Oversikter och meddelanden

Politikens teser och vetenskapliga argument

Utlandska iakttagare har papekat att svensk statskun-
skap har ett bekymmersamt forhallande till den politis-
ka makten. Alldeles nyligen hivdade exempelvis Dag
Anckar att det ar berittigat att tala om en

. med radande politiska ordningar och ett slags un-
derférstatt uppgiende i en gemenskap vars konturer
ogirna skall ifragasittas. Konsekvenserna for den stats-
vetenskapliga forskningen av denna gemenskap borde
utredas och analyseras, men ett problem i samman-
hanget ar givetvis att gemenskapen, samtidigt som den
ar ett forskningsobjekt, blir en psykologisk restriktion
for stravanden att nirma sig samma objekt.’

Vi anser att Anckars utmaning bor tas pa allvar, och
dven om vi inte skall uttala oss om véra egna psykolo-
giska (och andra) restriktioner, vill vi har gora ett sa-
dant forsok till kritisk genomlysning av svensk stats-
kunskap.

Eftersom tanken ir att detta skulle vara nagot som
utmirker just svensk statskunskap, kan saken inte gar-
na handla om att forskningen ibland politiseras eller att
vissa statsvetare upptrader som engagerade medborga-
re i den politiska debatten. I bada dessa avseenden lig-
ger vi i Sverige nog langt efter Finland och inte minst f6-
regangslandet USA. Vi ar heller inte speciellt oroade
over att véra forskningsresultat da och da visar sig vara
politiskt relevanta eller att somliga av oss ocksé bar pd
en politisk lidelse.

Vi vill i stillet lokalisera bekymret, som vi menar bor
tas pa allvar, till en kombination av tva olika faktorer:

1) Svenska statsvetare ar och har varit mer betrodda
av statsmakten an kanske ndgon annan samhallsveten-
skaplig disciplin.

2) Svenska statsvetare ar generellt sett, dvs med hén-
syn taget till alla underdiscipliner som sorterar inom
statskunskapen, inte alltid tillrackligt professionella i
rollen som samhillsforskare.

Det ir i sig inget storre problem om vi dr betrodda av
den politiska makten som professionella statsvetare.
Det ir i alla hidndelser inget som vi kan gora nagot at;

det &r ju statsmakten som betror oss. Problemet ir i
stallet att de politiska maktahavarna sillan ar kompe-
tenta att avgéra om det vi gor verkligen haller pro-
fessionell standard. Det ar vi sjalva, inom professionen,
som maste ha omdomet att klargdra nér vi kan gora an-
spréak pa att upptriada som foretradare for disciplinen el-
ler nér vi uttalar oss som mer eller mindre vélinformera-
de lekmin. Om det vore sé vil att professionen, dvs den
debatt som kidnnetecknar vetenskapssambhillet, stod for
detta omdome, skulle inte heller det utgéra nagot pro-
blem. Tyvarr ar det dock sa illa stallt, att merparten av
de uppdrag som den politiska makten lagger ut pa oss
statsvetare resulterar i rapporter och utredningar som
lever ett eget liv vid sidan av forskarsamhallets regulja-
ra granskningsprocess. Det ar den enskilde forskarens
personliga omdoéme som da faller avgérandet. Det si-
ger sig sjalvt att detta ar ett mycket brackligt satt att sla
vakt om den egna professionen. Den kritiska gransk-
ning som &r ett nddvandigt inslag i varje slags pro-
fession kunde inte gidrna ges en svagare institutionell
form.

Det problem vi hir skisserat dr givetvis inte olosligt.
For oss statsvetare handlar det helt enkelt om att ldsa
véra kollegers rapporter och nagon gang da och da skri-
va en recension. Som kollektivt atagande ar det latt att
ena sig om att det ar s& det maste ga till. Nér problemet
riktas mot den enskilde forskaren moter man emellertid
hinder som i stort sett gdr ut pé att det egentligen inte
finns nagra incitament att dgna sig &t offentlig gransk-
ning av kollegers arbeten. Tyvirr finns det vil snarare
faktorer som talar mot en sddan verksamhet. Svensk
statskunskap @r en liten profession och anslags- och
tjdnstesystemen ar mycket pyramidala. 1 ett sddant sy-
stem, dar var och en nigon géng riskerar att bli be-
roende av nagon annan, frodas inte precis den 6ppna
debatten och kritiken. Trots i sak mycket stora &sikts-
skillnader om centrala politologiska problem hos de le-
dande inom amnet under de senaste tva decennierna ly-
ser den 6ppna debatten med sin franvaro.? Dirfor har vi
ocksa ett system dir den vetenskapliga granskningen
begrinsar sig till doktorsavhandlingar och till ett fatal
tillfallen dd provning sker vid tjanstetillsittningar.
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For att inte bara hamna i pejorativa utgjutelser dver
hur “systemet” fungerar, kdnner vi oss féranledda att
sjalva ge ett bidrag till den diskussion som vi och ménga
andra efterlyser. Vart val av “case” har fallit pa Nils
Stjernquists och Hakan Magnussons Kommunal sjalv-
styrelse och jamlika kommuner. Ett problem som dr till
for aut losas (Civildepartementet, Ds 1988:48). Valet ar
givetvis inte godtyckligt. Det finns flera viktiga skél som
gor att just denna rapport bor lyftas fram och bli fore-
mal for en kritisk granskning. Rapporten har for det
férsta tillkommit med stdd fran ’Delegationen for
forskning om den offentliga sektorn” vilken Ar direkt
knuten till civildepartementet. Den ingér saledes i det
speciellt svenska monstret dér forskningsrapporter pub-
liceras direkt i det offentliga utredningsmaskineriet.
Ansvarig for rapporten (tminstone medansvarig) ar
for det andra en statsvetare som mer &n de flesta av sina
kolleger har varit och &r betrodd av statsmakten, pro-
fessor emeritus Nils Stjernquist. Stjernquists meritlista
som av statsmakterna betrodd statsvetare ar impone-
rande 1ang: Ledamot av offentlighetskommittén, expert
i férfattningsutredningen, grundlagberedningen och fri-
och rattighetsutredningen, ledamot av medborgarkom-
missionen for granskning av viss vapenexport.® Den ak-
tuella rapporten ar saledes ingen tillfdllighet. Det tredje
skilet ar att rapporten aktualiserar en viktig normativ
problematik, vilket &r intressant mot bakgrund av att
den politiska filosofin fér nérvarande upplever en re-
néssans inom vart 4mne. Till denna punkt vill vi ater-
komma senare i denna artikel.

