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Inledning

Nedan presenteras nigra aktuella bilder av det utsnitt av verkligheten
som behandlar relationen mellan stat och kommun. Med presenterade
bilder dr det tdnkt att ldsaren skall forflyttas till det filt ddr politiker
agerar. Politik och politisk verksamhet har med tdnkandet, med talandet
och skrivandet att gora. En politiker tdnker, talar, ldser, skriver, resone-
rar, argumenterar, foreslar och beslutar. Sedan dr det andra som sitter
planerna i verket.

"Under vdren har ett nytt begrepp gjort sig gdllande i relationen
mellan stat och kommun. Den politiska agendan har berikats med
tvangsforvaltning. Uttrycket 'Tvangsférvaltning ' skall de kommuner
bli foremdl for som inte skoter sin ekonomi och exempelvis ldnar
till driften. "

"Minskade skatteintdkter bl a pd grund av de allmdnna egen-
avgifterna kommer att minska kommunernas skatteinkomster. Ska
kommunerna kompenseras?"

"Hur ser ett rdttvist statsbidragsystem ut? Hur utjdmnar man kom-
munernas ekonomiska villkor pd ett rdrtvist sdtt? Regeringens upp-
gorelse med centern innebdr att ett nytt statsbidragsystem kommer
att sjosdttas. Storstadskommunerna och kommuner i sodra Sverige
ses som vinnarna medan forlorarna dterfinns bland landsbygds-
kommunerna och i norra Sverige. Hur skapar man enighet mellan
norr och soder, mellan glesbygd och stad? Rdcker det med att till-
sdtta en parlamentarisk beredning?"

"Regeringens uppgdrelse med centern innebdr vidare bl a sdnkta
ersdttningsnivder i sjuk-, arbetsldshets- och fordldraforsdkringen,
sdnkt matmoms och sdnkta barnbidrag. Hur dessa och andra fak-
torer kan komma att pdverka kommunernas olika bidragsnormer dr
osdkert. "

"Rdttighetslagar i form av barnomsorgslagen och enhetliga bi-
dragsnormer dr kostnadsdrivande for kommunerna. ”
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"Turerna har varit mdnga om de utlovade miljonerna till Goteborg,
savdl hur mdnga det blir som hur och ndr de kommer att betalas
ut.”

"Hdlften av socialbidragen i Goéteborg berdknas bero pd ar-
betsloshet. Enligt ndgra kommunpolitiker bor personer som star till
arbetsmarknadens forfogande f4 ersdtining av staten, dven sedan de
blivit utforsdkrade. "

"Enligt berdkningar mdste Goteborg betala 120 miljoner kronor per
dr i allmadn Ioneavgift, den s k EU-avgiften. Statsbidragen till miss-
bruksvard minskar med 25 miljoner kronor i ar och 50 miljoner kro-
nor 1996. Statsbidraget till sjukresor minskar med 35 miljoner kro-
nor 1996. Till detta kommer en osdkerhet om hur sdnkt A-kassenivd
kommer att sld for den enskilde kommunmedborgaren.”

"Goteborgs kommuns bokslut visar att ekonomin dr mycket an-
strdngd, men dndad betygsdtter Standard and Poors' Goteborgs kom-
mun med AA-, ett tdmligen gott betyg. Denna bedomning tar fasta
pa kommunens ekonomiska ldge, men framfor allt pd faktorer som
anses inverka pd kommunens framtida ekonomi. "

Verkligheten dr samtidigt som den ir otydlig d4ven mangtydig. Det tror
jag framgdr av ovan givna bilder. Den innefattar mer 4n vad vi kan upp-
fatta. Den uppmérksamme ldsaren har sett att ovanstdende bilder alla be-
handlar ekonomiska spOorsmél. Till detta kommer givetvis en storre
méngd bilder som bdr pa andra 4n ekonomiska fortecken. Det finns med
all sdkerhet ingen slutgiltig kunskap om verkligheten. Samtidigt dr verk-
ligheten fylld med krav och utmaningar som skall tolkas utifrdn virde-
ringar och stillningstaganden, och dir ord skall omsittas 1 handling. Bil-
den av verkligheten ar foljaktligen enklare att fordndra dn verkligheten
sjalv.

Svérigheten med ovanstdende uttalanden och bilder dr att kunna navigera
mellan & ena sidan analys av enstaka faktorers effekter utan att beakta
andra faktorers inverkan, och 4 andra sidan risken att fOorsvinna upp i
systemens abstraktioner dir begrepp som dynamiska effekter kan mysti-
fiera konkreta analyser av ett skeende. Navigationsproblematiken forefal-
ler vara lika stor for forskarvirlden, vars syfte dr att att forstd och for-
klara enskilda hdndelser samt komplexa processer och system, som det
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ar for politiker att verka inom. For forskaren i betydelsen att en ytlig
sanning dr den vars motsats ir falsk, medan en djupare sanning dr en
sanning vars motsats ocksd kan vara sann. For politiker har alla budskap
en innebdrd och genomslagskraft som inverkar direkt pa det politiska
mandatet, dir det dessutom finns risk att kortsiktiga 6vervéiganden tar
overhanden &ver langsiktighet. En politiker uttryckte det s& hér

"Dad politiker agerar kortsiktigt dr steget inte ldngt att man enbart
overtalar om det riktiga i ens egna standpunkt och da lyfter man
gdrna fram skenet av sanning, dn att vdga skdl for och emot. "

Ett sdtt att hantera ovan beskrivna svérighet dr att inte stirra sig blind pé
enstaka héndelser, utan forsoka skonja eventuellt bakomliggande sam-
band och underliggande forutsittningar som inverkar pd det som sker.
En vanlig forestillning ir att svarigheter av olika slag kan forutses och
bli féremadl for rationella dverviganden. P& basis av dem foreslds fordnd-
ringar och reformer.

Organisationer ir stindigt féremal fér reformplaner. Inom den offentliga
sektorn har dessa reformer under hela efterkrigstiden vigletts av expan-
sionistiska foretecken, dvs det har ansetts att olika ”service-reform-
atgirder” bor genomfGras och att ett resursutrymme for detta foreligger.
De offentliga organisationerna har av denna anledning vixt i storlek,
samtidigt som en insikt finns att 6kad organisatorisk storlek 1 sig fOrstér-
ker kraven om ytterligare organisatorisk tillvdxt. Under de senaste tio-
femton dren har denna “tillvdxt-diskurs” fatt sillskap av en mer restrik-
tiv diskurs som sidger att det offentliga resursutrymmet dr stadigt krym-
pande. Forsimrade statsfinanser ger upphov till ett 6kat behov av f6r-
dndring av hur de offentliga organisationerna organiseras. Foresprakare
fér denna sistnimnda diskurs anser att utrymmet for tillvéxt till och med
avstannade drygt tjugo ar tillbaka i tiden.

Olika politiska diskurser innefattar sdvil problembeskrivningar som 10s-
ningsférslag. Exempelvis 6kar besparingskraven dverlag inom de offent-
liga organisationerna, transfereringssystemen ses Over och vissa ersitt-
ningsnivaer sjunker, samtidigt som sysselséttningsskapande atgirder for-
starks. Delar av dessa diskurser, dd som reformplaner, omsétts i organi-
satorisk handling. Alla dr de aktiviteter initierade av politiker.
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En titt i backspeglen visar att de offentliga organisationernas expansion
frimst skett pA kommunal- och landstingsnivd (Westerstdhl, 1988; Pierre
och Montin, 1991: Petersson och Soderlind, 1992; Higgroth m fl, 1993;
Hjelmgqvist, 1994). Staten har hidrmed infriat sina utlovade 16ften om f6r-
bittrad service inom bl a barnomsorg, skola och sjukvérd. Parallellt med
efterkrigstidens expansion har sedan ling tid tillbaka relationen mellan
central och lokal niv3 vigletts av tanken om (lokalt) kommunalt sjdlv-
styre. Begreppet finns redan formulerat i 1862 &rs kommunalférordning,
men begreppets referens gar dnnu ldngre tillbaka i tiden. Denna tanke ar
stark, som en sedvdnja, men har till dags dato inget reellt réttsligt skydd.
Inneb6rden i begreppet har diskuterats under vialfardspolitikens utveck-
ling, och har framfor allt kommit att bli en frdga om kommunal kompe-
tens och kommunal beskattningsritt. Den offentliga sektorns tillvdxt och
forestdllningen om lokalt sjdlvstyre har med andra ord inte setts som
varandra uteslutande, snarare har de varit 6msesidigt forstarkande. Dar-
emot har 1990-talets 6kade besparingar inom kommun och landsting setts
som ett hot mot tanken om ett kommunalt sjélvstyre. Det ar inte enbart
besparingarna i sig, utan ocksd det sitt som véglett diskussionen om
okade offentliga besparingar som uppfattas som intrdng i det kommunala
sjdlvstyret — en Overldggning som bir tecken av ensidig statlig styrning.

Undertiteln pd rapporten dr himtad frin ett samtal med en riksdags-
politiker, som efter att jag beskrivit syftet med intervjun och nu forelig-
gande rapport — hur kommunpolitiker och riksdagspolitiker uppfattar
relationen dem emellan och vad som gors for att skapa ett mer reso-
nerande klimat kring frdgor som uppfattas som angeldgna, sa: "Detta ir
en mycket vansklig uppgift. Nar krubban &r tom d& bits histarna". Jag
faste mig inte vid uttalandet forst. Men efter ett flertal intervjuer med
sévil riksdags- som kommunpolitiker insdg jag att det ligger en sanning i
ordstivet. Hirmed har jag ocksd i grova drag sammanfattat rapporten.
Till denna sammanfattning som fokuserar pd problemet, kan dven sigas
att samme politiker vid frdgan om vad 16sningen stir att finna, sa "Det
finns inga enkla l6sningar".

Den som éar intresserad av att ldsa mer om hur samtalet om relationen
och dialogen mellan lokal och central niva féreligger nu hir en rapport.
Till grund f6r denna rapport har jag intervjuat 7 kommunalrad fran Géte-
borg, 3 kommunalrdd frdn andra véstsvenska kommuner samt 5 vist-
svenska riksdagspolitiker. Vidare har dven 5 representanter fran riksda-
gens tjinstemannaorganisation och departement intervjuats, som ocksa
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har fatt ge sin bild av relationen mellan stat och kommun. Vardera
intervjus omfattning dr knappt tvad timmar. Som alla vet hinner man dis-
kutera en hel del pd denna tid. Genom f6ljdfradgor har centrala frégestall-
ningar fordjupats. Kort sagt, tid har funnits for att ligga ut texten.

Syftet med rapporten édr i huvudsak beskrivande, men ocksa forklarande.
En fradga som rapporten forséker besvara dr hur politiker pd kommunal-
och riksdagsniva uppfattar dialogen mellan de olika nivderna samt vilka
mojliga skil som foreligger for denna deras syn.

Metod

Samhillsvetenskaplig forskning inom det organisationsteoretiska filtet
handlar till stor del om att fa ta del av en méngd beréttelser. Snarare forr
dn senare har man en ansenlig méingd berittelser, som skall tolkas, struk-
tureras och presenteras. Tillvdgagingssittet vid gjorda tolkning har varit
att lyssna till sdvédl vad de intervjuade politikerna sdger, som vad det
sagda visar. Denna distinktion mellan siga och visa kan det finnas anled-
ning att stanna upp ndgot infér. En som talar uttrycker medvetet ett bud-
skap, ofta som svar pa stilld friga, men samtidigt visas andra budskap.
Det finns en betydelse i det sagda, som inte gir att utldsa i givna orda-
lydelse. Vad orden visar, dvs dess mening och betydelse, ges av ett be-
stimt sammanhang. Detta sammanhang dr forskarens uppgift att rekon-
struera, vid sidan om att visa pd betydelsen i det sagda. Det Overgrip-
ande sammanhanget som denna rapport behandlar ber6r relationen mel-
lan olika politiska beslutsnivéer.

