre grepp over kommunen som helhet. Utdver detta lyfter
somliga intervjuade fram att forvaltningen blivit mer lyhord for
medborgarens behov och att det darfor blivit lattare att folja
kommuninvénarens vilja. Har ar dock Gnesta aterigen ett undan-
tag, déar flera uttrycker besvikelse med att forvaltningsapparaten
inte anpassats till litenheten sa att de dnskade effektivitetsvinsterna
uteblivit.

Emellertid har den smidighet som féljer av litenheten en baksida
som samtliga respondenter, med nagot enstaka undantag, upp-
marksammar. Det O6vergripande problemet i de nya kommunerna
verkar vara att forvaltningen blivit mer sarbar for oférutsedda
handelser och/eller obudgeterade utgifter. Manga namner ocksa
den svagare spetskompetensen som exempel pa denna sarbarhet
och det faktum att manga tjanster far kopas utifran. Denna iakt-
tagelse bekréaftar de slutsatser som dragits i studier som fokuserat
specifikt pa forvaltningen i de delade kommunerna. Kent
Ljunggren & Niklas Lundstedt (1996) drar slutsatsen att en
uppenbar effekt av kommundelning ar just att kommunerna tappar
forutsattningarna for att bibehalla intern specialistkompetens. En
viktig aspekt betraffande kompetensfragan &r att samtliga
kommuner i ett eller annat skede - foretradesvis strax efter

703

Bilagor



Bilagor

SOU 2001:48

delningen vid det hastiga byggandet av en ny organisation — har
haft svara problem med att rekrytera hogre tjansteman. Ett an-
tagande &r att detta rimligen haft negativa effekter fér kommunens
handlingskraft.

Det finns ytterligare nagra dimensioner som bor diskuteras, men
som inte sjalvklart hor samman med forvaltningen eller
medborgarengagemanget. Somliga respondenter véacker fragan att
nérheten mellan beslutsfattare och de som berdrs av besluten
medfor en risk att antipatier och sympatier kan komma att styra
besluten pa bekostnad av lagar och foérordningar, eller rena
realpolitiska hansyn fér den delen. En annan dimension hénger
samman med att samtliga kommuner har en erfarenhet av att en
gammal "byfejd” véckts till liv efter delningen. | Trosa uppstod en
konflikt med Vagnhéarad rérande hur kommunvapnet skulle se ut
och vad kommunen skulle heta. 1 Gnesta kommun knorras det
stundtals i Stjarnhov Gver att Gnesta centralt investerar for lite
darute och fér mycket i centralorten. Samma problematik
aktualiseras i Bollebygd, dér Tollsjoborna &r missndjda med hur de
har behandlats av politikerna i Bollebygd. Aven Lekeberg har haft
en liknande fraga pad dagordningen, dar det ibland uppstar
spanningar med en ort vid namn Mullhyttan. Méanne &r det sa att
en kommundelning 4 som en rysk docka — strax efter att
kommunen delats vacks samma geografiska spanningar i den lilla
kommunen som i den storre, fast i miniatyr.

5 Vardet av kommundelningar

I detta avsnitt ska effekterna av 1990-talets kommundelningar
varderas ur ett demokratiperspektiv. Synen pa vad demokrati ar
och borde vara gar vitt isér, och ar till stor del ideologiskt betingad.
Déarfor jdmfors inte effekterna mot en demokratimodell, utan mot
tre alternativa modeller som betonar olika dimensioner av
demokrati. Modellerna kallas konkurrensdemokrati, deltagar-
demokrati och gemenskapsdemokrati.

5.1 Demokratiteoretikerns gordiska knut

Begreppet demokrati kan inte bara betyda olika saker for olika
personer. Dessutom riskerar flera varden att komma i konflikt med
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varandra i demokratin. En klassisk illustration av ett demokrati-
dilemma, som passar séarskilt val i detta sammanhang, brukar
hdamtas fran Robert A. Dahls och Edward R. Tuftes Size and
Democracy (1973). lllustrationen ser ut som foljer.

Om ett politiskt system vill gora ansprak pa att tillgodose en
enskild individs egenintresse, menar Dahl & Tufte att det bor leva
upp till tva saker, namligen (1) medborgareffektivitet (formagan att
registrera individernas preferenser) och (2) systemkapacitet (for-
magan att forverkliga de preferenser som systemet registrerar).
Hari finns ett dilemma inbyggt. Medborgareffektiviteten gagnas av
fa medlemmar i det politiska systemet, medan systemkapaciteten
gagnas av manga. Skolboksillustrationen av detta demokrati-
dilemma 4&r att man vid bildandet av politiska enheter kan vélja
mellan att medborgaren antingen far mycket inflytande 6ver lite
eller lite inflytande éver mycket.

Symptomatiskt for denna problematik ar att Dahl & Tufte nar
slutsatsen att ingen storlek ar optimal for att na de tva demokra-
tiska malen medborgareffektivitet och systemkapacitet.® SNS
demokratirad uttrycker sig i liknande termer nar de péapekar att
demokrati inte bara innebdr medborgarstyre, utan dven rétts-
sékerhet och handlingskraft. Den slutsats som forskning, utford i
en mangd olika kontexter, upprepas gang pa gang ar viktig att ha i
atanke nar vi gar vidare for att diskutera kommundelningarnas
effekter for demokratin: Storleken spelar inte nédvéandigtvis nagon
avgorande roll for att stdrka eller forsvaga demokratin (t.ex.
Petersson m.fl., 1997; Hadenius, 1992:147; Newton, 1982; Smith,
1985; jfr dven Jamil, 1991).

Ytterligare ett exempel pa de svéra avvagningar som proble-
matiken rorande storlek och demokrati fér med sig har att gora
med relationen mellan minoriteter och majoriteter i politiska
enheter. Det klassiska antagandet inom demokratiteorin — fran
Platon och Aristoteles, genom Montesquieu och Rousseau fram till
Arend Lijphart (1977:60) — har, som namnts, varit att forutsatt-
ningen for ett demokratiskt styrelsesatt ar forekomsten av sma
politiska enheter. James Madison kritiserade detta och menade att
mindre enheter 6kade risken for majoritetstyranni och dkade déri-
genom minoritetsgruppernas utsatthet. Madison ansdg att den

 Med medborgareffektivitet menas: “citizens acting responsibly and completely
fully control the decisions of the polity”. Systemkapacitet innebar: “the polity has
the capacity to respond fully to the collective preferences of the citizens” (Dahl &
Tufte, 1973:20).
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heterogenitet som préglar stora enheter bidrog till att minimera
denna risk, och darfér var en forutsattning fér demokrati
(Hamilton m.fl., 1961:83 ff.).

