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pé kongressen, alitid forlitande sig pa den stora popula-
ritet, som tycktes tila vad som helst ifrdga om affarer
och dunkla forehavanden fran hans medarbetare. Men
detta kan Bush knappast géra. Han méste inrikta sig pa
att konkurrera med sdvdl mera argsinta demokrater
som egna partivanner. Forhallandet till kongressen blir
med all sannolikhet, liksom det pd manga sitt blev for
Jimmy Carter, hans framsta problem.

Att redan nu forutspd att Bush inte kommer att bli
omvald 1992 ir ju orimligt. Vi vet ju inte ens om han
kommer att stilla upp, trots att Ronald Reagan kan si-
gas ha brutit en dldersbarriar nir han valdes 69 &r gam-
mal och nu lamnar, nistan 78 ar fylida. Bush blir 68 ar
1992. Men det ar val att anta att fransett eventuella po-
litiska skandaler och ohilsa kommer George Bush att
bli presidentkandidat ocksa 1992.

Men hur skall det demokratiska partiet kunna ta sig
ur den svacka som man pa den presidentiella nivéan lidit
av sedan 1960-talet? Demokraterna kan inte vinna ett
val utan S6dern och de norddstra delarna av landet.
Man maste helt enkelt finna ndgon som kan ta hem s6-
dern, inklusive Texas, plus Californien och de traditio-
nellt starka fastena i nordost. Annars kan man inte fa
ihop tillrackligt manga elektorsréster. Det var s& Jimmy
Carter lyckades, men s& hade han ocksa hjalp av Water-
gates efterskord. Mycket tyder pa att man méste utgd
frdn den moderata sédern som bade Lyndon Johnson
och Jimmy Carter gjort. Nordstatsliberaler som Walter
Mondale och Michael Dukakis stoter ndstan automa-
tiskt pa problem som inte kan &vervinnas med hjalp av
en vicepresidentkandidat fran sodern, inte ens en sd
pass respekterad person som Lloyd Bentsen.

Dirfor ar det sidkert inte helt fel nar en sd allmént
kind politisk kolumnist som David Broder skriver (IHT
18/11 1988) att Bentsen kanske kan bli det samfér-
stindsnamn som demokraterna behdver 1992. Visser-
ligen 4r han da 71 ar, men det kanske numera som sagt
ar ett mindre problem. Bentsen borde kunna rdkna
med en stark stéllning i s6dra USA som tillsammans har
over 100 elektorsroster. Kombinationen sydstatsman/
liberal nordstatare ir sakert battre an tvartom, i alla fall
i dagens USA.

Maitt med dessa matt 4r kanske en man som Albert
Gore fran Tenessee ocksd ett framtidsnamn, om han
kan bygga upp en kampanjorganisation och om han kan
bli kidnd utanfor regionen och den omedelbara for-
svarssektorn. Sikert kan detsamma sidgas om Sam
Nunn frin Georgia, som i &r trots mdnga spekulationer
valde att inte stalla upp, men som med sina dryga fem-
tio &r har ménga ar framfor sig. I jaimforelse med dessa
kandidater kan det vara svarare fér mian som Michael
Dukakis att visserligen bli nominerade men mindre san-
nolikt valda. Men sdkert har ocksd Michael Dukakis,

dven om han denna gang inte lyckades, fatt smak for
den nationella politiken. Som fd presidentkandidat har
han ett naturligt grepp om partiapparaten som en aldrig
sa bestdimd annan kandidat kan finna svért att rubba.
Mycket sannolikt dr att den amerikanska politiken
under kommande ar kommer att “normaliseras”. Rea-
gan har ju lyckats pa sitt, som inte dr alldeles latt-
genomtringligt — men som i forsta hand har att gora
med hans obandiga optimism, tro pé att allt ordnar sig
och formégan att kommunicera denna - skaffa sig en
enastdende position i sitt land, en position som télt &t-
skilliga politiska felsteg och skandaler, men som givet-
vis ocksa medfért betydande framgéngar, inte minst pé
det utrikespolitiska faltet. Reagan hade ocksa god nytta
av att han de forsta sex aren hade en senat dér det egna
partiet satt i majoritet. Harigenom kunde han utova
viss press pa det alltid av demokraterna beharskade re-
presentanthuset. Oavsett hur popular Bush kan komma
att bli, far han vil 4nda& svart att mita sig med sin fore-
tradare, som faktiskt bara ar den andra, vid sidan av Ei-
senhower; av efterkrigstidens presidenter som kommer
att ha suttit hela de av forfattningen tilldtna tva perio-
derna, vilket séger atskilligt. George Bush far det nog
besvarligare nu nar han antligen natt sitt mal.

Mats Bergquist

Kommunal sjilvstyrelse och kommunernas om-
virldsberoende: precisering av en problemstill-
ning

Inledning, problembeskrivning’

Problemet att gora en avvagning mellan nationellt och
lokalt bestimmande av politikens utformning har varit
stindigt aktuellt i den svenska debatten. Kommunal
sjdlvstyrelse, dvs kommunernas formella och reella
mojligheter att fatta varierade virdefdrdelningsbeslut,
primart bestimda av inomkommunala behov och férut-
sattningar, har stillts mot begrepp som likvéardig stan-
dard och nationella intressen.?

Den hittillsvarande kommunalforskningen har pri-
mart inriktats mot interna demokratiproblem. Analyser
av kommunal demokrati, representativitet, participa-
tion och kommunal service har sdlunda dominerat. Un-
dersdkningar av effekterna av statlig styrning av kom-
munerna har ocksd genomforts, men har varit av mind-
re omfattning.

