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FORORD

Det dr manga relationer som skall till for att vart demokratiska samhille skall fungera. En
mycket central aktor 1 detta demokratiska relationsskapande dr den fortroendevalda pa
kommunal nivd. Denna rapport intresserar sig specifikt for dessa personers upplevda
forutsattningar att genom sitt uppdrag forverkliga den lokala folkviljan. Om de fortroendevalda
upplever besvérliga forutsattningar riskerar det att negativt paverka i vilken man de kan leda
och driva utvecklingen av flera vélfardspolitiska kdrnomraden, vilka inte minst ligger
medborgarna varmt om hjartat. Besvarligheter som pa olika sétt skaver for realisering av lokal
politik kan, forutom att paverka verksamhetens kvalitet, ocksa skapa ett medborgerligt missndje

mot kommunal politik och demokrati.

Att fa en bild av eventuella upplevda besvérligheter dr darfor av intresse och skérs 1 foreliggande
rapport i tre snitt. Det forsta snittet belyser hur fortroendevalda upplever relationen mellan
kommun och stat. Det andra snittet tar oss in i den kommunala organisationen och belyser
upplevda besvirliga forutsittningar mellan politik och anstéllda. Det tredje snittet belyser
relationen mellan kommunen och olika lokala aktdrer utanfér den kommunala organisationen.
Samtliga relationer &r centrala for den fortroendevalda politikerns mojlighet att realisera lokal

politik och demokrati.

Studiens baseras pd en enkdtstudie riktad till samtliga skénska politiker som satt i
kommunfullméktige under mandatperioden 2018-2022. I studien konstateras bland annat att
den skanska lokala demokratin 6verlag mér ganska bra. De fortroendevalda ér vidare pitagligt
overens om att det som verkligen kommer att sétta krokben for deras forutsittningar att utverka
lokal politik framdver &r kommunens ekonomiska forutséttningar. Frammejslandet av en vig
framét 1 detta hinseende finns enligt rapportens forfattare att finna i samtliga tre relationer som

rapporten fangar.

Projektet har finansierats av KEFU och ligger i linje med de studier som KEFUs styrelse
uppmuntrar. Rapportens innehdll och struktur har diskuterats inom ramen for skriftseriens
redaktionella stod innan den formaterats for publicering 1 KEFUs skriftserie. Som brukligt

svarar forfattarna sjélva for de virderingar som gors 1 rapporten.

Lund i mars
Ulf Ramberg
KEFU
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KAPITEL 1
EN LOKAL DEMOKRATI I FORANDRING?

YSjilvstyret naggas alltmer i kanten” — citatet kommer fran en av de skdnska kommunpolitiker
som besvarade vér enkdt om kommunal demokrati hosten 2022, ett par ménader efter valet.
Sverige, som har en stark tradition av kommunalt sjdlvstyre, utmérker sig internationellt som
ett av virldens mest decentraliserade ldnder (Erlingsson m.fl. 2022; Ladner m.fl 2016).
Kommunerna spelar en nyckelroll i den svenska demokratin, och fragan om den kommunala
demokratins vdlmaende ar stindigt aktuell. Samtidigt &r den kommunala demokratin stadd i
standig fordndring. Vi ser exempelvis en utveckling fran konsensuskultur och pragmatik till en
“betydligt mer ideologisk™ och konfliktfylld kommunpolitisk arena (Karlsson 2017; Karlsson
& Skoog, 2014). Andra forandringstendenser ror svarigheterna att rekrytera medlemmar till
politiska fortroendeuppdrag och hot mot kommunpolitiker, vilket i sin tur leder till avhopp och

sjdlvcensur (Bra 2021).

I den hidr rapporten fokuserar vi pa en annan aspekt av den kommunala demokratin —
kommunpolitikers upplevda forutsdttningar att genom sitt uppdrag forverkliga den lokala
folkviljan. Ansvaret for en rad vilfardspolitiska kirnomraden aterfinns pa kommunal niva, och
darutdver dr kommunerna nyckelaktorer i flera viktiga tvarsektoriella politikomraden sasom
integrations- och miljopolitiken. Hér finns ocksd en normativ princip om att beslut ska fattas
nira de berorda medborgarna — samtidigt d&r kommunerna inbaddade i ett flernivasystem och
har ocksa att forhalla sig till statens och EU:s styrning. I denna enkit ar det dessa fragor som
star i fokus. I enkdtundersokningen nirmade vi oss dessa fragor utifran tre olika relationer som

kringgérdar det kommunala sjdlvstyret:

e Relationen mellan stat och kommun
e Relationen mellan politiker och tjdnstemén

e Relationen mellan kommunen och olika lokala aktorer

Av dessa frigor dr det kanske den forsta relationen, den mellan staten och kommunerna, som
varit mest omdebatterad. Kommunforskaren Stig Montin har beskrivit hur det pagar en “tyst
och successiv rorelse” (2020:169) mot 6kad statsintegration dér “utrymmet for anpassning till
lokala forutséttningar och behov krymper” (2020:171). Det hir dr bland annat konsekvensen av
en Okad statlig detaljreglering genom exempelvis regelstyrning och riktade statsbidrag, men
dven mjukare former av styrning som overenskommelser och strategier med mer eller mindre
detaljerat uppstédllda mal (Statskontoret, 2023; Ehn & Sundstrom 2020; Edstrém-Fors 2020).

Den andra relationen vi berdrde 1 enkdten dr den mellan politiker och tjidnstemdn. 1 den
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offentliga debatten polariseras denna relation allt som oftast till att antingen handla om politisk
detaljstyrning eller tjanstemannavilde. Men om forskningen lirt oss nigot sa ar det att vi i
praktiken kan forvinta oss mer komplexa och diversifierade relationer mellan politiken och
forvaltningen. Slutligen har vi ocksa stillt fragor om relationen mellan kommunen och olika
typer av lokala aktorer. Det hir inkluderar bland annat fragor om hur medborgarna kan paverka
den kommunpolitiska utvecklingen och vilken roll civilsamhillet och néringslivet kan (eller

borde) ha i den lokala demokratin; inte minst i tillhandahéllandet av vélfardsservice.