Rapporten Kommunal sjilvstyrelse och jimlika kom-
muner ar egentligen en sammanfattning av en tidigare
skriven och mer utforlig rapport, Den kommunala
sjdlvstyrelsen, jamlikheten och variationerna mellan
kommunerna (Ds 1988:36). Det kan hivdas att rappor-
ten i forsta hand vill ge en kortfattad och lattbegriplig
presentation av en vid det hér laget mycket omfattande
empirisk forskning om vara kommuner. Vad betriffar
just detta har vi ingenting att invinda mot rapporten.
Vi utgér ifrén att de empiriska resultaten ar tiliforlitliga.
Den kompetens som finns inom svensk statsvetenskap
pé detta omrade talar for att s bor vara fallet. I alla
hiandelser ar det inte den sidan av rapporten som in-
tresserat oss. Vi 4r mer intresserade av den fragestall-
ning forfattarna antyder i sin underrubrik: "Ett pro-
blem som ar till for att 10sas”. Vi ar nyfikna p& hur tva
svenska statsvetare viljer att tackla den uttalat politiskt
filosofiska problemstéllningen om hur man pa ett in-
stitutionellt plan kan finna en rimlig avvigning mellan
tvé centrala varden, frihet och jamlikhet.

Rapportens forfattare ar redan fran bérjan inne pa
att kommunal sjalvstyrelse och jamlikhet ar tva varden

som inte bada samtidigt kan maximeras. De flesta med-
borgares krav pa viss frihet, i den form som den kom-
munala sjalvstyrelsen erbjuder, innebir att de politiskt
ansvariga aldrig kan garantera nagon fullstandig jamlik-
het. A andra sidan, konstaterar forfattarna, r det hel-
ler ingen som i praktiken foérordar den totala jamlik-
heten, forstatt som total likhet mellan samhillets med-
borgare. I sjalva verket dr det sa att vi kan mena olika
saker nar vi férordar mer jamlikhet, men i stort sett ar
det bara jamlikhetens motstdndare som tror att nigon
med begreppet jamlikhet forstér att alla skall vara lika.
De tva huvudlinjerna ar i stillet (i) att alla medborgare
har ratt till samma valfardsniva (det forfattarna kallar
“resultatjamlikhet”’), vilket kan nas pa olika satt f6r oli-
ka individer, och (ii) att alla medborgare bor behandlas
jamlikt med avseende pa fordelningen av vissa resurser
(forfattarna kallar detta “resursjamlikhet’). Bada dessa
kategorier finns sedan i flera olika varianter.* Vinster-
tolkningen har historiskt sett handlat om att férdela re-
surser i enlighet med ménniskors behov och dérutdver
tillimpa négot slags proportionalitetstainkande.’

Det ar emellertid inte bara jamlikhetstanken som
fordrar en viss relativisering. Inte heller den kommuna-
la sjalvstyrelsen kan vara total. Sjalva idén om kommu-
nalt sjélvstyrelse forutsdtier att sjdlvstyrelsen &r be-
gransad. I annat fall “’skulle varje kommun vara en stat
for sig” (sid 42). Pa vissa omraden kan kommunerna
styra och stilla som de sjalva vill, eftersom de kan an-
skaffa resurser genom sin makt att beskatta kommu-
nens invénare. Men ofta begrinsas sjalvbestimmandet
genom riksdagens lagar, regeringens f6rordningar, samt
ambetsverkens allmdnna rad och bidragsbestammelser.
Ett sitt att begransa den kommunala sjalvstyrelsen ar
ocksd att medborgarna ges mojlighet att besvira sig
mot kommunala beslut hos en statlig myndighet. Sta-
tens inflytande stricker sig saledes in dven pad omraden
for vilka kommunen ar tinkt att vara huvudman. Det
visar att kommunen forutom en demokratiskt sjélv-
styrande enhet ocksé ar tankt att fungera som en for-
langning av den statliga férvaltningen.

