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I Sverige, liksom i dvriga Europa, har det éver de senaste

decennierna skett en éverforing av makt och ansvar frdan
nationalstat till lokalsamhdille. Detta reser fragor om demo-

krati, nationellr garanterade medborgerliga ridttigheter och

betydelsen av kommunala variationer i vilfdrdstjdnsternas
tillgcinglighet och kvaliter. I artikeln analyseras utvecklingen
i Sverige under de senaste decennierna mot bakgrund av

fordndringar i lagstiftning och former for statlig styrning.

Genomgdngen visar bl.a. att staten dtertagit initiativet pd
madnga omrdden i ingdangen av 2000-talet och decentralise-
ring inte ldngre dr den entydigt dominerande trenden.
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las mellan nationalstat och lokalsamhille
har under senare ar vunnit dkad aktualitet
i takt med att de flesta vistlinder bevittnat
en utveckling dir befogenheterna hos regio-
ner och kommuner gradvis ¢kat i omfang
(se t.ex. Gidlund & Jerneck 2000, Pollitt
2005, Henman & Fenger 2006). Inom den
Europeiska unionen har dessutom natio-
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nalstatens makt utmanats av supranatio-
nella avtal och bestimmelser, som inte bara
anger ramar for hur den nationella politiken
kan utformas utan ocksa inlemmar denna i
en gemensam europeisk agenda (Leibfried
& Pierson 1995, Bache & Flinders 2004). 1
takt med att makt forskjuts at ett antal olika
nivaer sd upprittas ocksa nya typer av mer
eller mindre institutionaliserade samarbe-
ten mellan olika aktdrer — det sammanlagda
resultatet av de komplexa nitverk som da
utvecklas bendmns ofta som multi-level
governance (Hooghe & Marks 2001, Treib
etal. 2005).! Inom ramen for denna process
har det ocksa skett en forskjutning av ver-
tikal makt mellan olika politiska och admi-
nistrativa nivaer i samhillet. Den domi-
nerande trenden har hir pa nationell niva
varit decentralisering, dvs. en forflyttning
av makt och ansvar fran 6verordnade (t.ex.
staten) till ligre nivaer (t.ex. kommuner).
Vissa beslut har dock gatt i motsatt rikt-
ning och inneburit en férstirkning av natio-
nalstatens inflytande, dvs. verkat recentra-
liserande. Det senare har emellertid i savil
Sverige som Europa i 6vrigt framst beskri-
vits som ett undantag — i de allra flesta fall
ar decentralisering och utkade lokala befo-
genheter det dominerande temat.
Begreppet rescaling har anvints for att
understryka att den vertikala omférdelning
av makt som sker inte bara dr en gradvis
forskjutning, utan nagonting som i grunden
forandrar forutsittningarna for savil soci-
alpolitiken som marknadens mekanismer

1 Nagon allmint vedertagen &versittning av
detta begrepp finns inte. Omvixlande anvinds
dock i olika sammanhang »flernivastyrninge,
»flernividemokrati« eller »flernivasystemc.

(Brenner 2004, Jessop 2002).2 Att natio-
nalstaten utmanas som den viktigaste eller
demokratiskt sett mest &ndamalsenliga poli-
tiska organisationsformen handlar dock inte
enbart om decentralisering pa nationell niva,
utan ocksé om att nationella regeringar far
avtrida makt och befogenheter at 6verstat-
liga nivaer. Vid sidan av maktférskjutningar
uppat och nedat utmanas ocksa nationalsta-
ten av nya konfigurationer dir lokala aktorer
lierar sig 6ver nationsgranserna med andra
lokala aktorer eller med olika supranatio-
nella organ — emellanat beskrivet som glo-
kalisering (Swyngedouw 2004). Ytterst f4 &r
dock beredda att, ens pa sikt, avskriva den
nationella nivan helt och hallet. Istillet talar
man om en »relativisering« av nivaer, efter-
som det dominerande statliga initiativet
inte tydligt ersdtts av ndgon annan niva eller
aktor (Jessop 2005, Mahon 2006).