Trots att fragor rorande sévil statlig detaljreglering som tjdnstemannastyre &r omdebatterade,
vet vi ganska lite om hur kommunpolitikerna sjilva upplever dessa relationer. Vi menar att det
behovs fler studier om hur kommunpolitiker reflekterar kring den kommunala demokratin. Vi
behover ocksa fler studier av kommunpolitikers upplevelse av sin mojlighet att paverka
kommunen i onskvérd riktning. Med detta som utgangspunkt har vi, med stod fran KEFU,
genomfort en webbenkdét till samtliga skénska politiker som suttit i kommunfullméktige under
mandatperioden 2018-2022. Syftet med enkiiten var att fi en overblicksbild av hur skdanska
kommunpolitiker uppfattar den kommunala sjilvstyrelsen och den kommunala demokratin.
Fragorna i enkéten organiserades under tre teman, vilka motsvarar relationerna mellan stat och
kommun, politiker och tjdnstemén, samt kommun och lokala aktorer. Vi ville ocksa undersoka
i vilken utstrackning som svaren pa fridgorna inom dessa tre teman hingde samman med den
svarandes bakgrund och erfarenhet. Vi stillde déarfor frdgor om den svarandes alder, kon,
partitillhdrighet och storleken pad den kommun de verkade inom. Vi stillde ocksa flera fragor

som géllde omfattningen av deras erfarenhet av politiskt arbete 1 kommunen.

Enkiten skickades till 2012 kommunpolitiker, av vilka 473 (23,5 %) svarade. Med en si lag
svarsfrekvens finns alltid en risk att de som svarat inte dr representativa for hela populationen.
Vi har darfor gjort ndgra kontroller. Av de som svarat dr 58% mén, vilket vdl motsvarar
konsfordelningen i hela populationen av kommunpolitiker. Vi har ocksa undersokt fordelningen
mellan olika partier och mellan kommuner av olika storlek. Inte heller dér finns nagra storre
avvikelser. Var samlade bedomning ar darfor att &ven om svarsfrekvensen ér lagre dn vi hade
onskat, sa ger de inkomna svaren en tillrackligt god bild av hur hela gruppen kommunpolitiker

ser pd den kommunala sjélvstyrelsen och den kommunala demokratin.

Denna text dr en summerande analys av enkdtsvaren dér vi rapporterar resultatet och sétter
in det 1 ett bredare statsvetenskapligt sammanhang. Rapporten dr organiserad utifrén enkétens
uppdelning av kommunernas tre olika relationer, vi borjar med relationen mellan kommunen
och staten for att sedan undersoka relationen mellan politiker och tjdnstemédn och sedan

kommunen och de lokala aktorerna.



KAPITEL 2

RELATIONEN MELLAN STATEN OCH
KOMMUNERNA

De riktade statsbidragen [...] undergrdver ekonomisk framforhallning

vilket leder till kortsiktiga insatser t ex inom skolan (Oppet svar).

Staten reglerar mer och mer och begrdinsar mojligheterna till sjilvstyre

(Oppet svar).

Kommunalt sjédlvstyre kan definieras som kommunens “’legala mojligheter att styra over sina
angeldgenheter, savil som deras tillgéng till resurser for att gora sé i praktiken” (Schwab m. fl.
2017). Det handlar séledes bade om lokal autonomi, det vill sdga juridiskt handlingsutrymme —
och de ekonomiska resurserna att faktiskt omsétta politiken i praktiken. Héri ligger en princip
om att kommunen ska ha sévil rdtt som mdjlighet att bedriva sin verksamhet (Montin &
Granberg 2021). Aven om forskningen om kommunalt sjélvstyre ofta centrerats kring frigor
om kommunernas relation till staten (Fleurke & Willemse 2006; Lidstrom 1999), har debatten
kommit att utdkas till studier av hur kommunerna hanterar den flernivastyrning (inklusive EU)
och den nitverkskontext som de numera ror sig inom (Mukhtar-Landgren 2021; Carlsson m.fl.
2022; Eckersley 2017; Loughlin m.fl. 2009). Men fragor om sjélvstyre gar bortom den
empiriska frigan om de facto institutionella relationer i ett flernivasystem — kommunalt
sjalvstyre ar skyddat 1 den svenska konstitutionen och autonomi eller lokal sjédlvstyrelse kan ses

som ett explicit demokrativirde.

Idag pagér en debatt om kommunal sjilvstyrelse 1 utforandet av vilfardsservice. Ett exempel ar
det upplevda behovet av dkad centralisering i valfardspolitiken, en frdga som alltmer kommit
att politiseras. En kartlaggning som SVT genomforde 2021 visade att ’det rader en bred politisk
samsyn om att den statliga styrningen av sjukvirden och dldreomsorgen ska ¢ka” (Bonnevier
2023, SVT). Dérutover har dven fragan om forstatligande av skolan diskuterats under flera ar
(se exempelvis SOU 2022:53). Utdver politiska debatter finns ocksé studier av den de facto
statliga styrningen av kommunerna. I detta sammanhang har Statskontoret 1 en rad rapporter
visat att den statliga styrningen av kommunerna har 6kat 1 omfattning (Statskontoret 2019;
2022; 2023). Dartill har forskning visat att den statliga styrningen har lett till en 6kad
detaljstyrning, med en alltmer omfattande administration som f6ljd (se exempelvis Castillo &
Ivarsson Westerberg 2019; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). I praktiken har det hir bland
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annat inneburit att de ramlagar som reglerar de kommunala kidrnverksamheterna successivt har
fyllts pa med allménna rad och myndighetsforeskrifter. Vi ser ocksé dkade detaljregleringar i
form av revideringar och 6verenskommelser. Déarutdver tar statliga myndigheter ocksa fram en
uppsjo av maldokument, handlingsplaner och strategier inom ramen for de politikomréden dér

kommunen dr huvudsaklig utférare (Edstrom-Fors 2020).