Forfattarnas avvagningstes formuleras pa tva stallen i
nastan identiska ordalag:

Den kommunala sjilvstyrelsen sdger att kommunerna
skall ha frihet att bestimma. Jamlikheten att det skall
for den enskilde medborgarens standard inte spela na-
gon roll i vilken kommun han bor.

En avvigning maiste ske.

(sid 28. Ifr sid 45)

Forfattarna urskiljer sdledes ett avvagningsproblem.
Det handlar om ett klassiskt problem i den politiska fi-
losofin och det dr darfor val lampat for en principiellt
hétlen analys. For att detta skall vara mojligt maste man



emellertid precisera i synnerhet jamlikhetsbegreppet
betydligt mer stringent dn vad forfattarna gor. Det
ricker inte att som forfattarna konstatera att jamlikhet
kan avse olika principer.® En analys av det slag som an-
nonseras maste, tminstone provisoriskt och for argu-
mentets skull, ta fasta pi nigon innebord av jamlikhet
och helst da p& den som givet problemstillningen &r
mest intressant. Det synes da till att borja med vara né-
got annat an det vi vanligtvis avser med' jamlikhet som
utgor det grundlaggande varde vilket i forsta hand stélls
mot kommunal sjalvstyrelse. Aven den som inte ir an-
hangare av ett jamlikt samhalle, kan namligen férorda
att medborgarna i ett land inte skall diskrimineras pa
grund av den kommun man ar bosatt inom.” Samhillet i
stort kan saledes vara mycket ojamlikt, men skillnader-
na mellan medborgarna skall inte kunna aterféras just
pa kommuntillhdrighet.

Vart intresse fokuseras hér till de resonemang dar
forfattarna antyder hur denna avvagning bor goras, dvs
till hur de kommer fram till sina normativa stallnings-
taganden. De konstaterar forst att det finns vissa fakto-
rer som faktiskt bor fa sl& igenom aven om de ger upp-
hov till skillnader mellan olika kommuner. Det galler
dels den lokala politiska viljan, vilket kan uppfattas
som sjdlva kdrnan i den kommunala sjilvstyrelsen, dels
eventuella skillnader vad giller skicklighet och kompe-
tens hos kommunernas administrativa och politiska led-
ning. Forfattarna tycks ddremot vara tveksamma till de
skillnader som finns inom omraden som 4r statligt reg-
lerade (skolan, socialtjinsten och hilso- och sjukvard).®
De fragar sig darfér vad som kan och bor goras for att
astadkomma en stdrre utjamning mellan kommunerna.

Ett forstatligande av skolan och socialtjansten av-
visas i slutresonemanget som “verklighetsfrimmande”.
En sidan atgird ar dock inte mer verklighetsfrimman-
de 4n att den, som forfattarna till och med sjalva in-
ledningsvis namner faktiskt vidtogs pa sextiotalet vad
betraffar polisvasendet. Likadant var en stor del av det
som nu dr en del av den obligatoriska skolan, dvs de
gamla laroverkens lagre arskurser, helstatliga angela-
genheter till 1angt in pa 1960-talet. Forfattarnas verklig-
hetsbild framstar har som alltfér tidsbunden. En av
nackdelarna med en sddan héllning ar att resonemang-
ens férmaga att Svertyga ocksa blir tidsbunden. Dess-
utom tycks forfattarna ha en alltfér enkel bild av pa vil-
ka kriterier en verksamhet skall klassificeras som statlig
respektive kommunal. I huvudsak tycks de ha begrin-
sat sig till ett enda kriterium, ndmligen makten dver
produktionen. Men till detta kriterium kommer minst
tre andra: makt over reglering, 6ver finasiering och
Over utbildning/rekrytering av personal. Ett exempel
som illustrerar just detta kan vara just skolan, dar vis-
serligen kommunerna sedan lange haft huvudmanna-
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skapet for produktionen, men dar staten tills nyligen
hallit hért i utbildningen och rekryteringsbestimmelser-
na for skolledare och larare. Om det senare utgor det
viktigaste instrumentet for att styra en verksamhet som
skolan (vilket mycket tyder pd), ar det tveksamt att be-
teckna den som “’kommunal’ enbart dérfor att det for-
mella ansvaret ligger hos kommunerna.

Detta betyder att det finns ménga andra sitt for sta-
ten att oka sitt inflytande 4n att 6verta huvudmanna-
skapet. En sidan 4tgird vore att skarpa lagstiftningen
inom de omriden dar vi anser skillnader vara obe-
rattigade. Men éven detta avvisas i rapportens slutreso-
nemang: " Aven sidana atgirder forefaller oss foga till-
talande. De manga skiftande foérhallandena i och mel-
lan kommunerna kan da inte beaktas i erforderlig
grad.” Frigan &r om inte tidsbundenheten har aterigen
gor sig pdmind. Forfattarna har kanske till och med haft
lite otur. Frian socialdepartementet hérs exempelvis
idag signaler om att lagstifta om ratt till barnomsorg
som ett sitt att tvinga kommunerna att raska pa med ut-
byggnaden.