Fakta talar sdlunda inte for sig sjilv, den mdste visas och presenteras.
Det intressanta dr sdledes inte vad politikerna sdger utan vad de vill med
det sagda. Vad intervjuade politiker visar med det de sdger forsdker jag
sedan fora en diskussion kring.
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Rapportens disposition

Rapporten bestdr av tre delar. Efter detta inledningskapitel kommer en
presentation av gjorda samtal med politikerna. Detta 4dr rapportens
langsta kapitel. Denna andra delen dr strukturerad efter de dominerande
teman som framkom i férda samtal. Férst ges en O6vergripande presen-
tation av politikernas syn pd politik och statsférvaltning. Hiarmed visas
den bakgrund som blir den fond eller relief mot vilken rapportens mer
specifika teman kan forstds. Direfter fOljer berittelser om relationen
mellan stat och kommun givna av politikerna pa respektive nivd. De tol-
kas sedan var for sig. Efter denna passage som tillhor rapportens
centrala delar, beskrivs tre andra uppkomna teman, Goteborgsandan, re-
gionalisering och medias roll. P4 olika sédtt och med olika genom-
slagskraft har dessa specifika teman en inverkan pa hur intervjuade po-
litiker uppfattar relationen mellan riksdag och den kommunala nivdn. Del
tva avslutas med en Overgripande diskussion om politikerrollen, varefter
del tvd sammanfattas.

Rapportens tredje del dr till sin karaktir mer abstraherande. Den har
som ambition att relatera det da hittills sagda till en modell himtad fran
institutionell teori. Hirmed kan ocksi andra dimensioner visas av vad
politikerna sammantaget séger.
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Stat-kommunrelationen, ett politiskt
perspektiv

Politik skall idealt utspelas i det offentliga rummet. Politik dr dd synligt,
det som sker nir olika uppfattningar och viljor bryts mot varandra. Det
dr vad vi sdger och vad vi gor. Politik dr en problemldsande aktivitet och
politiker gor vad de kan for att arbeta med sitt verktyg — spréket, i tal
och tryck. Med hjilp av sprdket framstills upplevd problematik utifrdn
olika synvinklar. Hérigenom ska skil védgas for och emot samt avvag-
ningar och bedomningar goras. Detta lir oss skolbockerna.

Till politiken hor dven att man skall kunna handla p4 basis av kunskaper,
men ocksd pa basis av framtidsbeddmningar som innebér ett inslag av
osdkerhet. Denna osdkerhet medfor sdlunda att ofullstindiga saker kan
man bara tala ofullstindigt om. Detta fir dock inte hindra stéllningsta-
ganden och beslut. Utifrdn gjorda stéllningstaganden och politikens insti-
tutionella ramverk, i vart fall svensk forvaltningsorganisation, férsoker
politiker sedan besluta om mgjliga sitt att 16sa samhaélleliga problem.

En spridd uppfattning ar att foretrddare for de politiska partierna mots
for att under forestidllningen om det fria samtalet diskutera sig fram till
en mojlig stindpunkt och darmed pa si sitt komma fram till bista mdj-
liga beslut om hur landet 6vergripande skall styras. Flera intervjuade po-
litiker, bade riksdags- och kommunalpolitiker, sa dven att de beslutande
forsamlingarna ocksd priaglas av vad som redan har sagts. Det finns
alltsd normer som styr det politiska samtalet.

Syn pa politik

En av flera forutsittningar for politik, dr de olika politiska partiernas
ideologier. En klassisk politisk frdga 4r hur mycket som skall styras av
och genom politiken. Med risk for att vara tendensiés dr en enkel be-
skrivning av de tva blocken foljande. Hogern representerar stindpunkten
att “en bra karl reder sig sjalv” och foljaktligen vill de minska det poli-
tiska inflytandet, medan vénstern fortfarande har uppfattningar om
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”social rittvisa och den svages stillning”, och siledes vill vanstern stir-
ka politikens stéllning. I samtalen med sdvél riksdags- som kommunpo-
litiker framtrdder dessa bilder tydligt. Dessa metaforer f6r politikbild-
ning styr inte bara de olika politiska programmen, utan dven synen pa
offentlig verksambhet.

P4 samma sitt som den egna politikens linje framtrdder i gjorda inter-
vjuer, framtrider dven kritik mot meningsmotstindarna, frimst de pa
andra sidan blockgrinsen. Vinstern anser att hogerns paroll om frihet
fran politik, inte skall ses som de styrandes frihet frdn de styrda och de-
ras utmaningar och kritik. Hégern diremot anser att vidnstern med sin
politik gjort ménniskan bricklig och i behov av just politiskt initierat
skydd. Tanken med den hir rapporten &r inte att uppehdlla mig vid hur
man beskriver sig sjdlv och andra utifrdn olika politiska uppfattningar,
utan endast konstatera att vénster/hOger dr repertoarer i politikernas
varld som man ofta dberopar.

Politik som dialog

Flera intervjuade politiker lyfter fram att politik bygger pd dialog och
inte marknadsféiring.1 Den politiska dialogen speglar ambitionen att inte-
grera olika gruppers intressen i den politiska processen for att hirigenom
skapa breda forankringar kring tilltinkta &tgdrder. Idealbilden av denna
politiska dialog kan beskrivas som en sprdklig méngstimmighet och
ideologiernas sjédlvstindighet. Det politiska idealet handlar om hur
intressen, motiv och férhandlingsvilja verkar dir motstridiga och 6ppna
idékonflikter gestaltas i en forhandling. Avigsidan har varit att idealen
om dialog inte si latt realiseras, bland annat att olika (sdr)intressen skor
sig pa att deltaga i denna process.2

Inét har partiideologierna ansetts vara en starkt férenande link mellan de
olika politiska nivderna, och att den édr det fortfarande for den politiska
organisationens organisering (Bick och Mdller, 1990). Sedan borjan av
attiotalet har dock statsvetare, som ett av manga tecken, rapporterat om
partisplittring mellan riksdagsval 4 ena sidan och kommunal- och lands-
tingsval 4 den andra sidan. Detta har bland annat tolkats som frimst en
reaktion pd de etablerade partiernas bristande férmaga att ”goéra politik”
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av vad folket upplever vara lokala angeldgenheter. Inte bara olika syn pa
politik, utan dven verksamheternas olika betingelser har foljaktligen ska-
pat en spinning mellan kommun- och riksdagspolitiker.

Flera politiker i gjorda intervjuer benimnde relationen mellan kommun-
och riksdagsniva i termer av att man inte helt och fullt férstir varandra.
En direkt tolkning av att man inte forstr varandra kan hidnféra sig till att
man “talar olika sprdk”. P4 basis av intervjuerna kan detta inte be-
kraftas.

Allmént férekommande politiska begrepp som demokrati, ideologi,
makt, politik och refomering anvinds lika flitigt av s&vil riks- som kom-
munpolitikerna. Detta giller dven begrepp som effektivitet, utveckling,
ekonomi, investeringar, skatt och kapital — knutna till en ekonomisk sfir,
debatt, forhandling 6verliggning, beslutsfattande - knutna till det poli-
tiska beslutsfattandet och individ, privat, offentligt och parti — rérande
den samhadlleliga och politiska organiseringen. Av intervjuerna att déma
finns ingen anledning att tro att politikerna talar annorlunda bara for att
man befinner sig pd kommunal- eller riksdagsniva.

Det dr sdledes ndgot annat som é&r skillnaden som gor skillnaden mellan
hur man uppfattar varandra. Kan det vara betingelser f6r sitt agerande
som medfOr att man uttalar sig om att de olika nivderna inte forstir var-
andras utgingspunkter och agerande? Ar det en form av institutionell
skillnad som kan knytas till att rikspolitiken bestimmer forutsittningarna
for lokalt politiskt handlande? Bade ja och nej, dr de svar som gavs av de
intervjuade politikerna. En riksdagspolitiker uttryckte foljande:

"Det beror lite grann pd. Rent konstitutionellt dr det riksdagen som
bestdmmer vilka lagar och forordningar som skall gdilla. Dessa
kommer att fa en inverkan pd det kommunala sjdlvstyret, vilken dad
kan ses som centralt bestdmt. Det dr dock frimst den finansiella
makten som dr centraliserad, medan det politiska ansvaret nog kan
anses vara decentraliserat. "

Av citatet att doma forefaller det finnas en brytpunkt mellan ansvar och
befogenheter. Flera kommunpolitiker bekridftade denna bild, dir man an-
sdg att ansvar och befogenheter inte 16per parallellt. Detta dr forvisso en
klassisk fragestillning inom forvaltningsldra och inom organisationsteo-
rin, men dr for den skull inte mindre vird att empiriskt uppmirksamma.
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Till delar grundar sig frégestédllningen, som ocksé citatet visar, pd rent
konstitutionella fundament. Nigon stiftar lagar som har en verknings-
kraft, och som ibland uppfattas ga stick i stiv mot andra lagutrymmen
och sedviénjor. Detta ger upphov och anledning till en argumentering.

Det finns dock en relation mellan att stifta lagar och argumentering. La-
gar finns for att 16sa dispyter, men lagen dr samtidigt skapad utifrdn en
dispyt, ofta pd bekostnad av att man inte vill argumentera lingre. I de of-
fentliga organisationerna som till stora delar styrs via lagen kan foljande
slutledning ges. Om det finns lagar, sd finns det politiker som instiftar
dem, om det finns politiker s& kommer det ocksd att finnas en argu-
mentering, for det 4r genom argumentering som samhéllet som helhet
kan klassas som demokratiskt. Siledes finns det lagar sa finns det ocksé
en pdgdende diskussion (argumentering) om dem. Detta dr inte minst
patagligt mellan riksdags- och kommunalpolitiker.

Nationella intressen kommer sdledes att vigas mot lokala nir riksdagen
fattar beslut. Detta kan medféra spinningar mellan ett nationellt och ett
lokalt perspektiv. Exempel pd sakfragor som exemplifierar denna spin-
ning 4r som vi sdg i inledningskapitlet, rittighetslagar och riksnormer,
kommunalt skattestopp och dndrade statsbidrag samt, senast i raden, dis-
kussionen om tvangsforvaltning. Att hantera eventuella skillnader dr sé-
lunda en central kidrna i den politiska dialogen.

Olika demokratisyn?

Kommunpolitikerna ansig att riksdagspolitikerna med ritta fattar natio-
nella beslut, men visade samtidigt att den lokala nivan i alltf6r stor ut-
strickning ensam far bédra konsekvenserna av fattade beslut. Framst ror
det sig om ekonomiskt-finansiella paféljder féor kommunen. Vid beslut
sager vidare intervjuade kommunalrdd att det 4r den nationella nivan
som fdr storst genomslagskraft i beslutsprocessen och da inte bara pé be-
kostnad av den lokala nivan, utan ytterst kommuninvénaren. Denna spén-
ning forefaller till och med i vissa fall g sa langt att politiker inom sam-
ma parti men pd olika nivd talar om partifrdnden i riksdagen som om
personen i frdga representerade ett annat politiskt parti.3
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Kommunpolitikerna gav uttryck for att central instans har problemfor-
muleringsprivilegiet, vilket bland annat dr institutionaliserat genom att
riksdagen dr den lagstiftande f('irsamlingen.4 Riksdagspolitikern forsoker
att styra och behirska skeenden genom att patentera viss terminologi och
behélla privilegiet att formulera problemen och dirmed dven handlings-
alternativen. Politisk styrning handlar dd om att de styrda (kommunpoli-
tikerna i vart fall) tolkar vad som de styrande (riksdagspolitikerna i vart
fall) uppfattar vara ritt, hurdan de styrande vill att verkligheten ska upp-
fattas, hur verkligheten bér vara men ocksd vad som historiskt har hént.
Symboliskt ger ocksa styrningsaktiviteten intryck av att de styrande vill
och kan 16sa problem.

Om man distanserar sig lite frdn trdtan mellan lokal och central niva,
kan man se att de olika nivderna lite slarvigt har olika demokratisyn.
Riksdagsnivdn omfattar en representativ demokratisyn. Kedjan dr da fran
folket vart fjirde &r 6ver det kommunala sjilvstyrets olika fullmiktige-
forsamlingar till riksdagen och regeringen. Pa basis av valresultatet i se-
naste valet har riksdagen ritt att bland annat stifta lagar. Medan kom-
munala foresprdkare ibland ger uttryck for en delvis annorlunda demo-
katisyn som inte nddvéandigtvis sammanfaller med det representativa po-
litiska systemet och de politiska institutionerna. Lokalbefolkningens egna
intressen och uttryckta behov samt intridffade hindelser, vilka inte in-
traffar med fyra &r mellanrum, ar enligt kommunala foretrddare minst
lika legitima, och i flera fall mer, 4ven om deras valda representanter
inom de politiska partierna nationellt inte delar dessa krav.

