SYNPUNKTER PA DECENTRALISERINGSBEGREPPET *

Krister Stdhlberg

1. Inledning

Under de senaste artiondena har decentraliseringsbegreppet blivit centralt
i den politiska diskussionen i de nordiska linderna. Diskussionen har kanske
varat lingst och varit livligast i Sverige och Norge och har férst under de allra
senaste dren natt Finland. Det kan kanske forefalla nigot dverraskande att s&
varit fallet emedan urbaniseringsprocessen i Norden under hela efterkrigstiden
varit snabbast i Finland. En férklaring till att decentraliseringsdiskussionen hir
har kommit igdng forst under de senaste aren &r mojligen att befolkningen i
landet trots den snabba urbaniseringsprocessen fortfarande #ar férhallandevis
spridd geografiskt sett.

Man kan kanske pésta att decentraliseringsdiskussionen i de nordiska lan-
derna pa det hela taget varit ganska osystematisk. Decentraliseringsbegreppet
har anviints for att foresld féréndringar inom snart sagt alla samhillets verk-
samhetsomrdden. Man har hérvid uppfattat decentralisering av aktiviteter,
befolkning och makt sésom medel for att uppnd mél. Men diskussionen har
praglats av oklarhet betrédffande sidvidl malen som formerna for decentralise-
ring. Det &r ddrfor inte trivialt att delvis i anslutning till Lundquist mena att
diskussionen bor strédva till att fortydliga atminstone fyra komponenter i debat-
ten vilka kan &terges i ndgra enkla boxar:!

medel |——| situation |—— resultat |——| maél/virderingar

Vi utgéar alltsd fran en beslutsfattare som till sitt forfogande har ett antal
medel (former fér decentralisering) med vars hjilp denne i en bestdmd situation
stravar till att uppnd resultat som s& langt mojligt bor svara mot stipulerade
maél/virderingar. 1 den politiska diskussionen tdnker man sig vanligen att
aktéren idr landets lagstiftande organ som i teorin har oinskrénkt beslutsriti.
I decentraliseringsdiskussionen bor man stridva till att svara pad frigan vilka

* Synpunkierna framfordes ursprungligen vid Progressiva Vetenskapsférbundets
seminarium »En decentraliserad livsmiljé» 15—16.12. 1973 i Pemar.


https://www.c-info.fi/info/?token=PYizvgHIleSAk9_w.Z21APCAV5s6GbTgSeszjDw.P3GRXnYwc8X_1G0cdcANQ9cqeZ_EtQvJxQnhESDZkktWWp0cqorMPZogkeuFro5C9TPzKcNadX8cY-0CTggH8AgUGeWQG6KWacxu4GGglllAEwT2FmNCSCyYkwXMbCAUaOIz5Xoozaa9T6hyV3tkUSxd9xKezN31bf4ugOPOwYku2OIsgsJHtPyHEP8UfniG_t88uno5Ed8sk9OMq_r5LwD4

Synpunkter pd deceniraliseringsbegreppet 203

virden medelvariabeln bér anta for att leda till ett bestdmt resultat i en viss
situation.

Min avsikt #r bara att klargtéra ndgra av de ménga dimensioner som finns
med i diskussionen av decentraliseringsbegreppet sasom ett medel. Jag kommer
att ytligt tangera situations- och vérderingselementet i diskussionen. I det
féljande skisserar jag férst upp nagra utvecklingsdrag som aktualiserat decen-
traliseringsdiskussionen. Direfter diskuterar jag decentraliseringsbegreppet
och typer av decentralisering. Slutligen anldgger jag synpunkter pa typerna
av deceniralisering i syfte att pavisa att decentralisering inte &r nagot som man
okritiskt i alla situationer skall plddera for utan att man fran fall till fall beho-
ver en nyansering som féljer det allménna tdnkesédtt jag ovan antydde.

2. Bakgrunden till decentraliseringsdiskussionen

Det finns en lang rad utvecklingstendenser som dr gemensamma fér de
nordiska linderna och som férefaller ha gétt hand i hand med den allt livligare
decentraliseringsdiskussionen. N#r man viljer ett antal utvecklingstendenser
som ba:kgru.nd till decentraliseringsdiskussionen blir urvalet naturligtvis
ganska godtyckligt och det ger rum f6r olika tolkningar. I det hir samman-
hanget for det emellertid fér langt att skilt motivera alla de utvecklingsdrag
som jag vill betona, varfor jag gor nagra allménna hénvisningar till litteratur
ur vilken stéd fér uppfatiningarna stdr att finna.

I alla nordiska ldnder har en snabb urbaniseringsprocess dgt rum. Processen
har kanske varit snabbast i Finland. Befolkningsutvecklingens huvuddrag &r
emellertid klara i alla mordiska lander: trots en allt stérre befolkningsmingd
okar tdtorternas relativa andel av befolkningen. Dessutom #ger en kraftig
regional befolkningsomfdrdelning rum till f6rmé&n fér »storstadsomradena».