Ett tredje alternativ for staten att utéva makt dver
kommunernas verksamhet skulle kunna vara att ta ett
fastare grepp 6ver verksamhetens finansiering. Men in-
te heller detta tilltalar forfattarna. Att inféra en enhet-
lig kommunalskatt vore namligen enligt forfattarna ett
alltfér drastiskt ingrepp i ... den kommunala sjélv-
styrelsen”. Daremot bor vi fortsitta att forstdrka svaga
kommuners ekonomi och paverka “’genom information
till berdrda kommuner och genom férhandlingar med
kommunférbunden och berérda kommuner”. Effekten
av dessa atgiarder kan forstarkas, om variationerna mel-
lan kommunerna utsitts fér kontinuerlig bevakning och
forskning. Fortsitt som forut — detta ar de bada forskar-
nas slutord — men ge mer pengar till forskning om vara
kommuner.”

Kanhinda ar detta en klok rekommendation till vara
politiker, men man kan inte med bésta vilja pasta att la-
sarna (daribland viéra politiker) har blivit mycket kloka-
re vad giller det principiella avvigningsproblemet mel-
lan frihet och jamlikhet, som forfattarna stallt sig upp-
giften att belysa och till och med l6sa. Det ar enligt var
mening dessutom inte mojligt att finna nagot stod for
forfattarnas slutsatser i rapportens empiriska eller nor-
mativa analys av problemet. Innan de kommer fram till
sin praktisk-politiska handlingsrekommendation, skulle
vi onskat att de forsokt klargéra hur man principiellt
sett kan forhalla sig till sagda avvagningsproblem. Det
finns antydningar till sidana resonemang, men just dar
den professionelle statsvetaren borde ha tagit vid, véljer
forfattarna att sitta punkt efter det att framstéllningen
avrundats med ett svepande och 6verslatande slutom-
déme. Vi saknar ocksa en tydligare anknytning till den
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internationella litteraturen pa omradet. Visst har vi for-
stielse for att man inte vill tynga en framstéllning med
alltfor mycket referenser och diskussion av hur andra
har tacklat liknande problem, men &dven i en populért
héllen redogorelse bor den internationella diskursen av-
sitta spar. Att som hir lata analysen begrinsas av vad
som pa politiskt hall for tillfallet anses som tilltalande
och taktiskt mojligt utgdr dock en utmarkt illustration
till det problem Anckar har patalat.

Hur borde déa detta avvigningsproblem mellan frihet
och jamlikhet analyseras? Det kan sakert goras pé olika
sitt, -men en mojlig vag ar att utgd fran forfattarnas
egen nyckelformulering:

Den kommunala sjalvstyrelsen sager att kommunerna
skall ha frihet att bestimma. Jamlikheten att det skall
fo6r den enskilde medborgarens standard inte spela na-
gon roll i vilken kommun han bor.

Lat oss forst ta fasta pa citatets andra mening, dér vi sa-
ledes menar att principen om icke-diskriminering kom-
mer till uttryck.

Det 4r mdjligt att tolka icke-diskrimineringstanken
pa olika sitt. En forsta skiljelinje gar mellan en be-
grinsad och en alltomfattande tolkning."” Den begran-
sade tolkningen siger att standarden pa de omraden
som ar foremal for offentliga insatser inte skall paverkas
av var man bor. Dir riksdagen har fattat beslut om vissa
mal och riktlinjer bor dessa forverkligas i samtliga Sve-
riges kommuner. Om det utgér statsbidrag till kommu-
nerna for sagda dndamal kan det tyckas att denna prin-
cip ar helt okontroversiell. Foljer inte kommunerna de
regler och mal som riksdagen satt upp bor rimligen hela
eller delar av bidragen dras in. Sa drastiskt vill inte for-
fattarna formulera sig. Deras recept ar forhandlingar
mellan staten och kommunernas intresseorganisationer
och mera information. Men detta innebdr dock att
kommunerna accepterar att de i vissa avseenden upp-
fattas som en forlangning av den statliga férvaltningen.

Den alltomfattande tolkningen, som alltsd dr mer
krivande 4n den begrinsade, siger i stillet att med-
borgarnas totala levnadsstandard i stort eller i alla av-
seenden skall vara opaverkad av var man bor. Eftersom
medborgarnas levnadsstandard inte bara paverkas av
den offentliga service-nivan, skulle det innebéra att
medborgarna i vissa kommuner kompenseras for sa-
dant som paverkar deras standard i negativ riktning
(tex kall- och dyrortstillagg).!" Den viktigaste faktorn
torde hir vara skillnader i skattekraft mellan olika kom-
muner. Detta leder oss in pd kommunalskattens be-
tydelse i sammanhanget, men innan vi behandlar detta
amne skall ett par andra tolkningsmdjligheter redovi-
sas.