Mot denna bakgrund stéllde vi ett antal fragor relaterade till relationen mellan stat och kommun.
P& frdgan “vilket inflytande anser Du att statliga myndigheter har 6ver kommunens
verksamhet?” svarar 55 % av de skidnska kommunpolitikerna Mycket stort eller Ganska stort,
vilket i stor utstrackning dr i samklang med tidigare forskning och vad vi forviantade oss. Endast
12% ansag att statens inflytande var ganska eller mycket litet. Men vad bestar da det hér
upplevda inflytandet av i praktiken? For att bena ut det stéllde vi frigor om fyra fragor som tar
avstamp 1 omrdden som rOr relationen mellan staten och kommunerna. Dessa &r
skatteutjimningssystemet, riktade statsbidrag, idén om likvirdig service och kommunalt

handlingsutrymme. Nedan gér vi igenom var och en av dessa omraden.

Som bekant finansierar kommunerna sina verksamheter i huvudsak genom kommunalskatten.
Vissa kommuner har dock hogre skattekraft 4n andra och vissa har hogre kostnader pa grund

av ogynnsam demografi och andra strukturella faktorer.
Skatteutjamning

Minska omférdelning . X . .
) skillnader sa att alla far liknande forutsittningar att klara sina

Skatteutjimningen syftar till att utjamna dessa strukturella

ataganden. Utjimningssystemet dr med andra ord utformat for att

skapa likvirdiga ekonomiska forutsittningar for kommunerna,

60 och for att tala med Eva Edstrom-Fors paverkar dess utformning
0 47% pa ett patagligt sitt "kommunernas ekonomiska forutsittningar
v 32% att bedriva sina verksamheter [...] (2020: 71). I enkéten fragade

vi de skénska politikerna om “den nuvarande omfordelningen
10 fran rika till fattiga kommuner bor minska?” Hér svarade drygt
0 Con oL 32% att det dr en (mycket eller ganska) bra idé att minska

omfordelningen — samtidigt anség néstan hélften (47%) att det

skulle vara en dalig idé att minska omfordelningen. I denna fraga fanns ett klart partipolitiskt
monster: Det dr framfor allt Moderater och Sverigedemokrater som vill se en minskad
omfordelning, medan de tre partierna till vénster har en motsatt uppfattning. Samtidigt &r
asiktsspridningen inom partierna stor. Som exempel kan ndmnas att 33 % av Liberalerna tycker
att forslaget ar bra, medan 42 % tycker att det dr daligt. Det finns ocksa en svag tendens att

politiker 1 mindre kommuner dr mer negativa till minskad omfordelning.

Vi stéllde ocksé fragor rorande de riktade statsbidragen. Utover skatter och egna intékter &r
statsbidrag den storsta inkomstkdllan for att finansiera medborgarnas vélfard. Generella

statsbidrag stod 2022 for 16% av intékterna och riktade statsbidrag (vilka &r 6ronmérkta for
7



specifika &ndamal, ofta under en angiven tidsram), stod for 5% av kommunernas intékter under
samma ar (SKR 2023, hemsida). SKR ir kanske den aktor som flitigast kritiserat de riktade
statsbidragen. Deras kritik riktar sig bland annat mot att de ger osdkra
planeringsforutsattningar”, “bidrar till minskad effektivitet i vilfardssektorn”, driver
kostnader i kommuner”, ’skapar svarigheter i ansvarsfordelningen” och “6kar ojamlikheten
mellan kommuner” (SKR, 2021: 4). Men SKR ir inte ensam om att kritisera de riktade
statsbidragen. I Riksrevisionens granskning av effekterna av statsbidraget for migration och
integration pavisades att hanteringen sysselsatte 130 arsarbetskrafter for Migrationsverket och
490 arsarbetskrafter for kommunerna. Det motsvarar en personalkostnad pa 300 miljoner

kronor for att sammanstélla underlag samt soka och betala ut bidrag (Riksrevisionen 2017).

Med denna debatt som grund stéllde vi fragan om statens styrning av kommunernas verksamhet
genom riktade bidrag borde minska (tabell 1). Har svarar néstan hilften (48%) att en minskning
borde ske. Samtidigt finns faktiskt

. ) . Tabell 1. Statens styrning av kommunens verksamhet
ocksa en inte oansenlig grupp (34 genom riktade statsbidrag boér minska (isikter efter

‘ P X
%) som tycker att forslaget om  Partitillhdrighet)

. .. ot .. Parti Bra forslag Varken- Daligt
minskning &r daligt. Hér nyanseras (%) eller (%) forslag (%)
kanske den ilska som ofta uttrycks i 27 9 16
debatterna kring riktade statsbidrag. s 36 18 45
Dock bér ndmnas att delar av ilskan = MP 30 30 40

. " C 42 15 42

framkom 1 de Oppna
. _ . L 43 24 33
svarsalternativen kring denna fraga. KD 56 20 24
De var inte en majoritet, mende som | M 68 9 19
svarade uttryckte 4 andra sidan en | SD 55 25 20
avsevird irritation och frustration. ~ AMat 31 19 59
Alla 48 17 34

En mojlig tolkning av den, i ndgon

man, uteblivna kritiken kan vara att

de riktade statsbidragen inte adr ndgot stdrre problem rent politiskt, utan utmaningen ligger
kanske framforallt pa att administrera och organisera dem. Vad vi ser i undersdkningen ar att
bidragen &r sirskilt impopuléra 1 stora kommuner och att det finns en tendens att missnojet med
de riktade statsbidragen &r starkare bland partierna till hoger, och frimst d& Moderaterna. Vi
kan ocksa se att dir finns ett starkt samband mellan frdgan om centralisering och riktade
statsbidrag — de som sdger sig vara positiva till centralisering av kommunens service dr ocksa
mer positiva till de riktade statsbidragen. Hér kan vi kanske skonja ett samband som kanske
handlar om en vilja att se staten ta ett storre ansvar? Men 1 likhet med frigan om
skatteutjamningen dr asiktsspridningen inom partierna stor — det finns alltsd ingen tydlig

partilinje eller politisk samstimmighet i1 frdgan om riktade statsbidrag i var studie.