Hand i hand med en geografisk omférdelning av befolkningen sker en
omfordelning av befolkningen mellan olika n#ringsgrenar.

Under 60-talet har formodligen i alla nordiska ldnder en nedgdng &gt rum
i primérnédringarnas (jord- och skogsbruk samt fiske) andel av den yrkesverk-
samma befolkningen. I Finland har den omférdelningen varit kraftigast trots
att vi fortfarande har en betydligt stérre andel av befolkningen sysselsatt inom
primédrnédringarna én t.ex Sverige och Norge.

Overgangen frin primir- till sekundér- och tertiirnédringar innebidr en stor
fordndring fo6r den yrkesrorliga befolkningen eftersom den overgdr fran ett
ganska sjédlvstindigt och av naturhushallning préglat yrke till ett urbant yrke.
Innebérden i denna férdndring som ibland kallas f6r urbanisering eller prole-
tarisering har traffande belysts av bl.a Ottar Brox. Det dr bl.a i det hir sam-
manhanget som en motsdttning uppstar mellan ekonomisk {illvixt och val-
fardsokning for den enskilda individen.?
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Befolkningsomférdelningen férorsakar en rad andra problem savil inom
de expanderande tdtorterna som inom avfolkningsbygderna.

Inom tatorterna uppstar bostadsbrist som leder till ékade boendekostnader.
Samtidigt uppstdr behov av att snabbt bygga ett stort antal bostdder. Man
satsar dd pd stora bostadsomriden som ir beligna i tdtorternas periferi, dar
markpriset dr Gverkomligt. De nybyggda bostiderna &r standardiserade och
bygger pa losningar avsedda fér en idealfamilj bestdende av t.ex tva nygifta
fordldrar med barn.

Det uppstar segrerade bostadsomraden, bl.a p.g.a att hyresnivan ar lagre
inom den statligt beldnade delen av bostadsmarknaden, vilket inverkar péa
urvalet av boende i dessa hus. Forutom prismekanismen inverkar den skeva
sociala sammansédttningen i inflyttargrupperna pa att nya bostdder efter-
fragas av en likartat sammansatt grupp bostadssékande.

Inflyttningen till tétorterna med atfoljande kostnadsstegring pé bostads-
marknaden och forsimrade konkurrenslige for arbetskraften pa arbetsmark-
naden innebidr att familjer for att klara sig bor ha higre inkomster &n vad
bara en familjemedlem férméar fértjina. Forutsdtiningen for att bada forald-
rarna kan arbeta ar att det finns mojligheter att £ vard &t barnen. Det upp-
star m.a.o. ett behov av en socialbyrakrati.

Samtidigt som det uppstar problem i tdtorterna, uppstir det problem ocksa
inom glesbygderna. Befolkningen som flyttar bort frédn glesbygden tillhor
for det mesta den yrkesverksamma befolkningen. Né&r den delen av befolk-
ningen flyttar bort férsdmras férhallandena, t.ex sd att skatteunderlaget mins-
kar i kommunerna, foretagsetablering omdjliggérs pa grund av bristande
arbetskraft o.s.v. Aldringsproblem uppstir nér &ldringarna inte sdsom forut
kan f& hjdlp av sina barn, deras tillgéng till service forsdmras nér butiker
tvingas upphéra o0.s.v.?

Man kan fortsitta att ridkna upp sociala problem som ér foérknippade
med den snabba omférdelningen av befolkningen fran land till stad. Det
dr inte i det hdr sammanhanget dndamalsenligt, varfér jag i litteratur-
forteckningen bifogar nigra killor dir dessa problem diskuteras ur en
sddan synvinkel som har samband med deceniraliseringsdebatten (se
t.ex Brox, 1969, 1972, Daun, 1969, Stdhlberg & Eklund, 1971, Varfor avfol-
eas:, v , 1971).

Koncentrationstendenserna har tagit sig uttryck i allt stérre organisationer
inom alla samhéllssektorer. Antalet kommuner har minskat, foretagen tenderar
koncentreras i allt stérre och firre enheter, intresseorganisationerna blir stérre
0.s.v. Parallellt med organisationernas tkade storlek okar deras betydelse i
det politiska beslutsfattandet. Under de senaste aren har ju i.ex arbetsmark-
nadsorganisationerna spelat en stor roll i det ekonomiskt-politiska besluts-
fattandet, ndgot som inte minst beror pd att de stora organisationerna inom
skilda sektorer fldtas in i varandra. Samftidigt tillsétts i den offentliga foér-
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valtningen allt flera organ i vilka organisationerna dr representerade, en kor-
porativ demokrati vinner alltmer insteg.t

De strukturella férindringarna har formodligen ocksd samband med den
politiska rorlighet som varit kdnnetecknade for de nordiska lidnderna och for
andra lédnder. Rorligheten exemplifieras av de nya partierna i Finland och
Danmark, Centerpartiets framgangar i Sverige, EEC folkomréstningen i Norge
0.5.v. Foreteelserna kan ses som ett uttryck for ett missnidje bland folket men
dven som ett uttryck fér en beredskap att delta mera #n hittills i det poli-
tiska livet. Uppfattningen stdrks ndr man ser pd de utomparlamentariska
patryckningsaktionerna som har blivit vanligare i Norden, framforallt i sam-
band med jorddispositionsplanering.