Idén att det inte bor spela ndgon roll var man bor kan
preciseras i tvd olika riktningar dven i ett annat av-
seende. Enligt en forsta tanke bor alla medborgare till-
forsikras en viss grund- eller basnivd oavsett var man
bor. Vi kan kalla denna jamlikhetstanke for baslinje-
principen. Den nationella standarden kan exempelvis
vara att daghemmen tar in ett visst antal barn per for-
skolldrare, men det star varje kommun fritt att besluta
om en mer ambitids malsattning. En tinkbar modell ar
da att det utgar statsbidrag beraknat efter den nationel-
la standarden och att kommunerna sjélv far tiacka kost-
naden fér den mer ambitiosa lokalpolitiska malsatt-
ningen. En variant av denna tanke ir att det i varje
kommun skall finnas den service som riksdagen be-
slutat om, men att det stir kommunerna fritt att erbju-
da service dven p& andra omréden (exempelvis kommu-
nala "dventyrsbad”). Denna baslinje-tanke kan férenas
med béde den begrinsade och den alltomfattande jam-
likhetstolkningen ovan.

Detsamma géller den alternativa, den absoluta preci-
seringen av att det inte skall spela ndgon roll var man
bor. Om den absoluta preciseringen kombineras med
den alltomfattande jamlikhetstolkningen skulle det in-
nebédra att alla skillnader kommuner emellan vore
bannlysta. Samhallet kan fortfarande vara mycket
ojamlikt, dvs skillnader mellan individer inom varje
kommun kvarstir, men det finns ingen skillnad i lev-
nadsstandard som kan aterféras pa det faktum att in-
dividerna rékar vara bosatta i olika kommuner. Det ar
uppenbart att denna léngtgéende tolkning av icke-dis-
krimineringstanken inte ar férenlig med ens ett mini-
mum av kommunal sjilvstyre. Om vi alls vill beakta
sjalvstyrelseprincipen maste vi sdledes ansluta oss till
négon av kombinationerna A, B eller C i figur 1:

Vad giller den forsta distinktionen (begrdnsad eller
alltomfattande) torde det vara rimligt att hdvda att icke-
diskrimineringstanken atminstone kriver att kommu-
nalskattens betydelse for levnadsstandarden beaktas.
Vi later oss hir ndja med detta konstaterande och ldm-
nar diskussionen om Kall- och dyrortstillagg at sidan.
Det skulle betyda att tvd kommuner med samma skat-
tesats ocksd bor erbjuda likvardig kommunal service.

NIVA
basinie  absolut
omparT. egrinsad | A | B |

Figur 1: Fyra tolkningar av icke-diskriminering
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Den del av medborgarnas service som riksdagen fast-
stallt malsittningen f6r bor da betalas med hjalp av en
skatt som ar enhetlig 6ver hela landet. Viljer vi den ab-
soluta preciseringen aterstdr i realiteten inget av den
kommunala beskattningsratten. Baslinjetanken tillater
emellertid att det ovanpé den enhetliga skatten finns en
differentierad kommunal skatt i syfte att ticka kostna-
derna for ataganden som &r lokalt beslutade.

Antag att vi fastnar for idén om en baslinje som en
rimlig uttolkning av icke-diskrimineringsprincipen. Vad
aterstar dd av den kommunala sjalvstyrelsen? Och vad
krivs for att den darigenom fastlagda avvéagningen mel-
lan de bada principerna skall kunna fungera i prakti-
ken?

Systemet medger att den lokala politiska viljan slar
igenom inom de restriktioner som riksdagen lagt fast.
Men en del av den nuvarande kommunalskatten kan in-
te langre ses som en skatt till den egna kommunen. Den
utgdr i stillet en nationell enhetsskatt som skall tacka
utgifterna f6r den kommunala service som motsvarar en
av staten fastlagd grundniva. Eftersom skattekraften
skiljer sig mellan olika kommuner maste det hér ske en
omfordelning mellan kommunerna. Inkomstskatten be-
star dartill av tvd andra komponenter, en statlig som
differentieras efter inkomstens storlek (de med hog in-
komst betalar mer) och en kommunal som eventuellt
differentieras efter kommun (de som bor i kommuner
med hoga ambitioner betalar en hdgre procentsats).

Lat oss nu vinda pa resonemanget och betrakta proble-
met med utgdngspunkt frdn den kommunala sjélvstyrel-
sen. Vi - liksom rapportens forfattare — har konstaterat
att denna princip rimligen kréver att den lokala politis-
ka viljan skall kunna "sl& igenom” pa négot sitt. Pro-
blemet med detta ér att det inte finns ndgon “’ren”’ poli-
tisk vilja. Den politiska viljan i en kommun paverkas av
en rad faktorer och det 4r inte alls sékert att vi anser att
samtliga dessa dr relevanta. Situationen for besluts-
fattarna i en kommun med stor arbetsléshet, ménga
lagavlonade och en hog andel pensiondrer &r helt enkelt
en annan 4n i den kommun dir arbetsmarknaden &r
6verhettad och dir det finns ett overskott av barn-
familjer.