Som medborgare i Sverige i dag kan man
ha politiskt valda féretradare pa upp till sex
olika nivaer, allt ifran representation inom
den Europeiska Unionen ned till ledaméter
pa kommun- eller stadsdelsniva (Nilsson
2004). Nar det giller verkstilligheten sa
ar emellertid spridningen mindre omfat-
tande. Det mesta av det vi idag i Sverige
bendmner som vilfardstjanster handlar om
verksamheter som utférs och finansieras av
kommuner och landsting, pa lokal respek-
tive regional niva. Utmirkande for Sverige,

2 Inte heller detta begrepp har nagon sjilvklar

svensk oversittning. Inom  statsvetenskap
utnyttjas emellanat »maktférskjutninge, men
de konnotationer som féljer av detta motsvarar
inte helt det engelska begreppet (som vid sidan
av makt bl. a. ocksa inbegriper férdelning av

ansvar).
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liksom for évriga nordiska lander, ér att vi
i jimforelse med Gvriga Visteuropa har fa
och férhallandevis stora kommuner. Andra
kiannetecken ir att utgifterna for kommu-
nernas verksamhet svarar for en storre del
av savil BNP som de samlade offentliga
utgifterna (Lidstrém 2003). Vidare prig-
las svenska kommuner av jamforelsevis
stor sjilvstindighet och av att det politiska
beslutsfattandet #r relativt oberoende av
den nationella politiken. I jimforelse med
andra linder har den regionala nivan en for-
hallandevis svag stillning och den svenska
samhillsorganisationen brukar emellanat
liknas vid ett timglas, dir den regionala
nivan representerar midjan medan toppen
och basen utgors av stat respektive kommu-
ner (SOU 1998:166). Under decennier har
utvecklingen hir ocksa priglats av beslut
som kan beskrivas som decentraliserande
—mingden uppgifter fér den lokala sektorn
har under lang tid dkat och lagstiftningen
har pa manga hall givit kommuner och
landsting okat handlingsutrymme (Lid-
strom & Kolam 2003).

[ allt visentligt saknas emellertid mer
uppdaterade beskrivningar av utvecklingen
och i synnerhet d4 med avseende pa vad
som hinder pa vilfardstjinsteomradet. Vi
vet inte med sikerhet om antagandet om en
fortgaende decentralisering r gangbart vid
ingangen till 2000-talet eller i vilka avseen-
den som relationen stat-kommun fortsit-
ter att forindras. Sjilva omradet har dock
en hog aktualitet, inte minst mot bakgrund
av Ansvarskommitténs slutbetinkande dér
fragan om den statliga styrningen av kom-
munsektorn givits en mycket framtradande
roll (SOU 2007:10). En av de fragor som
hamnat i fokus r hur avvigningen mellan

det kommunala sjilvstyrets princip och
ratten till likabehandling eller likvirdig
service oberoende var man bor, skall han-
teras. I foreliggande artikel skall vi, med
ett huvudsakligt fokus pa de tre senaste
decennierna, nirmare beskriva och ana-
lysera utvecklingen i Sverige nir det giller
rescaling, dvs. de- och recentraliseringsré-
relser med relevans for sa kallade vilfards-
tjanster. Framstillningen har ett fokus mot
territoriell de- och recentralisering. I vissa
sammanhang inryms ocksd funktionella
forskjutningar i begreppsparet, da syftande
pa i vilken utstrickning beslutsfattande
och ansvar forliggs pa specialiserade enhe-
ter (Pollit 2005). Vi kommer ocksa i huvud-
sak att behandla beslut och reformer som
paverkat relationen stat-kommun, och 4gna
mindre intresse at exempelvis landstingen
eller utbudet av sjukvard. Vi kommer inte
heller att dgna oss at den inomkommunala
decentralisering som etablerats genom inf6-
rande av stads- eller kommundelsnamnder.