Man har tolkat demonstrationer sasom uttryck fér sméa vélorganiserade
gruppers strédvanden att forsvara beslutsfattandet och framkalla krissituatio-
ner. Mycket talar emellertid for att det &r en littvindig tolkning. Etzioni har
analyserat de protester av olika slag som omn#mns i tva ledande dagstidnin-
gar i USA under en manads period ar 1968. Etzioni anfér bl.a féljande slut-
sats av sin genomgang av totalt 216 demonstrationer,

The rise in the number, frequency, scope and ‘respectability’ of demons-
trations and their close link with television all suggest that demons-
trations, as a major means through which protest can be expressed, are
now and will remain part and parcel of the country’s political process
and will not disappear when the war in Vietnam is over or the needs of
the poor are met. For good or bad, they are now part of our system.»
(s. 14).5

Att demonstrationer verkligen dr ett uttryck fér folks strdvan att minska
avstandet till beslutsfattarna ger dven diskussionen kring det s.k. almkriget i
Stockholm uttryck fér. Ocksad i Finland finns det en rad exempel pa liknande
medborgaraktioner av vilka en del finns redovisade i den av Terdsvirta redi-
gerade boken »Parempaan ympéristoon» (1973).

Till de redan nadmda utvecklingsdragen kan man ytterligare foga strévan-
dena att demokratisera organisationer sidana som universiteten, foretagen,
(dldringshem), centrala #dmbetsverk m.fl. Man strivar att O0ka individernas
insyn och inflytande 6ver sin arbetsomgivning. Vi kan tolka det som ett for-
sok att minska den Okade alienationen och rotloshet som dr en sida av de
namnda utvecklingsdragen.

I universiteten har férdndringar &gt rum vilka passar i de stromningar
som hir diskuteras. Under senare delen av 60-talet diskuterades vetenskaps-
teoretiska fragor som berdr forskningens samhillstillvindhet och forskarnas
deltagande i samhéllslivet utanfér universiteten. Jag har det intrycket att man
framférallt i Norge inom samhillsvetenskaperna har kommit langt nér det
giller att belysa t.ex den regionala dimensionen i samhillsutvecklingen. Dessut-
om finns i Norge en ganska kraftig aktionsforskningstradition som kan ses som
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en praktisk slutsats av den vetenskapsteoretiska diskussionen pa 60-talet (Axel-
sen & Finset, 1973).

3. Decentraliseringsbegreppet I: allmiint

Tidigare har decentralisering framforallt diskuterats inom offentlig ratt
och offentlig forvaltning (i viss man politologi). Merikoski forstir t.ex med
centralisering ordnandet av forvaltningen pd ett sddant sédtt att den leds centralt
fran en enda punkt, medan decentralisering stir fér uppdragande av forvalt-
ningsuppgifter at ligre myndigheter eller samfund eller andra organ vilka
handhar dessa sina uppgifter pa sidant satt, att vart och ett av dessa organ
far ett eget verksamhetsomrade och en ratt stor beslutanderidtt samt ett storre
oberoende av de centrala administrafiva organen.® Decentraliseringen kan
vara antingen territoriell eller saklig.” Den sakliga decentraliseringen har
att géra med t.ex antalet ministerier som bor finnas eller vilka centrala &mbets-
verk som #r &ndamalsenliga att ha. Den territoriella decentraliseringen avser
spridningen av beslutsritien t.ex till kommuner eller till andra territoriella
organ.

En rad faktorer anfors ofta som avgorande for i vilken utstriackning man
kan gé in for saklig och terriforiell decentralisering. Kravet pd likhet infor
lagen brukar anfdras som ett argument fér centralisering medan dkad smidighet
i férvaltningsverksamheten ses som ett argument for decentralisering. Men
det dr inte min avsikt att i det har sammanhanget ventilera argumenten fér
och emot administrativ decentralisering i olika former. P& det hela taget kan
man konstatera att decentralisering inom férvaltningsldra ses ur ett effektivi-
tetsperspektiv. Synsidttet beror troligbvis pa att kritik riktats mot byrakrati-
seringen av stora organisationer och framférallt av den offentliga férvaltningen.
P& sdtt och vis &r Wikman en typisk foretriddare for det effektivitetsorienterade
synséttet pad decentralisering mdr han pé& foljande s#tt motiverar behovet av
delegering inom kommunalforvaltningen:

»En av de frimsta orsakerna till att delegering framstatt som en nodvin-
dig atgdrd i modern effektiv forvaltning dr otvivelaktigt den alltmer
komplicerade — béde i tekniskt och socialt hdnseende — virld som omger
oss. En person i ledande stdllning klarar inte mera det dkade informa-
tionsfléde och kravet pd snabbt och effektivt handlande utan speciali-
sering och fordelning av arbetsuppgifter pa eft rationellt sétt».8

Trots att territoriell och saklig decentfralisering varit féremal for diskussion
hos flere klassiska samhillstinkare sasom de Toqueville, Locke och Mon-
tesquieu, har inte decentraliseringsbegreppet blivit féremal for sdrskilt stor
uppmirksamhet. Man har huvudsakligen diskuterat méjligheter att dela upp
den politiska makten f6r att undvika maktkoncentration (t.ex. systemet med
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checks and balances i USA) samt problemet med federalism, alltsd att terri-
toriella delomraden sdsom t.ex delstater far alltfor stor frihet i férhallande till
dverordnade organ.?