Dessa illustrationer uppmarksammar bara nagra dilemman inom
demokratiteorin, dilemman som rér diskussionen om storlek och
demokrati. Det finns givetvis annu fler motstridiga krav som kan
stallas pa en demokrati, vilket givetvis gor det problematiskt att
utvardera vad som ar bra och vad som ar déalig demokrati (jfr hela
diskussionen i Petersson m.fl. 1997:30). Darfor har en studie av det
har slaget, som r6ér demokratiska erfarenheter av kommun-
delningar, mycket att vinna pa att vi skapar en demokratiteoretisk
referensram till vilken resultaten i foregaende kapitel kan relateras.

Syftet med detta avsnitt blir darfor tudelat. Dels visas att
kommundelningar syftar till att gynna en viss typ av demokrati-
véarden, som inte alltid ar helt oomtvistade eller oproblematiska.
Dessutom lyfts diskussionen om kommundelningar till ett mer
Overgripande plan och kommundelningarna relateras till en mer
principiell demokratidebatt.

5.2 Konkurrensdemokrati

Inledningsvis presenteras en demokratimodell som kan ségas ha
valdigt lite att gora med de véarden delningsforesprakarna efter-
stravar (jfr avsnitt 3). Just darfér fungerar den som en utmaérkt
utgangspunkt for en demokratidiskussion da den foretrader delvis
en annan manniskosyn an de darpa foljande modellerna.

Modellen Kkallas ibland for konkurrensdemokrati, ibland for
elitdemokrati. Utgangspunkten for denna modell kan sagas vara
det faktum att medborgarna ar splittrade — dels fér att de ar med-
lemmar av olika grupper, dels for att de ar olika individer som ofta
saknar en klar uppfattning om vad de sjélva vill. Av detta drar
konkurrensdemokraten slutsatsen att det aldrig kan finnas en
genuin folkvilja eller ett overgripande allmanintresse. Darfor blir
politikernas uppgift att i den politiska processen utforma
folkviljan. Bo Lindensjo (1999) anvander Joseph Schumpeter for
att illustrera detta satt att resonera, och skriver att fér Schumpeter
ar demokrati en metod, “ett institutionellt arrangemang for att
uppna politiska beslut, dar individer i konkurrens om folkets makt
forvarvar makt att besluta.”
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Enligt en konkurrensdemokrat kan demokrati aldrig innebéra att
medborgarna styr, atminstone i ndgon meningsfull definition av
begreppet styra. | stdllet innebdr demokrati att folket erbjuds
mojligheter att godkanna eller underkénna de eliter som kandiderar
till beslutande organ. Medborgarnas inflytande stannar salunda vid
att folket vid aterkommande val valjer ledare som sedan fattar
besluten (jfr Jacobsson, 1999:164). Lindesjé sammanfattar denna
demokratisyn pa foljande satt:

Demokrati &r politikerstyre och konkurrens om ledarskap dess kénne-
tecken. Det 'demokratiska’ elementet i Schumpeters lara ar alltsa
begrénsat till att medborgarnas val mellan eliter kan tolkas som uttryck
for samtycke.

I denna demokeratisyn finns implicit en mindre hoppfull ménnisko-
syn. Modellen forutsatter att manniskor inte har ett intresse av att
delta i politiken och att de inte har den kunskapsniva som kravs for
att ingd i den politiska processen. Sa lange som det finns tillrackligt
kompetenta eliter och valfungerande institutioner kan demokratin
antas fungera alldeles utmaérkt. Inte séllan ser forfattare som sluter
sig till denna demokratisyn ett lagt deltagande eller politisk
likgiltighet i form av lagt engagemang som nagot gott. Inte séllan
pekar man pa Weimarrepublikens erfarenheter eller den ryska
revolutionen fér att understryka faran med ett utbrett deltagande -
antidemokratiska krafter skulle gynnas om alltfor manga engage-
rades samtidigt och okunskapen, eller den rena kéanslan, skulle fa
alltfor stort inflytande dver politiken (t.ex. Lipset, 1960:100 ff.; jfr
Lindesjo, 1999; Held, 1995:198).

5.3 Deltagardemokrati

En fundamentalt annorlunda, mer positiv manniskosyn jamfort
med konkurrensdemokraternas ligger till grund for den sa kallade
deltagardemokratiska traditionen. Jean Jacques Rousseau tillhor
dem som aberopas nar deltagardemokratiska argument ska radas
upp. FOr Rousseau innebdr varje medborgares deltagande i den
politiska beslutsprocessen mer an bara det faktum att vélja en
representant i periodiskt aterkommande valhandlingar. For honom
ar det politiska deltagandet framfor allt knutet till de psykologiska
effekter deltagandet antas ha for de enskilda medborgarna, nagot
som till exempel Kerstin Jacobsson betecknar som deltagar-
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demokratins larandefunktion. Om medborgarna upptécker att de
har en mojlighet att paverka, si okar ocksa sannolikheten att de
verkligen engagerar sig i politiska fragor (jfr Jacobsson, 1999:164).

En forskare som i hogsta grad knyter an till Rousseau i sitt
forsvar for deltagardemokrati, &r Carol Pateman (1970). Detta gor
hon nédr hon beskriver hur de mikrofdrdelar som finns med ett
utbrett deltagande och politiskt intresse kan spridas till en hégre
samhallsniva och leda till att det hoga, utbredda deltagandet blir
stbrre &n summan av delarna. Hon konstaterar att deltagandets
centrala funktion hos Rousseau &r den utbildande funktionen. Del-
tagandeprocessen ska just leda till att skapa ansvarskannande
socialt och politiskt handlande hos medborgarna.

