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Lokalt politiskt ledar-
skap i en konstitutio-
nell brytningstid
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De nirmaste aren blir sannolikt ett forma-
tivt moment f6r den svenska forvaltning-
en. Ansvarskommittén och Grundlagsut-
redningen stir infdr en rad vigval, och
man kommer att ligga forslag som paver-
kar var samhalisorganisation for lang tid
framéver. I centrum f6r diskussionen stir
de s4 kallade strukturfrigorna; rikets regi-
onala indelning, ansvarsfrdelning och
den politiska organisationen. Mycket talar
for att den primdrkommunala nivin blir
nista punkt pid dagordningen (“Firre
kommuner? Om sma kommuners pro-
blem och utmaningar” 2006), om inte ge-
nom Ansvarskommitténs direkta férsorg
s4 i efterdyningarna av dess betinkande
2007. Grundforskning kring de kommu-
nala strukturfrigorna dr darfor angeligen
och tringande.

Savil samhallsdebatten som forskning-
en kring dessa frigor brukar normalt fast-
na i endera av tvi fillor: effektivitetsas-
pekten (ekonomi) ellex demokrativinkeln
(statsvetenskap). De studier som gjorts
under senare tid pd temat kommunal in-
delning har i allménhet utgitt ifrin ekono-
miskt perspektiv och behandlat den even-
tuella nyttan av stordrift och samordning i
stérre kommuner. ("Sveriges regionala in-
delning ~ om tllvixtperspektivet fir rida”
2005, Higgroth 2005) Medvetenheten
om att indelningsfrigorna har en demo-
kratisk dimension finns férvisso, och man
tar ofta forgivet att smd ndra kommuner
ir det bista pd den fronten, (T6rnqvist
B Statsvetenskaplig Tidskrift 2007, &rg 109 nr 2

2003) men att en férsimring av demokra-
tin 4ir en kalkylerad forlust vid samman-
slagningsreformer. Frigor kring de lokala
politiska institutionernas framtida utform-
ning dr ddremot mer fokuserad pi demo-
kratiska aspekter. Mojligheter till dialog
och medborgerligt deltagande stills mot
virdet i ansvarsutkrivande och ideologisk
debatt.

Bide inom den statsvetenskapliga de-
mokratiforskningen och i de féretagseko-
nomiska managementstudierna finns £5-
restillningar om hur det lokala sjilvstyrets
strukturella uppbyggnad paverkar forvalt-
ningens arbete (t ex Lijphart 1984), men
debatten kring kommunerna priglas av
myter, antaganden och politiskt firgade
utgingspunkter. Effektivitetsforesprak-
are har inte sillan en uppfattning om kon-
flikt och konsensus, dir samlingsstyremo-
dellen antas gynna ett samférstind som
bidrar till stabilitet och effektivitet bide i
och utanfér den kommunala organisatio-
nen. Stora delar av den rationalistiskt in-
riktade managementlitteraturen ser kon-
flikter som problem vilka bor atbetas
bort. (Brunsson 1986, Lantto 2005) Vin-
ner av majontetsstyre framhaller hellre
virdet av beslut utan linga férankrings-
processer som en foérdel. Parlamentarism
underlittar snabba, flexibla beslut och be-
fraimjar ett Okat ansvarstagande (Kumlin
2003).

Vir avsikt med detta projekt dr att Gver-
brygga klyftan mellan demokrati- och ma-
nagementforskning genom att lyfta fram
den faktor som binder dem samman: dez
politiska ledarskaper. Politiska ledate med
demokratiska mandat styr den kommuna-
la férvaltningen, och de verkar betydligt
nirmare den praktiska verksamheten in
kollegorna pa den statliga nivin. De de-
mokratiska processerna dr till sin natur
kollektiva, men vi avgridnsar oss i denna

studie till toppskiktet av politiker som ge-




nom sin position har det stérsta inflytan-
det.

I traditionell demokratidiskurs, i syn-
nerhet den som priglar kommunal demo-
krati, 4r politikerna medborgarnas foretrd-
dare; folkets tjinare — inte folkets ledare.
Ett tydligt ledarskap, som s4 sjdlvklart ska-
par positiva associationer inom organisa-
tionsteorin, klingar auktoritirt och rent av
antidemokratiskt hir. Andj 4r aktivt uts-
vande av politiskt ledarskap en del av den
kommunala vardagen (Erikson 2004).

Strukturella reformer pi den lokala ni-
van kommer att i grunden paverka villko-
ren for att praktisera detta ledarskap. En-
dast genom att studera utévandet av Jo-
kalt politiskt ledarskap i olika existerande
institutionella kontexter kan vi skapa for-
stielse f6r hur forindringar av dessa insti-
tutioner kommer att paverkar den demo-
kratiska styrningen av foérvaltningen i
framtiden.

