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på kongressen, alltid förlitande sig på den stora popula
ritet, som tycktes tåla vad som helst ifråga om affärer 
och dunkla förehavanden från hans medarbetare. Men 
detta kan Bush knappast göra. Han måste inrikta sig på 
att konkurrera med såväl mera argsinta demokrater 
som egna partivänner. Förhållandet till kongressen blir 
med all sannolikhet, liksom det på många sätt blev för 
Jimmy Carter, hans främsta problem. 

Att redan nu förutspå att Bush inte kommer att bli 
omvald 1992 är ju orimligt. Vi vet ju inte ens om han 
kommer att ställa upp, trots att Ronald Reagan kan sä
gas ha brutit en åldersbarriär när han valdes 69 år gam
mal och nu lämnar, nästan 78 år fyllda. Bush blir 68 år 
1992. Men det är väl att anta att frånsett eventuella po
litiska skandaler och ohälsa kommer George Bush att 
bli presidentkandidat också 1992. 

Men hur skall det demokratiska partiet kunna ta sig 
ur den svacka som man på den presidentiella nivån lidit 
av sedan 1960-talet? Demokraterna kan inte vinna ett 
val utan Södern och de nordöstra delarna av landet. 
Man måste helt enkelt finna någon som kan ta hem sö
dern, inklusive Texas, plus Californien och de traditio
nellt starka fästena i nordöst. Annars kan man inte få 
ihop tillräckligt många elektorsröster. Det var så Jimmy 
Carter lyckades, men så hade han också hjälp av Water-
gates efterskörd. Mycket tyder på att man måste utgå 
från den moderata södern som både Lyndon Johnson 
och Jimmy Carter gjort. Nordstatsliberaler som Walter 
Mondale och Michael Dukakis stöter nästan automa
tiskt på problem som inte kan övervinnas med hjälp av 
en vicepresidentkandidat från södern, inte ens en så 
pass respekterad person som Lloyd Bentsen. 

Därför är det säkert inte helt fel när en så allmänt 
känd politisk kolumnist som David Broder skriver (IHT 
18/11 1988) att Bentsen kanske kan bli det samför
ståndsnamn som demokraterna behöver 1992. Visser
ligen är han då 71 år, men det kanske numera som sagt 
är ett mindre problem. Bentsen borde kunna räkna 
med en stark ställning i södra USA som tillsammans har 
över 100 elektorsröster. Kombinationen sydstatsman/ 
liberal nordstatare är säkert bättre än tvärtom, i alla fall 
i dagens USA. 

Mätt med dessa mått är kanske en man som Albert 
Gore från Tenessee också ett framtidsnamn, om han 
kan bygga upp en kampanjorganisation och om han kan 
bli känd utanför regionen och den omedelbara för
svarssektorn. Säkert kan detsamma sägas om Sam 
Nunn från Georgia, som i år trots många spekulationer 
valde att inte ställa upp, men som med sina dryga fem
tio år har många år framför sig. I jämförelse med dessa 
kandidater kan det vara svårare för män som Michael 
Dukakis att visserligen bli nominerade men mindre san
nolikt valda. Men säkert har också Michael Dukakis, 

även om han denna gång inte lyckades, fått smak för 
den nationella politiken. Som fd presidentkandidat har 
han ett naturligt grepp om partiapparaten som en aldrig 
så bestämd annan kandidat kan finna svårt att rubba. 

Mycket sannolikt är att den amerikanska politiken 
under kommande år kommer att "normaliseras". Rea
gan har ju lyckats på sätt, som inte är alldeles lätt-
genomträngligt - men som i första hand har att göra 
med hans obändiga optimism, tro på att allt ordnar sig 
och förmågan att kommunicera denna - skaffa sig en 
enastående position i sitt land, en position som tålt åt
skilliga politiska felsteg och skandaler, men som givet
vis också medfört betydande framgångar, inte minst på 
det utrikespolitiska fältet. Reagan hade också god nytta 
av att han de första sex åren hade en senat där det egna 
partiet satt i majoritet. Härigenom kunde han utöva 
viss press på det alltid av demokraterna behärskade re
presentanthuset. Oavsett hur populär Bush kan komma 
att bli, får han väl ändå svårt att mäta sig med sin före
trädare, som faktiskt bara är den andra, vid sidan av Ei
senhower, av efterkrigstidens presidenter som kommer 
att ha suttit hela de av författningen tillåtna två perio
derna, vilket säger åtskilligt. George Bush får det nog 
besvärligare nu när han äntligen nått sitt mål. 

Mats Bergquist 

Kommunal självstyrelse och kommunernas om
världsberoende: precisering av en problemställ
ning 

Inledning, problembeskrivning' 

Problemet att göra en avvägning mellan nationellt och 
lokalt bestämmande av politikens utformning har varit 
ständigt aktuellt i den svenska debatten. Kommunal 
självstyrelse, dvs kommunernas formella och reella 
möjligheter att fatta varierade värdefördelningsbeslut, 
primärt bestämda av inomkommunala behov och förut
sättningar, har ställts mot begrepp som likvärdig stan
dard och nationella intressen.2 

Den hittillsvarande kommunalforskningen har pri
märt inriktats mot interna demokratiproblem. Analyser 
av kommunal demokrati, representativitet, participa
tion och kommunal service har sålunda dominerat. Un
dersökningar av effekterna av statlig styrning av kom
munerna har också genomförts, men har varit av mind
re omfattning. 