Relationen mellan kommunal och statlig
niva

Vid gjorda intervjuer stilldes en inledande fraga, dir politikerna bads att
beskriva relationen mellan kommunal och statlig nivd, vad som varit och
hur det kommit att bli som det 4r idag. Det idr svart att exakt redogora
for politikernas beskrivningar, eftersom givna svar var savil principiella
som konkret exemplifierande. Ibland dr diarfér en berittelse mer klar-
gorande dn detaljerade beskrivningar. Hir aterges ndgra berittelser.
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Riksdagspolitikerperspektiv

"Ndr expansionen avtog och i vissa fall forbyttes till stagnation - i
betydelsen ekonomisk tilldelning - har riskdagen beslutat om dn-
drade ramar och skurit ned statsbidragen samtidigt som man ocksad
bestdmt om kommunalt skattestopp. Den genomlevda samhdllseko-
nomiska krisen har tvingat offentliga organisationer och trans-
fereringssystem till stora besparingar och omprioriteringar samti-
digt som arbetslOsheten nadtt en nivd, som ingen trodde var mdjlig
bara ett par ar tillbaka i tiden, med okade kostnader for arbets-
marknadspolitiska dtgdrder och transfereringar. Detta kan ses som
overgripande faktorer till varfor spdnningen mellan lokal och cen-
tral politisk niva tilltagit de senaste dren. [F]ordndringar av mer
djupgdende och ldngsiktig karaktir - i synnerhet om en rad
impopuldra beslut mdste fattas - tenderar att medfora spdnningar
mellan @ ena sidan traditionella attityder och beprdvade losningar
och & andra sidan nya forestdllningar om hur politik kan bedrivas
och ocksd obeprdvade losningar. En fara dr att denna spdnning
leder till art man fasmar i att forsvara dsiktsrevir med dtfoljande
besluts- och handlingsforlamning. "

En annan rikdagspolitiker gav f6ljande beréttelse

"Samhdllsutvecklingen de senaste tvd decennierna kan beskrivas i
termer av att i borjan pd sjuttiotalet hade bdde kommuner och
staten relativt god ekonomi. Stora satsningar inom den offentliga
sektorn gjordes, vilka redan hade pdborjats under sextiotalet. Slu-
tet av sjuttiotalet och borjan pa dttiotalet befann sig kommunen i ett
relativt gynnsamt ekonomiskt ldge, medan rikets finanser var det
sdmre med. Parallellt med en sdmre ekonomisk utveckling har den
offentliga sektorns expansion fortsatt. Fram till den senare delen av
dttiotalet har detta fortsatt. Vad som gdller under nittiotalet tycks
vara att bdade staten och merparten av svenska kommunerna har en
forsdmrad, eller rent ut sagt ddlig ekonomi. Den offentliga sek-
torns expansion har avstannat. [V]ad vi samtidigt kunnat iaktta dr
dels en forskjutning av ansvaret fran stat och landsting till den
kommunala nivan, dels - och som direkt foljd av denna for-
dndringen men ocksdé som konsekvens av det kommunala
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skattestoppet - att diskussionen om kommunalt sjdlvstyre skapat en
spdnning mellan kommunal nivd och staten. Detta sker dessutom
under en period i svensk efterkrigshistoria ddr det offentliga har
som mdl att genomfdra stora neddragningar bdde resurs- och per-
sonalmdssigt, och ddr privata ndringar tyvdrr inte kan absorbera
alla arbetssdkande.

Den svenska krisens kdrna bestdr av svdrigheten att samti-
digt bade bromsa och gasa. Idag stdr Sverige med ett massivt un-
derskott, statsskuldens okningstakt dr den storsta bland OECD-ldn-
derna och Sveriges rdntekostnader Okar hdrmed. Transfererings-
systemens uppldggning och utseende ifrdgasdtts. Skillnaden mellan
vad nationen fdr in i skatt och dess utgifter har dkat, men kommer
kanske ndgot att minska -95 tack vare hégkonjunkturen. Men den
Sfortsatt héga arbetslosheten dr ett problem for savdl landet som de
individer som drabbas. "

Ur dessa tvé berittelser kan utldsas ett Gvergripande, historiskt forankrat
och strategiskt perspektiv, vilket i stort ligger i linje med riksdagspoli-
tikernas mandat. Ett strategiskt perspektiv forefaller ocksd, inte alltid, att
innebira att beskrivningen gors i termer av begrepp, koncept och model-
ler som just fingar problematiken 6vergripande.

Kommunpolitikerperspektiv

Kommunféretrddarna besvarade ocksd frigan med hjdlp av begrepp,
koncept och modeller, men himtade sina exempel frdn en kommunal
vardag. Att som fragan var stilld beskriva relationen mellan kommunal
och statlig nivad riktar uppmarksamheten pa det hierarkiska forhallandet
de bada emellan. Detta medforde att kommunpolitikerna intog en ”sty-
rande och styrda-instdllning” i givna svar. Med andra ord som man ro-
par i1 skogen fir man svar. Delvis presenterades denna bild i1 féregdende
avsnitt (Syn pa politik). Daremot kan vi hir ta fasta pd en vanligt fore-
kommande uppfattning bland intervjuade kommunpolitiker, ndmligen den
om hur de ser pa riksdagspolitiken i relation till det kommunspecifika.
Ett kommunalrdd uttryckte sig lite vagt spekulerande om relationen mel-
lan de bdda nivderna, vad som varit och vad som kanske vintar fram-
over.
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"Om partiernas olika ideologier varit en forenande link under till-
véxtperioden kan man nu kanske spekulera i om inte tillhorigheten
till en kommun eller en viss landsdnda forenar de lokala politiska
Jforetrddarna - och dad over partigrdnserna lokalt gentemot staten.
Vidare kan man spekulera i om inte politiken pad riksnivad i och med
internationaliseringen inneburit — jag menar forstds utgdngen av
EU-omréstningen - att rikspolitiken funnit en 'tillflykt’ till mer be-
kvidma fragestdliningar i Bryssel snarare dn att driva svdrbe-
mdsterlig nationell politik. Man kan dven frdga sig om inte riks-
dagspolitiker tycker det dr mer roligt att bidra till en internationell
politisk utveckling, snarare dn att tampas med de egna leden och
den problematik som omvandlingen av den offentliga sektorn har
kommit att innebdra. "

Vad visar d& de berittelser som ovan atergivits? De tva néstfoljande av-
snitten ar ett forsok att tolka vad det sagda visar. Till min hjélp i denna
tolkning anvédnder jag mig av andra citat i intervjumaterialet och vad
andra forskare har iakttagit.

Tolkning med utgangspunkt fran en
kommunhorisont

Kommunpolitikerna ansdg, inte 6verraskande, att staten behandlar kom-
munerna fordrande. Nagra kommunala féretrddare gick till och med si
l&ngt att man ansdg att staten gor inskrinkningar pd det kommunala
sjalvstyret.

"Enligt regeringsformen har kommuner fri beskattningsrdtt. Riks-
dagens forbud om att hdja skatten inom kommuner dverensstdmmer
inte med principen om kommunalt sjilvstyre. Till raga pad allt stif-
tar dessutom staten lagar utan att de ser till att finansiera for kom-
munerna. "
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Kommunalt sjialvstyre

Principen om kommunalt sjdlvstyre rdder det som bekant delade mening-
ar om, i den bemirkelsen att man inte riktigt vet vad principen inrym-
mer. Jorgen Westerstdhl (1987:41) skriver f6ljande:

"Begreppet kommunalt sjdlvstyre dr som ofta pdpekats oklart,
ndrmast i den meningen att det inte ger ndgon definitionsmdssig
anvisning om var grdnsen for den kommunala sjdlvstyrelsen skall
gd. Utgdngspunkten dr att denna grdns kan och bor forskjutas
alltefter samhdllsutvecklingen, bdde genom lagstifining och genom
kommunala initiativ. Sjdlva begreppet kommunal sjdlvstyrelse kan
ddremot anvindas som en samlingsbeteckning for den kommunala
verksamheten, betraktad frdn ansvars- eller beslutssynpunkt. ”

Vad det kommunala sjélvstyrets grund egentligen bestar av dr alltsd svart
att utréna. Den kommunala kompetensen och den egna beskattningsrétten
dr av hidvd starka principer som vigleder diskussionen, men det finns
ingen rittsligt bindande definition av vad som avses med kommunalt
sjilvstyre. Bland annat stir det att 1dsa i forarbetena till regeringsformen
att arbets- och befogenhetsfordelningen mellan stat och kommun i ganska
vid omfattning maste kunna dndras i takt med samhaéllsutvecklingen. Det-
ta faller tillbaka pd statens yttersta ansvar f6r utvecklingen i sambhillet.
Regeringen har till och med tillsatt en utredning som skall komma fram
till vad begreppet kommunalt sjalvstyre kan st f6r (Dir 1994:87).

Den kommunala sjdlvbestimmanderéatten visar sig framf6r allt i den ini-
tiativratt som kommunerna har rérande den egna fria sektorn. Daremot
rdder en del oklarheter vad den kommunala sjédlvstyrelsen skall anses in-
nebédra for de for kommunerna specialreglerade delarna. Enligt Wallen-
berg (1994) har handlingsutrymmet for kommunerna beskurits och kom-
mer framdver att ytterligare beskdras i och med att staten reglerar genom
lag fragestéllningar som berér vad kommunerna skall utfora. Staten har
enligt Wallenberg genom sin lagstiftningsmakt med andra ord stora moj-
ligheter att bestimma den kommunala sjilvstyrelsens innebord. Det ar
dock svart att forutse hur relationerna mellan stat och kommun skall ge-
staltas i enskilda frdgor. Staten har visserligen strivat efter att minska
regleringen av den kommunala verksamheten, bland annat genom att be-
myndiga kommunerna att i stOrre utstrackning bestimma Over statsbidra-
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gens anvidndning, men dndd vill man sdkerstidlla nationella mal genom
lagstiftning.

Begreppet kommunalt sjdlvstyre har bland flertalet intervjuade en betyd-
lig status. Aktorer som verkar i kommunen lyfter i sin argumentering
fram kommunalt sjilvstyre som en princip som det dr virt att forsvara
och inte inskrinka. Aven riksdagspolitikerna forhéller sig respekterande
1 sin argumentering gentemot den kommunala sjidlvstyrelsen. Ingen har
for avsikt att centralstyra, i alla fall gav ingen direkt uttryck for det.

Svarigheter nu och framover

Vid frdgan om hur kommunpolitikerna uppfattade att riksdagspolitiken
forhéller sig till kommunen framkom av flera att statens syn préglas av
medeltal och vad man uppfattade vara enkla orsaksanalyser.

"Ndr staten behandlar kommunerna utgdr de ifrdn ndgon slags ge-
nomsnittskommun, som vi alla vet inte finns. Inte minst gor det sig
gdllande ndr staten konstruerade det nuvarande statsbidragssys-
temet, som alla kommuner identifierat fel och brister i."

Svarigheten som flera lokala politiker sdger att de upplever 1 sitt dagliga
arbete och som de hela tiden brottas med &r att ekonomin inte medger en
verksamhet pd dagens niva. Prioriteringar médste komma till stdnd. Vida-
re har férsimrade ekonomiska fOrutsittningar inneburit att forutsattning-
arna for finansieringen av den verksamhet man idag bedriver fordndrats
pé en rad visentliga omrdden, dels av ett kommunalt skattestopp, dels av
okad arbetsloshet med péféljande minskade skatteintikter samt 6kande
utgifter. I termer av kommunernas relation till staten visar det fOrst-
nimnda, skattestoppet, att kommunernas lagfésta ritt att sjdlva bestimma
Over sin ekonomi inte 4r ndgon sjdlvklarhet.

Samtidigt som forestillningen om den nationella ekonomiska utveckling-
ens centrala roll f6r kommunal verksamhet vuxit sig stark bland de kom-
munala féretrddarna, har behovet av offentliga insatser hela tiden Okat
och man spdr att det fortsitter att 6ka. Babyboomens barn har snart kom-
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mit upp i skoldldern vilket medfér behov av utbildningssatsningar och
ndgra ar in pd nista millenium kommer alderspuckeln att gora sig gil-
lande med péféljande krav om viardig dldreomsorg och sjukvérd. Silunda
upplevs vid sidan om att det for tillfdllet 4&r svart med den kommunala
verksamhetens kostnadstickning dven inbakat i frdgestillningen om om-
vandling, en problematik artikulerad som tar sikte pd framtiden. Hur bor
de uppgifter och utmaningar vi idag kan forutspd 16sas framéver? Vad
finns det for erfarenheter av att 16sa dessa problem framover i en krym-
pande ekonomi?