Det tredje fragepaketet under rubriken stat/kommun-relationer ror likvérdig service i landet.
Likvéardig service kan uppnas antingen genom att kommunerna sjdlva anpassar sig till varandra,
vilket dr vanligt, eller att staten pa olika sitt (lagstiftning, kontroll, resurstillskott m.m.) styr
verksamheten. I var enkét svarar ndstan 77% av de skdnska politikerna att det &r ett bra forslag
att staten verkar for likvirdig service mellan kommunerna.l Det finns en svag tendens att
andelen “Bra forslag” dr sérskilt stark bland partierna till vinster, medan det inom framfor allt
Moderaterna finns en mer splittrad bild. Men helhetsintrycket ér att de allra flesta tycker att
forslaget “’staten bor verka for likvérdig service mellan kommuner i hela landet” dr "Mycket
bra” eller "Ganska bra”. I enkéten kan vi ocksé se att likvirdighet ar sédrskilt angeldget i de

mindre kommunerna.

Vi avslutade avsnittet om rubriken stat/kommun-relationer med fragor om kommunpolitikernas
upplevda handlingsutrymme. Vad
anser de skdnska politikerna om sin  Tapell 2. Hur stort handlingsutrymme uppfattar

egen mojlighet att padverka  Du att kommunpolitiken i allméinhet har att styra
verksamhetens riktning? V&r hypotes foljande verksamheter i 6nskvird riktning?

var att detta skiljer sig mellan olika Stort! Litet
verksamhetsomraden, och vi stillde Aldreyird 79% 1%
darfor frdgor utifrdn sex olika - P T
P ag 5

verksamhetsomraden: dldreomsorg, S ° °
planfragor, skola, socialtjanst, civil Skola 61% 21%
beredskap och flyktingmottagande och  Socialtjdnsten 54% 20%
etablering. Resultaten visar att skanska ;i1 beredskap 29% 20/,
olitiker anser sig ha ganska stort

P £ na g Flyktingmot. och etablering  27% 45%

handlingsutrymme vad det géller

dldreomsorg, planfragor, skola och

socialtjanst. Daremot anser de sig ha mindre mojligheter att paverka verksamheten 1 6nskvérd
riktning nir det kommer till civil beredskap samt flyktingmottagning och etablering. Géllande
det sistndmnda anser flera (45%) dessutom att de har /itet handlingsutrymme. Av tabell 2
framgar att skillnaderna &r stora mellan olika verksamheter. Det dr ocksé sldende att manga &r
osdkra 1 friga om den civila beredskapen. Det édr betecknande att har endast 7% véljer ndgot av

de tva extremalternativen “Mycket litet” eller "Mycket stort”. Men hur vill da de skanska

! Varav andelen som svarade mycket bra var 43,8% och ganska bra 33,0%
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politikerna att styrningen ska se ut eller fungera — efterlyser de mer eller mindre statlig styrning
? Vi ser inte ndgot direkt samband i var enkdt mellan upplevt handlingsutrymme och 6nskad
styrning. Det hér har vi summerat i tabell 3 som inkluderar sdvil synen pa statlig styrning, som
andelen som anser att statens inflytande bor 6ka respektive minska (det sistndmnda &r inom

parantes). Hér ser vi en del spidnnande resultat: Vad géller civil beredskap upplevs det

kommunala
Tabell 3. Andel som anser att inflytandet ér stort! respektive handlingsutrymmet redan
litet samt (inom parantes) andel som anser att statens som begrinsat, men déir
inflytande bor oka respektive minska. onskas #ndd mer statlig
Stort inflytande Litet inflytande styrning. Véra resultat visar
(statens bor 6ka)  (statens bor minska) ocksd att det finns ocksa ett
, ad ticker ut vad

Aldrevard 2%  (42%) 11%  (20%) omtade som sticker ut va
géller 6nskan om minskad
Planfragor 65% (16%) 11% (47%) styrning, och det ir
Skola 61% (68%) 21% (13%) planering. Det hir handlar
Socialtjdinsten 4% (39%)  20% (16%) kanske dels om den starka
traditionen av sjdlvstyre

Civil beredskap 29% (74%) 22% (4%)

och det  kommunala
Flyktingmottagande  27% (43%) 45% (34%) planmonopolet, men

kanske ocksa om en kritik

av Lénsstyrelsens roll 1
planprocessen (men hér spekulerar vi bara!) Endast ett av de sex omradena sticker ut som hart
partipolitiserat. Det dr — kanske inte forvanande — flyktingmottagandet. Bland de tre partierna
till vinster uppfattar man overvidgande ett stort handlingsutrymme i den frdgan, och omvént
giller for lokala partier samt KD, M dar sérskilt SD wuppfattar det kommunala

handlingsutrymmet som mer begréansat. Foretrddarna for C och L intar hdr en mellanposition.

Sammantaget verkar resultaten emellertid peka pa att kommunpolitiker upplever sig ha ett stort
handlingsutrymme i relation till flera av omrddena inom den kommunala kompetensen. Det
finns vissa indikationer pa att kommunpolitiker vill se en utveckling mot en 6kad centralisering

1 vissa frdgor — men detta kan inte ségas vara en entydig trend bland skanska kommunpolitiker.
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KAPITEL 3

RELATIONEN MELLAN POLITIKER OCH
TJANSTEMAN

Vad dr politikens roll och tjidinstemdnnens roll? (oppet svar)