I en sammanfattnig av resultaten frdn den senaste
omfattande kommunalforskningen, konstaterar Strom-
berg och Westerstahl att



(M)ycket talar ... for att kommunernas omvérldsbe-
roende har 6kat sedan mitten pa 1960-talet da expansio-
nen satte in. Allt fler beslut fattas idag i kommunerna
under ’restriktioner’ inte bara i form av statliga krav
utan ocksé i form av rekommendationer frdn kommun-
forbundet och olika typer av forhandlingsuppgorelser
som ligger utanfér den enskilda kommunens kontrotl
(Strémberg — Westerst&hl, 1983:3001).

Fragan om kommunernas omvirldsberoende limnades
oppen for framtida undersokningar.

Sedan januari 1988 pagér vid statsvetenskapliga in-
stitutionen i Goteborg forskningsprojektet "Kommunal
sjilvstyrelse och kommunernas omvirldsberoende”.
Projektet reser i flera viktiga avseenden andra fragor 4n
den tidigare kommunalforskningen.? De centrala pro-
blemstallningarna i detta projekt ar de yttre och inre
forutsiattningarna for och restriktionerna pd kommunal
sjdlvstyrelse, och relationen mellan den kommunala
sjlvstyrelsen och kommunernas omvirld, dvs olika for-
mer av omvirldsberoende. Mot bakgrund av kommu-
nalforskningens omfattning, och den betydelse som
kommunal sjilvstyrelse traditionellt tillskrivs i Sverige,
framstar det som anméarkningsvirt att denna problem-
stallning inte uppmirksammats tidigare. Den kommu-
nala demokratin, tex, forutsatter att kommunerna har
de politiska, ekonomiska och administrativa férutsatt-
ningarna att férverkliga medborgarnas vilja. Saknas
dessa forutsattningar, blir den kommunala demokratin
fiktiv.

I projektet analyseras sdlunda kommunerna i ett an-
nat perspektiv, jamfort med tidigare kommunalforsk-
ningsprogram. Studien koncentreras pa hur kommuner-
na piverkas av sin omgivning, och vilka yttre och inre
restriktioner som foreligger pd den kommunala sjalv-
styrelsen.

Syftet med denna artikel ar att precisera forsknings-
projektets dvergripande problemstéllningar, att utveck-
la analysen av olika teoribildningar och att visa pé de
mest fruktbara och intressanta teoretiska ingéngarna till
problemet. Artikeln diskuterar darfér endast i begrin-
sad omfattning forsknigsprojektets genomférande (se
avsnitt C).

Artikeln ar disponerad pa f6ljande satt. I avsnitt A
presenteras projektets teoretiska utgdngspunkter. Av-
snitt B diskuterar och utvecklar projektets problem-
stillningar och begreppsbestamningar utifrin den teo-
retiska diskussionen. Avsnitt C, slutligen, skisserar
forskningsprojektets genomférande.

A Projektets teoretiska utgdngspunkter

Projektets dvergripande problemstilining — den kom-
munala sjélvstyrelsens inre och yttre forutsittningar
och restriktioner - erbjuder goda méjligheter att relate-
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ra analysen till andra teoretiska diskurser &n de traditio-
nella inom svensk kommunalforskning. Till dessa dis-
kurser kan riaknas de statsteoretiska och politisk-ekono-
miska teoribildningarna. Projektet tar sin utgéngspunkt
i dessa tvé teoribildningar, vilka kan relateras till olika
aspekter av projektets problemstéllningar. Nedan dis-
kuteras kort dessa ansatser.

1 Statsteori

Statsteorins aktualitet och betydelse fér statsvetenskap-
lig forskning har varierat kraftigt. De senaste &rens
statsteoretiska analyser hamtar sina empiriska fall frén
de moderna vilfiardsstaterna, och reser bla frigor om
forhiallandet mellan statsmakt och samhille, och om
statens legitimitet och styrningsférméga (for en Gversikt
av olika ansatser och empiriska studier, cf Krasner,
1983; cf vidare Lindberg et al, 1975; Jessop, 1982;
Rothstein, 1987; Offe, 1984; Skocpol, 1985; Nordling-
er,1981; Maier, 1987; Gurr - King, 1987; Cockburn,
1977).4

Ett dterkommande statsteoretiskt problem ér forhél-
landet mellan offentliga aktérers mal och statlig styr-
ning & den ena sidan, och det privata néringslivets mal
och incitamentsstrukturer & den andra. Silunda dis-
kuterar tex Claus Offe olika s k subordinationsmdnster,
och utvecklar skillnaden mellan positiv och negativ sub-
ordination (Offe, 1984:38f), for att beskriva olika typer
av relationer mellan ett samhalles politiska och ekono-
miska subsystem (se vidare nedan).

Politiska aktérer kan aldrig, med hjalp av politisk
styrning, framtvinga positiva, offensiva dtgirder inom
den privata sektorn. Offensiva atgirder kan forvisso sti-
muleras med olika former av st6d — detta ar ett av den
offentliga politikens viktigare redskap -~ men man kan
inte tvinga naringslivet att investera, att etablera sigien
viss region, att uppratthélla verksamheten pé en ort el-
ler att utveckla en viss typ av produkter eller processer.
Den politiska styrningen tenderar istillet att bli reaktiv,
defensiv; man kan forbjuda vissa miljoskadliga tillverk-
ningsprocesser, infora etableringskontroll (som enbart
kan forhindra etablering i en viss region, inte fram-
tvinga etablering i en annan) eller pa annat satt reglera
upplevda negativa utvecklingsménster iom den privata
verksamheten. Just kapitalets mojlighet att inte agera,
tex investera, framfor-Offe som ett av dess mest kraft-
fulla vapen mot politisk intervention (Offe, 1985).