Huvudpoéangen &r att individen i deltagandeprocessen lar sig att
sétta det gemensammas bésta fore egenintresset. Individen blir en
medborgare som lar sig vaga in storre, mer principiella fragor och
dven andra intressen dn de som enbart ror privatlivet. Individen
blir en medborgare som &ven lar sig att offentliga och privata fragor
ar intimt sammanlédnkade. Pateman fortsatter:

As a result of participating in decision-making the individual is
educated to distinguish between his own impulses and desires, he
learns to be a public as well as private citizen (Pateman, 1970:24).

For John Stuart Mill var medborgarnas politiska deltagande
mycket onskvart, eller i sjalva verket ett direkt sjalvandamal nar
han pa 1800-talet bidrog till att formulera den klassiska liberala
demokratiteorin. For honom var forekomsten av deltagande,
aktiva, kunniga och intresserade samhéllsmedborgare inte bara av
stor betydelse — sjalva deltagandet kunde i sjdlva verket betraktas
som demokratin i sig (Djerf, 1988:3). For en forfattare som C. B.
Macpherson (se Held, 1995:308 ff.) ar detta en direkt avgorande
poang: Verklig frihet och individuell utveckling kan bara uppnas
om medborgarna kontinuerligt engageras i det direkta styret av
samhéllet.

Det rader inga tvivel om att det deltagardemokratiska synsattet
betonar medborgarnas centrala plats i demokratin. Om dessa rela-
tivt abstrakta resonemang konkretiseras, ska medborgarnas
relation till de fértroendevalda karakteriseras av en dialog mellan
nagorlunda jambordiga parter. Helst ska beslutsfattandet ske
utifran en dialog om de olika handlingsalternativen dar med-
borgaren har fatt fora fram sina krav och sina onskemal. Utifran
den mer abstrakta litteraturen pa omradet stéller Bo Hagstrom och

708



SOU 2001:48

Harry Petersson (2000:59) upp ett antal konkreta krav pa
medborgarnas medverkan i den lokalpolitiska processen:

e Medborgarna bor vara val informerade om de olika handlings-
alternativ som star till buds och de bor rent allméant ges goda
mdjligheter till att vara val upplysta om det demokratiska
systemets handlingsprocesser.

e Medborgaren bér ges goda mdjligheter att gentemot besluts-
fattarna fora fram sina synpunkter och deras initiativ bor vél tas
om hand av det lokaldemokratiska systemet.

« Medborgaren bor ha goda mojligheter att paverka det lokal-
demokratiska systemet och mojligheterna bor leda fram till sa
stort reellt inflytande som mojligt.

54 Gemenskapsdemokrati

De liberala idéerna har lange fungerat som kollektivistiska idéers
antites. Manga demokratiteorier har utgatt fran liberalismen och
satt individen och dennes formaga att valja mellan en mangd
alternativ i forsta rummet. Man har ansett att samhallsgemenskap
ska folja av individernas dmsesidiga respekt for individuella rattig-
heter. Den nyliberala versionen av denna demokratiuppfattning
drogs till sin spets under 1980-talet, da nyliberalerna formulerade
denna tanke i termer av kapitalism och marknadsmekanismer, dar
“individual citizens and their interests have come to be described
largely by way of entrepreneurs and consumers, goods and
guantifiable services” (Vertovec, 1998-10-10:4).

Kommunitara teoretiker har ifragasatt den liberala traditionens
utgangspunkter. Kommunitaristerna forkastar liberalismens fokus
pa individualismen, som de anser vara alldeles for atomistisk och
instrumentell. Kommunitarismens rotter kan sdgas stracka sig till-
baka till Aristoteles tanke om att “man is a political animal” (citat i
Lipset, 1960:VIl) och Aristoteles idé om att lycka handlar om
gemenskap, fortrolighet, ndarhet, om att kdnna sina rotter, om
familj och en kénsla av att hora hemma nagonstans. | linje med
detta menar kommunitarister att vi alla borde ha djupa band till
mindre sociala grupper, band som ska uppratthéllas av de normer
och varderingar gruppen i fraga utandas. De efterlyser en politik
som skapar och bibehaller starka gemenskaper, gemenskaper som
kan bilda en grund for ett starkt civilt samhadlle, till exempel fri-
villiga organisationer, kyrkor, grannskap och skolor.
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Mot denna bakgrund havdar den kommunitéra traditionen att en
stark demokrati kraver en motsvarande gemenskap bland in-
vanarna. Gemenskapskanslan fungerar da som ett férenande kitt
mellan medborgarna. 1 samhallen dar det saknas grundldggande
gemenskapskansla tenderar demokratin att fa legitimitetsproblem.
Peder Nielsen (1999:2) konkretiserar: I det mest langtgaende
scenariot leder bristande gemenskapskénsla till att subgrupper med
egna starka identiteter staller krav pa separation for att fa bilda en
egen politisk enhet.” Om en gemensam identitet saknas i en poli-
tisk enhet kan darfér anvdndandet av majoritetsprincipen antas
forr eller senare att leda till att konflikt uppstar mellan enhetens
olika grupper.

55 Vérdering av resultaten

I denna del ska resultaten fran den empiriska undersokningen i
avsnitt 4 stallas mot de tre refererade demokratimodellerna. Resul-
taten kan sorteras in i de fordelar och nackdelar som sallats fram i
intervjumaterialet. Varderingen av nackdelarna &r till stor del obe-
roende av vilken demokratimodell som anvéands, varfor dessa redo-
visas separat utan att vi tar pa oss de demokratiteoretiska
glasbgonen. Varderingen av férdelarna ar daremot avhangig vilken
demokratisyn som foresprékas, vilket gor att dessa maste analyse-
ras i tre steg.

Nackdelar med kommundelningar

Den negativa kommundelningseffekt som mest tydligt tonar fram
ligger pa forvaltningssidan. Rollférdelningen mellan politiker och
tjansteman har blivit mer oklar efter delningen, och manga respon-
denter har beskrivit hur politiker engagerats i fragor som normalt
hor tjanstemannens omrade till. Detta har bidragit till en upp-
I6sning av ragangen mellan politiker och forvaltning. Men att detta
skulle vara odelat negativt rader det delade meningar om.