I inledningen beskrevs hur vélfardsutvecklingen frimst administrerats
genom att staten &lagt och givit utrymme for expansion av landstings-
och kommunal verksamhet. Harigenom har staten infriat sina 16ften sam-
tidigt som offentlig verksamhet vuxit pad lokal nivd och ddrmed ocksd
starkt sin institutionella stillning i forhéllande till staten. Detta anser
flera av de intervjuade kommunpolitikerna varit mojligt under forhallan-
den som medgivit expansion. Under rddande finansiella omstindigheter
didremot uppfattar kommunpolitikerna det som pétagligt att staten genom
bland annat rittighetslagstiftning forsoker infria sina l6ften till folket,
men didremot inte i forhallande till den kommunala friheten. Skilet som
anfors for det sistndmnda dr att man inte anser sig fatt full kostnadstack-
ning ndr kommunerna aldggs nya uppgifter samt att praxis blivit att for-
valtningsdomstolar kan, om de finner att den 6verklagande blivit f6rfor-
delad, gé& in och dndra kommunernas beslut till socialstyrelsens rekom-
menderade bidragsnormer.

Kommunpolitik pa riksniva

Kommunalpolitik bedrivs inte enbart inom kommunens grinser, utan
dven genom riksdagens arbete. Foretridarna fo6r kommunen ansig att
riksdagspolitikerna, sagda att representera regionen, inte tillrackligt tyd-
ligt drev detta perspektivs fragor. Ofta hinvisade kommunalrdden till
Norrlandspolitikerna, och hur vél de lyckats etablera bilden av problem i
de norra regionerna. Skél till varfér man ansig att det inte dr fallet med
de egna riksdagspolitikerna gavs i form av att riksdagspolitiker fran stor-
staden 1 storre utstrdckning representerar ett parti och foljaktligen i
mindre utstrickning ett geografiskt omrdde. Denna forklaring ligger ock-
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sd 1 linje med ovan givna bild att storstadspolitik till stor del handlar om
att pa lokal nivé bedriva rikspolitik.

Vid fragan till kommunpolitikerna om hur allvarlig denna ”storstads-
konflikt” egentligen ir, dvs kommunpolitikernas argumentativa rickvidd
och tyngd, gavs av flera ocksd en mer nyanserad bild. Kommunpolitiker
deltar i en kontinuerlig debatt om statens inflytande 6ver lokal niva, dir
argument, stindpunkter och budskap konfronteras mot varandra. Avvig-
ningen mellan konflikt och samf6rstdnd foérefaller vara central. Flertalet
av de intervjuade lyfte fram att i officiella sammanhang &dr konflikt-
mekanismen strukturerande, medan inom ramen for mer informella 6ver-
laggningar dr det angeldget med ett samforstdnd. I badda fallen sker dis-
kussionen med ekonomiska fortecken, men fir beroende pé situation
olika mening. Ett kommunalrad uttryckte det med

"att i officiella sammanhang tar kommunpolitikerna &ver ideolo-
giska spdnningar fran nationell nivd, medan i informella samman-
hang dr inte alltid politiken partiideologiskt prdglad, pa samma
sdrt dr det med den hierarkiska relationen”.

I vissa sammanhang forefaller alltsd en institutionaliserad block- och
partidisciplin samt hierarkisk tillhorighet vara fallet, medan i andra sam-
manhang tar andra 6verviganden Overhand Gver principer.

Sammanfattningsvis visar gjorda tolkning att kommunalt sjélvstyre dr en
central forestdllning kring vilken mycket av argumentationen mellan cen-
tral och lokal niva kretsar. Eftersom vi forstir bakdt men handlar framat,
kommer forestdllningen om kommunalt sjdlvstyre att baseras pd det som
varit. Utmaningen ligger da i att framdver levandegdra rddande fore-
stillning om kommunalt sjdlvstyre och eventuellt Overtygande ge be-
greppet ett delvis nytt innehdll efter uppkomna nya férutsittningar. Kom-
munalrddens uttalanden gar att ldsa som om att statens representanter
snarare Overtalar dn Overtygar dem om fOridndrade fOrutséttningars bety-
delse for det kommunala sjidlvstyret. Denna omtolkningsprocess végleds
till storsta delen av hur staten ser pa de ekonomiska villkoren.
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Tolkning med utgangspunkt fran
statens horisont

Vid gjorda intervjuer med riksdagspolitikerna bar undertecknad med sig
ovan givna kommunala bild av hur kommunalrdden ser pd relationen,
vilken ockséd beskrevs for riksdagspolitikerna. I anslutning till dessa be-
skrivningar stilldes frdgor om hur de ser pé relationen. Ndgra berittel-
ser dtergavs tidigare. Riksdagspolitikerna kidnde igen sig i den kommuna-
la beskrivningen, sivdl vad man erfar genom partiorganisationen som
den massmediala debatten. Likaledes gjorde intervjuade tjinstemén inom
statsrddsberedningen och departementen. Till vissa delar instimde man,
men kompletterade bilden med vad de ansdg vara fOrutsittningar fOr
riksdagens arbete.

Fran utskottsarbete till statlig styrning

P4 den konkreta fridgan hur riksdagspolitikerna betraktar sin arbetsdag,
beskrev man utskottsarbetet som viktigt. Storre delen av arbetstiden ar
knuten till det arbete som utskottet driver. Vid sidan om utskottet och
vad som hinder dir, ansdgs det dven vara visentligt att veta vad som
hinder i de olika partigrupperna, och i synnerhet den egna partigruppen.
Partigrupperna utser utskottsledaméter och de drar upp de politiska rikt-
linjerna. Av den anledningen &r det vésentligt att veta vad som hidnder
dir. Partigruppen beskrivs med andra ord som ett maktcentrum for saval
den enskilda politiska karridren som idéernas konkretisering.

Dirmed inte sagt att detta betyder att partigruppen beslutar i alla frigor
om vilken politik som skall drivas. En rad sakfrigor avgors av de poli-
tiker som erhadllit en viss senioritet i de olika utskotten. Vad dr det d& for
kunskap som kan sdgas utgdra "senioritetsskapet”? Givetvis handlar det
om admnet som sddant. Men en annan typ av kunskap som intervjuade
riksdagspolitiker lyfte fram rorde inte sakfragan som sidan, utan forma-
gan att leda och driva férhandlingar. Denna form av kunskap ér inte knu-
ten till de olika sakomradena, utan mera till huruvida man har en social
kompetens och erfarenhet att f6rhandla.
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Vid frigan om hur detta dagliga arbete kan kopplas till relationen med
kommunerna, medgavs att allt utskottsarbete sammantaget leder fram till
att staten bildar sig en uppfattning och foreslar atgirder, oftast i form av
lagar och férordningar. Staten ir en fiktiv gemenskap som riksdagspoliti-
kerna representerar. Gemenskapsformer som vi vanligtvis kdnner fran
“familj”, “arbetsplats” och "grannar”, ersitts d4 hir med "central admi-
nistration” och de personliga relationerna med en abstrakt férvaltnings-
princip, ddr staten stir 6ver kommunen. Gemenskapens forutsittningar
kringskdrs hirmed betydligt och blir snarare symbolisk, men en mycket

stark sddan.

Staten har genom lagar och forordningar dlagt kommunerna att skota
vissa uppgifter som regleras av lagstiftningen. Det giller exempelvis so-
cialtjdnstlagen, skollagen och plan- och bygglagen. Likaledes finns det
for landstinget hilso- och sjukvérdslagen som sdger vad landstingen skall
gora. En riksdagspolitiker beskrev ambitionen med lagstiftningen 1 fol-
jande ordalag.

"Dessa lagar har utformats som ramlagar, dvs vi vill endast for-
mulera allmdnt hdllna men dnda tillrdckligt styrande politiska mdl,
madlstyrning med andra ord. Det dr ingen detaljreglering, det har
vi dverldtit till forvaltningsmyndigheter eller kommunerna sjdlva. "

Dialogen mellan riksdagspolitikerna och kommunpolitikerna bor enligt
en riksdagspolitiker utvecklas inom partiorganisationen, bl a genom att
utdoka antalet kommun- och landstingspolitiker i1 partistyrelsen. Detta
skulle dven stddja en utveckling dér riksdagpolitiker inte har férmigan
att ha en 6verblick over vad som hidnder pa lokal niv4, i synnerhet som
riksdagens detaljstyrning minskat.

EU-medlemsskapet och dess konsekvenser for
relationen med lokal niva

En vagt men dnd4 uttalad brist pd dverblick av den kommunala vardagen
foranleder dven att frdga om hur riksdagspolitikern ser pd EU-intrddet
och dess konsekvenser for relationen med lokal niva. Blir det som den
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ovan citerade kommunpolitikern spekulerade, dvs att EU ar en tillflykt
for mer bekvima fragestédllningar.

Alla intervjuade riksdagspolitiker lyfte fram EU och Bryssel och dess
betydelse for riksdagens arbete. Politikens omvéarldsberoende kan ses
som den politiska maktens geografiska aspekter. Internationella fridgor
kriaver mer tid och uppmirksamhet. En riksdagspolitiker sa foljande:

"EU har inneburit att fler riksdagspolitiker kanske inte oftare be-
soker Bryssel dn sin hemort, men besdken i Bryssel blir mer be-
tydelsefulla. "

Det uppskattades att cirka 50 av kammarens 249 ledaméter dr pd resande
fot i veckan pd grund av bland annat internationellt arbete. Interna-
tionella frdgor har alltid varit lockande, och nu 4r de ocksé betydelsefulla
for den nationella politiken. Politikerna lyfte alla fram fenomenen
“marknad”, "rdnteoro” och ”olika valutors relativa index gentemot kro-
nan” som uttryck for den nationella politikens internationella beroende.
Men detta betyder ingalunda att riksdagspolitikerna skulle vara mindre
intresserade av vad som sker pd det lokala politiska planet. En riks-
dagspolitiker beskrev det som

"att engagemanget for omvdrlden i flera fall dr storre dn for den
egna kommunen. Det dr forst pd senare dr, med stora fordndringar
inom den offentliga sektorn, som intresset riktas mot den nationella
politiken. "

De bada sist nimnda citaten kan verka motsigelsefulla nir de stills mot
varandra. Nir detta pdpekades dr det snarare sd, enligt samme politiker,
att bada tendenserna verkar samtidigt. Politiken dr inte bara beroende av
internationella normer, utan dven av lokala opinioner. Legitimitet hand-
lar med andra ord om att uppritthilla bdda internationella och lokala
relationer. Detta var ingen av de intervjuade riksdagspolitikerna sen med
att pdtala, vilket samtidigt sdger en del om de forutsittningar som rader
for riksdagspolitiskt arbete (och politikers sétt att uttrycka sig).
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Att som riksdagspolitiker dven representera sin
hembygd

Vid frdgan om inte de riksdagspolitiker som foretrader Viastsverige kun-
de organisera sitt arbete s3 att man i vissa frigor gjorde gemensam sak
och att partierna tillsammans féretrddde linen, gavs olika svar. Anled-
ningen till varfér frigan stilldes var dels att detta efterfrigades fran
kommunalt hill, dels ddrfor att man i massmedia ofta hor att Norrlands-
politikerna gér gemensam sak och foretrdder Norrland.

Riksdagspolitikerna visade upp en kluven bild. Visserligen ansigs att
mer sikerligen kan géras. Bland annat att Goteborgsbédnken tréffas, vil-
ket inte nu sker, for att d& diskutera gemensamma problem for Goéteborg
och Vistsverige, och férhoppningsvis dven verka gemensamt for dnd-
ringar dir (politiska) fOrutsittningar finns. Men samtidigt som detta sa-
des, betonades ocksd att forst och fraimst representerade man som poli-
tiker ett politiskt parti och inte ett diffust intresse — Vistsverige.