En av de svérare avvigningarna i ett demokratiskt samhélle &r den mellan byrékrati och
folkstyre (Peterson 2018). Nér statsvetare undersoker forvaltningens autonomi, gors det i regel
fran ett relationellt forhallningssétt, dér tjinstemannens roll forstis och formuleras i relation till
politiken (jfr Svara 2006: 954; Premfors m.fl. 2003). Fran detta (idealtypiska) perspektiv har de
overordnade, demokratiskt valda, politikerna delegerat makt till tjinstemén som dr tillsatta pa
sina meriter (Kettl 2008: 374; Mukhtar-Landgren m.fl. 2019). Byrakrater har fackkunskap inom
sitt falt och ska agera inom den "neutrala kompetens" som idealtypiskt kénnetecknar deras roll.
Byrakrater bor saledes vara opolitiska verkstéllare av politiska beslut — de star for
expertkunskapen, inklusive kunskap om gillande regelverk och lagar, och prioriteringen mellan
viarden bor de folkvalda politikerna std for. Det hir synsittet utgor ocksd grunden for det
politiska systemets legitimitet: vi vill kunna avsitta de personer, politiker, som prioriterar

mellan véirden och fattar de beslut som ska verkstillas (Carlsson & Mukhtar-Landgren 2019).

I praktiken ir relationen naturligtvis inte si enkel. Frigor om tjinstemins neutralitet (Astrom
et al 2021), samt tjanstemadnnens fordndrade roller 1 en fordndrad kommunalpolitisk kontext
(Karlsson & Olsson 2018) star idag i fokus i flera svenska sévil som internationella studier.
James Svara har beskrivit den “faktiska arbetsrelationen” mellan politik och forvaltning som
ett kontinuum fran "hég administrativ underordning” till ”hog byrékratisk sjilvstdndighet”
(2006: 955). Att byrakrater har en viss makt att bestimma hur politiken ska genomforas vet vi
(Licari 2005: 276; Lipsky 1980), men det betyder inte att de utnyttjar det utrymmet for att agera
i egen sak: En rad studier har istdllet visat att tjdnstemédn och byrakrater i hdg utstrickning
faktiskt dr responsiva till politikens vilja (Pollitt 2018). Den svenske statsvetaren Goran
Sundstrom beskriver det hdr som en anteciperande forvaltning som “mojliggors av att det
forekommer rikligt med formella och informella utbyten mellan politiker och tjanstemén inom
forvaltningen™ (2020:53, se dven Bengtsson 2012). I den internationella litteraturen om public
sector motivation beskrivs ocksd hur offentliga tjinstemin ofta anpassar sig till offentliga
varden och pa sa vis agerar i enlighet med en forvaltningsetisk praxis och tradition, i vilken en
responsivitet mot politiken ingér (se t.ex. Miao m.f1 2019; Vandenabeele 2009). Samtidigt finns
naturligtvis en variation i hur mycket autonomi och diskretion administrativt arbete innebér

(Pierre & Peters 2017: 159). Det kan finnas fall dér politikerna stdngar pannan blodig mot en
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tungrodd byrdkrati. Det kan & andra sidan finnas fall dér tjinsteménnen upplever att politikerna
inte respekterar deras professionella kompetens eller tolkning av géllande regelverk. Till
problemet hor att det inte finns nagot invindningsfritt sétt att méta makt, och frdgan om det dr
tjdnstemin eller politiker som har mest makt” dr darfor notoriskt svarbesvarad. Vi har likvil

forsokt ringa in problemet med ett batteri av fragor.

Pa en direkt frdga om inflytandet 6ver kommunens verksamhet svarar 75% av de skanska
kommunpolitikerna att kommunens tjdnstemén har "Mycket stort” eller “Ganska stort”
inflytande. Har har vi undersokt om bedomningen beror pad hur lang erfarenhet som den
svarande har av kommunpolitik (métt som ndr den svarande fick sitt forsta uppdrag), men hér
finns inget direkt samband. Daremot paverkas bedomningen av hur stor tid som politikern
lagger pa sina uppdrag. Ju fler timmar i veckan man dgnar & kommunpolitik, desto storre
inflytande anser man att tjanstemidnnen har. I det hdr fallet skulle man kunna séga att
erfarenheten talar. Den slutsatsen forstirks nir vi ocksa undersoker vilken betydelse det har hur
ofta den svarande har kontakt med forvaltningen. Och vi fir samma bild: ju frekventare

kontakter, desto storre inflytande tillskrivs tjanstemannen.

Diagram 2. Sambandet mellan hur mycket tid kommunpolitiker ligger pa
sitt uppdrag — och hur mkt inflytande de upplever att tjinstemén har 6ver
kommunens verksamhet.

100

90

80 e
.
0
Adrig Nagra ggr/Ar 1 ging/mén 23 gang/mé Ottare &n 3 ggr/manad
—— stort varken-eller tet -« Linjér (stort)

Politikers syn pé tjinstemannainflytandet paverkas alltsa i viss man av hur ofta man har kontakt

med tjdnstemidnnen och hur méinga timmar i veckan man lagger ned pd sina kommunala
uppdrag! Politikernas alder spelar ddremot ingen roll, inte heller finns det ndgon skillnad mellan
kvinnor och mén. De som sitter i kommunstyrelsen skiljer sig inte heller frdn dem som inte gor
det. Inte heller finns det ndgon skillnad mellan gamla rutinerade rdvar och nykomlingar: nér

man fick sitt forsta uppdrag paverkar inte synen pa tjdnstemannamakt.
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Vi har ocksd forsokt ringa in synen pa tjdnsteménnens inflytande med ett antal mer precisa
fragor for att nyansera den hér bilden. I dessa fragor ser vi bland annat att hela 85% instimmer
helt eller delvis i1 pastaendet att " Tjdnstemdnnen har genom sin expertkunskap stort inflytande
over politikernas beslut” och 53% instimmer i pastdendet “Politikernas roll begrdnsas oftast
till att granska tjdanstemdnnens forslag”. De svaren pekar mot en betydande makt for
tjdnstemdnnen. Men - & andra sidan dr det samtidigt 55% som instdimmer helt eller delvis med
pastaendet “Politiker tar oftare dn tjdnstemdn initiativ till fordndring i den kommunala
verksamheten” och hér dr det bara 16% som markerar motsatt uppfattning. Dér dr saledes svért

att se ett entydigt monster.