Som en féljd av de ndmnda utvecklingsdragen har det emellertid uppstatt
nya sitt att se pa decentraliseringsbegreppet. Goodman anfor ett synsétt som
sammanfattar mycket av det som framfors i den aktuella diskussionen, varfér
jag hér aterger ett liangre citat.

»In a centralized enterprise, the function to be performed is the goal of
the organization rather than of persons... The persons are personnel.
Authority is top-down. Information is gathered from below in the field
and is processed to be usable by those above; decisions are made in head-
quarters; and policy schedule, and standard procedure are transmitted
downward by chain of command. The enterprise as a whole is divided
into departments of operation to which are assigned personnel with dis-
tinct roles, to give standard performance. This is the system of Mr. Gold-
water’s department store, in the Federal government and in the State
governments, in General Motors and in the UAW, in the New York public
scools and in many universities, in most hospitals, in neighborhood rene-
wal, in networlk broadcasting and the Associated Press, and in the chain-
grocers make with farmers...

The principle of decentralism is that people are engaged in a function
and the organization is how they cooperate. Authority is delegated away
from the top as much as possible and there are many accomodating centers
of policymaking and decision. Information is conveyed and discussed in
face-to-face contacts between field and headquariers. FEach person
becomes increasingly aware of the whole operation and works at it in his
own way according to his capacities. Groups arrange their own sched-
ules».10

Goodman stiller decentraliseringsidealet mot centralisering och betonar
att individens stdllning i stora organisationer bor goras sddan att hon forstar
den helhet i vilken hon ingir, att hon kinner sig ha och har inflytande Gver
sin omedelbara omgivning och sitt arbete. Decentralisering innebidr enligt
Goodman alltsa att individerna dr intresserade, informerade aktiva och jamlika.

Frin det synsitt som Goodman foretridder dr det inte langt till de uppfatt-
ningar som allmént framfors i decentraliseringsdiskussionen i Norden. Decen-
tralisering tédcker snart sagt alla aspekter av den enskilda ménniskan i hennes
sociala umginge. Vi behdver bara tédnka pa den sammankoppling av decentra-
lisering och jimlikhet som #gt rum i diskussionen. Jamlikheten Ater knyts sam-
man till de méatt pa valfdrd eller levnadsnivd som man gétt in for.

Nir decentralisering framfors som universalmedlet f6r att rdda bot pd miss-
forhallanden behdver vi en nyansering av begreppet for att féra en diskussion
om decentraliseringens fér- och nackdelar i olika situationer utgdende fran
olika mal. Alldeles allmént kan vi siga att decentralisering innebir bokstav-
ligen att vi sprider bort fran centrum. Denna enkla forestidllning innebér redan
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att vi uppenbarligen har att géra med ett centrum och en periferi. Spridningen
sker fran centrum till periferin. N&r vi saledes talar om decentralisering bér
vi precisera vad som dr centrum och vad som #r periferi. Detta dr ingalunda
alltid fallet nér man hor att nidgot bor centraliseras. Ofta anges i sddana fall
bara vad som avses med periferi, om ens det.

Vi kan fraga oss vad som kan utgdra centrum och periferi. Kan centrum
t.ex vara annal d@n en grupp personer? Kan centrum vara en ort? Det fore-
faller dndamalsenligt att tdnka sig centrum och periferi sdsom aktorer av olika
slag. Det kan alltsd réra sig om enskilda individer, grupper eller individer som
hor till olika institutioner. En sidan forestdllning verkar &dndamalsenlig av
den anledningen att det &r viktigt att etablera ansvarsférhillanden. Samhél-
leliga processer uppstar som resultatet av samverkande individer. Manstret,
d.v.s strukturen, som bildas av samverkan, kan betecknas som centraliserad
eller decentraliserad.

Om vi uppfattar decentralisering som ett kdnnetecken hos ménstret fér sam-
verkan mellan individer eller grupper, forstar vi varfor man har svart att pre-
cisera innebodrden i begreppen centrum och periferi. Det ségs t.ex att makt
bor decentraliseras. Man forutsétter att det finns en grupp som har makt (cen-
trum) och en grupp som saknar makt (periferi). Ett av de omtvistade frigorna
i politologin rér emellertid just huru makten dr fordelad i samhéllet, d.v.s man
vet inte vad som dr centrum och om négot centrum Sverhuvudtaget existerar.