Men riksdagspolitikerna holl inte med om all den kritik som kommun-
politiker riktar mot dem rorande deras bristande engagemang for hem-
bygden eller Vistsverige. Riksdagsledamoterna ansig visst att de fingar
upp frigor som berdr den lokala samhéllsutvecklingen. Men man sa dven
att kommunerna i vissa fall var daliga pé att forse riksdagspolitiker med
relevant material. Ett exempel pa detta kan aterges.

"Det gdr inte att sdnda, vilket gjordes i ett fall, den kommunala
rdkenskapen och tro att jag som politiker ur detta digra material
kan vaska fram relevanta argument, som jag sedan baserar en
motion pd eller pa andra sdtt verkar for. Jag behdver PM pad tre-
fyra sidor.”

Sammanfattningsvis visar kommun- och riksdagspolitikernas berittelser
att politikerna besvarar frigan om relationen mellan central och lokal
niva utifrdn vilket mandat man har som politiker. Riksdagspolitikernas
utgdngspunkt ar staten, vilket i deras utsagor inkluderar dvervdganden av
sdvil internationell som lokal karaktir for att pd basis av dessa gora na-
tionella helhetsbeddmningar. Kommunalrddens utgingspunkt ar frimst
kommunen, didr man pétalar vad man upplever som missforhéllanden i
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det kommunala sjidlvstyret, bl a det olimpliga i att domstolar bakvégen
etablerar riksnormer, att kommunala dvervdganden far std tillbaka for
hur ramlagstiftningen anvidnds samt statens starka finansiella styrning.
Men det kanske dven finns andra skil till varfor relationen mellan stat
och kommun uppfattas vara som den dr, och som dr mer niraliggande?

Goteborgsandan

Till specifika forutsittningar for relationen mellan riksdagspolitiker och
intervjuade kommunalrdd hor i denna rapport det som bendmns Gote-
borgsandan. Merparten av de intervjuade kommunpolitikerna dr som in-
ledningsvis nimndes frdn Goteborg. Av intervjuuttalandena dr det inte
alldeles létt att distinkt sidga vad Goteborgsandan representerar. Be-
greppet anger flera olika innebdrder, beroende p& vad man vill framfora.
Goteborgsandan gavs 4 ena sidan innebOrden av att vara ett uttryck for
en samforstdndsanda sdvil olika personer emellan som mellan olika poli-
tiska inriktningar. A andra sidan beskrevs med hjilp av Goteborgsandan
dven bade en gnillighet gentemot utomstdende och att Goteborg (som
kommun och stad) var sig sjdlv nock. Det dr alltsd inte helt ldtt att saga

»,” ”,”

att Goteborgsandan representerar ”x” och inte "y”, eller tviartom.

Anledningen till varfor Géteborgsandan tas upp i denna rapport ar att be-
greppet flitigt anvinds av bdde kommunal- och riksdagspolitiker i1 deras
beskrivningar av relationen. Eller annorlunda uttryckt, relationen mellan
staten och Goteborgs kommun forefaller inte kunna beskrivas utan att
gora hdnvisningar till Go6teborgsandan. I just denna mening visar be-
greppet pa sin anviandning. Géteborgsandan dr inte en variabel, det vill
sdga att "andan” utgoér en av flera subsystem i kommunen, vid sidan om
organisationsstruktur, strategier, etc, utan det utgdér med andra ord ett
grundliggande perspektiv som mdjligtvis kan befrukta forstdelsen av
olika fenomen - inte minst fenomen som inte sjilvklart uppfattas som
socialt betingade och kulturella.

Om inte undertecknad kan uttala sig om vad Goteborgsandan stir for,
vad sidger d4 andra? Bjorn Elmbrant (1995) ger f6ljande beskrivning.
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"Goteborgsandan, lokalt politiskt samforstandstinkande av det
slag som brukar finnas i mycket smd orter, med den skillnaden att
Goteborg dr rikets andra stad till storleken.

Goteborgsandan innebar ldnge en strdvan att de avgdrande
besluten skulle fattas av lekmdn, inte av heltidsanstdllda politiker,
att partierna var dverens till 97 procent (den formulering som mo-
deraten Stig Gunne anvdnde ndr han avslutade sina inldgg i den
drliga budgetdebatten) och att partierna var sdrskilt Gverens om att
hdlla distans till de partipolitiska dverdrifterna i Stockholm.

Detta betydde ocksa att stadens socialdemokrater dr de
minst socialiseringsbendgna i landet men ocksd att Sveriges mest
reformvdnliga hogermdn brukar finnas i Goteborg (Lars Tobisson
bor numera i Stocksund). En viktig pusselbit dr att folkpartiet i
denna stad haft ett av sina starkast fdsten (goteborgsliberalismen).
Folkpartipolitikern och redaktoren for Goteborgs-Posten Harry
Hjorne (1883-1969) och socialdemokratins starke man Torsten
Henriksson (1906-1983) anses historiskt ha varit ett radarpar som
starkt bidrog till att skapa ett samarbetsklimat.

Samtidigt har Géteborg alltid varit tydligt klasskiktat, histo-
riskt sett med en stark industriarbetarklass (numera decimerad av
nedldggningen av varven) och en liten, tydlig grdddhylla av han-
dels- och industrikapitalister, familjer som Dickson, Carnegie och
Hall. Trots detta, eller kanske just ddrfor har goteborgsandan upp-
kommit, mdjligtvis som ett oskrivet, Omsesidigt avtal for att slippa
ofruktbara klasstrider. Sannolikt som en reaktion mot goteborgs-
andan har extrempartier haft ovanlig framgdng i Goteborg. Nazis-
terna hade fore andra vdrldskriget ett av sina starkaste fisten hdr.
Staden rymmer idag landets mesta stalinistfraktioner, KPML(r).
Goteborgs politiskt-geografiska sdrstdlining visar sig ocksd i att
staden inte sdllan har haft motsatt valvind mot riket som helhet.

Goteborgsandan kan ocksd uppfattas som kviljande, som i
den replik som tillskrivs skddespelaren och goteborgaren Kent An-
dersson: Ibland dr Géteborg inte ens en ankdamm utan ett fagel-
bad.”

Bj6rn Elmbrants beskrivning ger inte heller ndgon distinkt betydelse av
goteborgsandan, utan snarare visar han, liksom jag, pd nidgot som genom-
syrar den styrande elitens tankesitt”
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Avslutningsvis kan en spraklig koppling framvisas mellan hur (en) gote-
borgspolitiker ser p& riksdagspolitiker frdn Goteborg, dir Goteborgs-
andan utgér sd att sidga kittet. Sdkerligen dr den uttryckta andan ett av
ménga skl till varfor relationen uppfattas som den gor. Ett f d kommu-
nalrdd uttryckte relationen till Stockholm i bryska termer, men menade
sdkerligen 4tminstone hilften av vad han sa.

"I Goteborg dr vi kdnda for att vi skickar B-laget pd politikersidan
till Stockholm. Det ses som inget vidare att komma dit. Vi reser
aldrig dit upp for att resonera kring sakfrdgor for att ddrigenom
forsoka losa dem, utan vi dker upp och krdver. Det dr inte bra.
Detta dterverkar pd vdr relation med staten. "

Flera liknande sprakliga kopplingar finns i intervjumaterialet. Ett annat
tema vid sidan om den s k Géteborgsandan, som kom till uttryck i sam-
talet med politikerna och som gavs en betydelse for relationen mellan
central och lokal nivd, dr diskussionen om den framtida Vistsvenska
regionala indelningen.

Region

Om spidnningen mellan lokal och riksniva tilltagit, samt att den borjar fa
genomslagskraft pd partiernas och politikernas arbetssitt, sd finns det
dven anledning att uppmidrksamma en annan (underliggande) spinning
som under ekonomiskt anstringda tider gjort sig mer gillande mellan
kommuner och andra offentliga institutioner. Frdgan 4r om inte denna
utveckling méter ett utvecklingsspdr som inom svensk statsférvaltning ut-
retts under de senaste decennierna utan mirkbart resultat, nimligen den
om den regionala indelningens problem och 16sningar.

Sedan négra Ar tillbaka pagdr en diskussion mellan olika institutionella
aktorer om huruvida fOrutsittningar finns for att skapa en ny indelning
av den offentliga verksamhetens organisation. Diskussionen dr ingalunda
ny men har den senaste tiden ater fatt ny aktualitet, inte minst genom
olika utredningar och bakomliggande krav om nya nationella bespa-
ringar, men ocksd fOrestdllningar om nya sitt att utveckla vilfirden i
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samband med Sveriges intrdde i EU. Principiellt 4r merparten av akto-
rerna 6verens om problemet, ndmligen bristande samordning mellan
olika offentliga aktdrer.

Stdller man sig frigan vem som gor vad inom svensk fOrvaltnings-
organisation kommer svaret att visa att stat, landsting och kommuner i
flera avseenden ansvarar for likartade verksamhetsuppgifter. Exempel pé
verksamheter 4r kommunikation, hélso- och sjukvard, undervisning, fy-
sisk planering och niringspolitik. Vad giller uppgifter som kan hanforas
till en regional nivd uppvisas idag en splittrad bild vad giller ansvars-
forhallanden. Hur man skall komma tillritta med detta problem &r ak-
torerna dock inte lika ense om. Trots detta framtrdder alltmer tydligt i
samtalet om framtidens strukturer ett fokus pd den regionala nividn. En
mojlig 16sning dr en dndrad ldnsindelning och/eller ett regionalt parla-
ment f6r att hirigenom goéra regionen ldngsiktigt mer attraktiv for utom-
stiende samt konkurrenskraftig och effektiv fér de privata och offentliga
organisationerna innanfor.

Frigan om Okad samordning har hirmed blivit foremal fér organise-
rande anstrdngningar bland annat av de inblandade aktorerna sjdlva. Bil-
den som intervjuade politiker gav av att jaimka och foga in dagens insti-
tutioner till tilltinkta forslag — att ur det som ar se hur det bor vara -
samt att skapa nya forutsittningar, forefaller vara en grannlaga politisk
och organisatorisk uppgift. Nir undertecknad bad politikerna att teckna
en bild av hur de ser pad diskussionen om en regional indelning och hur
denna har tett sig, lyfte flera fram argumentens betydelse i utredningen.
Politikerna ansag att situationen har dndrats och dndras pd nytt nar for-
frdgningar foljs av direktiv som foljs av forslag som f0ljs av olika re-
missyttranden, osv. Argumentation dr med andra ord betydelsefull i den-
na politiska process.

Kommer regiondiskussionen att verka férlosande pa hur regionala spors-
mal far sin 10sning, alltifrdn huruvida vi skall inrétta ett nytt organ eller
ej, Over overgripande strategier om hur regionen skall samordnas till hur
konkreta fragestdllningar skall se ut? Inte minst verkar det som EU-med-
lemsskapet ytterligare stéller dessa fragor pd sin spets — i alla fall dr det
latt att uppmirksamma att argumentet f6r samordningssatsningar himtar
sin ndring fran ett europeiskt hdll, oavsett om det dr regionparlament el-
ler andra l6sningar som foreslas.
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Regional utveckling och partiorganisationers
organisering

Hur kan politiker som foretrddare for folket hantera denna komplexitet,
diar invanda monster moter utvecklingstendenser pd flera olika plan -
internationella, nationella och lokala — och dir dessa tendenser kan vara
resultatet av att parallella och vilkinda spar i historien mots runt nya fré-
gestillningar? Vilka blir de frigestillningar och perspektiv som kan
bringa reda i ett redan genomorganiserat samhélle?

Olika utredningar har berdrt och tangerat utifrn sina olika aspekter den-
na fragestillning. Maktutredningen (SOU 1990:44) anknot till den utifrédn
vem/vilka som har problemformuleringsprivilegiet fér vad som har varit
samt vad som kommer. Produktivitetsberedningen (SOU 1991: 81) be-
skrev utifrdn behovet av att organisera en langsiktig barkraftig ekono-
misk utveckling, dir bade den offentliga och privata sfiren méste utveck-
la och fordndra sina arbetssitt. Lindbeckkommissionen (SOU 1993: 16)
shutligen, som blixtinkallad utredning finans- och regeringskrisens ar
1992, fann det for gatt att foresld fordndringar inom en rad omrdden,
alltifrin regeringens interna arbete, Over ledarskapets betydelse till
grundskoleelevernas skolplaner. Vad alla utredningar samfillt pekar pa
dr kopplingen mellan den ekonomiska utvecklingens mdjligheter och det
politiska beslutsfattandet. Som Gvergripande 16sning efterfrdgas kompe-
tens for att hantera férindring och inte minst att kunna ifrdgasétta egna
forgivettagna politiska uppfattningar.