Eftersom argumentationen for ett utokat
kommunalt sjilvstyre och en fortgaende
decentralisering under lang tid kan sigas
ha satt dagordningen f6r den svenska debat-
ten kommer vi inleda var beskrivning av
ideologiska forutsittningar och institutio-
nella ramar med utgangspunkt fran detta.
Vi kommer emellertid ocksa att behandla
alla de invindningar som formulerats samt
de hindelser som drivit utvecklingen at ett
annat hall.

Decentralisering: drivkrafter
och motstand

I sin mest grundliggande betydelse beskri-
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ver begreppet decentralisering en forskjut-
ning av makt och ansvar fran hogre till lagre
nivéer i samhillet. Det handlar med andra
ord om en forflyttning av politiska och
administrativa befogenheter fran centrala
till mer lokala sfirer eller, om man sa vill,
ett tillbakadragande av nationalstatens
ansvarstagande till forman for lokalt infly-
tande. Vid sidan om detta finns en mingd
olika uttolkningar av begreppet (Lundquist
1972, Pierre 1987), och vad som ér att
betrakta som hog respektive lag decentrali-
seringsgrad varierar i hog utstrickning med
olika forfattares preferenser nir det giller
lokalt inflytande (Page 1991). Det férekom-
mer ocksa specifikationer, t.ex. med avse-
ende pa politisk, administrativ, territoriell,
funktionell, intern eller extern decentrali-
sering (Pollitt 2005). Av dessa ér distinktio-
nen politisk-administrativ kanske den i det
hir sammanhanget mest intressanta. Den
forsta beskriver en formell éverflyttning av
beslutanderitt fran exempelvis riksdag till
kommunfullmiktige. Den andra inbegriper
beslut som pa olika sitt ger tjinstemin pa
olika positioner ett stérre handlingsut-
rymme, till exempel genom en minskad
detaljreglering i lagstiftningen.

Sa hidr langt i artikeln har vi ett antal
ganger anvint begreppsparet »makt och
ansvar« for att beskriva vad det ér som for-
flyttas. Detta dr hogst avsiktligt och gar
tillbaka pa tva olika dimensioner i decen-
traliseringsprocessen. Decentralisering
av makt ar i stort sett liktydigt med poli-
tisk decentralisering och innebir att kom-
munerna sjilva ges ¢kad beslutanderitt
over den lokala vilfardspolitikens mal och
inriktning. Kommunerna far dirmed en
storre frihet att bestimma savil vad som

skall goras som hur insatserna skall utfor-
mas. Decentralisering av ansvar innebér att
verkstilligheten av vilfardspolitiska beslut
fattade pa central niva i hogre grad forliggs
pa det lokala planet. Hir kan staten bibe-
halla kontroll éver verksamheternas mal och
utférande, samtidigt som kommuner och
landsting aldggs ett slags redovisningsan-
svar gentemot statsmakten.

Vilka bevekelsegrunder har da funnits
for en utdkning av ansvar och befogen-
heter fér den lokala sektorn? Vi kan hir
aterfinna ideologiska, ekonomiska och
politiskt-strategiska motiv.> Nir det giller
utvecklingens ideologiska grundvalar finns
det skil att peka pa att decentralisering
med tiden har kommit att bli ett inte bara
mycket gangbart begrepp i det politiska
spraket, utan ocksa nagot av ett honnérsord
mot vilket ytterst fa har haft nagra invind-
ningar.* Decentralisering i betydelsen tkat
lokalt inflytande har i Sverige férordats fran
savil hoger som vinster under de senaste
decennierna (Premfors 1996), ofta utifran
antaganden om en utvidgad demokratisk
bas. Forestillningen om decentralisering
som ett sitt att fordjupa och férstirka den

3 Viktigt att papeka hir att det vid sidan om
argumentationen for eller emot ett 6kat lokalt
ansvarstagande ocksa finns en debatt som hand-
lar om (i huvudsak) for- respektive nackdelarna
med att sprida beslutsfattande och ansvar pa
ett flertal aktorer istillet for att samla den pa
en enda niva (Hooghe & Marks 2003).
Argumentationen for ett (utékat) lokalt sjilv-
styre har dessutom djupa historiska rétter, med
foretradare som John Stuart Mill, Alexis de
Tocqueville och Michail Bakunin, som alla trots
ideologiska olikheter férordat en utékad lokal
makt (Pettersson 2001).