Det kan vara intressant att dra en parallell just mellan maktbegreppet och
decentraliseringsbegreppet. Vardera utgdr strukturella begrepp som anger
relationen mellan aktorer. Vardera termerna avser ndgonsorts dominansfor-
hallande mellan aktdrerna, man har alltid makt i forhdllande till ndgon, cen-
trum &r dominant i férhéallande till periferin. I anslutning till distinktioner
som man brukar géra nédr man diskuterar makt, kan man dven goéra distink-
tioner rorande decentraliseringsbegreppet.

Forutom de redan ndmnda synpunkierna &ar det givetvis viktigt att ange
med hédnsyn till vad centrum skiljer sig fran periferin. Ar det med hénsyn till
tillgénglighet av service for olika grupper, med hinsyn till mdjligheter att
paverka beslutsfattande i négot organ eller med hidnsyn till méjligheter att
erhalla arbete pd hemorten. Hir tangerar vi det fér maktdiskussionen si cen-
trala resursbegreppet. Ofta har makt likstéllts med innehav av bestiamda resur-
ser sddana som pengar eller positioner inom organisationer. P& samma sitt
kan man definiera centrum och periferi genom att se p4 férdelningen av resur-
ser.

Det ér vidare viktigt att ange ur vilken aktérs synvinkel man ser pa graden
av decentralisering. Det #dr ofta si att den som ur en aktérs synvinkel kan
betraktas som decentralisering ur en annans synvinkel kan framstd s&som cen-
tralisering. Om vi t.ex ser pd riksdagens stéllning kan man h#ivda att den
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férsvagats i forhallande till en rad andra organ sadana som lagberedande kom-
mittéer och delegationer eller arbetsmarknadsorganisationer. En sadan utveck-
ling kan, om man ser pa férhallandena ur riksdagens synvinkel, tolkas som en
spridning av makten. Ser man didremot pa utvecklingen ur t.ex enskilda kom-
muners synvinkel, kan den snarast folkas sdsom en centralisering av makten,
d.v.s kommunerna kan pd det hela taget béttre inverka pa riksdagens arbete
dn pé olika beredande organs verksamhet.

Vi kan ta ett annat exempel. Jonnergdrd sdger bl.a att »kommunal demo-
krati innebér att vi decentraliserar bestimmanderitt fran staten till lokala och
regionala sjidlvstyrelseorgan» och vidare att »centralisering har skett pa samt-
liga samhéllsnivéer, sdvil riksplanet som det kommunala».!! Nu kan emeller-
tid decentralisering av bestdmmanderdtt fran staten till kommunen framsta
sasom centralisering av kommunens bestdmmanderitt i forhéllande till kom-
munmedlemmar eller organisationer i kommunen. For att inte komma med
motségelsefulla debattinldgg maste man séledes klart ange wr vilken aktérs
synvinkel man tolkar graden av decentralisering.

De béda citaten ur Jonnergdrds bok »Decentraliserat samhille» visar dven
pa betydelsen av det vi redan nédmnde, ndmligen att man maste ange med hin-
syn till vad nagoi centraliserats eller decentraliserats. Bestdmmanderitten
kan decentraliseras fran stat till kommun medan diremot befolkningen kon-
centreras alltmera till kommunens centrum. Fér att géra en del av de nyan-
seringar som hér framfors forefaller det dndamélsenligt att konstruera nagon-
sorts typologi dver olika slag av decentralisering.

4. Decentraliseringsbegreppet II: olika typer av decentralisering

Hanson (1969) skiljer mellan fyra olika former fér decentralisering, ndmligen
(1) byrakratisk hierarkisk decentralisering, (2) byrdkratisk extra-hierarkisk
decentralisering, (3) demokratisk geografisk decentralisering och (4) demokra-
tisk funktionell decentralisering.!2

Med byrdkratisk hierarkisk decentralisering avser Hanson att man fér ner
beslutsriatten inom en hierarkisk organisation, t.ex inom ett ministerium, ett
central dmbetsverk el. motsv. Flera &vervidganden &r aktuella nér man dis-
kuterar den hir formen fér decentralisering. Det ir t.ex viktigt att gora klart
for sig vilken typ av déverviganden man vill att den som fattar beslut skaill
gora.

Bland annat denna synpunkt har varit akbuell ndr man tagit stédllning till
reformen av hégskolornas inre férvaltning. En del har i den diskussionen hév-
dat att alla tinkbara fragor bér féras ned till institutionsnivd i universiteten
medan andra pladerat for att fakulteterna bor ges en omfattande kompetens.
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tagandeaspekten och kan siga att ju mera som besluten berdér kan delta i
beslutsprocessen, desto mera decenfraliserat &r beslutssystemet. H#rmed avses
inte bara deltagande i det slutliga valet mellan olika alternativ, utan deltagande
i alla skeden i beslutsprocessen. Om man med decentraliseringsdimensionen
makt menar deltagande i beslutsprocessen, avser man att deltagandet dr infly-
telserikt. Det &r emellertid klart att inte allt deltagande &r inflytelserikt och
att man kan ha inflytande utan att direkt delta i den formella beslutsprocessen.
Uttryckt i maktterminologi kan vi sdga att deltagande leder till manifest infly-
tande men att det inte tdcker det vi kan kalla implicit inflytande och potentiellt
inflytande.16