Hur denna forandring ska varderas beror forstds pa var
tonvikten laggs. Den som soker svar i den teoretiska litteraturen pa
omradet finner inga tydligt redovisade forhallningsregler pa temat
hur relationen mellan politiker och tjansteman bér se ut. Inom
omradet “forvaltning och demokrati” finns en rad olika traditioner
som forordar olika typer av rollférdelning. En tradition gar under
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namnet politikerskolan och bygger pa att tjanstemannen ska vara ett
politiskt neutralt verktyg som instrumentellt utfér de politiska
direktiven. Idén bygger pa att tjanstemannen inte avgdr om politi-
kerna har réatt eller fel — det ska folket g6ra i de allmanna valen.
Tjanstemannen ska lagga sina egna varderingar at sidan och forsoka
fatta beslut som om de vore ett lydigt verktyg i politikerns tjanst.
Problemet med denna tankeskola ar till exempel situationer nar
politikerna gar in och detaljstyr, dar experten uppenbarligen borde
fatt avgora, exempelvis vilka bocker barnen ska lasa i skolan. En
andra tradition gar under beteckningen expertskolan, vilken menar
att tjinstemannens expertkunskaper ska vara avgOrande. Har ar
beslutsprocessen en problemldsningsprocess dar tjanstemannens
expertis anses vara grundlaggande. Problem uppstéar nar den repre-
sentativa demokratin far stryka pa foten till férman for ett tjanste-
mannavalde och nér viktiga politiska, vardeladdade beslut fattas av
manniskor som varken har mandat eller som det gar att utkriva
ansvar av (jfr Lundquist, 1998:107 ff.). Den sammanfattande slut-
satsen maste bli att detta ar ett bekymmer som kan varderas pa lite
olika sitt och kan — om sa Onskas — atgardas i det langa loppet
genom till exempel utbildningsinsatser.

En annan framtrddande effekt av kommundelningarna ar att de
nya kommunerna upplevt 6kad sarbarhet. Sma administrativa en-
heter med sndva budgetramar har sémre mdjligheter att hantera till
exempel ofdrutsedda kostnader. Vidare vittnar respondenterna om
att det blivit svarare att uppratthdlla nodvandig specialist-
kompetens. Emellertid kan denna nackdel kompenseras genom
interkommunal samverkan, entreprenader och konsulttjanster.
Dock kvarstar vissa luckor som svarligen kan kompenseras pa detta
satt. Exempel som namnts ar franvaron av stadsarkitekt och verk-
samhetsintegrerad juridisk expertis. D& utvéarderingens fokus
framst ligger pd demokratiaspekterna av kommundelningarna kan
inga sakra slutsatser dras, men fragan bor tas pa allvar eftersom
denna kommundelningseffekt har potential att negativt paverka
den kommunaldemokratiska handlingskraften.

Nagot som antytts av vissa respondenter ar att de nya kommu-
nernas litenhet inte bara bidrar till positiv narhetskénsla mellan
beslutsfattare och medborgare, utan dven okar risken for att ovid-
kommande personliga hénsyn tas vid beslutsfattandet. Privata
sympatier och antipatier kan fora in godtycklighet i besluts-
fattandet och underminera réttssdkerheten. Tendenser i denna
riktning har framkommit i materialet, men nagra langtgaende slut-
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satser kan inte dras. Vidare vittnar manga respondenter om tkade
personliga motsattningar saval inom som mellan partierna efter
kommundelningen. Flera menar bestdmt att det 6kade inslaget av
personlig pajkastning i politiken hanger intimt samman med liten-
heten.

Fordelar med kommundelningar
Konkurrensdemokrati

Konkurrensdemokratin betonar bland annat medborgarnas majlig-
het till politiskt ansvarsutkrdvande vid politiska val. Den stora
konkurrensdemokratiska vinsten med kommundelningar skulle
darmed vara — dtminstone om den nya kommunen inte véljer en
fundamentalt annorlunda politisk organisation &n den traditionella
— att kvoten politiker per capita 6kar. Detta 6kar det reella vardet
av den enskilda medborgarens rdst vid valhandlingen och under-
lattar darigenom ansvarsutkravandet. Den enskilda rosten betyder
helt enkelt mer. Detta torde en konkurrensdemokrati se som
demokratistérkande.

En annan vinst med kommundelningar som en konkurrens-
demokrat skulle ta fasta pa ar det forbattrade informationsflodet i
kommunen som manga respondenter vittnar om. Om bara
informationsflodet flyter pa bra i ett samhélle kommer fornuftet
alltid att styra eliterna, som da kommer att fatta politiska beslut
som inte inkrdktar pa grundldggande medborgerlig rattvisa och
frinet (jfr Berglez, 1999:79). Informationsflodet kan sdgas ha
forbattrats pa tva plan i de delade kommunerna. Sannolikheten att
man umgas privat med en politiker eller chefstjansteman — eller
atminstone kanner till politiker eller chefstjansteman — har Okat.
Detta gor att medborgarens information om kommunala angelé-
genheter troligen forstarkts jamfort med hur det sag ut innan
delningen. Vidare tycks den lokala mediebevakningen ha vitalise-
rats i samband med delningen. Emellertid ar effekten pa medie-
planet oséker. Dels har den bara upptratt i vissa av de delade
kommunerna, dels kan medieintresset misstankas vara av over-
gaende karaktar da delningen i sig har ett patagligt, men troligen
avtagande, nyhetsvarde.
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Deltagardemokrati

Deltagardemokratin betonar medborgarens personliga utveckling
genom aktivt deltagande i offentliga angeldgenheter. Kommun-
delningarna har i detta avseende haft positiva effekter. Fler
politiska uppdrag har tillkommit, vilket i sin tur givit fler mojlig-
heter for den enskilde medborgaren att engagera sig politiskt.
Vidare har kommunpolitikens synlighet forbattrats, och det fére-
faller som om politikerna — och darav ocksa kommunpolitiken —
har avanonymiserats, vilket i sin tur har underlattat en mer naturlig
dialog mellan véljare och valda. De omorganiseringar som foljer
med en kommundelning, kombinerat med den fdljande medie-
bevakningen, tycks pa flera hall ha vitaliserat kontakten mellan
medborgarna och det offentliga. En indikator pa den 6kade med-
borgerliga aktiviteten efter delningen &r att nya lokala partier
bildats i direkt anslutning till delningen i tva av de nya kommuner-
na, partier som dessutom fatt starkt stod i kommunalvalet.