En annan fraga handlar om responsivitet — och hér dterkommer vi till frigan om tjansteménnen
ar responsiva till eller anticeperar vad kommunpolitikerna vill. Har instimmer 73% av de

skdnska ~ kommunpolitikerna ~ med  péstdendet

“tjdnstemdnnen ldgger for det mesta fram forslag som / \
ligger i linje mede det politiska styrets uppfattning”’, och 3% instammer med pastiendet

. . . “tjanstema 1a for det
endast 10% har motsatt uppfattning. Liknande svarsbild SRR R ?r © )
. e oy . ) . mesta fram forslag som ligger i
har aterfunnits i tidigare undersokningar langre tillbaka i

tiden (jfr Stromberg 1983). Det ligger néra till hands att

linje med det politiska styrets

uppfattning”.
tro att den som séger att tjanstemdnnen ldgger forslag i /

linje med styrets uppfattning inte anser att tjdnstemannen
borde vara mer lyhorda mot politikerna. Det stimmer 1
en del fall, men inte alltid. Inte heller 4r sambandet
sdrskilt starkt mellan att séga att politikern bara granskar tjanstemannens forslag och att forneka

att det oftast ar politikerna som tar initiativ; det finns ett samband, men det ar inte starkt.

Sa langt kan svaren tolkas som att skanska kommunpolitiker upplever samstimmighet mellan
politiker och tjdnstemin, dir bada sidorna anpassar sig for att arbetet ska 16pa smidigt. Men
riktigt sa enkelt verkar det inte vara. 60% instimmer helt eller delvis med péstdendet att
“tjanstemédnnen bor vara mer lyhorda mot politiker 1 allminhet”. Néstan hilften av
respondenterna (49%) haller helt eller delvis med om pastdendet Meningsskiljaktigheter
mellan politiker och tjanstemin forekommer mycket sidllan” samtidigt dr det 28% som anger
motsatt uppfattning. Sammantaget framstar forhallandet mellan politiker och tjdnstemén inte
som fullstdndigt gnisselfritt — men fortroendet frdn de skanska kommunpolitikerna ar dnda
relativt gott. Hér ska vi ocksa tillagga att vi d&ven undersokt om det finns ndgra partipolitiska

skillnader 1 synen pé tjansteménnens inflytande. Det enkla svaret dr nekande.
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KAPITEL 4

RELATIONEN MELLAN KOMMUNEN OCH
ANDRA LOKALA AKTORER

Om de tva ovan beskrivna relationerna kan ségas vara vertikala — de mellan stat och kommun
och mellan politiker och tjanstemén — sa handlar relationen till de lokala aktérerna mer om
horisontella relationer. Den hér formen av relationer har fétt en 6kad betydelse genom 6kningen
av samverkans- och nétverksliknande organisations- och styrformer (Hedberg-Rundgren m.fl
2022; Sorensen & Torfing 2009), inklusive EU-medlemskapets hirda och mjuka styrformer
(Montin m.fl. 2018; Hettne & Nyberg 2018). Till detta kommer fordndringar inom ramen for
stora reforminitiativ som New Public Management (NPM) vilka i praktiken inneburit en
inkludering av nya aktorer i leveransen av offentlig service (Karlsson 2017), och dér vi idag ser
fortsatta processer av framfor allt outsourcing, men ocksd samtidigt en viss tendens mot

aterkommunalisering (Jansson m.fl. 2020).

Utover tillhandahdllandet av kommunal service har medborgarnas roll i den kommunala
demokratin analyserats. Nagot overgripande kan man sdga att forskningen fokuserat pa begrepp
och fenomen som deltagande, inflytande och delaktighet, och i ett svenskt sammanhang har vi
under dren sett en rad empiriska studier och utredningar om lokal demokrati. I kdlvattnet av
kommunindelningsreformen (1974) lyftes forhoppningarna om stordriftsfordelar och
professionalisering fram i tandem med farhdgorna for minskad demokrati nir kommunerna blev
storre och antalet fortroendevalda minskade (se Stromberg & Westerstdhl, red, 1983). Fragorna
berdrdes 1 Demokratiutredningen (SOU 2000:1) och i en rad lokala demokratiférsok som
medborgarforslag, medborgarpaneler och lokala folkomrostningar (Granberg & Montin 1999;
Olsson & Montin 1999). Bade de lokala demokratiforsoken och folkomrostningarna har genom
aren varit omdebatterade; medan kritiker lyfter fragor om ojamnt deltagande och en riddsla for
att urholka de folkvaldas makt, lyfter foresprédkarna istdllet fram att véljarna blir mer

informerade och vikten av lokalt engagemang.

Sedan 1970 ser vi ocksa en okad rostdelning, dvs. réstning pd olika partier 1 riksdags-, region-,
och kommunval, frén 6 procent 1970 till 6ver 30 procent i de tvé senaste valen (jfr Erlingsson
m.fl. 2023:82). Dérutover dr svenska viljare faktiskt ofta mer ndjda med den lokala politiken
an med rikspolitiken; 70% &r ndjda med hur demokratin fungerar i den egna kommunen, och
sa har det sett ut under hela 2000-talet med smé variationer (Andersson m.fl. 2022:22). Sedan
den gemensamma valdagen for val till kommun, landsting och riksdag inférdes for mer én

femtio ar sedan kan vi alltsd se flera tecken — bl.a. det vixande antalet viljare som rostdelar
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mellan riksdags- och kommunval — pa att véljarna gor sédrskilda beddmningar av
kommunpolitiken pa basis av kunnande och intresse. Valet av parti i kommunvalet dr alltsa

ingen enkel kopia av hur viljarnas rostat till riksdagen.