Ake Bergmark & Renate Minas: Decentraliserad vilfird eller medborgerliga rittigheter?

223



offentliga demokratin &r mycket viletable-
rad, liksom tilltron till de lokala enheternas
formaga att anpassa verksamheterna till
medborgarnas dnskemal och behov. Mer
dn annat vilar demokratiargumentet pa
uppfattningen att kommunal sjilvstyrelse
for beslutsfattandet nirmare medborgarna
och att man dirmed uppnar en bittre éver-
ensstaimmelse mellan ménniskors énskemal
och den offentliga verksamhetens innehall.
Den representativa lokala demokratin och
mojligheterna att pa denna niva utkrdva
ansvar vad giller den genomférda poli-
tiken anses ge en visentligt béttre anldgg-
ningsyta gentemot folkviljan 4n vad som
uppnas genom nationella val. Parallellt
finns ocksa forestillningar om att en nirhet
till beslutsfattandet stirker medborgarnas
medvetenhet om det demokratiska styrel-
seskicket och att den dirfér ocksa bidrar
till ett okat engagemang (SOU 1998:166,
SOU 1999:97). Decentraliseringsargumen-
tet har ocksa framférts i debatten om vil-
firdsstatens legitimitet (Rothstein 2001).
Det har funnits en kritik som gar ut pa
att den offentliga férvaltningen priglas av
maktfullkomlighet och att den fjidrmar sig
alltmer fran medborgarnas behov. De legi-
timitetsproblem som hirigenom uppstar
anses bist motverkas genom att beslut och
ansvar fors ned nidrmare medborgarna.
Genom decentralisering kan verksamheten
bittre anpassas till medborgarnas faktiska
behov vilket, i sin férlingning, antas leda
till att det politiska engagemanget okar.
Utéver de demokratiska argumenten
finns ocksa ett antal bevekelsegrunder
av mer instrumentell karaktir Central-
styrning beskrivs i manga sammanhang
som kostsam, ineffektiv och byrakrati-

genererande i jimférelse med en decentra-
liserad férvaltning (Pierre 1987, Putnam
1993). Det kortare avstandet mellan beslut
och verkstillighet i det lokala sjilvstyret
forviantas leda till tidsbesparingar, firre
mellanled och ékad effektivitet. Antagan-
det om 6kad effektivitet har dock sa hir
langt inte gatt att beldgga empiriskt (John
2004).

Ett annat nirliggande, men mer langsik-
tigt, argument tar fasta pa den mangfald
som kan uppsta ur en mer sjilvstindig lokal
praxis. Tanken #r att frihet fran tvingande
nationella standards leder till férnyelse
och méjligheter att utveckla verksamheten
genom systematiska jamfoérelser mellan
olika modeller (Sharpe 1970). Decentralise-
ring kan ocksa vara ett led i statens forsok
att spara pengar (Sharpe 1988, Pierre &
Peters 2000). Nar lokala organ tar dver inte
bara huvudmannaskap, utan ocksd det
finansiella ansvaret fér verksamheterna kan
balansen i statsbudgeten forbéttras — {6r-
utsatt att en full kompensation via ckade
statsbidrag inte sker.