I den politisk-filosofiska diskussionen om social ratt-
visa och om jamlikhet mellan individer finns ett lik-
nande problem, som av John Rawls hanterades med
hjalp av en “okunnighetens sidja”.'? Tanken ar da att
man kan uppfatta ett fordelningsbeslut som réttvist, om
man dragit en sléja over (dvs maskerat) sddana faktorer
som frin moralisk synpunkt inte ar relevanta att beakta.
Genomgéende brukar man anse att skillnader mellan
individer &r legitima om de har sin grund i att in-
dividerna faktiskt har skilda Onskemdl. Tvistefrigan
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galler om det ocksa ar moraliskt relevant att betrakta
sidant som talang (férméga, kunnande), ambition och
social position som legitima grunder for ojamlikhet.
Rawls anser inte det och hans sl6ja ar darfér mycket
“tjock”. Hos Rawls fattar man beslut om hur samhailet
skall fungera utan att sjalva veta vem man kommer att
vara i detta samhille. Rattsfilosofen Ronald Dworkin
har en liknande instéllning, men anser att Rawls sl6ja
kan géras ndgot tunnare. Man kan gott fa veta vad man
ens egna talanger kommer att virderas av andra. Dwor-
kins idé om rittvisa liknar darfor ett slags forsikring
mot att de egna fardigheterna inte kommer att vara so-
cialt efterfrigade. Robert Nozicks idé om réttvisa kan i
linje med detta uppfattas som tanken att sléjan bor vara
s& tunn som mojligt.'® Enligt Nozicks sitt att resonera
bér man inte reducera en manniskas personlighet till en
preferens. Dit hor dven sidant som talang och ambi-
tioner och saledes ar dessa faktorer relevanta frdn mo-
ralisk synpunkt.

I friga om den kommunala sjalvstyrelsen 4r det tre
typer av faktorer, som kan Svervigas for ett “’besléjan-
de”. Ett langtgéende forsok att renodla den lokala poli-
tiska viljan vore att likstélla alla kommuner i friga om
skattekraft och sociala behov, men eventuellt ocksé i
friga om administrativ kompetens. Bortser vi frin den
sista faktorn betyder det att den egna levnadsstandar-
den (hdr enbart offentlig service reducerat med skatt)
inte skall vara avhingig av vilka man rékar ha som gran-
nar. Den egna skattesatsen skall inte paverkas av om
kommunens andel av ldginkomsttagare (1ag skattekraft)
eller invandrare, barn och pensiondrer (stora sociala
behov) ar hég eller 1ag. Rent principiellt férefaller det
som om ett "beslojande” av dessa bada faktorer ar for-
enlig med idén att den lokala politiska viljan pa négot
satt bor fa sl igenom och dirmed lokalt paverka med-
borgarnas livsbetingelser.

Den sista faktorn rér frdgan om den enskilde kom-
munmedborgaren skall dra nytta av eller drabbas av att
den egna kommunala administrationen &r mer eller
mindre effektiv. Det ar mojligt att anfora argument ba-
de for och emot att férmagan hos kommunens politiker
och tjinstemin har en koppling till kommuninvanarnas
politiska vilja. Men 14t oss till en bérjan anta att vi p&
goda grunder dven “beslojar” denna tredje faktor.

Ett sidant system, dir ocksd kommunens admini-
strativa formaga laggs under Rawls sl6ja, fordrar att all
kommunal férvaltning f6rstatligas och att all skatt gr
till staten. Den kommunala politiken skulle da handla
om hur mycket offentlig service kommunen skall kdpa
av staten. Statens utdebitering av kommunens invanare
bestams sedan av hur hog nivd kommunen har bestllt.
Det #r latt att inse vad som &r invindningarna mot ett
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system av detta slag. Aven om systemet kanske vore
rattvist och mahanda praktiskt genomforbart, ar det
formodligen en nackdel fran effektivitetssynpunkt att
avskaffa den kommunala f6érvaltningen. Invéndningen
ar da inte att den statliga verksamheten nodvéandigtvis
blir mer centraliserad. Aven staten maste ju forlagga
sin verksamhet nira medborgarna om den skall ansvara
for sadant som skola och barnomsorg. Mycket talar
dock for att resurserna kommer att anvéndas mer effek-
tivt om ansvaret for savil kostnader som produktion av
sadana nyttigheter delegeras till lokala instanser, lamp-
ligen dd kommunerna.

Om vi lamnar effektivitetsaspekten 4t sidan, kan vi
emellertid konstatera att vi dn en gdng kommit fram till
en ansvarsfordelning mellan stat och kommun - denna
gang genom att utgd frdn “kirnan” i den kommunala
sjalvstyrelsen — som medger att bada vara tva principer
kan tillgodoses. Den modell for kommunalt sjélvstyre
som linjerats upp ovan gor det namligen mojligt att ga-
rantera en jamlik grundniva for alla medborgare oav-
sett kommuntillhérighet.

Men det finns, som redan har antytts, invindningar
att rikta mot det system som hér skisserats. Fragan ar
om systemet verkligen ger utrymme for kommunalt
sjalvstyre vart namnet. Ar det i sjilva verket s3 att kon-
struktionen innebar ett sjilvstyre som ar urholkad en
del av sitt vasentliga innehall? Det ar inte orimligt att
havda att en del av den lokala politiska viljan just hand-
lar om hur man vill att den offentliga servicen skall or-
ganiseras. Medborgarna i tva olika kommuner kan ha
skilda uppfattningar om vad som &r bist, tvd mindre
badhus eller ett stort. Vi kan da vilja att inte “’besléja”
den tredje faktorn, vilket dock medfdr att vi tvingas
godta att det kan uppstd skillnader mellan invéanare i
olika kommuner, som forklaras av att tillgangen pa
skickliga kommunala byrékrater helt enkelt ar storre pa
vissa platser 4n andra.