Vi kan hér hélla oss till enbart det manifesta inflytandet. Maktdimensionen
kan d& sdgas syfta till mojligheter att delta i beslutsprocessen bland dem som
beslutet berér. Ndr man betraktar de tre dimensionerna makt, geografi och
funktion &r det uppenbart att de inte &r varandra uteslutande utan att de alla
kan kombineras med varandra. Vi kan konstruera en typologi av decentrali-
seringstyper genom att alla tre dimensioner tudelas sd att en spridning sker
lings dimensionen frédn centrum till periferi eller ej.

Istdllet for att namnge de sju typerna av decentralisering som uppstar nér
man tar hinsyn till de tre dikotomiserade dimensionerna har jag péa fdljande
sida (tabla 1) gett ett tinkt exempel pa vad varje typ av decentralisering kan
innebéra.

Nir man utnyttjar typologin kan man se pa decentraliseringen ur tva syn-
vinklar, (1) dels kan man utgé fran nagon bestdmd aktor eller organisation och
ange vad decentraliseringstypen innebir for dess vidkommande, och (2) dels
kan man se pé ett helt system och karakterisera relationerna mellan elementen
i systemets olika sektorer sdsom varande pé sétt eller annat decentraliserade.

Nir jag fyllt i cellerna i tablén har jag tagit fasta pa det férstimnda syn-
sittet. Jag har siledes t.ex ansett att en Sverféring av bestimmanderétt fran
staten till kommunerna utgér en spridning av makten fradn staten (centrum)
till kommunerna (periferin). Diremot inneb#r Gverféringen av uppgifter inte
ndgon funktionell uppdelning eller ens négon geografisk spridning av annat
in just beslutsverksamheten (férutsatt naturligtvis att overféringen av upp-
gifter inte samtidigt innebér att man borjar med ndgon helt ny verksamhet
i kommunerna som tidigare hara férekommit pad négon eller nigra orter). Om
man diremot ser pd hur férvaltningsuppgifter i allménhet &r spridda inom en
sektor i samhillet, t.ex skolvisendet, kan man kanske beteckna strukturen som
forhallandevis spridd beddmd lings alla tre dimensioner.

Det ar framférallt ndr man anlédgger den andra synvinkeln, systembetrak-
telsesittet, som det blir viktigt att ange var grénserna gar for klassificering
i nigondera grupperna lings de tre variablerna. Nir vi betecknar ett tillstdnd
i samhillet som decentraliserat foérestéller vi oss en snittpunkt lings de aktuella
dimensionerna som anger gridnsen for decentraliserat resp. ett centraliserat
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tillstdnd. Det resultat vi vill na kan uttryckas som ett i ndgot avseende decen-
traliserat tillstind som vi menar att férverkligar véra allminna mal och vir-
deringar.

Nér vi utgar fran det forstndmnda betraktelsesdttet ur den enskilda besluts-
fattarens synvinkel, diskuterar vi medelledet i den inledningsvis framfrda
tankemodellen. Hirvid &r de absoluta snittpunkterna pa de tre dimensionerna
inte s& viktiga eftersom de foreslagna atgérderna kan tolkas i férhallande till
utgdngsldget. Om 4tgidrderna inte fordndrar utgdngsliget har vi t.ex inte nigon
maktspridning, men om de gdr det, sprids makten. Svarigheten i grénsdrag-
ningen uppstar nir vi vill ange hur stor férdndringen ldngs den aktuella dimen-
sionen bor vara, eller m.a.0 ndr vi vill precisera méilet i termer av ett 6nskat
tilisténd.

Tabld 1. En typologi over decentraliseringsformer utgdende fridn makt-,
geografi- och funktionsdimensionen.

maktspridning
ja nej
funktionell uppdelning funktionell uppdelning
ja nej ja nej
lararhog- tillsattande av | uppspjdlking av |inrattande av
geografisk | skola vid AA valda organ i funktionernas nya service-
ja| 1 Vasa med ledningen for hos ett statlig |punkter fér den
spridning | egna styrande ny ldnsstyrelse | serviceorgan och|statliga férvalt-
organ i Kajanaland uppréttande av |ningen
skilda byraer.
grundande av 6verforing av inledande av
statligt féretag | nya uppgifter kommunal
nej| for ombesor- at kommunerna-| planering,
jande av oreglerad kom- | hélsovard,
gasimport munplanering barndagvard
m.m.

Nar vi jamfor typologin av decentraliseringsbegreppet i tabld 1 med Han-
sons typologi finner vi de gemensamma klassificeringsgrunderna till trots att
vi kommit till sju typer av decentralisering men Hanson bara till fyra. Inom
Hansons typologi ryms t.ex inte den typ av decentralisering att man gor
de statliga sektoriella forvaltningsorganens servicepunkter tillgdngligare for
allménheten. Jag ser ingen anledning 1ill att inte ocksa den typen av decentra-
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lisering bor beaktas. Pa sdtt och vis dr det frdga om enbart geografisk sprid-
ning av den statliga forvaltningen ocksd nir vi diskuterar utlokalisering av
statliga verk.l?