I forldngningen av detta resonemang ligger frigan om
forhéllandet mellan politisk styrning och omgivningens
styrbarhet. Politisk styrning i vid mening framstar som
alltmer komplex, sdvil inom det politiska subsystemet
som mellan detta subsystem och dess omgivning (Offe,
1984, 1985; Goldthorpe, 1984). Den offentliga sektorns
okande komplexitet, och dess tendens att skapa nya
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problem i takt med att den loser andra (Offe, 1984), le-
der till att dess formaéga att styra omgivningen (eller sig
sjalv) minskat. :

Parallellt med denna utveckling inom den offentliga
sektorn har omgivningens styrbarhet minskat; dkande
komplexitet, teknikutveckling och nya finansieringsfor-
mer inom det privata niringslivet, tex, bidrar till att
forsvéra politisk styrning av den privata verksamheten
(Offe, 1985; Ronge — Schmieg, 1973). I enlighet med re-
sonemanget ovan om den offentliga styrningens reakti-
va och defensiva karaktér, har den privata sektorn ett
standigt forsprang framfér den offentliga regleringen.

I1 Politisk ekonomi

Politisk ekonomi analyseras idag utifran ett stort antal
utgéngspunkter, som tex korporatism, tillvixtprocesser
och olika samarbetsformer och -arrangemang mellan
privata och offentliga aktérer. Politisk ekonomi be-
handlar forhéllandet mellan samhillets politiska och
ekonomiska subsystem, och dessa subsystems interde-
pendens och interaktionsformer. Analysen fokuseras pa
skdrningspunkten mellan de politiska och ekonomiska
subsystemen, och effekterna av olika interdependens-
former mellan dessa tva subsystem, som t ex politisk in-
tervention pa marknader och ekonomiska faktorers in-
flytande pa offentlig politik (cf tex Lindblom, 1977,
Hernes, 1978; Grant, 1982, 1985; Cawson, 1982; Kat-
zenstein, 1984, 1986; Mueller, 1983, King, 1983; Zys-
man, 1983).

Den politisk-ekonomiska diskursen knyter nira an
till den férhandlingsekonomiska teorin (cf Hernes,
1978; NOU 1982:3), liksom till nitverksanalyser (cf tex
Jakobsen — Wallius, 1987). Forhandlingsekonomisk te-
ori uppmérksammar sérskilt den 6kande interdepen-
densen mellan offentliga och privata aktdrers intressen
och mal. Ett konkret exempel &r industriella struktur-
forandringar, som idag ar s kostnadsintensiva att de
forutsatter ett ndra samarbete mellan foretag och myn-
digheter.

Politisk-ekonomiska och foérhandlingsekonomiska
analyser kan mycket grovt indelas i tre olika grupper
med avseende pa Overgripande struktur. En férsta
grupp av studier beskriver forhéllandet pé nationell ni-
vd, tex mellan organiserade intressen och statsmakten
(Hernes, 1980). En andra grupp fokuseras pa vad som
kan kallas vertikala nétverk, dvs interaktionen vid for-
mulering och implementering av offentlig politik mellan
offentliga aktorer pa skilda nivder inom det politiska
subsystemet. Vertikala nédtverk kan emellertid mycket
vil ocksd inrymma icke-offentliga aktdrer. En tredje
grupp dr analyser av horisoritella hdtverk. Horisontélla
natverk har analyserats i forsta hand pé lokal niva (Ja-
kobsen — Wallius, 1987). I dessa studier analyseras for-

héllandet mellan offentliga och privata aktérer, tex in-
om en kommun, och dessa nitverks betydelse for im-
plementering av statlig politik och for mobilisering av
lokala resurser (cf Hjern, 1986; Brunsson — Johannis-
son, 1983).

Statsteori och politisk ekonomi erbjuder siledes in-
tressanta problemstéllningar vid studiet av kommunal
sjalvstyrelse och kommunernas omvirldsberoende. De
ar forvisso inte de enda tankbara teoretiska infallsvink-
larna vid ett studium av dessa problem — organisations-
teori och policy-analys 4r exempel p& andra relevanta
teoriomradden — men statsteori och politisk ekonomi
tycks dels resa de mest fruktbara fragestallningarna,
dels sammantagna ge en god teoretisk diskurs att relate-
ra projektets teori till.

III Bestimning av forskningsomrdden

Som framgatt tidigare ar det politiska subsystemets (in-
terna och externa) styrning och omgivningens styrbar-
het tvé distinkt skilda problem, ehuru néra relaterade
till varandra. Projektets problemstillningar i dessa av-
seenden kan direkt hirledas ur den statsteoretiska dis-
kursen.

Vad avser det politiska subsystemets omvirldsbero-
ende &r detta problems teoretiska hérledning mer kom-
plicerad. Relationen mellan staten och dess omgivning
med avseende pa det politiska subsystemets beroende
av omgivningen for resursmobilisering och legitimitet
diskuteras utforligt i den statsteoretiska litteraturen (cf
tex Connolly, 1984). Diskursen ar emellertid relativt
fattig pd begreppsbestamningar och definitioner. Det
politiska subsystemets omgivningsberoende kan, myck-
et allmant, ségas vara liktydigt med strukturella (teknis-
ka, ekonomiska, politiska, sociala) faktorers inflytande
pa detta subsystem. Faktorerna kan ses som strukturel-
la, da de ar kortsiktigt oféranderliga, och bortom akt6-
rernas omedelbara kontroll (Lundquist, 1987; Crozier-
Friedberg, 1980; Ronge — Schmieg, 1973). De struktu-
rella faktorerna bestimmer de ekonomiska, politiska
och sociala ramarna for aktdrernas, i detta fall kommu-
nernas, handlande. Kommunernas omvirldsberoende
kan diarmed preliminart definieras som kommunernas
behov av sddana resurser, i vid mening, som inte kan
mobiliseras internt. Omvirldsberoendet ar séledes va-
riabelt, och innefattar resursbehov av olika slag, tex
ekonomiska resurser, politisk legitimitet, auktoritet och
stod (support”) i en eastoniansk betydelse. Forhallan-
det mellan kommunen och dess omgivning kan vidare
antas kannetecknas av ett 6msesidigt beroende, dvs en
interdependenssituation ar fér handen.’