De Vrijes (2000) har i en komparativ
studie visat att ju stdrre ett land ar till
ytan, desto storre ir stddet for decentrali-
sering bland lokala beslutsfattare. [ samma
studie framkommer att lokala beslutsfat-
tare framforallt 4r benigna att férorda en
langtgaende decentralisering pad omraden
dir de sjdlva dr verksamma. Det senare ir
i linje med det i politisk teori vanliga anta-
gandet att politiska och administrativa
aktorer strivar efter att maximera sitt eget
inflytande (Christensen 2000). En ¢kande
decentralisering kan da ses som ett uttryck
for att lokala beslutsfattare varit fram-
gangsrika i denna strévan.
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Vilka argument talar d4 mot en fortga-
ende decentralisering och vad finns det for
skal att bibehalla statligt inflytande pa det
lokala sjilvstyrets bekostnad? Med statens
Svergripande ansvar for vilfirden i landet
foljer ocksa ett atagande som innebir att
vissa ldgstanivder nir det giller tillging-
lighet, service eller individuella levnads-
forhallanden inte far underskridas. Det
innebidr till exempel att skolan forvintas
halla en viss standard eller att det ekono-
miska bistandet inte underskrider en given
norm. Genom att faststilla tak (maxtaxor)
for olika typer av avgifter kan staten ocksa
forsikra sig om att tillgingligheten for vissa
tjinster inte begrinsas fér mycket. Sam-
manhingande med definierade lagstanivaer
ar férvintningarna pa ett visst matt av lika
service eller likviirdig standard oberoende
avvar i riket man bor. Betydande skillnader i
faktisk valfird eller i méjligheter att fa vard
och omsorg som avgors av pa vilken sida av
kommungriansen man bor, kan i manga sam-
manhang uppfattas som ett rittviseproblem
eller som en avvikelse fran den universalitet
pa vilken den svenska vilfirdsmodellen
vilar (Rauch 2005). Argumentationen for
likabehandling kan ocksa utstrickas till de
system dir krav pa motprestationer fran
brukare/klienter férekommer, till exempel
i socialbidragshanteringen eller i de delar
av den aktiva arbetsmarknadspolitiken
som &vertagits av kommunerna (Bergmark
2001).

Decentraliserat ansvar i sig innebdr dock
inte med nddvindighet att nationellt beslu-
tade lagstanivaer underskrids eller att vari-
ationen okar oacceptabelt mycket. Det dr
framforallt nir lokalamal och prioriteringar
avviker fran de nationella som utvecklingen

— 4tminstone med statens 6gon — kan bli
problematisk (Lundin & Skedinger 2000).
Malkonflikter av detta slag kan till exem-
pel uppsta niar kommuner, tringda av ett
minskande ekonomiskt utrymme, priori-
terar sparméal och budgetbalans framfor
nationellt fastlagda vilfirdsmal. Kommu-
nala variationer i vilfirdens kvalitet eller
tillginglighet kan ocksa folja av att de natio-
nella malen formulerats allt for vagt eller
av att kompetensen pa den lokala nivan ar
for lag. Det forra dr ett férhallande som
potentiellt 6kat i betydelse i takt med att
detaljlagstiftning ersatts av ramlagar och
malstyrning (Hansen 1997). Det senare
kan delvis hianféras till att tjinstemin och
politiker pa den lokala nivan i méanga fall
forvintas kunna hantera en mingd olika
lagstiftningar, vilket leder till att specialist-
kompetensen — och rittssikerheten for den
enskilde —kan bli lagre dn i ett centraliserat
system (Tideman 2000).