I en sammanfattnig av resultaten från den senaste 
omfattande kommunalforskningen, konstaterar Ström
berg och Westerståhl att 



Översikter och meddelanden 45 

(M)ycket talar . . . för att kommunernas omvärldsbe
roende har ökat sedan mitten på 1960-talet då expansio
nen satte in. Allt fler beslut fattas idag i kommunerna 
under 'restriktioner' inte bara i form av statliga krav 
utan också i form av rekommendationer från kommun
förbundet och olika typer av förhandlingsuppgörelser 
som ligger utanför den enskilda kommunens kontroll 
(Strömberg - Westerståhl, 1983:300 f). 

Frågan om kommunernas omvärldsberoende lämnades 
öppen för framtida undersökningar. 

Sedan januari 1988 pågår vid statsvetenskapliga in
stitutionen i Göteborg forskningsprojektet "Kommunal 
självstyrelse och kommunernas omvärldsberoende". 
Projektet reser i flera viktiga avseenden andra frågor än 
den tidigare kommunalforskningen.3 De centrala pro
blemställningarna i detta projekt är de yttre och inre 
förutsättningarna för och restriktionerna på kommunal 
självstyrelse, och relationen mellan den kommunala 
självstyrelsen och kommunernas omvärld, dvs olika for
mer av omvärldsberoende. Mot bakgrund av kommu
nalforskningens omfattning, och den betydelse som 
kommunal självstyrelse traditionellt tillskrivs i Sverige, 
framstår det som anmärkningsvärt att denna problem
ställning inte uppmärksammats tidigare. Den kommu
nala demokratin, t ex, förutsätter att kommunerna har 
de politiska, ekonomiska och administrativa förutsätt
ningarna att förverkliga medborgarnas vilja. Saknas 
dessa förutsättningar, blir den kommunala demokratin 
fiktiv. 

I projektet analyseras sålunda kommunerna i ett an
nat perspektiv, jämfört med tidigare kommunalforsk
ningsprogram. Studien koncentreras på hur kommuner
na påverkas av sin omgivning, och vilka yttre och inre 
restriktioner som föreligger på den kommunala själv
styrelsen. 

Syftet med denna artikel är att precisera forsknings
projektets övergripande problemställningar, att utveck
la analysen av olika teoribildningar och att visa på de 
mest fruktbara och intressanta teoretiska ingångarna till 
problemet. Artikeln diskuterar därför endast i begrän
sad omfattning forsknigsprojektets genomförande (se 
avsnitt C). 

Artikeln är disponerad på följande sätt. I avsnitt A 
presenteras projektets teoretiska utgångspunkter. Av
snitt B diskuterar och utvecklar projektets problem
ställningar och begreppsbestämningar utifrån den teo
retiska diskussionen. Avsnitt C, slutligen, skisserar 
forskningsprojektets genomförande. 

A Projektets teoretiska utgångspunkter 

Projektets övergripande problemställning - den kom
munala självstyrelsens inre och yttre förutsättningar 
och restriktioner - erbjuder goda möjligheter att relate

ra analysen till andra teoretiska diskurser än de traditio
nella inom svensk kommunalforskning. Till dessa dis
kurser kan räknas de statsteoretiska och politisk-ekono-
miska teoribildningarna. Projektet tar sin utgångspunkt 
i dessa två teoribildningar, vilka kan relateras till olika 
aspekter av projektets problemställningar. Nedan dis
kuteras kort dessa ansatser. 

/ Statsteori 

Statsteorins aktualitet och betydelse för statsvetenskap
lig forskning har varierat kraftigt. De senaste årens 
statsteoretiska analyser hämtar sina empiriska fall från 
de moderna välfärdsstaterna, och reser bl a frågor om 
förhållandet mellan statsmakt och samhälle, och om 
statens legitimitet och styrningsförmåga (för en översikt 
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 återkommande statsteoretiskt problem är förhål
landet mellan offentliga aktörers mål och statlig styr
ning å den ena sidan, och det privata näringslivets mål 
och incitamentsstrukturer å den andra. Sålunda dis
kuterar t ex Claus Offe olika s k subordinationsmönster, 
och utvecklar skillnaden mellan positiv och negativ sub
ordination (Offe, 1984:38f), för att beskriva olika typer 
av relationer mellan ett samhälles politiska och ekono
miska subsystem (se vidare nedan). 

Politiska aktörer kan aldrig, med hjälp av politisk 
styrning, framtvinga positiva, offensiva åtgärder inom 
den privata sektorn. Offensiva åtgärder kan förvisso sti
muleras med olika former av stöd - detta är ett av den 
offentliga politikens viktigare redskap - men man kan 
inte tvinga näringslivet att investera, att etablera sig i en 
viss region, att upprätthålla verksamheten på en ort el
ler att utveckla en viss typ av produkter eller processer. 
Den politiska styrningen tenderar istället att bli reaktiv, 
defensiv; man kan förbjuda vissa miljöskadliga tillverk
ningsprocesser, införa etableringskontroll (som enbart 
kan förhindra etablering i en viss region, inte fram
tvinga etablering i en annan) eller på annat sätt reglera 
upplevda negativa utvecklingsmönster iom den privata 
verksamheten. Just kapitalets möjlighet att inte agera, 
t ex investera, framför-Offe som ett av dess mest kraft
fulla vapen mot politisk intervention (Offe, 1985). 