I inledningen utgick jag ifrdn att man bor striava till att ange vilka medel
man kan anvinda i en viss situation for att uppné bestdmda resultat som svarar
mot bestdmda mal. Typologin 6ver decentraliseringsbegreppet utgér en typo-
logi éver de medel som man kan utnyttja i olika situationer. Nar vi alltsd vill
diskutera konkreta decentraliseringsfriagor kan vi tdnka oss decentraliserings-
typerna lings en axel och f.ex olika samhilleliga verksamhetssektorer pa en
annan axel. Vi kan d& konkretisera i nigon mening decentraliserande atgirder
som inom varje enskild sektor. Dessa atgérder kan sedan skilt for sig relateras
till ett dnskat decentraliserat tillstdnd inom resp. sektor. Efter det att vi pé
detta satt kommit 4ill ett antal konkreta decentraliseringsatgérder inom en
bestdmd sektor kan vi vdga argument for och emot varje atgédrd utgaende fran
véara vérderingar. Vilka verkliga fljder varje decentraliserande ingrepp har,
dr emellertid en empirisk friaga, som det har visat sig vara svart att besvara
genom oOnsketdnkande.

Yin & Lucas har t.ex sammanstillt resultat ur en rad undersékningar i syfte
att utreda hurvida decentralisering inverkar minskande pé graden av aliena-
tion.’8 Alienation anser forfattarna bestd av tvd dimensioner, upplevd makt-
loshet och misstro mot myndigheter. Decentralisering kan ténkas paverka
dessa bada variabler pé tre olika siitt: (1) 6kade deltagandemdjligheter leder
till 6kad kunskap och okad kontroll &ver myndigheterna, vilka inverkar
minskade pa alienationen, (2) ékad kusnkap om att service utbjuds inverkar
minskande pa alienationen och (3) den férbattring i serviceutbudet som #ger
rum inverkar minskande péa graden av alienation. Efter att ha gjort en sekun-
déranalys av flere olika understkningar, konkluderar forfattarna bl.a féljande:

»Although a careful longitudinal evaluation of citizen trust and efficacy
is necessary before making a definitive judgment, the interrim conclusion

must be that no available evidence justifies decentralization on the
grounds of reducing alienation» (s. 336).

Trots att jag pd ménga grunder stéller mig starkt kritisk till Yins och Lucas’
resultat, bér vi dtminstone dra den slutsatsen av deras understkning, att vi vet
pa tok for litet om f6ljderna av olika decentraliserande atgérder, d.v.s vi har
svaga grunder pé vilka vi kan basera gissningar om sambandet mellan resulta-
ten av olika decentraliseringsdtgérder och de mal vi avser att frimja med hjélp
av atgirderna.

5. Decentraliseringsformer: medel och situation

Niar man stdller de sju decentraliseringsformerna mot bakgrunden av de
utvecklingsdrag som jag uppskisserat uppstar flera problem. Problemen som
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har aktualiserat decentraliseringsdiskussionen kan sdgas ha samband med den
kraftiga urbaniseringsprocessen. I forsta hand vill man att decentraliseringen
skall paverka urbaniseringsprocessen och dess féljder. For att kunna bedéma
angelégenheten av decentraliserande atgdrder maste vi ha en uppfattning om
de processer som styr urbaniseringen.

Det finns en rad undersékningar som talar fér att vi maste tolka urbani-
seringsprocessen som en f6ljd av i forsta hand bristen pa arbetsplatser i avfolk-
ningsbygderna '¥ (se t.ex Brox, 1973). I forsta hand bor vi dérfor séka sidana
decentraliseringsatgidrder som paverkar férekomsten av arbetsplatser i gles-
bygden. Om man inte gar in f6r den {yp av atgiarder uppstar litt en situation
dir det dr onddigt och bortkastat att g& in for andra decentraliseringsatgirder.
Tankegangen illustreras med ett exempel som berdr utvecklandet av den kom-
munala planeringsverksamheten.

I och med att avfolkningen pAverkat befolkningsunderlaget i kommunerna
har det uppstatt en allt storre ojamlikhet mellan utbudet av service inom kom-
munerna, Detta har lett till att man med utgingspunkt i jimlikhetskravet fran
de statliga sektoriella férvaltningsorganens sida rest krav pa att det bér inledas
kommunal sektoriell planering. For ett flertal sektorer har en sddan planering
redan blivit lagstadgad (bostadsprogram, hilsovirdscentralernas verksamhets-
planering, barndagvardsplanering m.fl.). Den sektoriella planeringen stridvar
till att utjimna olikheten i serviceutbudet inom kommunerna sektorvis.