Vi kan dirmed prelimindrt identifiera tre delproblem
utifrin projektets Overgripande problemstillningar.
Det forsta delproblemet avser politisk styrning; vad be-



stimmer det politiska subsystemets (dvs kommuner-
nas) styrningskapacitet?

Det andra delproblemet avser omgivningens styrbar-
het; vilka restriktioner foreligger pd politisk styrning?
Vilka omgivningskarakteristika, och typer av relationer
mellan de sociala subsystemen, underlittar respektive
forsvarar politisk styrning? Hur implementeras offent-
lig politik pd& kommunal niva, och vilken roll spelar
icke-offentliga aktorer i denna process? Vilka struktu-
rella hinder foreligger inom den icke-offentliga om-
givningen fér implementeringen av offentlig politik?

Det tredje delproblemet avser det politiska subsy-
stemets omvdrldsberoende; vilka strukturella faktorer i
det politiska subsystemets omgivning paverkar det poli-
tiska systemet? Hur sker denna péverkan? Vilka ar re-
lationerna mellan det politiska subsystemet och de and-
ra sociala subsystemen? Vilka typer av resurser soker
kommunen mobilisera i sin omgivning, och vilka strate-
gier har man f6r denna mobilisering? Utifrin dessa pro-
blemstillningar forstdr vi att kommunernas omvirlds-
beroende nira knyter an till de tva forsta delproble-
men, om den kommunala styrningskapaciteten och
omgivningens styrbarhet. Omvirldsberoende kan allt-
sa, enligt detta perspektiv, betraktas som till stor del
bestamt av kommunernas styrningskapacitet och om-
givningens styrbarhet.

P4 samma satt som forskningsprojektets tre delpro-
blemomraden ~ styrningsproblemet, styrbarhetsproble-
met och omvirldsberoendet - kan harledas ur de stats-
teoretiska politisk-ekonomiska teoribildningarna, kan
dessa teorier ocksa ligga till grund fdr en beskrivning av
olika forskningsomraden inom den 6vergripande pro-
blemformuleringen, jmf tabell 1 nedan.

Tva kommentarer skall goras med anledning av tabel-
len ovan. Fér det forsta skall omvirldsberoende ses
som resultaten av styrnings- och styrbarhetsforhallan-
dena, dvs kommunernas omvirldsberoende antas till
stor del bestimt av deras styrningskapacitet och om-
givningens styrbarhet. For det andra anger tabellen ex-
empel pé forskningsomraden; varje cell presenterar sé-
ledes inte samtliga tankbara forskningsomraden inom

Tabell 1 Bestimning av forskningsomrdden
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detta delproblem. De forskningsomraden som anges i
tabellen ar, naturligt nog, de som dger mest relevans for
det har aktuella forskningsprojektet.

Kapacitetsanalys fokuseras pd kommunernas struk-
tur, institutionalisering, interna processer, administrati-
va kompetens, resursmobiliseringsstrategier, etc. Det
ar saledes en analys av kommunernas interna kapaci-
teter, pd samma satt som tex analyser av kommun-
sammanslagningarna visar att kommunernas admini-
strativa kapacitet hojts (Stromberg — Westerstahl,
1983). Sadan kapacitet ar emellertid sannolikt endast
ett nodvandigt, icke ett tillrackligt, villkor f6r kommu-
nal sjilvstyrelse (se vidare nedan).

I restriktionsanalys undersoks granserna for politisk
maktutdvning, och omgivningens foérhdllande till det
politiska systemet. Analysen bestimmer de restriktio-
ner pa politisk styrning, som utgors av bestamda karak-
teristika i andra subsystem, t ex det ekonomiska. Plane-
ringsprocesser (Ronge-Schmieg, 1973; Ross — Shakow,
1980), niringspolitik (Crouch, 1979; Dyson — Wilks,
1983) och socialpolitik (Koslowski et al, 1983) ér sekto-
rer som varit foremal for teoretiska och empiriska stu-
dier av denna typ.

De sociala subsystemens inbordes forhallande dr en
central statsteoretisk fragestallning. Vid en teoretisk
analys av férhéllandet mellan de ekonomiska och de
politiska subsystemen, utvecklar Offe en distinktion
mellan sk positiv och negativ subordination (Offe,
1984:38 ). Med positiv subordination avses att det poli-
tiska subsystemet underlattar eller effektiviserar pro-
cesser inom det ekonomiska subsystemet. Negativ sub-
ordination, & andra sidan, innebér att det politiska sub-
systemet pa olika satt forsvérar eller hindrar processer
inom det ekonomiska subsystemet. Subordinationsana-
Iyser syftar saledes till att utifrdn det substantiella inne-
héllet i offentlig politik klargora relationen mellan olika
sociala subsystem.