Stodet for ett tydligt statligt ansvars-
tagande, garanterade ligstanivaer och en
nagorlunda likartad tillginglighet obero-
ende av kommuntillhdrighet har ofta ocksa
formulerats med det sociala medborgarska-
pet som utgangspunkt. Socialt medborgar-
skap ar ett begrepp som ér forknippat med
den engelska sociologen T H Marshall och
bygger pa forestillningen att alla ménniskor
har visa grundliggande sociala rittighe-
ter, allt fran ritten till ekonomiskt valfard
och sikerhet till att fullt delta i det sociala
livet i enlighet med samhillets radande
standard. Den moderna vélfardsstaten
handlar i grunden om att ka de sociala rit-
tigheterna genom att erbjuda ett system av
transfereringar och tjinster som sorjer for
att alla medborgare har nigon slags grund-
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liggande ekonomiskt trygghet och tillging
till tjanster som t.ex. skola, sjukvard eller
dldreomsorg. Sociala rittigheter innebér
ocksa att det finns férviantningar pa tillging
pa lika villkor oavsett var man bor i landet.
Béde nationell likvirdighet och kommunalt
sjalvstyre kan betraktas som viktiga inslag i
den svenska modellen och balansen mellan
nationalstatens krav pa likabehandling och
kommunernas striavan efter sjilvstiandighet
och handlingsutrymme star under stiandig
omprévning. [ argumentationen for det
forra patalas kommunernas ibland sjilvs-
valdiga attityd och férekomsten av dom-
stolstrots (Panican & Sunesson 2004). I en
karakteristik &ver hur medborgarritten
asidosatts inom ramen fér det kommunala
sjalvbestimmandet talar Sunesson (1999)
om »det lokala sjilvstyrets arrogansc.

En forklaring till varfor centralmakten
verkar f6r decentralisering erbjuder idén
om s kallad blame avoidance, vilket i detta
sammanhang innebdr att politiker frivil-
ligt avhinder sig ansvar for omraden dir
man férutser att impopulira beslut kan bli
nodvindiga, t.ex. i form av nedskirningar
(Hooghe & Marks 2001, Pierson 2004). I
praktiken behdver detta emellertid inte
innebdra en distinkt 6verféring av ansvar
och befogenheter fran en niva till en annan.
Féljden kan lika girna vara en mer allmin
otydlighet i var ansvaret egentligen ligger
och vem som ytterst kan stillas till svars
for hur vialfirdstjinsterna fungerar. Som
en bidragande faktor till denna otydlighet
i ansvar har ocksa utvecklingen av nya och
allt mer komplexa nitverk mellan olika
aktorer pekats ut (Flinders 2001). Hir talar
man emellanat om institutionell fragmen-
tering (Pierson 1995, Leibfried & Pierson

1995). Begreppet inbegriper rent allmint
den otydlighet och splittring som uppstar
niir beslutsfattande pa ett eller flera omra-
den forliggs till olika nivaer, men har i prak-
tiken framforallt kommit att beskriva vad
som sker nir sub-nationella aktérer fullfsl-
jer egna intressen i strid med nationella mal
och dirigenom utmanar nationalstatens
auktoritet.

I kritiken mot decentralisering av offent-
liga verksamheter tillbakavisas ofta ocksa
idén om att okat lokalt inflytande skulle
medféra en hogre grad av effektivitet.
Bittre kunskaper om lokala férhallanden
atfoljs inte sjalvklart av en god kunskapsniva
nir det giller komplexiteten i de sakfragor
som berdrs. Den niirhet och flexibilitet som
det lokala sammanhanget i bésta fall erbju-
der kompenserar inte, menar man, fér den
kompetensuttunning som féljer nir stra-
tegiska beslut sprids pa fér manga hiander
(Segal 1997). Vidare hivdas att utveck-
lingen av lokala modeller inte sjilvklart
leder till mangfald och férnyelse, utan lika
girna till upprepningar av tidigare prévade
grepp och att tid och energi forbrukas pa
att »ateruppfinna hjulet« (de Vrijes 2000).

Sverige och det kommunala
sjalvstyret

Framvixten av vilfirdsstaten under efter-
krigstiden innebar att den kommunala
sektorn kom att vdxa i omfang och bety-
delse, samtidigt som de verksamheter som
utvecklades och alades kommunerna i
huvudsak var ett resultat av beslut som
fattats pa nationell niva. Det innebir 4 ena
sidan att kommunerna pa ett helt annat
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sdtt 4n tidigare etablerades som betydelse-
fulla administrativa och politiska enheter
men & andra sidan att detta var en tillvixt
under villkor som staten i allt visentligt
bestimde. Resultatet var en integration
av den kommunala sfiren i valfardsstaten
(Seip 1991) och att relationen stat-kommun
under modern tid kommit att ha en avgo-
rande betydelse fér utformningen av vard
och omsorg.