Man har emellertid inte gatt in {6r nagon sorts planering som pé négot avgd-
rande sidtt kan forvintas inverka pa forekomsten av sysselsdtiningstillfdllen
i kommunerna. Inte heller har en sadan frivillig planering kommit igang i
kommunerna.®® De kommunala planeringsresurserna koncentreras pa upp-
giérande av sektoriella delplaner samtidigt som man i kommunplaneringsdis-
kussionen starkt fér fram kravet pa en integrerad kommunplanering. Den sek-
toriella planeringen innebér en sorts funktionell decentralisering, men inte
nigon decentralisering av makt eller nagon spridning i rummet, Jag tror att
det hir #r pa sin plats att verka fér en funktionell centralisering i riktning
mot en integrerad kommunplanering samtidigt som den statliga styrningen
gbrs svagare, d.v.s en decentralisering av makten #ger rum mellan stat och kom-
mun. Denna svagare styrning bér dven gilla for forhallandet mellan de sekto-
riella statliga férvaltningsorganen och kommunerna. I praktiken innebir det
hir att vi maste ompréva var instdllning till den sektoriella jémlikhetsstrdvan
som kinnetecknar planeringen. Jamlikhet dr inte ndgot som man kan betrakta
sektoriellt.

Erfarenheterna fran de forsta omgingarna av sektoriell planering dr inte
enbart positiva. Eftersom kommunerna vet att de konkurrerar om statsunder-
stéd med andra kommuner och att beviljandet av understéd dr beroende av
vad som finns inskrivet i de sektoriella planerna, har kommunerna foreslagit
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en omfattande verksamhetsokning under planeringsperiodens tva forsta ar i
syfte att hdnga med i tdvlingen om anslagen. P& det hir sittet binder kom-
munerna sina resurser vid t.ex hilsovardssektorn. Det hir gér kommunerna
inte av den anledningen att de iror att hilsovadrdssektorn fér Sgonblicket #r
den sektor som det dr viktigast att satsa pd, utan fér att hinga med i tdvlingen
om statsunderstéd. Vi kan fraga oss hurvida den forbétirade hilsovarden ur
sysselsédttningssynvinkel leder till annat &n en obesatt ldkartjénst.

Inom den kommunala planeringen behéver vi sidledes en funktionell centra-
lisering och en decentralisering av makten mellan stat och kommun. Den slut-
satsen giller pa det hela taget, men den maste dnnu specificeras. Behovet av
omfattande integrerad planering skiljer sig hogst avsevért fran kommun till
kommun beroende p&d kommunens storlek, ndringsstruktur o.s.v. Jag har f.ex
svart att forestdlla mig att kommunplaneringen i en liten landskommun ndmn-
viart forbattrar beslutens kvalitet. I stora kommuner och framférallt i stérre
kopingar och stdder finns ett storre behov av kommunplanering. Om i dessa
kommuner inleds sddan planering, blir den invecklad och leder 1itt till att de
kommunala ndmndernas och fullmiktiges betydelse minskar i det kommunala
beslutsfattandet. I den situationen maéste vi stka efter tva typer av atgérder,
dels sddana som centraliserar makten frin de beredande tjdnsteminnen till
de valda fértroendeménnen och dels sddana atgérder som decentraliserar mak-
ten fran de kommunala myndigheterna ¢ill kommunmedlemmarna.

Det #r inte min avsikt att i det hir sammanhanget i detalj diskutera
de atgirder som betingas av ndmnda centraliserings- och decentraliserings-
strdvan inom kommunplaneringen. Den hir framstéllningens syfte dr ju bara
att padvisa behovet av en lingigéende nyansering av sprakbruket nédr vi talar
om decentralisering. L&t mig i varje fall sidga att en kombinerad geografisk
maktspridning av den integrerade kommunplaneringen till kommundelsrad
forefaller att vara en framkomlig vdg. Detta bor naturligtvis kombineras med
en omfattande 6versyn av de rekommendationer betrdffande kommunplanering
som finns inskrivna i de kommunala centralorganisationernas handbbcker, men
en diskussion av det omskrivningsbehovet faller utanfér ramen foér det hir
inldgget.

6. Sammanfattning

Sammanfattningsvis menar jag att decentralisering har att géra med sprid-
ning frén ett centrum till en periferi. Det &r viktigt att klargéra vad som utgor
centrum och vad som #r periferi samt med hiénsyn till vad dessa skiljer sig
frdn varandra.

En indelning av olika typer av decentralisering kan géras pa basen av makt-,
rums- och funktionsdimensionerna. Varje decentraliseringsform kan konkre-
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tiseras i Atgirdsférslag inom olika verksamhetsomraden. Dérefter kan man
utreda foljderna av atgirdsforslagen i varje enskilt fall och relatera resultaten
till de mal man strdvar till samt till de véirderingar som man har hérlett mélen
ifran.

Decentraliseringsdiskussionen préiglas langtifran alltid av att man gor de
ndmnda distinktionerna. Syftet med den hir framstidllningen har varit att ge
ett bidrag till f6rméan foér stérre klarhet i debatten.
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