De politisk-ekonomiska analyserna kompletterar de
statsteoretiska. [ vertikala ndtverksanalyser undersoks
tex forhallandet stat-kommun-féretag med avseende pa
dessa natverks betydelse for utformningen och imple-
menteringen av offentlig politik. Analysen fokuseras pé

Tab. 1
Delproblem

Teoribildning Pollt1§k Styrbarhet Omvirlds-
styrning beroende

Statsteori Kapacitets- Restriktions- Subordinations-
analys analys analys

Politisk ekonomi Vertikal natverks- Sektoriserings- Horisontell natverks-
analys analys analys
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att klargora aktorernas inflytande 6ver dessa processer
(cf Offe, 1985:221 ff; Pierre, 1987).

Sektoriseringsanalyser studerar ocksd de nétverk,
men utgingspunkten i dessa analyser dr statsmaktens
styrningsforméga i en sektoriserad, eller segmenterad,
stat (Hernes, 1980; Pedersen, 1988; Stromberg — No-
rell, 1982; Lzgreid — Olsen, 1978; Olsen, 1978).

Horisontella nitverksanalyser, slutligen, avser analy-
ser av forhéallandet mellan kommuner och lokala orga-
nisationer och féretag. De avgérande skillnaderna mel-
lan dessa ndtverk och de vertikala nidtverken ar for det
forsta dessa natverks funktion, for det andra styrkefor-
héllandet mellan parterna i natverken. Nitverkens upp-
gift kan tex vara att implementera en lokalt utformad
naringspolitik. Den foérhandlingsekonomiska situatio-
nen pd denna niva ir ofta en annan 4n mellan offentliga
och privata aktorer pa nationell nivd. Som Smith hav-
dar, har tex begreppet monopolkapitalism mer allmin
signifikans pi lokal nivd 4n pé riksnivd (Smith,
1987:41).

IV Teoritransformationer

Denna teoretiska, generella diskussion har av nigra
forskare applicerats pa lokal niva. Litteraturen uppvisar
flera exempel pa hur forskare sokt applicera tex stats-
teori pa local government”’; begreppet “the local sta-
te” har tankts illustrera en sidan teoritransformation.
Erfarenheterna av denna teknik ar emellertid inte enty-
diga (Cockburn, 1977; Kirby, 1987; for diskussioner
kring begreppet “local state”, cf Gurr - King, 1987:45 ff
och Smith, 1985:37 ff); medan Cockburns analys i vissa
delar representerar ett misslyckande i detta avseende,
framstar Gurr och Kings analys som mer utvecklad, in-
tegrerad och fullstandig.

Aven politisk-ekonomisk teori har transformerats till
att kunna tillampas pa lokal nivd. Exempel pa detta ar
analyser av lokala nitverk mellan kommuner och fére-
tag, eller andra samspel mellan offentliga och privata
aktorer pa lokal nivéa (Jakobsen-Wallius 1987; Brunsson
- Johannisson,1983).

B Problemformulering

I denna sektion analyseras begreppen sjalvstyrelse och
omviarldsberoende utifrdn de ovan presenterade teori-
bildningarna. Av sarskilt intresse ar, vilka teoritrans-
formationer och -utvecklingar som problemstéllningen
foranleder.

I Kommunal sjalvstyrelse

Enligt den teoretiska problemprecisering, som hér an-
tyds, kan kommunal sjalvstyrelse definieras sivél nega-
tivt, dvs utifran restriktionerna pa densamma, som posi-

tivt, dvs utifrdin kommunernas formella kompetens och
deras resursmobiliseringsstrategier.®

Forskningsprojektet analyserar politisk styrning och
styrbarhet, och sambanden mellan dessa bagge fore-
teelser, pA kommunal nivd. Kommunerna, som politis-
ka subsystem (eller som subsystem inom det politiska
subsystemet), ir objekt for statlig styrning. Men kom-
munerna fattar ocksa sjalvstindiga virdefordelningsbe-
slut, inom ramen fér den kommunala kompetensen,
och &r alltsa i denna kapacitet styrningssubjekr. En vi-
sentlig del av denna styrning riktar sig just mot om-
givningen, vilket aktualiserar styrbarhetsproblemati-
ken. Analysen reser siledes frgor vad avser de kon-
kreta effekterna av statlig styrning av den kommunala
verksamheten, liksom kommunala strategier for att sty-
ra sin omgivning, och férhllandet mellan statlig och
kommunal styrning av omgivningen.

Forutsittningarna for kommunal sjélvstyrelse kan
preliminirt antas vara bestaimda av tvé typer av fakto-
rer. Dessa dr for det forsta faktorer hirledda ur det po-
litiska systemet, och relationerna mellan olika nivéer
inom detta, och for det andra faktorer harledda ur rela-
tionerna mellan det politiska subsystemet och dess om-
givning (cf Gurr — King, 1987:kap 2). Dessa faktorer
bendmns nedan system-interna respektive system-exter-
na faktorer.

Till de system-interna faktorerna kan riknas kommu-
nal organisation, politisk-administrativ kapacitet, resur-
ser och organisatorisk effektivitet. Den kommunala or-
ganisationen har under de senaste artiondena genom-
gatt  kraftiga fordndringar. Kommunsammanslag-
ningarna och férstirkningarna av kommunernas
administrativa kompetens och ekonomi har 6kat férut-
sittningarna f6r den kommunala sjélvstyrelsen (Strém-
berg — Westerstahl, 1983).