De skisserade modellerna tar fasta péa den frihet som
kan hirledas tilt den enskilde individen. Den frihet som
tillkommer den kommunala administrationen tilldelas
daremot inget egenvirde. Det gér inte att hivda att det
finns nagon direkt och entydig koppling mellan den en-
skildes och kommunala myndigheters frihet. De f6r-
handlingar som fors mellan 4 ena sidan staten och 4 den
andra kommunerna via kommunférbunden ar siledes
ingen tillfredsstallande proceduriell 16sning pé det nor-
mativa avvagningsproblemet. Ett férdrag som ingés
utan att medborgarna sjalva upptrader pa ett mer direkt
satt pa nagondera sidan gor knappast skl fér bendm-
ningen samhallskontrakt. Analysen kompliceras emel-
lertid av att man inte helt kan bortse fran de kommuna-
la myndigheternas frihet. Den ar trots alit till en del
sammankopplad med den enskildes. Ett avskaffande av

den sjélvstindiga kommunala forvaltningen innebar en
inskriankning aven av den enskilde kommuninvénarens
frihet, som for vissa kan uppfattas som alltfor langt-
gdende. Anser man inte detta vara nagot bekymmer
uppstar heller inget problem att kombinera sjalvstyrelse
och icke-diskriminering. Problemet ar da i stillet att
dessa vdrden maste viagas mot ett annat, namligen ef-
fektivitet.

Vér nuvarande blandning mellan stat och kommun in-
nebér att kommunerna har ett incitament att vara spar-
samma och forsoka haélla sig med en effektiv kommunal
administration. I ndgon mén forsoker man reducera ef-
fekten av skillnader i skattekraft och sociala behov ge-
nom att det utgar skatteutjamningsbidrag till kommu-
ner med stor andel invandrare, barn och pensionirer,
vilket delvis finansieras med en Robin Hood-skatt™
riktad mot kommuner med sarskilt hog skattekraft (tex
Danderyd). Kanske kan man siga att idén ar att renod-
la den lokala politiska viljan med avseende pa en av de
tre faktorerna, namligen sociala behov. I viss grad hal-
ler man ocksa den forsta faktorn utanfér genom att lata
kommuner med sillsynt stor andel hoginkomsttagare
betala in lite extra till statskassan.

Slutsatsen av vér analys liknar den tes som fors fram
av rapportens forfattare: en ansvarsférdelning mellan
stat och kommun tvingar oss att gora avvagningar mel-
lan olika virden. Vi har emellertid forsokt pavisa att
denna avvigning inte nédvandigtvis maste goras mellan
sjélvstyre och icke-diskriminering (rapportens forfatta-
re talar hir om jamlikhet). Det ar, som vi har visat,
mdjligt att ha en ansvarsfordelning som tillfredsstéller
krav pa savil visst sjalvstyre som icke-diskriminering.
Problemet &r att detta formodligen inté kan érhallas om
vi ocksa onskar ett system som uppfyller rimliga krav pa
effektivitet. Utan att hemfalla at ndgot modellbyggande
som saknar forankring med verkligheten, har vi dirmed
velat gora tydligt att vart nuvarande sitt att organisera
politiken inte ar det enda mojliga. Som vanlig med-
borgare eller som politiker kan man férorda den for-
delning av ansvarstagande mellan stat och kommun
som liknar dagens, men man kan ocksa ta stallning for
en forandring. I bada fallen bor emellertid stalinings-
tagandet grunda sig p& argument. Statsvetarens uppgift
i sammanhanget ar bland annat att klargdra hur argu-
menten da kan utformas.

Det skall tilliggas, att redan den relativt beskedliga
baslinjeprincip som har skisserats kan uppfattas som en
utmaning badde mot de rddande modetrenderna om av-
reglering och malstyrning av offentlig verksamhet och
mot starka intressen inom kommunalpolitiken. Baslin-
jeprincipen forutsitter namligen att staten genom reg-
ler forser medborgarna — oberoende av kommuntill-



horighet ~ med preciserade rattigheter gentemot kom-
munerna. Till skillnad fran ramlagar/malstyrning, vilket
i stora delar lamnar medborgaren rattslos i forhallande
till kommunerna, innebar baslinjen majligheter att stil-
la krav pa viss service med lagregler som stéd. Detta ar
forvisso inget som vare sig kommunernas intresseorga-
nisationer eller civildepartementet for tilifallet 6nskar
sig.

Saledes, genom att lata sig begrinsas av vad som for
tilifallet anses som ’comme il faut” hos statsmakterna,
anser vi att forfattarna i onddan trivialiserat sin analys.
Nagon egentlig 16sning pa det problem de stallt sig lyck-
as de inte presentera. I stéllet hemfaller de &t en prin-
ciplds pragmatism i sina rekommendationer. Fragan ar
om ens uppdragsgivaren har négon reell anvandning av
en forskning som enbart bekraftar och stryker medhars.
Satsen “politiker satter malen - forskarna anvisar lamp-
liga medel” kan tyckas rimlig, men vid niarmare pa-
seende ar den allt annat 4n oproblematisk, sarskilt da i
samband med uttalat normativa problemstéllningar.
Devicen kan under alla omstindigheter inte anvdndas
som ursakt for att analysen uteblivit.