Kommunala institutioner: konstitution
och indelning

Den kanske viktigaste institutionen f6r lo-
kala politiska ledate 4r den kommunala
konstitutionen. Vi dr ovana att tala om
konsututioner 1 kommunala samman-
hang, men begreppet har i princip samma
innebdrd pé den lokala nivin som pa den
statliga, det vill siga den uppsittning reg-
ler — eller "institutioner” — som bestam-
mer formerna for ett politiskt system.
(Bick 2006) Och som Dictionary of the Soci-
al Sciences (2002) framhiller behéver inte
en konstitution vara nedtecknad i ett do-
kument utan way also reside in accumnlated
custom, practice, judicial precedent, & ordinary
law.

Idag 4r den formella kommunala “kon-
stitutionen” 1 manga stycken obsolet. De
senaste decennierna har priglats av en ut-
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veckling mot majoritetsstyre och makt-
koncentration till en mindre lokal elit av
ledande politiker (Karlsson 2006), vilket
stir i bjdrt kontrast till de implicita ideal
om kollektivt beslutsfattande och sam-
lingsregering som priglar dagens kommu-
nallag (Bick 2006). De informella institu-
tionerna dominerar — och limnar inom sig

ett betydande handlingsutrymme.

Diskussionen om inférande av kom-
munal patlamentarism istillet for den tra-
ditionella assembly government 1 svenska
kommuner férdes redan under 1970-talet
(Andersson 1973). Nigra lagindringar
som mojliggjorde en renodlad kommunal
parlamentarism genomférdes dock aldrig.
Diremot spred sig bruket att inom ramen
for gillande bestimmelser om proportio-
nella val, géra vad som kommit att kallas
”majoritetsmarkeringar”. Inom ramen {6r
det formella samlingsstyret har utveck-
lingen mot ett informellt kvasipatlamen-
tariskt system, med en allt starkare roll for
partierna, noterats under 80- och 90 talens
kommunforskningsprogram och senare
(Wallin et al 1981, Bick 1998, Béck 2000,
Bick — Johansson 2000).

Det oreglerade omridet har limnat fil-
tet Sppet for lokala tolkningar och varia-
tioner. Somliga svenska kommuner har
fortfarande i grunden ett samlingsstyre, i
andra kommuner ir blockpolitiken myck-
et framtridande (Bick 2003). I Europa dr
mangfalden av konstitutionella modeller
naturligtvis dnnu stérre (Moutitzen — Sva-
ra 2002, Back 2006).

Man skulle kunna tro att den kommu-
nala indelningen 4r en betydligt mer for-
mell och orubblig institution. Men faktum
ir att fasta granser, och den lokaliserings-
princip som kommunallagen f6rutsitter, i
manga stycken héller pa att uppluckras ge-
nom interkommunalt samarbete (Gossas
2004).
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Lokala politiska ledare

Diskursen kring lokalt pofitiskt ledarskap at
en relativt ny inriktning inom svensk
kommunforskning. (Wrenne 1997, Enk-
son 1999, Nilsson 2001, Erikson 2004,
Goldsmith — Larsen 2004). Det betyder
naturligtvis inte att det saknats forskning
kring kommunala po/itiker. Kommunpoli-
tiketforskningen frin G0-talet och framit
har dock f6r det mesta haft renodlade de-
mokratiteoretiska utgangspunkter. Olika
sétt att vara politiker har inte kopplats till
ledarstilar utan all normativa demokrati-
ideal, t ex rolluppfattningar beroende pi
representationsstil (fr fortroendenannen, vil-
Jfardelegaten och partiforetridaren i Wallin et al
1981, Bick 2000). Den statsvetenskapligt
inriktade  kommunpolitikerforskningen
har dven uppmirksammat hur politiker-
rollen har férindrats 6ver tid pa grund av
de stora institutionella forindringarna.
Den matkabla Skningen av antalet viljare
1 och med réstrittsreformen gjorde polit-
kerna mer till representanter dn fortroen-
demin. Kommunsammanslagningarna
mojliggjorde 61 partierna att ta ett starka-
re grepp om kommunerna, och politiker-
nas representationsfokus skiftade mot det
egna partiet (Bick 1993). Aven inom den
foretagsekonomiska forskningen studera-
de man politiker mot bakgrund av institu-
tionella forindringar, inte minst konse-
kvenserna av tjdnsteminnens stirkea still-
ning relativt politikerna, bide numerirt
och inflytandemissigt (Brunsson — Jons-
son 1979).