Det finns emellertid indikationer pa att vitaliseringen av det
medborgerliga engagemanget kan vara av Overgaende karaktar.
Nyhetens behag styr inte bara medias intresse utan rimligen ocksa
medborgarnas. De forsta aren efter delningen préglas inte séllan av
en nybyggaranda som bidrar till en kampanda, som i sin tur leder
till att det politiska intresset ar hogt till en borjan. Om inte det
initiala medborgarengagemanget tillvaratas finns det skél att for-
vanta sig att det kommer att avta med tiden. Denna slutsats
bekréftas i andra studier (Kolam & Ekman 1992; jfr SOU
1993:90).

Gemenskapsdemokrati

Gemenskapsdemokratin betonar sambandet mellan politiska en-
heter och gemenskapskanslor hos medborgarna: demokratin mar
bra av vi-kansla. Gemenskapsdemokraten skulle kunna peka pa en
tydlig vinst med de kommundelningar som genomforts pa 1990-
talet. Saval opinionsundersokningar som folkomrostningar infor
delningarna visade pa starkt folkligt stod for sjalvbestimmande i
den utbrytande kommundelen. Kommundelningarna skulle kunna
beskrivas som en anpassning av den politiska geografin till den
sociala och mentala kartbilden. En rimlig forvantning &r att detta
leder till starkare sasmmanhaéllning i den nya kommunen, vilket en
gemenskapsdemokrat skulle beskriva som en demokrativinst.
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Denna demokrativinst ar emellertid inte alls sjalvklar och kan
ifrdgasattas. Orsaken &r att ny(gaml)a geografiska spanningar tycks
uppsta i de delade kommunerna. Gemenskapskanslan var primart
formulerad negativt som ett utanforskap i kommundelen gentemot
huvudorten. Nar kommundelen brutit sig loss faller darfér gemen-
skapsgrunden och nya spanningar tenderar att uppsta. I samtliga
undersokta fall finns indikationer pa sadana spanningar. En risk
forefaller alltsa vara att kommundelningsprocessen far karaktaren
av en rysk docka, dar kopior av tidigare gemenskapsproblem upp-
star i miniatyr i de nya enheterna.

I detta sasmmanhang fortjanar ocksa tilltagande personliga schis-
mer i de nya enheterna att uppmarksammas. Manga respondenter
har vittnat om att personlig politisk pajkastning har fatt otillborligt
stort utrymme efter delningarna. Detta, menar manga, har skett pa
den substantiella politiska diskussionens bekostnad. Detta under-
minerar naturligtvis den politiska gemenskapen och medborgarnas
respekt for den kommunala demokratin.

5.6 Kommundelningar — ett [ampligt recept?

Framstar kommundelningar som ett lampligt botemedel mot den
omtalade tomgangsdemokratin? Med risk for att traka ut lasaren
med upprepningar maste det ater sagas att svaret givetvis beror pa
hur nackdelarna och fordelarna varderas mot varandra, men ocksa
hur avtagande nackdelarna respektive fordelarna bedéms vara.

Det finns ett antal uppenbara férdelar med kommundelningar.
Delningarna tycks gjuta nytt liv i engagemanget hos medborgarna.
Delningarna skapar ocksa battre forutsattningar for den enskilde
att aktivera sig i kommunpolitiken. Denna studie ger dock vid
handen att det finns skél att misstanka att det 6kade engagemanget
framst galler sadana personer som redan fore delningen hade ett
visst matt av politiskt engagemang. Emellertid ar respondenterna
Overens om att mojligheten till politiskt deltagande Okat genom
kommundelning. Om vi far tro respondenterna forefaller dock inte
den stora allmdnheten vara intresserad av att utnyttja dessa nya
paverkanskanaler, alternativt har politikerna varit daliga pa att sla
deltagardemokratisk mynt av potentialen. Utdver detta kan
vinsterna rérande medborgarens 6kade engagemang befaras vara av
tillfallig karaktér, och vérderingen av effekten &r dessutom till stor
del avhangig vilken demokratisyn som bedémaren forfaktar.
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Mot bakgrund av foreliggande undersokning aterfinns aven ett
antal nackdelar med kommundelningarna. OKlar rollférdelning
mellan politiker och tjanstemén samt 6kad ekonomisk och kompe-
tensmassig sarbarhet i den nya kommunen ar inslag som verkar
vara svara att undvika. Dessa effekter har upptratt i samtliga
undersokta kommuner, varfor resultatet far betraktas som ganska
sakerstallt, d&ven om rollfordelningsproblematiken &ar av sadan
karaktar att den kan atgardas - givet att rollférdelnings-
problematiken uppfattas som problematisk. Ytterligare en dimen-
sion ar att man ocksa kan befara tendenser till 6kad nepotism pa
rattssakerhetens bekostnad nar avstandet mellan beslutsfattare och
medborgare minskar.

Det ar salunda vanskligt att dra nagra sikerstallda slutsatser om
hur kommundelningarna ska vérderas. Trots att ingen av respon-
denterna sager sig dngra kommundelningen — dven om man saknar
till exempel spetskompetensen och mer grundlédggande ideologisk
debatt — kan dock fdljande sagas: Det &r utifran tillgangligt
material svart att argumentera for att kommundelningar ar
universalmedlet som automatiskt stérker den lokala demokratin.

6 Sammanfattande slutsatser

Vi ska nu slutligen atervanda till utvéarderingens tre inledande
fragestédllningar: (1) Vad har aktorerna forsokt uppna med
kommundelningarna? (2) Vilka demokratiska effekter har
kommundelningarna haft? (3) Hur ska effekterna vérderas?
Sammantaget — vilka mer generella lardomar kan dras av 1990-
talets kommundelningar?
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6.1 Aktorernas malsattningar

Foresprakarna for kommundelningar har huvudsakligen anvént sig
av tva slags positiva argument for delning.!* Deltagarargumentet tar
sikte pa att en delning kan 6ka medborgarnas politiska engage-
mang. Har menar man att det ar lattare att na fram till besluts-
fattare i en liten kommun. Vidare &r det troligare att medborgare
engagerar sig politiskt i sma kommuner eftersom fragorna beror
dem mer direkt.