I förlängningen av detta resonemang ligger frågan om 
förhållandet mellan politisk styrning och omgivningens 
styrbarhet. Politisk styrning i vid mening framstår som 
alltmer komplex, såväl inom det politiska subsystemet 
som mellan detta subsystem och dess omgivning (Offe, 
1984,1985; Goldthorpe, 1984). Den offentliga sektorns 
ökande komplexitet, och dess tendens att skapa nya 
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problem i takt med att den löser andra (Offe, 1984), le
der till att dess förmåga att styra omgivningen (eller sig 
själv) minskat. 

Parallellt med denna utveckling inom den offentliga 
sektorn har omgivningens styrbarhet minskat; ökande 
komplexitet, teknikutveckling och nya finansieringsfor
mer inom det privata näringslivet, t ex, bidrar till att 
försvåra 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 karaktär, har den privata sektorn ett 
ständigt försprång framför den offentliga regleringen. 

// Politisk ekonomi 

Politisk ekonomi analyseras idag utifrån ett stort antal 
utgångspunkter, som t ex korporatism, tillväxtprocesser 
och olika samarbetsformer och -arrangemang mellan 
privata och offentliga aktörer. Politisk ekonomi be
handlar förhållandet mellan samhällets politiska och 
ekonomiska Subsystem, och dessa Subsystems interde-
pendens och interaktionsformer. Analysen fokuseras på 
skärningspunkten mellan de politiska och ekonomiska 
Subsystemen, och effekterna av olika interdependens-
former mellan dessa två Subsystem, som t ex politisk in
tervention på marknader och ekonomiska faktorers in
flytande på offentlig politik (cf t ex 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 nära an 
till den förhandlingsekonomiska teorin (cf Hernes, 
1978; NOU 1982:3), liksom till nätverksanalyser (cf t ex 
Jakobsen - Wallius, 1987). Förhandlingsekonomisk te
ori uppmärksammar särskilt den ökande interdepen-
densen mellan offentliga och privata aktörers intressen 
och mål. Ett konkret exempel är industriella struktur
förändringar, som idag är så kostnadsintensiva att de 
förutsätter ett nära samarbete mellan företag och myn
digheter. 

Politisk-ekonomiska och förhandlingsekonomiska 
analyser kan mycket grovt indelas i tre olika grupper 
med avseende på övergripande struktur. En första 
grupp av studier beskriver förhållandet på nationell ni
vå, t ex mellan organiserade intressen och statsmakten 
(Hernes, 1980). En andra grupp fokuseras på vad som 
kan kallas vertikala nätverk, dvs interaktionen vid for
mulering och implementering av offentlig politik mellan 
offentliga aktörer på skilda nivåer inom det politiska 
subsystemet. Vertikala nätverk kan emellertid mycket 
väl också inrymma icke-offentliga aktörer. En tredje 
grupp är analyser av horisontella nätverk. Horisontella 
nätverk har analyserats i första hand på lokal nivå (Ja
kobsen - Wallius, 1987). I dessa studier analyseras för

hållandet mellan offentliga och privata aktörer, t ex in
om en kommun, och dessa nätverks betydelse för im
plementering av statlig politik och för mobilisering av 
lokala resurser (cf Hjern, 1986;'Brunsson - Johannis
son, 1983). 

Statsteori och politisk ekonomi erbjuder således in
tressanta problemställningar vid studiet av kommunal 
självstyrelse och kommunernas omvärldsberoende. De 
är förvisso inte de enda tänkbara teoretiska infallsvink
larna vid ett studium av dessa problem - organisations
teori och policy-analys är exempel på andra relevanta 
teoriområden - men statsteori och politisk ekonomi 
tycks dels resa de mest fruktbara frågeställningarna, 
dels sammantagna ge en god teoretisk diskurs att relate
ra projektets teori till. 

/// Bestämning av forskningsområden 

Som framgått tidigare är det politiska subsystemets (in
terna och externa) styrning och omgivningens styrbar-
het två distinkt skilda problem, ehuru nära relaterade 
till varandra. Projektets problemställningar i dessa av
seenden kan direkt härledas ur den statsteoretiska dis
kursen. 

Vad avser det politiska subsystemets omvärldsbero
ende är detta problems teoretiska härledning mer kom
plicerad. Relationen mellan staten och dess omgivning 
med avseende på det politiska subsystemets beroende 
av omgivningen för resursmobilisering och legitimitet 
diskuteras utförligt i den statsteoretiska litteraturen (cf 
tex Connolly, 1984). Diskursen är emellertid relativt 
fattig på begreppsbestämningar och definitioner. Det 
politiska subsystemets omgivningsberoende kan, myck
et allmänt, sägas vara liktydigt med strukturella (teknis
ka, ekonomiska, politiska, sociala) faktorers inflytande 
på detta subsystem. Faktorerna kan ses som strukturel
la, då de är kortsiktigt oföränderliga, och bortom aktö
rernas omedelbara kontroll (Lundquist, 1987; Crozier-
Friedberg, 1980; Ronge - Schmieg, 1973). De struktu
rella faktorerna bestämmer de ekonomiska, politiska 
och sociala ramarna för aktörernas, i detta fall kommu
nernas, handlande. Kommunernas omvärldsberoende 
kan därmed preliminärt definieras som kommunernas 
behov av sådana resurser, i vid mening, som inte kan 
mobiliseras internt. Omvärldsberoendet är således va
riabelt, och innefattar resursbehov av olika slag, tex 
ekonomiska resurser, politisk legitimitet, auktoritet och 
stöd ("support") i en eastoniansk betydelse. Förhållan
det mellan kommunen och dess omgivning kan vidare 
antas kännetecknas av ett ömsesidigt beroende, dvs en 
interdependenssituation är för handen. 5 