Den kommunala organisationen har ocksa fériandrats
vad avser inomkommunal decentralisering. Genom att
tillskapa lokala organ och kommundelsnimnder, har
manga kommuner sokt anpassa den kommunala ser-
vicen till lokala behov och forutsattningar (cf Eklund —
Ekman, 1987; Stjernquist — Magnusson, 1988:kap 7).
Samtidigt som dessa reformer Okat méjligheterna for
politisk participation, har de emellertid ocksa skapat ett
mer komplicerat kommunalt beslutsfattande. Vidare
har inflytandet frin organiserade intressen kopplade till
arbete och kapital 6kat inom kommunera och lands-
tingen.

Parallellt med denna utveckling tycks emellertid
kommunernas mdjligheter att fatta och implementera
sjalvstandiga vardeférdelningsbeslut ha minskat; deras
omvirldsberoende, har man antagit, har 6kat (Strém-
berg — Westerstahl, 1983:300f). Forstarkningen av
kommunernas organisation och ekonomi har skett sam-



tidigt med, och delvis som en konsekvens av, kommu-
nernas Okade betydelse for implementeringen av den
statliga politiken. Darmed har ocksa den statliga styr-
ningen av kommunerna inom vissa sektorer 6kat. Den-
na styrning har avsett sdvil kommuneras organisation
som verksamhet (Westerstahl, 1986).

En andra typ av system-interna faktorer avser relatio-
nen stat-kommun, tex uppgifts- och kompetensférdel-
ning, och foérandringar i statlig styrning av kommuner
och landsting. En huvudfrigestillning i projektet &r ef-
fekterna av statens styrning av kommunerna.

De system-externa faktorerna utgors av forandringar i
kommunernas omgivning, och i interaktionsmoénstrena
mellan kommunerna och omgivningen. Har ir tillrack-
ligt att peka pé tva typer av forandringar. Det svenska
naringslivet har under de senaste 15 - 20 aren genom-
gitt en grundliggande strukturforindring. Aven om
denna fordndring i ett nationellt helhetsperspektiv kan
forefalla oundviklig, har enskilda kommuner drabbats
hart av foretagsnedlaggningar (Pierre, 1987). Det 4r vi-
dare oklart, vilka effekter den successiva Gvergdngen
fran ett varu- till ett tjansteproducerande ekonomiskt
system har for kommunerna for langre sikt.

1l Kommunernas omvirldsberoende

En precisering och bestdmning av begreppen omvirld
och omvirldsberoende ar.centrala f6r forskningsupp-
giftens genomfdrande. Den empiriska analysen av
kommunernas omvérldsberoende tillhandahéller de ob-
servationer, mot vilka teoriutveckling och -prévning
sker. Forskningsprojektet tillimpar i detta avseende en
induktiv strategi. D4 tidigare studier av kommunal
sjalvstyrelse dgnat mycket litet uppmirksamhet at kom-
munernas omviarldsberoende, och teoriutveckling sile-
des sker i vaxelspel med empiriska studier, méste de
prelimindra begreppsbestimningarna 4 ena sidan vara
distinkta nog for att diskriminera mellan empiriska fe-
nomen (”concept formation stands prior to quantifica-
tion”’; Sartori, 1970:1038), men inte snivare in att de
kan beskriva icke forutsedda, men relevanta, fenomen
och sambandsmonster (ibid:1041). Sambanden meltan
begreppen och deras empiriska korrespondens blir i
denna induktiva metod dynamisk, for att slutgiltigt ges
en definitiv bestimning.?

Kommunernas omvdrld kan i en primar differentie-
ring sdgas utgoras av en offentlig och en privat sektor.
Till den offentliga sektorn hér i detta sammanhang cen-
trala statsorgan och de centrala stats- och lansférvalt-
ningarna, andra kommuner, Kommunférbundet, kom-
munalférbund, ete.® Den privata omgivningen utgors av
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det privata naringslivet och annan icke-offentlig verk-
samhet i Gvrigt (organisationer, enskilda, etc). Till den-
na omgivningstyp kan ocksa riknas marknadens struk-
tur i vid mening.

Vi kan, for det andra, gora en differentiering vad av-
ser kommunernas omvdridsrelationer. Dessa relationer
kan mycket forenklat ségas bestd av tva olika typer av
relationer, eller tva floden; dels ett infléde (regler, krav,
behov, 6nskemal), dels ett utfléde (beslut, handlingar).

Skillnaden mellan privat och offentlig omgivning ar
visentlig av fyra skil. For det forsta lyder den offentliga
omgivningen, till skillnad fran den privata, under ett of-
fentligt regeisystem saval i inflodet som i utfiodet. I det-
ta avseende ar fordndringar i den offentliga omgiv-
ningen mer férutsigbara, jaAmfort med férandringar in-
om den privata sektorn.

For det andra kan implementeringen av politiska be-

slut antas vara tva kvalitativt skilda processer i de tvd
omgivningarna. Det regelsystem som nimndes ovan,
medfor att implementeringen av beslut som paverkar
den offentliga omgivningen formellt sett blir mer forut-
sdgbar, jamfoért med beslut som paverkar den privata
omgivningen.
. For det tredje stiller de tvé olika omgivningarna olika
typer av krav pA kommunen och med olika inflytande.
Fran den offentliga omgivningens aktérer framfors krav
inom ramen fér det offentliga regelsystemet, tex i form
av beslutsdelegationer, decentraliseringsatgéarder eller
andra atgirder som bestimmer kommunens uppgifter
och verksamhet. Aktorerna inom den privata omgiv-
ningen, & andra sidan, stdr utanfor detta regelsystem,
men sorterar istédllet under det regelsystem som reglerar
kommunens handlaggning av drenden gentemot tex ni-
ringslivet.