Gemenskapsargumentet beskriver en dissonans mellan den
politiska enheten och den upplevda samhéllsgemenskapen. Hér ses
kommundelningen som en sorts avkolonialisering, eller att en mer
naturlig samhallsenhet befriar sig fran de administrativa bojor som
storkommunen bundit den berérda kommungemenskapen i.

6.2 Kommundelningarnas demokratieffekter

Det ar viktigt att ha i atanke att de slutsatser som har presenteras ar
tentativa och inte utan vidare kan generaliseras till alla fall av
kommundelningar. Dock tror jag att den inventering som hér
gjorts av de nya kommunernas erfarenheter skapar en fordjupad
forstaelse for vilka aspekter av delningseffekterna som ar mest
relevanta att uppmarksamma. Darfor kan dessa slutsatser fungera
som en utmarkt utgangspunkt for fortsatta diskussioner pa
kommundelningstemat.

Fo6r att ro hem podngen om att vérderingen av huruvida
kommundelningarna leder till forbéttrad eller férsdmrad demokrati
ar avhangig vilken demokratisyn bedémaren sluter sig till, har
kommundelningarnas positiva demokratieffekter sorterats in i tre
kategorier: konkurrensdemokratiska, deltagardemokratiska och
gemenskapsdemokratiska.

Den stora konkurrensdemokratiska vinsten dr att antalet politiker
per capita 6kar (givet att den nya kommunen inte organiserar sig
pa ett fundamentalt annorlunda satt dn vad de svenska kommu-
nerna i allmdnhet gor). Detta torde darfor vara en sakerstélld
demokrativinst som féljer ndrmast med en naturlags nddvandighet.
Politikertdtheten underlattar véljarnas ansvarsutkrdvande och
forbattrar representativiteten, vilket torde vara onskvdrt ur en

1 Positiva argument till skillnad fran missnojesargument om samarbetet med
centralorten. For missndjesargument, se Erlingsson (1999).
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konkurrensdemokrats  6gon.  Vidare  forbattras  troligen
informationskanalerna fran det politiska rummet till kommun-
invanarna, vilket sannolikt ocksa ger medborgarna battre besluts-
underlag nar de ska vélja sina representanter.

Till de deltagardemokratiska fordelarna som framkommit hor
framfor allt det Okade antalet politiska uppdrag. Detta ger med-
borgaren fler mdojligheter att engagera sig politiskt. Utdver detta
leder kommundelningen ndarmast definitionsmassigt till en 6kning
av antalet fortroendevalda per capita. Darmed Gkar ocksa sannolik-
heten for att en slumpvis utvald medborgare kanner, eller atmins-
tone kénner till, en fortroendevald. Ett rimligt antagande ar att
man diskuterar mer samhallspolitiska fragor om nagon i
bekantskapskretsen ar politiskt engagerad. Foljden av delningen
skulle darfor bli ett 6kat samtal om kommunpolitiska fragor, vilket
darmed kan betraktas som en deltagardemokratisk vinst. Resultatet
av denna studie bekraftar delvis dessa antaganden, da manga
respondenter antyder att det foérefaller som om samtalet om den
nya kommunens angeldgenheter 6kat som foljd av delningen.

Den gemenskapsdemokratiska vinsten hér samman med att den
politiska enhetens granser béttre stimmer 6verens med den sociala
gemenskapens. Att kommundelningarna dessutom har haft starkt
folkligt stod kan ocksa sigas vara ett uttryck for att utbrytar-
kommunernas invanare uppfattar sig sjalva som ett demos i
opposition till den kommun man I6sgor sig fran. Det starka
engagemang som skapades fore delningen har troligen stéarkt
samhallsgemenskapen.

Kommundelningarna har dven haft ett antal mindre efter-
stravansvarda effekter. De mest framtradande ligger pa forvalt-
ningssidan. Framfor allt vittnar respondenterna om att det skett en
upplosning av rollférdelningen mellan politiker och tjansteman.
Det gar dock att argumentera for att (a) detta inte 4r att betrakta
som ett problem eller (b) att detta ar en problematik som pa sikt
kan atgardas genom utbildningsinsatser. En annan framtradande
effekt ar att de utbrutna kommunerna blivit mer sarbara och fatt
sdmre mojligheter att hantera oférutsedda handelser och obudgete-
rade utgifter samt fatt forsamrad spetskompetens.

Vidare antyder undersdkningen att det &r tveksamt om den
breda allmé&nheten blivit mer engagerad. | stéllet verkar det som att
kommundelningen skapat en forbattrad plattform for medborgerligt
deltagande, en plattform som den breda allménheten inte till fullo
véljer att nyttja (alternativt en plattform som politikerna i kommu-
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nen inte formatt bygga vidare pa). Daremot forefaller det som om
kommundelningen bléast liv i engagemanget hos den delen av
kommunbefolkningen som redan fore delningen hade en viss grad
av politiskt engagemang.

Slutligen kan vi fraga oss om kommundelningen verkligen &r en
gemenskapsdemokratisk reform av ett sadant slag som den
stundtals beskrivs. Ny(gaml)a gemenskapsproblem tycks uppsta
efter delningen. Det verkar som om processen fatt karaktaren av en
rysk docka, dar kopior av tidigare gemenskapsproblem uppstar i
miniatyr i de nya enheterna.

Sammantaget vore det fel att utifran foreliggande material for-
kasta kommundelningar som ett av manga tiankbara recept for att
starka demokratin. Delningarna har uppenbarligen fort med sig
vissa typer av demokrativinster. A andra sidan ger denna studie
inget underlag till att argumentera for att kommundelningar &r
undermedicinen som automatiskt stérker den lokala demokratin.
Det finns namligen en rad nackdelar som &r gemensamma for de
undersokta kommunerna. De dr latta att identifiera och bor rimli-
gen ocksa vagas in i kommundelningsdebatten.