Vi kan därmed preliminärt identifiera tre delproblem 
utifrån projektets övergripande problemställningar. 
Det första delproblemet avser politisk styrning; vad be-
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stämmer det politiska subsystemets (dvs kommuner
nas) styrningskapacitet? 

Det andra delproblemet avser omgivningens styrbar
het; vilka restriktioner föreligger på politisk styrning? 
Vilka omgivningskarakteristika, och typer av relationer 
mellan de sociala subsystemen, underlättar respektive 
försvårar politisk styrning? Hur implementeras offent
lig politik på kommunal nivå, och vilken roll spelar 
icke-offentliga aktörer i denna process? Vilka struktu
rella hinder föreligger inom den icke-offentliga om
givningen för implementeringen av offentlig politik? 

Det tredje delproblemet avser det politiska subsy
stemets omvärldsberoende; vilka strukturella faktorer i 
det politiska subsystemets omgivning påverkar det poli
tiska systemet? Hur sker denna påverkan? Vilka är re
lationerna mellan det politiska subsystemet och de and
ra sociala subsystemen? Vilka typer av resurser söker 
kommunen mobilisera i sin omgivning, och vilka strate
gier har man för denna mobilisering? Utifrån dessa pro
blemställningar förstår vi att kommunernas omvärlds
beroende nära knyter an till de två första delproble
men, om den kommunala styrningskapaciteten och 
omgivningens styrbarhet. Omvärldsberoende kan allt
så, enligt detta perspektiv, betraktas som till stor del 
bestämt av kommunernas styrningskapacitet och om
givningens styrbarhet. 

På samma sätt som forskningsprojektets tre delpro
blemområden - styrningsproblemet, styrbarhetsproble-
met och omvärldsberoendet - kan härledas ur de stats
teoretiska politisk-ekonomiska teoribildningarna, kan 
dessa teorier också ligga till grund för en beskrivning av 
olika forskningsområden inom den övergripande pro
blemformuleringen, jmf tabell 1 nedan. 

Två kommentarer skall göras med anledning av tabel
len ovan. För det första skall omvärldsberoende ses 
som resultaten av styrnings- och styrbarhetsförhållan-
dena, dvs kommunernas omvärldsberoende antas till 
stor del bestämt av deras styrningskapacitet och om
givningens styrbarhet. För det andra anger tabellen ex
empel på forskningsområden; varje cell presenterar så
ledes inte samtliga tänkbara forskningsområden inom 

Tabell 1 Bestämning av forskningsområden 

Tab. 1 

detta delproblem. De forskningsområden som anges i 
tabellen är, naturligt nog, de som äger mest relevans för 
det här aktuella forskningsprojektet. 

Kapacitetsanalys fokuseras på kommunernas struk
tur, institutionalisering, interna processer, administrati
va kompetens, resursmobiliseringsstrategier, etc. Det 
är således en analys av kommunernas interna kapaci-
teter, på samma sätt som t ex analyser av kommun
sammanslagningarna visar ätt kommunernas admini
strativa kapacitet höjts (Strömberg - Westerståhl, 
1983). Sådan kapacitet är emellertid sannolikt endast 
ett nödvändigt, icke ett tillräckligt, villkor för kommu
nal självstyrelse (se vidare nedan). 

I restriktionsanalys undersöks gränserna för politisk 
maktutövning, och omgivningens förhållande till det 
politiska systemet. Analysen bestämmer de restriktio
ner på politisk styrning, som utgörs av bestämda karak-
teristika i andra subsystem, t ex det ekonomiska. Plane
ringsprocesser (Ronge-Schmieg, 1973; Ross - Shakow, 
1980), näringspolitik (Crouch, 1979; Dyson - Wilks, 
1983) och socialpolitik (Koslowski et al, 1983) är sekto
rer som varit föremål för teoretiska och empiriska stu
dier av denna typ. 

De sociala subsystemens inbördes förhållande är en 
central statsteoretisk frågeställning. Vid en teoretisk 
analys av förhållandet mellan de ekonomiska och de 
politiska subsystemen, utvecklar Offe en distinktion 
mellan sk positiv och negativ subordination (Offe, 
1984:38 f). Med positiv subordination avses att det poli
tiska subsystemet underlättar eller effektiviserar pro
cesser inom det ekonomiska subsystemet. Negativ sub
ordination, å andra sidan, innebär att det politiska sub
systemet på olika sätt försvårar eller hindrar processer 
inom det ekonomiska subsystemet. Subordinationsana-
lyser syftar således till att utifrån det substantiella inne
hållet i offentlig politik klargöra relationen mellan olika 
sociala subsystem. 