For det fjirde, slutligen, skiljer de tv typerna av om-
givning sig 4t vad avser kommunala resursmobilise-
ringsstrategier.’Fréin den offentliga omgivningen kan re-
surser mobiliseras antingen regelmassigt, i form av
statsbidrag, eller ad hoc, som tex di staten ger en en-
skild kommun hjalp for att hantera konsekvenserna av
en industrinedlaggning (Pierre, 1987). Frin den privata
omgivningen mobiliseras resurser mer oférutsiagbart
och indirekt. En langsiktig resursmobiliseringsstrategi
vis-a-vis kommunernas privata omgivning kan darfor
tex vara att sérja for gynnsamma betingelser for det lo-
kala naringslivet, for ett differentierat naringsliv eller
for att lokala naturfyndigheter exploateras (Svensson,
1984; Hjern, 1986; Moore — Pierre, 1988). Kommuner-
na tillampar saledes skilda resursmobiliseringsstrategier
vis-a-vis de tvi omgivningstyperna.

I tabellform kan kommunernas omvérldsrelationer
med exempel beskrivas pa foljande sitt:
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Tabell 2 Nédgra exempel pd olika typer av kommuners omviirldsrelationer

Flodestyp Offentlig

Omgivningstyp
Privat

Statliga regleringar
Rekommendationer frén
Kommunforbundet
Decentraliserad
myndighetsutévning

Infléde

Marknadskarakteristika'®
Dispensanskningar
Etableringsan-
ansokningar

Utflode offentliga aktorer, tex
uppvaktningar, avregle-

ringsforsok

Kommunalt agerande mot

Implementering av
politiska beslut
Dispenser, tillstdnd

11l Kommunal sjilvstyrelse och kommunernas
omvirldsberoende

Projektets problemstallningar kan nu preciseras ytter-
ligare. Kommunernas styrning av sin omgivning be-
stims sdval av deras interna kapacitet (kapacitetsanalys)
som av omgivningens styrbarhet (restriktionsanalys).
Omvirldsberoendet ir likaledes tudelat; mot den of-
fentliga omgivningen (statlig styrning, ekonomi; verti-
kal nitverksanalys) och mot den privata omgivningen (i
forsta hand ekonomil'; horisontell nitverksanalys).
Omvirldsberoendet studeras mot bakgrund av dessa
analyser utifrdn olika utgdngspunkter:

~ isubordinationsstrategi; sbker kommunen styra det
lokala niringslivet, eller srjer man enbart for s& goda
betingelser som m&jligt for det lokala naringslivet (sub-
ordinationsanalys)? Vilket inflytande har privata akt6-
rer i kommunala planerings- och andra beslutsproces-
ser? Hur agerar lokala naringssektorer vis-a-vis kom-
munen, resp mot staten och néringslivsorganisationer
(vertikal niitverksanalys, sektoriseringsanalys)?

- 1 kommunens resursmobiliseringsstrategi; i vilken
grad anpassas den kommunala servicen efter statsbi-
dragsnormer? I vilken utstrickning s6ker man genom
lokal resursmobilisering undkomma statlig styrning ge-
nom att minska beroendet av statsbidrag?

C Forskningsprojektets genomforande

Inom forskningsprojektet kommer kommunernas sjalv-
styrelse och omvirldsberoende att intensivstuderas in-
om fyra sektorer — plan- och byggsektorn, skolsektorn,
den sociala sektorn och naringspolitiksektorn. Dessa
sektorer skiljer sig i flera vésentliga avseenden vad av-
ser omvirldsberoendets konkreta innebdrd. Medan
plan- och bygg- och naringspolitiksektorernas om-
varldsberoende i forsta hand ar beroende av den privata
omgivningen, ar skolsektorn och den sociala sektorn i
forsta hand beroende av den offentliga omgivningen.

Léngsiktigt finns det emellertid inom samtliga sektorer
ett uttalat beroende av den privata omgivningen; den
kommunala servicens utbyggnad i stora drag, tex, be-
ror i mycket stor utstrickning pd det lokala nérings-
livets utveckling (cf Svensson, 1984).

I sektorsanalyserna gors intensivstudier av ett urval
av beslutsprocesser inom ett begransat antal kommu-
ner. Dessa beslutsprocessanalyser undersdker p& en
empirisk niva bla

- forekomsten av skilda malsattningar och preferen-
ser mellan kommunen och aktérer i den privata och of-
fentliga omgivningen;

- vilka faktiska begransningar aktérer i den privata
och offentliga omgivningen sétter pd handlingsutrym-
met i enskilda sakfrégor;

— vilka typer av krav privata aktorer fér fram till de
kommunala beslutsfattarna, och hur beslutsfattarna be-
moter dessa krav;

~ hur kommunala beslutsfattare uppfattar vilka al-
ternativa policies som star till hands i en given be-
slutssituation, och hur alternativen varierar med av-
seende pa genomforbarhet;

~ hur kommunala beslutsfattare ser pd avvagningen
mellan det f6r kommunen 6nskvirda och det av det pri-
vata néringslivet forordade, i en man dessa inte Gver-
ensstammer.

P4 en teoretisk niva undersoks

- hur utfldden mot privata resp offentliga omgiv-
ningar skiljer sig t; .

— hur implementeringen av politiska beslut i privata
respektive offentliga omgivningar skiljer sig at;

- i vilken utstrackning politisk maktutévning for-
hindras av interna faktorer (ekonomi, administrativ ka-
pacitet, beslutsunderlag), och av externa faktorer
(okunskap om beslut inom niringslivet, avsaknad av
politisk styrningsbefogenhet).