Intedningsvis pétalade vi att den politiska filosofin
for narvarande upplever en renassans inom statsveten-
skapen. Forskare som i behavioristisk anda skolats in i
det vetenskapliga hantverket och som for tio sedan inte
skulle drdmma om att dvertrdda den gréns som sitts av
det empiriska materialet kastar sig nu med liv och lust
in i analysen av klassiska problem inom normativ teo-
ri.' Sjalva tycker vi att detta dr gladjande. Samhills-
vetare kan inte i radsla for att bli beskyllda for politise-
ring undvika frigestallningar som ror intressanta virde-
konflikter. En storre fortrogenhet med den internatio-
nellt livaktiga diskussionen om distributiv rattvisa eller
med den naraliggande diskursen rérande konstitutio-
nella angeldgenheter,' skulle kunna vara livgivande for
savil den idéanalys som lange odlats i Uppsala som den
statsrattsliga forskningstraditionen i Lund.

Gladjen over att den politiska filosofin pa nytt accep-
teras som en naturlig del av statsvetenskapen kan dock i
varsta fall bli kortvarig. Forskarsamhillet fungerar har-
vidlag pd samma satt som sin omgivning. Modevagor
kommer och gér. Idag 4r det "inne” att analysera nor-
mativa problem, men redan inom négra &r kan det vara
annorlunda. Det finns dirfér anledning att inte lata oss
forledas av den nuvarande popularitetsvagen. De krav
vi sjalva staller pa den politisk filosofiska analysen més-
te vara harda, annars drabbar morgondagens nedgang
oss desto hardare. [ princip handlar det inte om nagot
konstigt. I likhet med all annan vetenskaplig verksam-
het ar det argumentens kvalitet som ir avgdrande.

Jorgen Hermansson och Bo Rothstein
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Noter

' Politologen 2/1988,72. Se éven Eliassen, K A & Pe-
dersen, M N. Svensk samhdllsorganisation och for-
valtning: En inventering av svensk forskning.
(Stockholm: HSFR, 1982), 85.

? Eu paradexempel pa en diskussion som borde ha
agt rum ar en debatt om demokratiteori mellan Jor-
gen Westerstahl och Leif Lewin.

3 Se Statsvetenskapens mdngfald. Festskrift till Nils
Stjernquist. (Lund University Press, 1987).

* Se Douglas Rae mfl. Equalities (Cambridge, Mass:
Harvard University Press, 1981), som utvecklar en
rad - kanske alltfor manga — distinktioner.

5 Se David Millers Social Justice (Oxford: Clarendon
Press, 1976), som forutom den radikala behovsprin-
cipen dven behandlar social réttvisa i termer av rat-
tigheter och i termer av fortjanst.

¢ 1 Ds 1988:36 ges en utforlig redovisning av Raes di-
stinktioner, men syftet tycks snarast vara att under-
bygga tanken att en definition ar sa god som nigon
annan. Distinktionerna gér sig i alla handelser inte
péminda i ndmnvird utstrackning vare sig i den rap-
porten eller i Ds 1988:48.

" Se Brian Barry Political Argument (London and

Henley: Routledge & Kegan Paul, 1965), sid 119-

124, och Douglas Rae a a, sid 32-38 och 76-81. Den

senare talar om “bloc-regarding equality™.

Se i forsta hand sidorna 87 och 88.

Se sidorna 88 och 89.

' Denna distinktion motsvaras hos Rae nidrmast av
skiljelinjen mellan global och marginell jamlikhet.
Den begrinsade tolkningen far da uppfattas som att
de offentliga nyttigheterna tillkommer pa margina-
len (som i fallet Sverige ar ganska omfattande).

' En rigid tolkning av "i alla avseende” innebir att al-
la skillnader mellan kommunerna skall utplanas,
vilket bla bor foranleda att arbets- och bostads-
marknad gors identiska i alla kommuner. Har foljer
vi i stallet den tanken att oformanliga villkor i vissa
avseende kan kompenseras genom insatser pa and-
ra omraden.

12 Se Jon Elsters *The Possibility of Rational Politics™
i Archives Européennes de Sociologie, 28 (1987), sid
67-103, for en dversiktlig presentation. Denna arti-
kel innehaller ocksa vidare referenser till det reso-
nemang som foljer.

B Aven hos Nozick finns det kvar en naturlig sléja
grundad i den osdkerhet som finns om hur fram-
tiden kommer att utveckla sig.

4 Diskussionen om den politiska demokratin utgér
delvis ett undantag. Det faktum att manga demo-
kratiteoretiska fragestallningar hor hemma inom
den politiska filosofin har sillan undanhallit stats-
vetare fran att ge sig in i den debatten.

1S Vad giller det senare har vi exempelvis i dtanke Jon
Elsters och Rune Slagstads antologi Constitutiona-
lism and Democracy (Cambridge University Press,
1988) och Ronald Dworkins Law’s Empire (Fonta-
na Press, 1986).
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