De politisk-ekonomiska analyserna kompletterar de 
statsteoretiska. I vertikala nätverksanalyser undersöks 
t ex förhållandet stat-kommun-företag med avseende på 
dessa nätverks betydelse för utformningen och imple
menteringen av offentlig politik. Analysen fokuseras på 
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att klargöra aktörernas inflytande över dessa processer 
(cf Offe, 1985:221 ff; Pierre, 1987). 

Sektoriseringsanalyser studerar också de nätverk, 
men utgångspunkten i dessa analyser är statsmaktens 
styrningsförmåga i en sektoriserad, eller segmenterad, 
stat (Hernes, 1980; Pedersen, 1988; Strömberg - No
rell, 1982; Lasgreid - Oisen, 1978; Oisen, 1978). 

Horisontella nätverksanalyser, slutligen, avser analy
ser av förhållandet mellan kommuner och lokala orga
nisationer och företag. De avgörande skillnaderna mel
lan dessa nätverk och de vertikala nätverken är för det 
första dessa nätverks funktion, för det andra styrkeför
hållandet mellan parterna i nätverken. Nätverkens upp
gift kan t ex vara att implementerà en lokalt utformad 
näringspolitik. Den förhandlingsekonomiska situatio
nen på denna nivå är ofta en annan än mellan offentliga 
och privata aktörer på nationell nivå. Som Smith häv
dar, har t ex begreppet monopolkapitalism mer allmän 
signifikans på lokal nivå än på riksnivå (Smith, 
1987:41). 

TV Teoritransformationer 

Denna teoretiska, generella diskussion har av några 
forskare applicerats på lokal nivå. Litteraturen uppvisar 
flera exempel på hur forskare sökt applicera t ex stats
teori på "locai government"; begreppet "the locai sta
te" har tänkts illustrera en sådan teoritransformation. 
Erfarenheterna av denna teknik är emellertid inte enty
diga (Cockburn, 1977; Kirby, 1987; för diskussioner 
kring begreppet "locai state", cf Gurr - King, 1987:45 ff 
och Smith, 1985:37ff); medan Cockburns analys i vissa 
delar representerar ett misslyckande i detta avseende, 
framstår Gurr och Kings analys som mer utvecklad, in
tegrerad och fullständig. 

Även politisk-ekonomisk teori har transformerats till 
att kunna tillämpas på lokal nivå. Exempel på detta är 
analyser av lokala nätverk mellan kommuner och före
tag, eller andra samspel mellan offentliga och privata 
aktörer på lokal nivå (Jakobsen-Wallius 1987; Brunsson 
- Johannisson,1983). 

B Problemformulering 

I denna sektion analyseras begreppen självstyrelse och 
omvärldsberoende utifrån de ovan presenterade teori
bildningarna. Av särskilt intresse är, vilka teoritrans
formationer och -utvecklingar som problemställningen 
föranleder. 

/ Kommunal självstyrelse 

Enligt den teoretiska problemprecisering, som här an
tyds, kan kommunal självstyrelse definieras såväl nega
tivt, dvs utifrån restriktionerna på densamma, som posi

tivt, dvs utifrån kommunernas formella kompetens och 
deras resursmobiliseringsstrategier.6 

Forskningsprojektet analyserar politisk styrning och 
styrbarhet, och sambanden mellan dessa bägge före
teelser, på kommunal nivå. Kommunerna, som politis
ka subsystem (eller som subsystem inom det politiska 
subsystemet), är objekt för statlig styrning. Men kom
munerna fattar också självständiga värdefördelningsbe-
slut, inom ramen för den kommunala kompetensen, 
och är alltså i denna kapacitet sAyxrimgssubjekt. En vä
sentlig del av denna styrning riktar sig just mot om
givningen, vilket aktualiserar styrbarhetsproblemati-
ken. Analysen reser således frågor vad avser de kon
kreta effekterna av statlig styrning av den kommunala 
verksamheten, liksom kommunala strategier för att sty
ra sin omgivning, och förhållandet mellan statlig och 
kommunal styrning av omgivningen. 

Förutsättningarna för kommunal självstyrelse kan 
preliminärt antas vara bestämda av två typer av fakto
rer. Dessa är för det första faktorer härledda ur det po
litiska systemet, och relationerna mellan olika nivåer 
inom detta, och för det andra faktorer härledda ur rela
tionerna mellan det politiska subsystemet och dess om
givning (cf Gurr - King, 1987: kap 2). Dessa faktorer 
benämns nedan system-interna respektive system-exter
na faktorer. 

Till de system-interna faktorerna kan räknas kommu
nal organisation, politisk-administrativ kapacitet, resur
ser och organisatorisk effektivitet. Den kommunala or
ganisationen har under de senaste årtiondena genom
gått kraftiga förändringar. Kommunsammanslag
ningarna och förstärkningarna av kommunernas 
administrativa kompetens och ekonomi har ökat förut
sättningarna för den kommunala självstyrelsen (Ström
berg - Westerståhl, 1983). 

Den kommunala organisationen har också förändrats 
vad avser inomkommunal decentralisering. Genom att 
tillskapa lokala organ och kommundelsnämnder, har 
många kommuner sökt anpassa den kommunala ser
vicen till lokala behov och förutsättningar (cf Eklund -
Ekman, 1987; Stjernquist - Magnusson, 1988:kap 7). 
Samtidigt som dessa reformer ökat möjligheterna för 
politisk participation, har de emellertid också skapat ett 
mer komplicerat kommunalt beslutsfattande. Vidare 
har inflytandet från organiserade intressen kopplade till 
arbete och kapital ökat inom kommunera och lands
tingen. 