6.3 Demokratins chans eller egenintressets renéssans?

Regeringens instéllning till kommundelningsfragan har gatt i vagor
under de tva senaste decennierna. Det &r svart att argumentera mot
att den huvudsakliga forklaringen till detta aterfinns i det faktum
att Sverige i tvd omgangar (1976-1982 och 1991-1994) haft borger-
liga regeringar som i grunden varit positivt installda till kommun-
delningar. Ett enkelt matt pa betydelsen av detta &r att nio av tolv
kommundelningar godkénts av borgerliga regeringar, trots att de
borgerliga bara suttit i regeringsstallning i 9 av de 26 ar som for-
flutit sedan senaste sammanlaggningen.

Lat oss for en kort stund bli mer teoretiska och lyfta blicken
fran vara enskilda fall och forsoka se kommundelningarna ur ett
fagelperspektiv. Kommundelningar ar en historia om aktorer (har:
kommundelar som vill bryta sig loss) som anpassar sig till struktu-
rer (har: den sittande regeringen som reglerar mdjligheterna att
dela kommuner). I linje med denna forenklade analytiska tudelning
kan det hadvdas att de som utformar lagar och lokalpolitiska
strukturer pa olika satt kan uppmuntra eller begransa manniskors
mojlighet att fdlja sin frihetsstravan, alternativt egenintresse.
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Michael Keating ringar in denna tanke pa ett utmarkt satt nar han
slar fast att: "individuals’ perception of self-interest in a particular
matter is governed in many ways by the structure in which they
find themselves” (Keating, 1995:124).

Detta kan kopplas till Milton J. Esmans tankefigur, som menar
att nér aktorer — i detta fall delningsaktivister — kollektivt upplever
att strukturen dar mottaglig for deras idéer, tar de tillfallet i akt och
forsoker flytta fram sina positioner. Grupper kan helt enkelt fa
starkta incitament att kollektivt organisera sig nar “openings (...)
appear in the political environment that afford collective benefits if
the group can organize itself to claim them” (Esman, 1989:54). Leif
Karlsson, centerpartisten fran Bollebygd, klar dessa nagot
omstandliga teoretiska resonemang i enklare termer: “Sedan
(sammanléggningen) har vi aldrig riktigt ként att vi hr hemma i
Boras och vi har nog alltid ruvat pa majligheten att bryta oss loss.
Man kan egentligen séga att vi tog chansen nar mdéjligheten gavs.”

Esmans och Keatings teoretiska verktyg kan kasta ett forkla-
rande ljus over varfor vi har haft ett 6kande antal kommun-
delningsforsok under 1980-talet. Nar strukturen férdndras (den
sittande, delningsnegativa regeringen byts mot en ut mer delnings-
positiv dito), underlattas delningsstravandet for de grupper som
upptacker mdjligheten att bryta sig loss ur kommuner. Dérav det
kommundelningsfenomen som utkristalliserats pa 1990-talet.
Forandring uppstar inte ur tomma intet, utan &r just en produkt av
att grupper av manniskor kollektivt anpassar sig efter hur val en
struktur utvecklas till deras férdel (Lundquist, 1987:54).

Om det ovanstdende pa ett teoretiskt plan underlattar forstael-
sen for hur en regering kan uppmuntra eller begrdnsa med-
borgarnas egenintresse eller vilja till sjalvstyre, visar D.T. Herbert
& C.J Thomas (1997) hur detta reellt gick till i USA. Genom att
den amerikanska regeringen drog lokala granser pa ett visst satt
och kombinerade det med ett decentraliserat, icke-omfordelande
lokalpolitiskt system, skapade regeringen mer eller mindre indirekt
forutsattningar for de mer valmaende delarna av det amerikanska
samhallet att — for att citera forfattarna: — “pursue narrow local
interests at the expense of the larger functioning community”
(Herbert & Thomas, 1997:130). Jag &r 6vertygad om att vi — trots
att detta exempel av pedagogiska skal &r medvetet drastiskt — maste
ha dgonen pa den har morkare sidan av kommundelningsmyntet.
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Den enkla poédng jag vill gora ar att utvarderingar av detta slag —
som i forsta hand tittar pa enskilda politiska enheter — riskerar att
stirra sig blinda pa enskilda trad och darav missa hela skogen, det
vill sdga det storre sammanhanget. Vi bor, menar jag, ocksa stanna
upp, lyfta blicken fran de eventuella gemenskaps- eller deltagar-
demokratiska effekterna i de enskilda kommunerna och fundera
over vilka langsiktiga konsekvenser ett fullt utvecklat kommun-
delningsfenomen kan fa.

Under det senaste decenniet forefaller det ha blivit ndgot av ett
politiskt mode bland kommundelar att forsoka skilja sig fran sina
huvudkommuner. Huvudorsaken till denna nittiotalstrend kan,
som namnts, sparas i att regeringen 1991-1994 direkt uppmuntrade
till kommundelningsinitiativ. Davarande civilminister Davidsson
skrev i propositionen 1992/93: "Regeringen ser positivt pa lokala
initiativ  till kommundelning” (prop. 1992/93:3). Att detta
kommundelningsfenomen trader fram just pa 1990-talet bor, menar
jag, ocksa tolkas som ett uttryck for mer Gvergripande samhélls-
processer som antyder att fenomenet skulle vara ett uttryck fér
mer Gvergripande strukturella processer som hanger samman med
de senaste decenniernas stora samhéllsforandringar.

Somliga menar att processer som dr knutna till begreppet
"globalisering” undergraver nationalstatens styrningsformaga,
vilket aktualiserat fragan om vilka politiska beslut som optimalt
bor fattas pa lokal niva (jfr Elofsson & Rindefjall, 1998). De
senaste decenniernas ekonomiska och sociala omstruktureringar
pastas ocksad ha skapat en social oro i samhallet och parallellt ett
missndje med traditionella politiska institutioner, vilket bidragit
till en stravan efter en atergang till lokala samhallen dar familj,
vanskapsband och grannskap spelar en allt viktigare roll for
individens behov av trygghet och igenkdnnande (t.ex. Horsman &
Marshall, 1994:172; Axtmann, 1996:71). Helt i linje med dessa
iakttagelser menar Hans-Peter Martin och Harald Schumann
(1994:197) att globaliseringen bidragit till att skapa sprickor i det
sociala kitt som hallit samman vastvarldens samhallen. Forfattarna
menar att detta beror pd 1990-talets i vagor aterkommande
ekonomiska kriser och skriver: "Da de ekonomiska klyftorna i
samhallet ater vidgas soker otrygga manniskor allt oftare sin
politiska frélsning i avgransning och avspjalkning” (1994:37).