Som ett forsta led i var undersdkning om relationen mellan kommunen och lokala aktdrer bad
vi de skdnska kommunpolitikerna beddma hur stort inflytande de tyckte att en rad olika aktorer
har 6ver kommunens verksamhet. Vi fragade kommunpolitikerna “hur stort inflytande anser
Du att var och en av foljande aktorer har

over kommunens verksamhet?” 1 tabell 4 Tabell 4. Hur stort inflytande anser Du att var och
kan vi utldsa en tydlig rangordning.  en av foljande aktérer har 6ver kommunens

Overlag 4r den hir bilden ingen  Vverksamhet?
overraskning utan Overens-stimmer med Stort?  Litet
vad tidigare forSkning pekat pé. (]fr Kommmstyrelsen 91% 4%
Erlingsson et al 2022: 176). Medborgarmna g o g0 80% 45
hamnar inte helt 6verraskande ldngst ner .
. Kommunens tjinsteméin 75% 4%

pa listan.

Kommunfullmiktige 70% 15%
Redan under kommunindelningsreformen ) .

Statliga myndigheter 55% 12%

pa 1960- och 1970-talet restes farhagor for

. . o .
att sammanslagningarna till farre och Lokala och regionala myndigh. ~ 34% S

storre  kommuner skulle leda till  Dusidlv 32% 34%
forsimringar av den  kommunala  Det lokala néringslivet 25%  35%
demokratin just i friga om medborgarnas  Medborgare 17% 500,

inflytande, kunskap och delaktighet. Allt

farre medborgare skulle komma att vara

personligen bekanta med en fortroendevald politiker. Oron ddmpades dock av en kraftigt 6kad
massmedie-bevakning av kommunpolitiken (Brantgdrde 1983). I fraga om medborgerligt
deltagande pekade “nidstan alla méatt uppat” (Westerstdhl & Johansson 1983:104) under de
forsta dren efter sammanslagningarna. Med jdmna mellanrum har dnda ledande politiker luftat
oron for hur medborgarnas deltagande 1 den kommunala demokratin utvecklas.
Demokratiutredningen (SOU 2000:1) foreslog olika former av lokala demokratiforsok.
Riksdagen besldt senare om flera lagéindringar 1 samma riktning, bl.a. rérande brukarinflytande
och medborgarforslag (Prop. 2001/02: 80). Ett tiotal &r senare &dndrades reglerna om lokala
folkomrdstningar sd att en minoritet (minst 10 %) av medborgarna skulle kunna tvinga
fullméaktige att ta stdllning till en lokal folkomrdstning, varvid det krdvdes 2/3 majoritet {or att

avvisa forslaget om folkomrdstning.

Relaterat till just medborgare har vi ocksé fragat inom vilka verksamhetsomrdden politikerna
anser att medborgarna borde ha mer inflytande. Fragan 16d: " Vilken dr Din dasikt om forslaget

att "Oka de lokala brukarnas inflytande éver skola och barnomsorg”? (For dldreomsorgen
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stilldes motsvarande frdga.) Hir svarar 60 % att inflytandet borde 6ka i skola och barnomsorg,
och hela 70% anser att inflytandet bor 6ka inom dldreomsorgen. Mycket fa dr negativa till de
tvd forslagen om Okat brukarinflytande. Har ser vi inga storre skillnader mellan partierna, men
vad vi kan se dr en tendens att lokala partier samt C och KD &r mest positiva till okat

brukarinflytande.

En annan form av medborgarinflytande 4r lokala folkomréstningar. Det finns en viss spanning
mellan folkomrostningar och representativ demokrati. Varje folkomrostning innebér ju att
medborgarna tar stéllning i en frdga som annars hade avgjorts av folkets valda representanter.
De lokala folkomrostningarna géller ofta att ta stillning for eller emot ett beslut som kommunen
redan har fattat (eller ar i fard att fatta), och véljarnas stdllningstagande slutar ofta med ett ne;j.
(Omrostningen i Trelleborg 2022 &r ndrmast ett undantag.) Emellanét dr ocksa deltagandet i de
lokala folkomrdstningarna svagt (t.ex. Vellinge 2020), sdrskilt om omrdstningen inte sker

samtidigt med négot val. A andra sidan kan omrdstningen vitalisera den lokala debatten och

/ \ vicka medborgarnas engagemang. Sedan 2011 kan en

namninsamling bland kommunens medborgare leda till en
23% tycker att det &r bra om

lokal folkomrostning (Kommunallagen 8 kap 2 §). Denna
det genomfors fler kommunala

L mojlighet till s& kallat folkinitiativ har t.o.m. ar 2022 lett till
folkomrostningar

48 lokala folkomrdstningar; i Skéne &r bland de senaste
Trelleborg 2022 (hamnutfarten), Svalov 2021
(bolagsstyrning), Vellinge 2020 (Naturum), Helsingborg
2020 (forsiljning av Oresundskraft) och Svedala 2019 (ett

nytt fangelse).

54% har motsatt uppfattning.

Enkdéten visar att 23% tycker att det dr bra om det genomf6rs fler kommunala folkomrdstningar,
medan hilften av kommunpolitikerna, 54%, har motsatt uppfattning.2 Hér finns ett visst
samband med de svarandes partitillhorighet. V, Mp, SD och lokala partier d&r mer positiva till
lokala folkomrostningar. De mer etablerade partierna dr mer kallsinniga — sérskilt M och dérnést
L. Men det &r inte tal om nigot monster didr vinster star mot hoger. Dessutom &r
asiktsspridningen stor inom varje parti, dock minst inom M. Totalt sett ser vi en svag entusiasm
for lokala folkomrostningar.