Parallellt med denna utveckling tycks emellertid 
kommunernas möjligheter att fatta och implementera 
självständiga värdefördelningsbeslut ha minskat; deras 
omvärldsberoende, har man antagit, har ökat (Ström
berg - Westerståhl, 1983:300f). Förstärkningen av 
kommunernas organisation och ekonomi har skett sam-
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tidigt med, och delvis som en konsekvens av, kommu
nemas ökade betydelse för implementeringen av den 
statliga politiken. Därmed har också den statliga styr
ningen av kommunerna inom vissa sektorer ökat. Den
na styrning har avsett såväl kommuneras organisation 
som verksamhet (Westerståhl, 1986).7 

En andra typ av system-interna faktorer avser relatio
nen stat-kommun, t ex uppgifts- och kompetensfördel
ning, och förändringar i statlig styrning av kommuner 
och landsting. En huvudfrågeställning i projektet är ef
fekterna av statens styrning av kommunerna. 

De system-externa faktorerna utgörs av förändringar i 
kommunernas omgivning, och i interaktionsmönstrena 
mellan kommunerna och omgivningen. Här är tillräck
ligt att peka på två typer av förändringar. Det svenska 
näringslivet har under de senaste 15 - 20 åren genom
gått en grundläggande strukturförändring. Även om 
denna förändring i ett nationellt helhetsperspektiv kan 
förefalla oundviklig, har enskilda kommuner drabbats 
hårt av företagsnedläggningar (Pierre, 1987). Det är vi
dare oklart, vilka effekter den successiva övergången 
från ett varu- till ett tjänsteproducerande ekonomiskt 
system har för kommunerna för längre sikt. 

// Kommunernas omvärldsberoende 

En precisering och bestämning av begreppen omvärld 
och omvärldsberoende är centrala för forskningsupp
giftens genomförande. Den empiriska analysen av 
kommunernas omvärldsberoende tillhandahåller de ob
servationer, mot vilka teoriutveckling och -prövning 
sker. Forskningsprojektet tillämpar i detta avseende en 
induktiv strategi. Då tidigare studier av kommunal 
självstyrelse ägnat mycket litet uppmärksamhet åt kom
munernas omvärldsberoende, och teoriutveckling såle
des sker i växelspel med empiriska studier, måste de 
preliminära begreppsbestämningarna å ena sidan vara 
distinkta nog för att diskriminera mellan empiriska fe
nomen ("concept formation stands prior to quantifica
tion"; Sartori, 1970:1038), men inte snävare än att de 
kan beskriva icke förutsedda, men relevanta, fenomen 
och sambandsmönster (ibt'd:1041). Sambanden mellan 
begreppen och deras empiriska korrespondens blir i 
denna induktiva metod dynamisk, för att slutgiltigt ges 
en definitiv bestämning.8 

Kommunernas omvärld kan i en primär differentie
ring sägas utgöras av en offentlig och en privat sektor. 
Till den offentliga sektorn hör i detta sammanhang cen
trala statsorgan och de centrala stats- och länsförvalt
ningarna, andra kommuner, Kommunförbundet, kom
munalförbund, e t c ' Den privata omgivningen utgörs av 

det privata näringslivet och annan icke-offentlig verk
samhet i övrigt (organisationer, enskilda, etc). Till den
na omgivningstyp kan också räknas marknadens struk
tur i vid mening. 

Vi kan, för det andra, göra en differentiering vad av
ser kommunernas omvärldsrelationer. Dessa relationer 
kan mycket förenklat sägas bestå av två olika typer av 
relationer, eller två flöden; dels ett inflöde (regler, krav, 
behov, önskemål), dels ett utflöde (beslut, handlingar). 

Skillnaden mellan privat och offentlig omgivning är 
väsentlig av fyra skäl. För det första lyder den offentliga 
omgivningen, till skillnad från den privata, under ett of
fentligt regelsystem såväl i inflödet som i utflödet. I det
ta avseende är förändringar i den offentliga omgiv
ningen mer förutsägbara, jämfört med förändringar in
om den privata sektorn. 

För det andra kan implementeringen av politiska be
slut antas vara två kvalitativt skilda processer i de två 
omgivningarna. Det regelsystem som nämndes ovan, 
medför att implementeringen av beslut som påverkar 
den offentliga omgivningen formellt sett blir mer förut
sägbar, jämfört med beslut som påverkar den privata 
omgivningen. 

. För det tredje ställer de två olika omgivningarna olika 
typer av krav på kommunen och med olika inflytande. 
Från den offentliga omgivningens aktörer framförs krav 
inom ramen för det offentliga regelsystemet, t ex i form 
av beslutsdelegationer, decentraliseringsåtgärder eller 
andra åtgärder som bestämmer kommunens uppgifter 
och verksamhet. Aktörerna inom den privata omgiv
ningen, å andra sidan, står utanför detta regelsystem, 
men sorterar istället under det regelsystem som reglerar 
kommunens handläggning av ärenden gentemot t ex nä
ringslivet. 