Betraktas kommundelningarna med dessa glasdgon, ar det
intressant att notera att ett par av de senaste fallen av utbrytnings-
forsok visar upp en mer gynnsam socioekonomisk struktur &n

720



SOU 2001:48

ovriga delar av den kommun man vill 16sgora sig fran. Néagra av de
mer aktuella fallen ar Askim, Torslanda och Alvsborg, som har det
gemensamt att de pa Goteborg-Postens debattsidor anklagats for att
vara osolidariska mot dvriga delar av Goteborgs kommun (t.ex.
Rydberg & Hijalm, 1998). Om dessa bara anklagats for att vara
osolidariska ar diskussion direkt uppenbar kring Limhamns och
Husies eventuella utbrytning fran Malm6é kommun, dar initiativ-
tagaren inte sticker under stol med att motivet till utbrytnings-
forsoket ar att Limhamnsborna ar trotta pa att betala for Malmos
mer problemtyngda delar (KommunAktuellt, 1998:36; jfr Expressen
2000-02-15).

Ett cyniskt antagande skulle darfér kunna vara att somliga
utbrytningsforsok gors med ekonomiskt egenintresse som huvud-
motiv, att utbrytardelen inte ldngre vill betala fér andras med-
borgares vélfard (jfr Erlingsson, 1999; Ehnmark, 1999). Vad
betraffar de kommuner som studerats har finns det de som menar
att Nykvarns utbrytning delvis kan forstas utifran detta perspektiv.
Nykvarns demografi skiljer sig betydligt fran Ovriga Sodertélje
kommun. Den nyblivna kommunen ar ett utpraglat villasamhélle
med hogre medelinkomst, farre invandrare, férre socialbidrags-
tagare och l&gre arbetsloshet &n resten av huvudkommunen,
Sodertdlje. Detta gjorde att huvudargumentet mot kommun-
delningen blev att utbrytningen var ett utslag av bristande
solidaritet (Erlingsson, 1998).%

Kan dessa tendenser vara ett tecken pa de sociala sprickor
Martin & Schumann (1994) talar om? Aven om frgan i forsta
hand ska uppfattas som retorisk, bor det atminstone uppmark-
sammas att kommundelningsforsoken viacker fragor rérande hur
stark solidariteten mellan Sveriges invanare i allmanhet (och mellan
kommuninvanare i synnerhet) ar. Charlotte Skawonius (1993)
vacker forsiktigt fragor av detta slag:

Det kan vara en balansakt for varje liten kommun att inte utvecklas till
en skyddad enklav. (...) Konsten blir att utstrdcka ansvar och den
solidaritet man upplever med andra kommuninvanare till manniskor
utanfér kommunens granser. Att inte hamna i en position dar undan-
dragande fran det stora sammanhanget ocksa innebér att utestdnga
intryck och andra manniskor fran gemenskapen.

12 Jfr: Nar Goran Lundbom, Nykvarnspartiet, talade om bakgrunden till delningen
menade han att Sodertéljes socialdemokraters huvudargument mot delningen var
att det handlade om icke-solidaritet fran Nykvarns sida.
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Denna aspekt av kommundelningarna gor att vi riktar blicken
bortom det som var denna studies huvudfokus — frdgan om med-
borgarengagemang — och fokuserar pa den har lite morkare sidan
av amnet. Kommundelar med manga barn, invandrare, gamla och
missbrukare kostar mer an kommundelar med manga méan och
kvinnor i arbetsfor alder. Manne ar motivet till somliga delningar
bland somliga delningsaktivister att man inte langre vill vara med
och betala fér den gemensamma valfarden, det vill sdga ett utslag av
icke-solidariskt tdnkande?

Kommundelningsdebatten handlar nédstan uteslutande om
deltagar- eller gemenskapsdemokratiska vinster som antas uppnas
vid skapandet av mindre politiska enheter. Emellertid tenderar
debatten att bortse fran att andra varden an dessa bor betonas i en
demokrati. Sallan uppmarksammas att det finns en spanning mellan
just nardemokrati och solidaritet. Denna spanning pekar Lennart
Lundquist pa genom att peka pa tva varden som bor balanseras mot
varandra i demokratidiskussionen:

Det ena ar att beslut skall laggas sa nara manniskorna som mgjligt och
darmed 6ka kommunmedlemmarnas och deras representanters infly-
tande Over samhdllsstyrningen. (...) Det andra kravet &r att det skall
foreligga solidaritet mellan manniskor i olika delar av landet sa att alla
far ungefar samma service (Lundquist, 1991:161).

Vad lar vi oss av denna diskussion? Trivialt och skolboksmassigt
kan tyckas, men en central lardom &r att vi noga maste Gvervéga
vilka langsiktiga konsekvenser beslut som ror den lokalpolitiska
strukturen kan fa. Om underlattandet av kommundelningar i fram-
tiden fdljs av beslut som minskar omférdelningen mellan kommu-
ner, och dessutom ger kommuner storre frihet att sjilva besluta
over de egna resurserna, uppstar givetvis faran att valmaende
kommundelar tar chansen och lamnar den stdrre gemenskapen for
att ra om sig sjalva och sina skattemedel. Debatten om skatteutjam-
ningssystemet antyder att somliga &r Gvertygade om att dagens
relativt solidariska kommunala skatteutjamningssystem pa intet
satt ar hugget i sten. Darfor far inte diskussionen om kommun-
delningar enbart handla om né&rdemokrati och effektivitet. En
medvetenhet om andra varden, till exempel solidaritet, kravs nar
beslut om langsiktiga och grundlaggande forandringar tas rérande
vart politiska system.
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