Analysen av kommunernas omvirldsberoende blir,
sammanfattningsvis, en teoretisk och empirisk studie av



forutsdttningarna och grinserna fér kommunal sjilv-
styrelse.'? Det bor noteras, att diskussionen om om-
givningens egenskaper, och hur skilda typer av om-
givningar paverkar det kommunala beslutsfattandet, ar
prelimindr. Den teoretiska diskursen i litteraturen foku-
seras mer pd interaktion &n p& omgivning, mer pa tekni-
ker for politsk styrning 4n p4 politiskt beroende.

Jon Pierre

Noter

! Denna artikel bygger pé en ansokan till Civildepar-
tementets delegation for forskning om den offent-
liga sektorn. Delegationen stodjer sedan 1988-01-01
projektet.

En tidigare version av denna artikel har diskute-
rats inom projektet och vid seminariet for forvalt-
ning och offentlig politik vid statsvetenskapliga in-
stitutionen i Goteborg. Manuset har utvecklats at-
skilligt genom dessa diskussioner. Forfattaren vill
tacka fil kand Lena Arvidson, fil lic Ulf Bengtsson,
fil dr Folke Johansson, fil lic Lena Lindgren, fil
kand Stig Montin, professor Lars Stromberg, fil
kand Alf Sundin och professor emeritus Jorgen
Westerstahl for konstruktiv kritik. Dr Desmond
King, Department of Government, London School
of Economics and Political Science, har givit varde-
fulla synpunkter pa projektets teoretiska och empi-
riska inriktning.

Begreppet kommunal sjilvstyrelse kan definieras
utifrdn olika utgingspunkter 4n den hir anvinda.
En sddan definition 4r legalistisk. Kommunal sjalv-
styrelse kan da definieras i enlighet med kommunal-
lagens formuleringar om planmonopol, beskatt-
ningsratt och forvaltning av egna angeldgenheter; cf
Gustafsson, 1984:49 ff. Cf vidare not 6.
For en sammanfattning av denna forskning, se
Stromberg-Westerstahl, 1983.
Notera, att staten konceptualiseras pa flera olika
sdtt i dessa undersokningar. Vissa forfattare lik-
staller begreppet med statsanstillda tjdnstemin
(Nordlinger, 1981; Gurr - King, 1987), andra be-
traktar staten primirt som en samhillelig struktur
(Skocpol, 1985), medan Ater andra primirt ser sta-
ten, och den offentliga politiken, som ett medel for
social forindring (Rothstein, 1987). En fjarde
grupp, slutligen, analyserar férhdllandet mellan sta-
ten och dess omgivning; cf den engelska termen
“state-society approach” (cf Maier, 1987; Cock-
burn, 1977; Jessop, 1982). For en vidare analys av
olika huvuddrag i statsteoretiska analyser, cf King,
1988 och Krasner, 1983.
5 Interdependensbegreppet har hittills frimst kommit
till anvéndning inom den internationell-pofitiska lit-
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teraturen, cf tex Keohane — Nye, 1977. Interdepen-
densteori kan emellertid ocksa tillampas vid analy-
ser av relationerna mellan politiska subsystem och
deras omgivning; cf tex Keohane — Nyes distinktion
mellan "sensitivity” och vulnerability” (op
cit:11 ff).

For definitioner av kommunal sjalvstyrelse, cf Gus-
tafsson, 1984:49ff; Stjernquist - Magnusson,
1988:14 ff.

Inom vissa sektorer kan emellertid en minskande
statlig styrning noteras. Trots detta uppvisar kom-
munerna en allt storre likhet vad avser kommunal
service, vilket reser ett antal frigor om vilka andra
mekanismer én statlig styrning som genererar likhet
mellan kommunerna i dessa avseenden. Cf Stjern-
quist-Magnusson, 1988:204 ff.

Exercisen kan ocksd beskrivas som en utveckling
genom olika typer av definitioner - frdn en “dekla-
rativ”’ definition, ver en stipulativ definition, till en
definition som teoretiskt avgransar och uttdmmer
dess empiriska korrespondens; cf Sartori, 1983:29-
31, 54f.

Morgan (1986:69 f) papekar att organisationers om-
givning till mycket stor del bestdr av andra organisa-
tioner. En analys av omvarldens egenskaper kom-
mer darfor till stor del att innebira ett studium av
andra organisationers strukturer, processer och
Overgripande mal.

Marknadskarakteristika avser i detta sammanhang
det kommunala néringslivets struktur i vid mening.
Det lokala néringslivets behov av samverkan med
kommunen kan antas variera avsevart med avseen-
de bla pa strukturforhallanden och vinstutveckling.
Kommuner med ett stort antal foretag i kris, eller
kommuner som domineras av ett féretag i liknande
situation, tecknar en helt annan bild 4n kommuner
med ett dynamiskt, framtidsorienterat néaringsliv.
Cf vidare Brunsson - Jonsson,1983:del 3; Hjern,
1986.

Gurr — King (1987) framhaver just statens behov av
sakra och kontinuerliga inkomster frin de lokala
subsystemen som en av de viktigaste motiven for
statlig styrning och kontroll.

En typ av omgivningsfaktorer som inte diskuterats i
denna artikel ar vad som kan kallas kommunernas
idémadssiga omgivnng, dvs den politiska opinions-
bildningens betydelse for politiska koncepts sprid-
ning, och massmedias inflytande pa det kommunala
beslutsfattandet. Det forefaller sannolikt att denna
typ av omgivningsfaktor kan utdva ett mycket starkt
inflytande pa enskilda kommuners beslutsfattande,
tex vad avser utveckling av den kommunala organi-
sationen eller servicen. Ett studium av vissa aspek-
ter av opinionsbildningens betydelse fér kommu-
nerna planeras i samarbete med docent Kent Asp,
statsvetenskapliga institutionen i G6teborg.
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