Ett delsvar pad frdgan édr att omorganisera. Det ricker sdledes inte med
goda intentioner, utan det kridvs ocksd fordndrade strukturer och insti-
tutionella arrangemang. Ett forsok dr att politikerna dndrar partiorgani-
sationernas arbetssitt.’ Socialdemokraterna haller for nirvarande pd med
att organisera om sin lokala partiorganisation i Viastsverige. Tanken ar
att de sex vistsvenska partidistrikten skall organiseras pad ett regionalt
plan, dir regionens partidistrikt bildar ett gemensamt representantskap.
Att resonera i regionala fradgor har tidigare gjorts i de olika partidistrik-
ten och dven Over grinserna i olika moéteskonstellationer, men det ar
férst nu som man beslutat att 4ven omstrukturera partiorganisationen ef-
ter regionala fragestdllningar. Skdlet som anges dr att partiet anser att det
ar angelidget att ett forum skapas for att diskutera och besluta om an-
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geligenheter som har betydelse for flera ldn. Socialdemokratiska politi-
ker exemplifierar med sjukvdrden, kommunikationerna och niringslivet.
Den nya regionala indelningens férsamling kommer att sammantrida tva
ganger per dr. Men en riksdagspolitiker ansdg att

"utmaningen dr att f@ Vdstsveriges cirka femtiotalet kommuners
representanter, drygt 200 stycken, delaktiga sd att alla kdnner att
de far utrymme och mdjlighet att pdverka. "

Citatet visar att upplevt problem med delaktighet och "avstind” hér-
igenom inte behdver fa sin 16sning, snarare att ”avstdndet” far en lite an-
norlunda beskaffenhet. Men tydligt dr att vissa frigestéllningar fir en
mer regional dn kommunal karaktér.

Mediernas roll

Vid sidan om Goteborgsanda och regionaliseringstendenser kom gjorda
diskussioner med politikerna att &ven berdra andra teman. Merparten av
politikerna kom forr eller senare in pd mediernas roll och deras bety-
delse for relationen mellan stat och kommun. Medias roll i samhéllsut-
vecklingen ir enligt intervjuade politiker att kommentera de beslut som
politiker och andra beslutsfattare fattar. Media skall spegla verkligheten
som om de dr utanfér den. Detta forutsitter antagandet att den politiska
verkligheten ar fast och given och att den gar att fAinga i en spegel.

Men medias kommentarer blir, enligt politikerna, i ett flertal fall en de-
batt i sig, som med tiden kan utgéra indirekta beslutsunderlag i det att
férestillningar om vad som &r limpligt eller ¢j till viss del dven formas
pad den massmediala arenan. Massmedia skapar med andra ord bilden av
ett skeende och latsas som om det inte dr en bild, utan sjdlva verklig-
heten.

Media och beslutsfattare lever i en viss samlevnad, ansdg en politiker.
Politiker bevakas av media, men politiker fér ocksd fram sina budskap
till media och didrmed uppratthdller politikern ett forhallande till media.
Mina direkta frdgor om detta bekridftades av politikerna samtidigt som
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man ocksd sa att mellan politiker och journalister dr det viktigt att visa
pa en viss distans - den som vi som dskddare méter i nyhetsreportage —
men dir man dven som sagt under politikerbanans gdng upprittar ldng-
variga kontakter och 6msesidiga relationer med vissa journalister.

Politik och journalistik tangerar dirmed varandra. Men samtidigt som
kraven pad att det politiska samtalet mellan kommun och riksnivd har
Okat, ansdg nigra att media ibland fOérvérrar en situation som redan ar
svar som den dr genom att media sGker en sdljande vinkling.7

"Men att hantera ldngsiktiga fragestdllningar, som vi vet inte har
sin losning idag eller i morgon, fordrar andra forhdllningssdtt dn
medias direkta dag till dag rapportering vdglett av att finna spets-
Jfundiga vinklingar. "

Den massmediala produkten skall enligt ”sdljande-vinkel-konceptet”
siledes vara lattillgdnglig, igenkdnnbar och vécka koplust. Har d& det
politiska samtalet som traditionellt grundat sig pa fornuftsbaserat resone-
rande minskat i betydelse till forman for att i massmedia demonstrera
fardiga &sikter? Anvénds i politiska budskap en mindre forsétlig ton
framfor mer slagordskraftiga formuleringar? Har medias stirkta roll som
samhillskommentator, med dess vinklingslogik om att nyheter gir fOre
beskrivningar och analys, forstirkt denna tendens? En politiker talade
om att han upplevde sig som en 'one-liner'. Med detta menade han att i
samtalet med media fanns varken tid eller utrymme for lingre analyser,
utan for att synas och horas behdvs korta och slagkraftiga budskap. Le-
der detta till att en resonerande logik ersitts av en utspelslogik? Har me-
dia en betydelse for hur relationen mellan politiker pa olika nivder ser pa
varandra? Det dr ménga frdgor som vicks i samtalet med politiker om
medias betydelse.

Politikerrollen

I fordndringsprocesser lyfts ofta ledarskapets betydelse fram, sa gjorde
dven intervjuade politiker. Ofta gjordes detta i betydelsen att man ansag
att ledarskapet saknades, genom att just referera till vad som skrivits i



30

media. Problembilder och ideal om ett (nytt) politiskt ledarskap var
manga, och kan dvergripande sammanfattas i féljande avsnitt.

Det politiska ledarskapets uppgift ar att skapa och sprida mening till det
som hédnder i och omkring samhéllet. Politikernas tankesétt ska dirmed
dominera Gver aktuella omvérldssituationer och dess relation till sam-
hillsutvecklingen och dess organisationer. Héarigenom kan politikerna
initiera nya handlingsmoénster. Enligt politikerna dr det hdr det brister.
Ett kommunalrdd anvédnde foljande ordalag:

"Politisk styrning, i en konfliktprdglad organisation som denna dr
svar, dessutom skall vi styra en sluten forvaltning. Ldnken mellan
politik och handling dr foljaktligen svar. Som jag sa tidigare kom-
mer politiker att engageras i processen att vilja bland losningar,
men vi har sdllan tid till en fordjupning i den egentliga prob-
lemanalysen. Analysen tas om hand av tjdnstemannaorganisationen
och deras prioriteringar kan avvika frdn vara helhetsperspektiv.
Detta medfor att en alltfor ringa del av inflytande kan hamna hos
politikerna, men att vi samtidigt far bdra en alltfor stor del av
ansvaret."”

Riksdagspolitikerna ger liknande berittelser om relationen riksdag och
regering & ena sidan och regeringskansliet & den andra sidan. En riks-
dagspolitiker hdnvisade med anledning av varfér en diskussion Over-
huvud taget forekommer om en ny politikerroll till inledningsorden i den
s& kallade Lindbeck-kommissionen. "Det kommer en tid da varje nation
stannar upp och reflekterar 6ver sin framtid. Sddana Ogonblick infaller
oftast i perioder av nedgang och kris”.

I denna krisdiskussion lyfts sérintressens starka betydelse och himmande
kraft for forindring fram samt en kortsiktighet i det partipolitiska spelet.
Svérigheter for det politiska ledarskapet i4r med andra ord att man inte &r
“herre dver” denna situation, utan att institutioner och regler har format
nuvarande samhéllsutveckling och dirmed idven skapat identifierade
problem. En annan riksdagspolitiker beskrev samma sak i lite annorlun-
da termer.

"Okade offentliga utgifter har alltid av politiker beskrivits som vdl-
Jardsforbattring. Ndr vi nu stdlls infor art de offentliga utgifterna
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skall minskas kommer vi, med samma logik, anklagas for att vi vill
minska vdlfdrden. "

Om det finns en sanning i citatet dr det den att ingen politiker vinner an-
hingare pa att lova forsdmringar. Ledarskapets formaga och mdjligheter
ligger med andra ord inte enbart i att dndra beteendet, utan dven i att
gora 6vertygande beskrivningar om sakernas tillstdnd samtidigt som vid-
tagna atgidrder gors meningsfulla f6r dem som deltar i dem. Men vad en
Overtygande beskrivning dr rdder det delade meningar om. Redan den
gamle greken Protagoras sa att om varje sak finns det tvd varandra mot-
sdgande meningar, det vill sdga vad som dr sant for den ena kan vara
falskt for den andra och tvértom.

Den politiska samtalskonsten

I politiska sammanhang har uppmérksammats hur politiker pratar om det
de pratar (Fredriksson, 1974). Det har sagt att politiker forsoker ta at sig
dran, att skylla ifrdn sig for allt det negativa som intrdffat samt att an-
klaga och belasta sina motstindare for detta. Det rdder en Omsesidighet
mellan medias vinklings- och sensationslogik och politikernas "behov”
att plocka poidng och diskreditera sina meningsmotstdndare. Detta giller
inte enbart mellan olika politiska schatteringar. Mellan kommun- och
riksdagspolitiker dr dessa tre framstidllningsstrategier ocksd vanliga.
Kommunpolitikerna forsvarar sig sjilva och anklagar riksdagspolitikerna
och vice versa. I gjorda intervjuer finns dessutom tecken som tyder pd
att detta giller 4ven inom samma parti. I stillet for att fora frigan framét
forsoker man plocka podng och diskreditera den andre. Kanske kan man
i dylika fall efterfriga en mer verklighetsnéra retorik frdn bada sidorna?

Sammanfattningsvis har ett 6kat krav pd samverkan mellan aktérer och
politiker i den ndra omgivningen och gentemot mer geografiskt avligsna
aktorer och regioner — som internationalisering och EU diffust medfor -
dven en inverkan pa hur politiker ser pa sin roll. Flera tror att politiker-
rollen kommer att dndras, eftersom regionalisering p& lokal nivd samt
internationalisering pd nationell nivd i méngt och mycket utgdr frdn hur
man tolkar de forindringskrafter som verkar inom néringslivet och sam-
héllsutvecklingen 1 vid mening. Vad detta konkret skulle vara, ar det své-



32

rare for politikerna att uttala sig om. Utomstdende kan identifiera trédtan
de olika nivderna emellan. Givna svar forefaller ligga i de processer som
nu dr igdng inom olika sfirer — gentemot grannkommuner och region, i
relationen till centralmakten och for centralmakten gentemot EU. Legi-
timitet finns alltsd inte enbart inom ramen for det egna mandatets grianser
- kommunen eller nationen, utan stdr dven att finna inom ett vidare om-
rdde, dir sdvil ett politiskt som ekonomiskt omvérldsberoende ar centra-
la ingredienser.

Sammanfattande kommentar

Att se relationen mellan politiker pa olika nivder som en social konstruk-
tion innebdr frdn ett politiskt perspektiv en intressekamp mellan olika
grupperingar. Det mest grundldggande i denna intressekamp giller hur
situationen skall definieras och uppfattas, dvs hur den sociala verklig-
heten rorande visst utsnitt skall beskrivas och forstiarkas eller fordndras.
En forutsittning for vidmakthallande av en verklighetsuppfattning ar att
den omfattas av en grupp och att den dirmed har vad man kan kalla en
social legitimitet. Verklighetsuppfattning har i denna rapport setts som en
uppsittning beréttelser givna av politiska féretradare pd lokal och central
nivad om relationen mellan stat och kommun.

En verklighetskonstruktion som starkt framtrader i denna rapport ar att
det statsfinansiella ldget har férsdmrats. Handlingskraftig politik kraver
enligt de intervjuade politikerna resurser. Som en funktion av statsskuld
och budgetunderskott menade sdvil riksdags- som kommunalpolitiker att
det dr svart att géra medvetna val och dverviaganden. Tiden gér 4t till att
reagera pa en médngd forindringar som intraffar, exemplifierat ett flertal
ganger med den 500%-iga rintan. Det (kan) gor(a) att befintliga relatio-
ner mellan statliga och kommunala foretridare kommer i en delvis annan
dager. Att skifta verklighetsuppfattning innebdr en ny socialisations-
process dir andra legitimeringsstrukturer blir mer framtrddande. Lokala
traditioner har sin givna plats i denna process. Likaledes framtrader
andra verklighetskonstruktioner, exempelvis att nya administrativa grians-
dragningar gor sig gillande pa sdvil nationell som lokal niva.
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Till politikens fundamentala férutsittningar, oavsett central eller lokal
nivd, hor med andra ord att kunna hantera oklara och ofta férhéllandevis
forutsittningslosa relationer med bade enskilda personer och institutio-
ner, dir alla delar en uppséttning verklighetskonstruktioner eller fGre-
stillningar men man delar dem bristfélligt eller ofullstindigt. Politik i
denna handfasta mening ror sig om formdgan att hantera osdkerhet, vil-
ket innefattar ett vixelspel med olika aktérer som alla ordnar, fogar in
och oOversitter utgdngsskillnader inom ett sammanhang av delvis delade
antaganden. Vi har sett att politiker pA kommunal och riksdagsniva bara
delvis delar vissa antaganden. Att hantera och styra innebdrder som till-
delats en viss situation innebidr att man paverkar hur ménniskor uppfattar
situationen och dven i forldngningen vilka olika handlingsalternativ som
foreligger.