För det fjärde, slutligen, skiljer de två typerna av om
givning sig åt vad avser kommunala resursmobilise
ringsstrategier/Från den offentliga omgivningen kan re
surser mobiliseras antingen regelmässigt, i form av 
statsbidrag, eller ad hoc, som t ex då staten ger en en
skild kommun hjälp för att hantera konsekvenserna av 
en industrinedläggning (Pierre, 1987). Från den privata 
omgivningen mobiliseras resurser mer oförutsägbart 
och indirekt. En långsiktig resursmobiliseringsstrategi 
vis-a-vis kommunernas privata omgivning kan därför 
t ex vara att sörja för gynnsamma betingelser för det lo
kala näringslivet, för ett differentierat näringsliv eller 
för att lokala naturfyndigheter exploateras (Svensson, 
1984; Hjern, 1986; Moore - Pierre, 1988). Kommuner
na tillämpar således skilda resursmobiliseringsstrategier 
vis-a-vis de två omgivningstyperna. 

I tabellform kan kommunernas omvärldsrelationer 
med exempel beskrivas på följande sätt: 
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Tabell 2 Några exempel på olika typer av kommuners omvärldsrelationer 

Omgivningstyp 
Flödestyp Offentlig Privat 

Inflöde 

Statliga regleringar 
Rekommendationer från 
Kommunförbundet 
Decentraliserad 
myndighetsutövning 

Marknadskarakteristika10 

Dispensansökningar 
Etableringsan-
ansökningar 

Kommunalt agerande mot Implementering av 
Utflöde offentliga aktörer, t ex politiska beslut 

uppvaktningar, avregle- Dispenser, tillstånd 
ringsförsök 

/// Kommunal självstyrelse och kommunernas 
omvärldsberoende 

Projektets problemställningar kan nu preciseras ytter
ligare. Kommunernas styrning av sin omgivning be
stäms såväl av deras interna kapacitet (kapacitetsanalys) 
som av omgivningens styrbarhet (restriktionsanalys). 
Omvärldsberoendet är likaledes tudelat; mot den of
fentliga omgivningen (statlig styrning, ekonomi; verti
kal nätverksanalys) och mot den privata omgivningen (i 
första hand ekonomi"; horisontell nätverksanalys). 
Omvärldsberoendet studeras mot bakgrund av dessa 
analyser utifrån olika utgångspunkter: 

- i subordinationsstrategi; söker kommunen styra det 
lokala näringslivet, eller sörjer man enbart för så goda 
betingelser som möjligt för det lokala näringslivet (sub-
ordinationsanalys)'! Vilket inflytande har privata aktö
rer i kommunala planerings- och andra beslutsproces
ser? Hur agerar lokala näringssektorer vis-a-vis kom
munen, resp mot staten och näringslivsorganisationer 
(vertikal nätverksanalys, sektoriseringsanalys)1 

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

C Forskningsprojektets genomförande 

Inom forskningsprojektet kommer kommunernas själv
styrelse och omvärldsberoende att intensivstuderas in
om fyra sektorer - plan- och byggsektorn, skolsektorn, 
den sociala sektorn och näringspolitiksektorn. Dessa 
sektorer skiljer sig i flera väsentliga avseenden vad av
ser omvärldsberoendets konkreta innebörd. Medan 
plan- och bygg- och näringspolitiksektorernas om
världsberoende i första hand är beroende av den privata 
omgivningen, är skolsektorn och den sociala sektorn i 
första hand beroende av den offentliga omgivningen. 

Långsiktigt finns det emellertid inom samtliga sektorer 
ett uttalat beroende av den privata omgivningen; den 
kommunala servicens utbyggnad i stora drag, t ex, be
ror i mycket stor utsträckning på det lokala närings
livets utveckling (cf Svensson, 1984). 

I sektorsanalyserna görs intensivstudier av ett urval 
av beslutsprocesser inom ett begränsat antal kommu
ner. Dessa beslutsprocessanalyser undersöker på en 
empirisk nivå bl a 

- förekomsten av skilda målsättningar och preferen
ser mellan kommunen och aktörer i den privata och of
fentliga omgivningen; 

- vilka faktiska begränsningar aktörer i den privata 
och offentliga omgivningen sätter på handlingsutrym
met i enskilda sakfrågor; 

- vilka typer av krav privata aktörer för fram till de 
kommunala beslutsfattarna, och hur beslutsfattarna be
möter dessa krav; 

- hur kommunala beslutsfattare uppfattar vilka al
ternativa policies som står till hands i en given be
slutssituation, och hur alternativen varierar med av
seende på genomförbarhet; 

- hur kommunala beslutsfattare ser på avvägningen 
mellan det för kommunen önskvärda och det av det pri
vata näringslivet förordade, i en mån dessa inte över
ensstämmer. 

På en teoretisk nivå undersöks 
- hur utflöden mot privata resp offentliga omgiv

ningar skiljer sig åt; 
- hur implementeringen av politiska beslut i privata 

respektive offentliga omgivningar skiljer sig åt; 
- i vilken utsträckning politisk maktutövning för

hindras av interna faktorer (ekonomi, administrativ ka
pacitet, beslutsunderlag), och av externa faktorer 
(okunskap om beslut inom näringslivet, avsaknad av 
politisk styrningsbefogenhet). 