2 Fragan vi stillde var "Nir det gdiller den kommun som Du bor i, vilken dr Din dsikt om foliande forslag:
Genomfor fler kommunala folkomréstningar” Hér var det 10% som “instdmmer helt”, 12,9% “instimmer delvis”

— och & andra sidan har 20,1 % “delvis motsatt uppfattning” och 34% ”helt motsatt uppfattning”.
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KAPITEL S

SLUTDISKUSSION OCH UTMANINGAR
FOR FRAMTIDEN

Vad kan vi di sdga om den lokala demokratin utifran var webbenkét och studie? Vi har
undersokt kommunpolitikers uppfattningar om den kommunala demokratin och deras bild av
sin mojlighet att pdverka politiken. I detta har vi framfor allt har vi fokuserat pé tre relationerna,
de mellan stat—-kommun, politiker—tjdnstemén och kommunen—lokala aktdrer. Véra resultat kan
enkelt sammanfattas som att den kommunala demokratin mir ganska bra. Det finns en
forstaelse for att staten styr kommunen pa olika sétt; for vissa sakomraden efterlyses mer
styrning, for andra mindre. Staten framstar snarare som en samarbetspartner 4n som en
motstdndare. P4 samma sitt ses forhdllandet mellan politiker och tjdnstemidn som en
samarbetsrelation mellan tvd grupper av makthavare. A ena sidan finns en respekt for att
tjdnsteminnens professionella expertis maste fa paverka besluten, samtidigt som tjansteménnen
ofta anses antecipera den politiska majoritetens vilja, dvs. ldgga forslag som det politiska styret
kommer att acceptera. A andra sidan efterlyses emellanit att tjinsteméinnen ska bli in mer
lyhorda. Och visst, konflikter forekommer. Géllande de lokala aktérerna kan man kanske lite
provocerade sdga att de flesta gillar det ofarliga brukarmedverkandet, men fa gillar kommunala

folkomrdstningar.

Vad géller kommunens organisation &r det inte det formellt hdgsta politiska organet, alltsa
fullméktige, som anses méktigast — det &r 1 stdllet kommunstyrelsen. Eftersom beslutsfattandet
1 fullmiktige som regel foljer partilinjer, och eftersom partierna normalt har tagit stillning nér
fragan hanteras i styrelsen, dr detta helt i linje med hur statsvetare brukar analysera makt i

kommunen.

Ett patagligt resultat ar att bedomningen av den kommunala demokratin sillan fljer partilinjer.
For de flesta frdgor finns det en betydande samstimmighet dver partigranserna, samtidigt som
asiktsspridningen inom partierna ofta dr avseviard. Men det finns undantag fran detta monster,
framfor allt ndr det géller synen pa makten 6ver flyktingmottagandet och pé frdgor om
privatisering och bolagisering. Men nér det géller synen pé statens roll och tjinstemédnnens makt
foljer dsiktsmonstren normalt inte partilinjer. Detta dr anméarkningsvirt framfor allt vad géller
uppfattningen om staten; traditionellt har det gatt en skiljelinje mellan vénster och hoger 1 synen
pa statens uppgifter; politiker till vénster brukar vilja se en stor och stark stat, stérre &n vad

politiker till hoger brukar 6nska — men denna skiljelinje dterfinns inte 1 vir undersdkning, utom
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i ett par fragor. Och skiljelinjen géller frdgor om hur det b6r vara, vad som bor goras — inte i

uppfattningen om hur det dr, hur den kommunala verkligheten ser ut.

Om vi nu istéllet vander vara blickar framat och ser pa framtiden for den lokala demokratin.
Vad ténker da véra skinska politiker? Vi kan 1 svaren pa enkétens 0ppna fragor se en oro hos
de mindre kommunerna: Hur ska de smd kommunerna kunna rekrytera tjinstemén med ratt
kompetens? Hur ska sma kommuner kunna erbjuda sina medborgare den likvardiga service som
ett rittviseperspektiv fordrar? Samtidigt dr det sldende att for de allra flesta fragor vi stillt i
enkéten sd finns inga tydliga samband mellan enkidtsvaren och kommunens storlek. Dessa
fragor gavs ocksa stor uppmérksamhet i Kommunutredningens slutbetinkande for ett par ar
sedan (SOU 2020:8).

I vara enkétsvar ser en Overvéldigande majoritet av politikerna ekonomin som den storsta
utmaningen framover. Detta beskrivs i termer av en oro dver “att f4 ekonomin att récka till alla
behov”, politikerna ser ”aldrande invanare” som en ekonomiskt svar not att kndcka och man
ndmner “nya lagar och regler som fordyrar verksamheten utan att ta hinsyn till kommunens
ekonomi”. En av respondenterna beskriver kommunens storsta utmaning som: “att
kommunerna forvéntas utfora samhéllsservice och bedriva vélfard utan att {3 tillrdckliga medel
for att kunna gora sd”. Sa d&ven om den lokala demokratin mér bra sé finns en oro hos politikerna
att inte kunna bedriva den politik man vill mot bakgrund av ekonomiska problem. Detta dr inte
overraskande. Nar politikerna besvarade enkiten var budgetarbetet hogaktuellt, och dessutom
bidrog inflationen, det hoga rinteldget och den forvintade konjunkturnedgangen till att

budgetarbetet var mer problematiskt én tidigare ar.

Var uppfattning ar att den hér oron, s& vdl som eventuella 16sningar pd de ekonomiska
utmaningarna, grundar sig i och gér att finna inom ramen for de relationer som beskrivits i
denna rapport. Kommunerna dr beroende av staten och behover en bra relation till densamma,
och dir ingar savdl ekonomin som frdgor rorande ansvarsfordelningen for olika
verksamhetsomrdden och var det bor ligga. P4 samma sitt dr horisontella relationer, fran
avtalsreglerade samarbetsformer med foretag som tillhandahaller vélfardstjanster till
samverkan med civilsamhillets organisationer centrala for sdvil den kommunala ekonomin
som demokratin. Darutdver ingdr kommunerna 1 bredare samverkansprocesser i frdgor som
klimat och tidiga forebyggande insatser, vissa av vilka finansieras som EU-projekt och
genomfors 1 ndtverksrelationer som stracker sig bortom Sveriges granser. Kommunpolitiker ror
sig helt enkelt 1 en rad vertikala som horisontella relationer inom vilka de stindigt har att
navigera! Hér indikerar var enkét att skdnska kommunpolitiker — trots en pataglig oro over
framtidens ekonomi och kompetensforsorjning — upplever att de har ett visst handlingsutrymme

att styra kommunerna i dnskvérd riktning.
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