Relationen mellan riksdagspolitiker och kommunalpolitiker gér sig gal-
lande inom framst tva utvecklingsfilt, vardera med lite olika genomslags-
kraft. Det ena féltet ror hur uppkomna forslag och sakfrdgor mottas samt
massmediers bevakning, och dirmed dven indirekt de normer och forut-
sdttningar pa vilka relationen dr baserad. Hur tas sakfrdgor emot och
forstds samt hur forhandlas de till ndgon form av 16sning? Till detta filtet
hoér dven den mingd of6rutsdgbara foreteelser som ndr de uppstér blir en
forutsdttning som méste beaktas. Exempel pd oférutsidgbara forutsatt-
ningar ir den just nimnda 500 %-iga rintan. Nér den vl uppstér blir det
en premiss att ta hinsyn till i det fortsatta samtalet.

Det andra filtet skulle kunna karakteriseras som de fOrutsittningar som
overhuvudtaget mojliggdér en relation. Detta ror frdgor som syn pé poli-
tik, det politiska systemets fOrutséttningar, vilka allmidnna strukturer och
enskilda traditioner som goér sig pdminda mellan central och lokal niva.
Det sistndmnda filtet kan ses som djupstrukturen vilken dr ldngsiktig och
svar att fordndra, medan det fOrstndmnda kan ses som ytstrukturen, det
synliga, massmediala och Overgdende. Fdljande bild kan pa basis av
ovan sagda maélas upp.
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Forutsattningar Relation Sakfragor
Politiska organisationer mellan stat och Rattighetslagar
Politikerrollen kommun som Nytt statsbidrag
Syn pé politik uttryck for Tvangsforvaltning
Medialisering kommunalt Minskade
Div. traditioner sjdlvstyre skatteintdkter
Grundlagen 500 milj till Gbg
Véstsvensk region
Riksnormer
Arbetsloshetsfragor
Oforutsigbara
férutsattningar
. \ Y, /
Omvandling

Utgéngspunkterna for projektet "Kommunernas situation och politikers
tolkningar och strategier” och foreliggande studie om hur kommun- och
riksdagspolitiker ser pd relationen mellan central och lokal nivd baseras
pé ett teoretiskt perspektiv dir olika normbildningar &r i fokus. Normer
ir det sammanhéllande och stabiliserande system som delas av det stora
flertalet, och som mdjliggér handling. Normer finns i olika skepnader;
de uppritthélls i lagar och regler, finns i traditionen och lever i de for-
véntningar vi har. De finns med andra ord i olika grader och styrka.

North (1993) lér oss att institutioner har en stor betydelse f6r samhillets
utveckling. Institution dr i Norths tappning annat dn rena organisationer,
det dr ocksd lagar och den normbildning som samhillet i stort sdger sig
representera. Dessa institutionella arrangemang anger bland annat vad
som skall anses vara riktigt och befrimjande f6r utvecklingen. Insti-
tutioner skapar en handlingskapacitet genom att reducera osdkerhet for
vad som anses vara bra och ldmpligt. Samtidigt som institutionerna
skapar handlingskapacitet skapar de dven friktion (Etzioni, 1993), som
beroende pa intention bendmns 6msom mobiliserade erfarenheter 6msom
motstdnd mot att férédndra etablerade tanke- och forhallningssatt.
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I foreliggande rapport har detta férindringsmotstind identifierats av de
intervjuade politikerna som de intressen som Over tid har utvecklats och
blivit till en viktig del i den institutionella ordningen. S&vdl kommuner
som staten har intressen, en normbildning, som skall forsvaras. Samtliga
politikerna anser att svarigheter foreligger att finna fungerande arbets-
former, i betydelsen ett dndamadlsenligt och Omsesidigt ansvarsutkré-
vande. Till stor del stir orsaken att finna i en omstéllning frdn expansion
till besparingar, "nir krubban ér tom d& bits hdstarna”.

Att vi tar var utgdngspunkt i en uppfattning om att ett omvandlingstryck
foreligger, innebdr att vi ser att forgivettagna normer dr under ifraga-
sittande. Sittet pd vilket samhillet, kommunen och niringslivet dvergri-
pande har organiserats och de betingelser som mdojliggjort detta, kon-
fronteras d4 med delvis andra uppfattningar. Vad dessa nya uppfattningar
och normer konkret innebar dr svart att sia om, eftersom riktningen i
dem inte ar tydlig. Den innehdller ingredienser som ar centralistiska till
sin karaktir, exemplifierade i denna rapport genom en hardare finansiell
styrning och centralt dirigerade besparingskrav. Aven motsatta tendenser
dr att skonja, exempelvis decentralisering som norm, i form av att lokalt
ansvar och inflytande premieras. Sammantaget innebidr detta att pdgdende
omvandling dr komplex till sin natur, didr olika mal och olika medel
verkar i olika sammanhang och ibland i motsatta riktningar.

Genom att se omvandlingen som ett uttryck for normférdndring uppnar
vi mojligheten att forklara tvA komponenter i omvandlingen. For det
forsta att forklara den Overgripande fOrindringsprocessen genom att
identifiera nir trycket 4r som "svagast" for att bevara status quo. Eller
med andra ord, beskriva nédr forgivettagna normer inte klarar av att upp-
ritthdlla kontinuitet och konformitet. Vid sidan om en forestillning om
kris, vilket ett flertal samhéllsdebattorer identifierat har gjorda studie lyft
fram dven andra forutsittningar. Till andra forutsdttningar hor forestill-
ningen om regional samordning med dess politiska betydelse och kon-
sekvenser (se vidare Jensen och Leijon, 1995), niringspolitiska beslut
och deras betydelse for kommunpolitikers handlingsutrymme (Jensen,
1994) och forestillningen om vad ny informationsteknologi kan ha for
innebord fér en kommun (Leijon, 1994).

For det andra mgjliggdr normforandringsperspektivet att lyfta fram den
politiska processen (ej nddvandigtvis partipolitisk) som alltid figurerar i
samband med att ambitioner och intressen manifesteras. I foreliggande
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rapport kommer dessa intressen till uttryck i de olika berittelserna som
de olika nivdernas foretrddare berittar. Berittelserna visar alltsd pa ett
spanningsfilt dir olika intressen manifesteras. Omvandlingstrycket inne-
bdr med andra ord att olika menings- och tolkningsscheman figurerar i
en given situation. For att forklara dessa skillnader dr det forst viktigt att
forstd vad som foregadr dessa olikheter. Vilka dr de forutsittningar och
betingelser som gor att berittelserna blir forstdeliga som just berdttelser
om en relation under férdndring?

Rapporten har bland annat behandlat politikers uppfattning om en star-
kare finansiell styrning och dess inverkan pé forestidllningen om kom-
munalt sjdlvstyre. Ofta sdgs det att kris dr alla uppfinningars moder.
Flera av de intervjuade politikerna sdg dven ndgot positivt i rddande
statsfinansiella kris. Hirigenom ansdgs att man ldttare kan dstadkomma
fordndringar av delar av vad man kallade en institutionell ordning. En
riksdagspolitiker ger foljande problembeskrivning.

"en ordning som enbart kan skilja problem dt som egentligen
hinger samman, och hur man legitimerar ldsningar sdsom varande
i allmdnhetens intresse, fast flera i sjilva verket gynnar en part.”

Intressekris kan uttalandet tolkas som. Vad politikerna Overlag efterfré-
gade var en analys av de mekanismer som mdjliggdr f6randring, det gil-
ler sedvénjor och lagar men dven de institutionaliserade relationsmonster
som existerar mellan stat och kommun. Flera talade d4 inte om fOr-
dndring som expansion, utan om forindring under omstédndigheter som
inte mojliggdr nya resurser. En kommunpolitiker sa

"Vad gor vi ndr vi gar bakdt? Det har vi inte byggt in i dialogen
mellan staten och kommunerna, den har alltid prdglats av upp-
sving. "

En omvandlingsmodell

I (Brorstrom, Jensen och Leijon, 1993) anvédnds en modell himtad fran
Oliver 1992. Hon lyfter fram tre faktorer som paverkar omvandlingen,
eller deinstitutionaliseringen som Oliver talar om; politiska, funktionella
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och sociala faktorer. Om det hittills sagda sitts in i denna modell kan f6l-
jande analys goras av relationen mellan central och lokal niva.

De politiska dr de olika intressen som konfronteras rorande vad som
skall rdknas som norm. Politisk oenighet kan rdda sdvéil i organisationen,
det vill sdga olika politiska fOretrddare har olika uppfattningar om vad
som bor goras, som mellan organisatoriska nivder, det vill siga olika
nivder i Svensk statsforvaltning har dven de olika syn pd vad som bor
goras. P4 basis av varifrdn man ser problemen kommer de att framtréda
olika. Det ir alltsd inte enbart frigan om att den politiska ideologin ar
styrande utan dven vad om man som politiker har mandat 6ver, nationen
eller kommunen.

Den traditionella bilden av kommunpolitikern som vidrnar om den egna
kommunens férehavanden utsitts for prévningar inte bara i samband med
att relationen till staten diskuteras. S& dr dven fallet i diskussion om en
ny regional indelning eller 6kad kommunal samverkan. Regionen/sam-
verkan har framstillts som att utdt stirka bilden av den enskilda kommu-
nen. Men kommer dirmed den enskilda kommunens handlingsfrihet att
minska, dr det flera politiker som uppvisar en tveksamhet mot reformen.
Kommungrinsen fungerar med andra ord som en institutionaliserad
norm, som kan vara svér att 16sa upp.

En likartad geografisk forskjutning kan iakttas pa nationell nivad. Frige-
stillningar som diskuteras och beslutas inom EU kommer enligt riks-
dagsminnens egna utsagor att inverka péd riksdagsarbetet i allt hogre
grad, och féljaktligen, fir man férmoda, dven pdverka relationen till de
lokala politiska foretrddarna. Fridgan &r dd var grinsen gér. Att Sverige
som nation skall uppfylla EUs konvergenskrav kommer sidkerligen med-
fora dndrade betingelser och argument i nimnda relation.

Olika lagéndringar dr ocksa uttryck for politiska faktorer som starkt pa-
verkar hur kommunen kan agera sdvél indt som utit. Rapporten har visat
att i debatten férekommer en rad forslag, sdsom riksnorm for socialbi-
drag och nu senast forslag om tvangsforvaltning. Hir anser flertalet
kommunpolitiker att staten agerar som om man inte har fortroende for
hur den kommunala politiken skots. Bland annat befarades att rittighets-
lagstiftningen kommer att medf6éra att domstolars domslut i stérre ut-
strickning kommer att styra kommunernas utformning. Flera foretrddare
ansag att en diskussion om storre variationer mellan kommunerna maéste
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foras, i synnerhet som inte staten finansierar vad man stiftar lagar om.
En centralt dirigerad rittvisenorm moter med andra ord lokala fOrutsitt-
ningar och tolkningar.

En storre konkurrens om begrinsade resurser och nya strukturella f6rut-
sdttningar har en inverkan pé relationen mellan lokal och central nivd i
andra avseenden in en ren intressekonflikt. Det skapas en funktionell
press pé olika nivéer i samhillet.