Analysen av kommunernas omvärldsberoende blir, 
sammanfattningsvis, en teoretisk och empirisk studie av 
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förutsättningarna och gränserna för kommunal själv
styrelse.12 Det bör noteras, att diskussionen om om
givningens egenskaper, och hur skilda typer av om
givningar påverkar det kommunala beslutsfattandet, är 
preliminär. Den teoretiska diskursen i litteraturen foku
seras mer på interaktion än på omgivning, mer på tekni
ker för politsk styrning än på politiskt beroende. 

Jon Pierre 

Noter 

' Denna artikel bygger på en ansökan till Civildepar
tementets delegation för forskning om den offent
liga sektorn. Delegationen stödjer sedan 1988-01-01 
projektet. 

En tidigare version av denna artikel har diskute
rats inom projektet och vid seminariet för förvalt
ning och offentlig politik vid statsvetenskapliga in
stitutionen i Göteborg. Manuset har utvecklats åt
skilligt genom dessa diskussioner. Författaren vill 
tacka fil kand Lena Arvidson, fil lic Ulf Bengtsson, 
fil dr Folke Johansson, fil lic Lena Lindgren, fil 
kand Stig Montin, professor Lars Strömberg, fil 
kand Alf Sundin och professor emeritus Jörgen 
Westerståhl för konstruktiv kritik. Dr Desmond 
King, Department of Government, London School 
of Economics and Political Science, har givit värde
fulla synpunkter på projektets teoretiska och empi
riska inriktning. 

2 Begreppet kommunal självstyrelse kan definieras 
utifrån olika utgångspunkter än den här använda. 
En sådan definition är legalistisk. Kommunal själv
styrelse kan då definieras i enlighet med kommunal
lagens formuleringar om planmonopol, beskatt
ningsrätt och förvaltning av egna angelägenheter; cf 
Gustafsson, 1984:49 ff. Cf vidare not 6. 

3 För en sammanfattning av denna forskning, se 
Strömberg-Westerståhl, 1983. 

4 Notera, att staten konceptualiseras på flera olika 
sätt i dessa undersökningar. Vissa författare lik
ställer begreppet med statsanställda tjänstemän 
(Nordlinger, 1981; Gurr - King, 1987), andra be
traktar staten primärt som en samhällelig struktur 
(Skocpol, 1985), medan åter andra primärt ser sta
ten, och den offentliga politiken, som ett medel för 
social förändring (Rothstein, 1987). En fjärde 
grupp, slutligen, analyserat förhållandet mellan sta
ten och dess omgivning; cf den engelska termen 
"state-society approach" (cf Maier, 1987; Cock-
burn, 1977; Jessop, 1982). För en vidare analys av 
olika huvuddrag i statsteoretiska analyser, cf King, 
1988 och Krasner, 1983. 

s Interdependensbegreppet har hittills främst kommit 
till användning inom den internationell-politiska lit

teraturen, cf t ex Keohane - Nye, 1977. Interdepen-
densteori kan emellertid också tillämpas vid analy
ser av relationerna mellan politiska subsystem och 
deras omgivning; cf t ex Keohane - Nyes distinktion 
mellan "sensitivity" och "vulnerability" (op 
cir:llff). 

6 För definitioner av kommunal självstyrelse, cf Gus
tafsson, 1984:49ff; Stjernquist - Magnusson, 
1988:14 ff. 

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

8 Exercisen kan också beskrivas som en utveckling 
genom olika typer av definitioner - från en "dekla-
rativ" definition, över en stipulativ definition, till en 
definition som teoretiskt avgränsar och uttömmer 
dess empiriska korrespondens; cf Sartori, 1983:29-
31, 54 f. 

9 Morgan (1986:69 f) påpekar att organisationers om
givning till mycket stor del består av andra organisa
tioner. En analys av omvärldens egenskaper kom
mer därför till stor del att innebära ett studium av 
andra organisationers strukturer, processer och 
övergripande mål. 

1 0 Marknadskarakteristika avser i detta sammanhang 
det kommunala näringslivets struktur i vid mening. 
Det lokala näringslivets behov av samverkan med 
kommunen kan antas variera avsevärt med avseen
de bl a på strukturförhållanden och vinstutveckling. 
Kommuner med ett stort antal företag i kris, eller 
kommuner som domineras av ett företag i liknande 
situation, tecknar en helt annan bild än kommuner 
med ett dynamiskt, framtidsorienterat näringsliv. 
Cf vidare Brunsson - Jönsson,1983:del 3; Hjern, 
1986. 

1 1 Gurr - King (1987) framhäver just statens behov av 
säkra och kontinuerliga inkomster från de lokala 
subsystemen som en av de viktigaste motiven för 
statlig styrning och kontroll. 

1 2 En typ av omgivningsfaktorer som inte diskuterats i 
denna artikel är vad som kan kallas kommunernas 
idémässiga omgivnng, dvs den politiska opinions
bildningens betydelse för politiska koncepts sprid
ning, och massmedias inflytande på det kommunala 
beslutsfattandet. Det förefaller sannolikt att denna 
typ av omgivningsfaktor kan utöva ett mycket starkt 
inflytande på enskilda kommuners beslutsfattande, 
t ex vad avser utveckling av den kommunala organi
sationen eller servicen. Ett studium av vissa aspek
ter av opinionsbildningens betydelse för kommu
nerna planeras i samarbete med docent Kent Asp, 
statsvetenskapliga institutionen i Göteborg. 
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