Den tidiga kommunforskningen visar
alltsi tydligt pa koppling mellan institutio-
nella reformer och f6rutsattningar f61 po-
litikernas status och uppgift i den kommu-
nala organisationen. 1970-talet blev dven
startpunkten f6r en rad forvaltningsrefor-
mer (rambudgetering, nollbasbudgete-
ring, decentralisering, mdélstyrning och
marknadslika stynnstrument med flera)

som delvis syftade till att uppviga de {6r-
simrade villkoren fér politisk styrning.
(Brunsson — Rombach 1982, Rombach
1991, Brunsson — Olsen 1993, Brorstt6m
— Rombach 1996) Men inte heller organi-
sationsforskningen har anvint ledarskaps-
diskursen for att f6rstd kommunpolitiker-
nas situation forrin under de senaste dren.

Tvi samhillsférindringar, som hinger
nira samman, har legitimerat ledarskaps-
perspektivets intig pi filtet. P4 ett Gver-
gtipande plan handlar det om en individu-
alisering av sambhillet och politiken, med
ett minskat intresse f6r kollektiva aktivite-
ter och 6kad fokusering p enskilda poli-
tiska aktorer. En utveckling som undet-
stryks av medialiseringen av samhillet
(Strombick 2002). Med samma idébas har
synen pa partierna och den offentliga sek-
torns organisationer forindrats. Tradito-
nella forvaltningsmodeller har kritiserats
och ersatts av styrmodeller med inspira-
tion frin privata foretag. Marknadslika
system, ndtverksstyre istillet for hierarki,
ekonomifokuseting etc har &ppnat for en
ny syn pi politikern. (Rombach 1997,
Rombach — Solli 2002, Lantto 2005)

Projektets perspektiv pd politiskt ledar-
skap ér dock pi intet sitt grundat i ndgon
demokratikritisk "New Public Manage-
ment”-anda. Politiskt ledarskap i mening-
en de demokratiska aktirernas styrming av for-
valtningen, har alltid funnits, och ledat-
skapsperspektivet har dérfér alldd varit
relevant. Vi menar till och med att oviljan
att knyta samman de demokratiska och
organisationsteotetiskt orienterade syn-
sitten har varit férodande, vilket inte
minst tagit sig uttryck i en devalvering av
de demokratiska virdena inom ramen f6r
NPM.

Betydelsen av toppolitikernas ledar-
skapsutévning har dock accentuerats av
samhillsutvecklingen. Antalet lokalt for-
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senare ir (Bick — Ohrvall 2004) och de le-
dande politikerna har fatt en allt viktigare
toll for att féra fram och bira ansvar f6r
den lokalt férda politiken. Och det globa-
liserade, nitverkande, medialiserade och
méngkulturella samhdllet stiller nya krav
pa tydlighet i det lokala politiska ledarska-
pet (John — Cole 1999).

For att skapa fOrstielse for det politiska
ledarskapets villkor behdvs siledes bade
dvergripande studier dir ett stort antal le-
dare granskas pa en Gversiktlig niva £or att
finna systematiska skillnader i olika insti-
tutionella kontexter. Men dessa analyser
miste kompletteras med nirgiende kvali-
tativa studier som belyser det situationella
petspektivet, och samspelet mellan inst-
tutioner och situationer.

Projektets syfte

Projektets Gvergripande syfte dr att bidra
med grundliggande kunskap om hur ut-
formningen av de politiska institutionerna
paverkar styrningen av den kommunala
toérvaltningen. Vi fokuserar pa hur tvi av
de just nu mest omdiskuterade institutio-
nella faktorerna, den kommunala indel-
ningen och den kommunala konstitutio-
nen, skapar forutsittningar for det lokala
politiska ledarskapet. Vi kommer att stu-
dera hur de lokala politiska ledarna arbetar
istora och sma kommuner, och i kommu-
ner med olika typer av (informella) konsti-
tutionella modeller. Svenska férhillanden
djupstuderas och analyseras mot en euro-
peisk relief. Projektet himtar sin empiri ur
flera killor, bland annat en omfattande
europeisk enkat till borgmaistare 117 euro-
peiska linder, en politkerenkit fran 2006
samt ny datainsamling i form av fallstudi-
er.

Projektet dr f6rlagt tll Forvaltningshdg-
skolan vid Géteborgs universitet. For ge-
nomforandet svarar Malgorzata Erikson
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och David Karlsson, bada filosofie dokto-
rer i offentlig forvaltning. Till projektet 4x
dven knutna Henry Bick, professor i of-
fentlig administration med statsveten-
skaplig inriktning, sarskilt kommunal poli-
tik och férvaltning (projektedare), samt
Bj6rn Rombach, professor i forvaltnings-
ekonomi,
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