Ett av flera svar pd varfor det uppstér institutioner, dr att institutionens
fortdtade normbildning fungerar som ett svar pa det tvivel som rdder om
huruvida malen med verksamheten gdr att méta. Vi skapar d& normer
som sikerstiller vart agerande. I situationer dir konkurrensen om resur-
serna blir mer tydliga anser Oliver (1992) att

"increasing pressures.... to make efficient use of...resourses will
tend to replace normatively constructed definitions of success with
organizational efforts to provide technically defined and concrete
indicators of effectiveness” (s. 573)

vilket medf6r att

"any institutional activities that begin to have significant
implications for the economic success of the organization are
likely to be re-evaluated” (s. 572).

Tva vanligt forekommande normféreteelser som politikerna lyfter fram i
denna rapport dr dels en strdvan att decentralisera och Gppna upp for
mojligheten att lokalt ta ett storre ansvar, dels en 6kad ekonomisering
med paféljande stark finansiell styrning av kommunerna. Bdda tenden-
serna legitimeras genom att de befrdmjar effektiviteten. Sdledes be-
frimjas effektiviteten av bdde en 6kad decentralisering och en 6kad
centralisering. Dessa motverkande tendenser kan skonjas i minskad de-
taljstyrning frdn statens sida samtidigt som resursutrymmet har minskat
med pafdljd att den finansiella styrningen frén statens sida samtidigt har
skirpts.®* Motsdgelsefulla foreteelser brukar skapa forvirring.

For Oliver innebidr social press dvergripande en Okad fordndringsbe-
nidgenhet samt att traditionen fir en minskad betydelse, vilket i Olivers
tappning leder till att kontinuiteten minskar, som i sin tur 6kar en norma-
tiv fragmentisering. Socialt tryck dr inte synligt i empiriska iakttagelser.
Snarare dr social press det osynliga som gor det synliga mojligt. Det ar
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alltsd de bakomliggande betingelserna for synliga uttrycks mdjlighet. So-
ciala faktorer framtridder i de berittelser som olika foretrddare f6r central
och lokal nivd beréttar. Vi kan dir finna de typifieringarna med vilka
olika aktdrer varseblir vérlden.

Riksdagspolitikerna beskriver sina girningar utifrdn att de maste beakta
nationella och internationella krav och perspektiv dir man Onskar ett
grepp om statsfinanserna. Kommunpolitikerna ddremot har sitt huvud-
sakliga fokus i kommunen och delvis i ett ndgot stérre geografiskt rum,

ndmligen regionen. Nér relationen mellan statlig och kommunal nivé dis-
kuteras dberopas ofta det kommunala sjdlvstyret som végledande princip.
Vad som inryms i denna princip dr oklart. En illvillig tolkning kan vara
att kommunalt sjdlvstyre anvinds som argument for snart sagt alla upp-
fattade intrdng pd den kommunala nivdn. Att det dr ett honnorsord utan
klart innehdll. Det dr dock inte svart att se att kommunpolitiker uppfattar
skattestopp, rittighetslagar, férslag om riksnormer i socialbidraget som
intrdng i den kommunala sjdlvstyret. Flera kommunalrdd ansdg att sta-
tens tilltro till hur kommunerna handhar sitt f6gderi har minskat. Detta
har i sin tur skapat osdkerhet och skapar allt efter nya pdbud dn mer
osdkerhet bland kommunala foretrddare. Den offentliga debatten bok-
stavligen vimlar av uttryck f6r denna osdkerhet.

Men édven det ovan givna citatet ("Vad gor vi nér vi gar bakat? Det har
vi inte byggt in i dialogen mellan staten och kommunerna, den har alltid
praglats av uppsving.") kan ses som ett uttryck for ett 6kat socialt tryck.
Om man inte vet hur man skall férhalla sig till frigestdllningar som inte
vigleds av expansion skapas en press. Hur fir man till stdind en forind-
ring av dialogens fundamentala betingelser? I stillet for att mala upp
relationen mellan central och lokal nivd som ”vi och dom”, kan det
finnas anledning att identifiera samvaron, i betydelsen att vi gemensamt
maste 10sa uppgiften. Likaledes pekar ordstidvet i rapportens undertitel
”Nir krubban dr tom da bits histarna” pa att en samvaro kring bekym-
mersamma frdgor bor anldggas. Rothstein, med flera (1995) har visat att
politiker i politiken har allt svarare att komma Gverens, att skapa samfor-
stdind och kompromisser till forfing fér problemldsning, realisering av
visioner och konstruktiva handlingar.

Politikerna har i gjorda intervjuer lyft fram medias betydelse i samhalls-
debatten. Det dr inte bara allménheten som blir informerad om politiken,
utan dven politiker sévil informerar sig som for en dialog via massme-
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dia. Denna 6msesidighet till trots mellan politiker och journalister, efter-
lyser politikerna en mer eftertinksam bevakning, ty medias bevakning
tenderar att bli en debatt i sig som kan fora diskussionen vilse. Som ut-
tryck for social press kan ocksd inflikas massmedias allt mer stirkta roll
1 samhillsdebatten.

Slutord: fenomenet avstand

Det dr sdkert si att det offentliga samtalet i ldngden priglar relationen
mellan riksdagspolitikerna och kommunpolitikerna. Séllan dr politikerna
personligt frimmande infér varandra, men flera gav uttryck for att den
andre var frimmande infor ens eget synsitt och arbetssitt. Ett fenomen
som stindigt dterkommer i intervjuerna med kommunalrdden och riks-
dagspolitikerna dr att relationen dem emellan kédnnetecknas av ett av-
stdind. Fenomenet avstind kan ges en dubbel betydelse. Dels att poli-
tikerna befinner sig sdpass ldngt ifrdn varandra att man inte helt och fullt
forstdr varféor man argumenterar som man gor, det vill siga nigot ne-
gativt. Dels att politikerna tack vare ett avstdnd faktiskt kan distinkt
argumentera for sin sak, alltsd ndgot positivt. Ofta ges den forstnamnda
betydelsen nir avstidndet mellan folket och folkrepresentanterna beskrivs,
vilket d4 sdgs borga for ett tilltagande politikerfoérakt. Men rorande av-
stdindet inom politiken kan dven positiva tolkningar ges.

Om man till ovan redovisade erfarenheter om relationen mellan politiker
pa olika nivder tar med erfarenheter gjorda i samband med utvdrderingen
av Stadsdelsndmndsreformen i Goteborg (Brorstrém och Jensen, 1995),
kan betydande likheter skonjas mellan hur politiker pd olika nivder,
stadsdelsnimndsnivd, kommunfullmiktigenivd och riksdagsnivd resone-
rar om relationen till varandra. Ur ett nerifrdn-perspektiv later det sdlun-
da att politiker pa stadsdelsndmndsnivd sdger att kommunalrdden befin-
ner sig alltfor for ldngt ifrdn verkligheten och att kommunalrdden inte tar
tillrackligt ansvar f6r den ekonomiska styrningen. Detsamma sdger kom-
munalrdden om riksdagspolitikerna. Riksdagspolitiker i sin tur brukar
ibland anklaga “marknaden” och EU for likartade saker. Utifrdn ett
ovanifrdn-perspektiv talar kommunalrdden i férhallande till stadsdels-
ndmndspolitikerna om att de mdaste beakta helheten och att det finns
andra faktorer som madste Overvdgas i denna helhetsbedomning. Pa ett
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liknande sitt resonerar riksdagspolitikerna i forhdllande till kommun-
rdden. Avstidnd (och hierarkier) brukar i organisationssammanhang Over-
bryggas med regler. Reglerna har dock ansetts oklara under rddande be-
svérliga ekonomiska situation. Vad man som utomstidende kan efterlysa
dr kanske inte konfliktfrihet, utan en viss form av tolerans i betydelsen
att man méste erkénna att det finns en likhet mellan en sjilv och ens me-
ningsmotstindare.

Denna oklarhet om regler och normer kan hirmed skapa en klyfta mel-
lan ord som genererar handlingar och ord som enbart dr vackra, inte
minst formedlade genom massmedia. Vi kan se att politiker oavsett niva
gor en skillnad mellan hemma- och bortaplan. P4 hemmaplan dr man f6r-
siktig och foglig, men pa bortaplan 4r man grovkornig och reformivrare.
I det senare fallet leder idéerna och radikaliteten inte till ndgonting, efter-
som man inte har mandat. Men i det f6rra fallet kunde ett annorlunda
agerande leda till besvdrande och kostsamma konsekvenser.
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1. Under senare &r har det i debatten skdnjts tendenser att detta delvis (bor) féréindras. Bland annat talas
om personval som ett sétt att identifiera politikern och ddrmed fokusera pd ett ansvar som idag ségs
saknas. Fastén erfarenheterna i Sverige #r f av personval har kritikerna ansett att steget frén politisk dialog
till marknadsféring av politiska budskap d4 kommer att minska. Oavsett personval eller ej har andra ansett
att valkampanjer snarare liknar marknadsforing én ett samtal dér olika viljor bryts. Det har i debatten vidare
framforts en kritik att politiska l6ften & maéngtydiga och vaga och att politiker darfor inte kan stéllas till
svars fér dem pd méndagen efter valet. Tydligt exempel p4 marknadsfdring & om huruvida marknaden tagit
dver politiken eller ¢j. Detta tema har aterkommit i ett flertal valrérelser. Vissa befarar att marknadens
ekonomisering enbart visade péd nédvéndigheter och att faran da &r att det inte finns négot utrymme for
politik, dvs &siktsbrytning. Symbolen marknad har d& blivit styrande. Den har losgjort sig frdn det
betecknade och far sta for sig sjalv. Onskade &tgérder gors sedan med hinvisning till symbolen, och inte till
‘verkligheten’. Andra exempel pd ord och begrepp som samlar Gvertygelser, 8r 'statsskuld’, 'skarpa paket’
och 'blockgréins’. Detta visar att i valet av ord finns en enorm kraft, dér namngivning kan objektifiera
handling. Att ndgot exempelvis bendmns som en kostnad innebdr samtidigt att handlingar mobiliseras for
att minska det man ben#mnt som en kostnad. Varje substantiv i singular bestamd form har alltsd en
potential att vara en 'gud i vardande’.

2. Ett overgripande exempel pé sérintressen &r det manliga konet. Stark, Boethius och Bratt-Wittstrém
anser att medeldlders mén vardas av ekonomiska, politiska och fackliga intressen, inte kvinnorna. Denna
8sikt har haft stor genomslagskraft, med stor inverkan pd hur partierna fordelade sina riksdagsplatser det
senaste valet {varannan damernas). Detta visar hur stor genomslagskraft enskilda frdgor kan fa. De blir till
ofgrutségbara forutséttningar.

3. Vid flera av intervjuerna uttrycktes detta. Huruvida detta har att gora med den s k Géteborgsandan eller
¢], dvs att géiteborgspolitiker vill markera gentemot Stockholm, later jag vara osagt. Undertecknad har
namligen stétt pa liknande uppfattningar i samtal med kommunpolitiker i andra kommuner.

4. Lars Gustafsson myntade begreppet problemformuleringesprivilegiet i en artikel i borjan av 80-talet. Med
sprikets hjélp forsoker makthavarna styra och behdrska skeenden. Sprakets rackvidd och kraft utgor
sdledes ett visentligt styrinstrument.

5. Lésaren stdller sig sdkerligen frdgan om inte liknande beskrivningar kan goéras pé stort sitt vilken
stad/kommun som helst. S &r sakerligen fallet. Men det intressanta med iakttagelsen &r d3 inte hur vanlig
den &r och hur ofta den férekommer, utan vad den betyder for dem som ger uttryck for den. Har
konstateras att Géteborgsandan anvinds flitigt av politikerna framst fér att forklara och ge mening till
varfor relationerna ér som de #r, och av den anledning &r det i denna rapport intressant att uppmérksamma.

6. Om partiernas sétt att organisera sin verksamhet finns att lasa i Back och Mdéller 1990.

7. Béade kommun- och riksdagspolitiker gav exempel pa tillfallen d3 de maérkt att séttet pd vilket
journalisterna refererade deras &sikt blev féremal for mer diskussion &n &sikten i sig. Visserligen var
politikernas givna exempel ofta sddana dér de uppfattade sig blivit missférstddda. Inga exempel gavs nér
politikerna uppenbart féitt fordelar av att de massmedialt framtrétt. Detta tyder dven pa den symbios som
forefaller finnas mellan media och politik.

8. Bland annat har man flyttat 6ver kommunavdelningen fran civildepartementet till finansdepartementaet,
vilket &r ett tecken s& gott som nagot péa detta.
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