I grundlagen fastslds att den svenska
folkstyrelsen skall forverkligas genom »...ett
representativt statsskick och genom kom-
munal sjilvstyrelse« (RF 1 kap 1§). Andra
bestdmmelser i Regeringsformen tilldelar
emellertid riksdagen ritt att genom lagstift-
ning inskrinka och utvidga kommunernas
uppgifter och politiska mandverutrymme.
Ocksa av forarbetena till 1974 ars grund-
lagsreform framgar att lagstiftaren med-
vetet argumenterade for att formerna for
kommunal sjilvstyrelse inte nirmare skall
anges (Strandberg 2000). I den proposition
om ny Regeringsform som &verlimnades
till riksdagen 1973 skrev det féredragande
statsradet pa foljande sitt:

I virt land préglas forhdllandet mellan
och
dirmed den kommunala sjilvstyrelsen

kommunerna och statsmakterna
av en helhetssyn. Generellt géller sdlunda
att staten och kommunerna samverkar pad
skilda omrdden och i olika former for att
uppnd gemensamma mdl. Utgdr man frdn
detta synsditt, dr det varken limpligt eller
mdjligt att en gdng for alla dra orubbliga
eller preciserade grénser i grundlag kring
en kommunal sjilvstyrelsesektor. Arbets-
och befogenhetsfirdelningen mellan stat och
kommun madste istdllet i ganska vid omfatt-

ning kunna dndras i takt med samhdillsut-
vecklingen (prop. 1973:90 s. 190).

Eftersom nagon ovillkorlig kommunal
handlingsfrihet inte #r stadfist sa saknar
kommunerna egentlig méjlighet att aberopa
grundlagens portalparagraf i syfte att hivda
sin ritt till sjilvstyrelse eller pavisa (stat-
ligt) asidosittande av densamma (Birgers-
son & Wallin 1977).
har, tillsammans med det faktum att mer-

Denna inskrinkning

parten av de uppgifter som kommunerna
handhar &r dlagda dem av staten, fatt vissa
forfattare att mena att skommunal sjilvsty-
relse« dr ett oegentligt begrepp och att till
exempel »sjilvférvaltning« dr en mer adek-
vat beteckning (Montin 1996).

For att kunna férstd hur kommuner
orienterar sig inom ramen for regelverk
och ekonomiska/politiska realiteter kan
det finnas anledning att gora en distink-
tion mellan handlingsfrihet och handlings-
utrymme, dir det férra representerar vad
kommunerna far gora och det senare vad
de kan gora (Lidstrom 1991). Genom lag-
stiftning sdtts ramarna for friheten, medan
sadant som tid, resurser, etik och politiska
forhallanden avgdr hur utrymmet ser ut i
praktiken (Sveriges Kommuner och Lands-

ting 2005).

Former for statlig styrning

Ser vi till de delar av den svenska vilfards-
sektorn som kommunerna alagts att skéta,
kan vi konstatera att de i varierande grad
befinner sig under statlig kontroll. Denna
kontroll utévas genom ett antal olika styr-
instrument, vars verkan kan beskrivas som
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mer eller mindre direkt eller tvingande.
Den utveckling mot ¢kad decentralisering
som vi bevittnat under senare decennier
innebdr primirt en dvergang till styrning
av mer indirekt och mindre detaljerad art
— inte att statens kontroll undandras helt
och hallet. Stravan att minska den statliga
detaljregleringen har, oberoende av politisk
majoritet, funnits hos statsmakten alltse-
dan 1970-talet (Gustafsson 1999).

Vilka dr da de styrinstrument som staten
forfogar éver? Med en viss forenkling kan vi
urskilja tre huvudsakliga former av statlig
styrning:

» Forfattningsstyrning

Finansiell styrning

Nationella organ for tillsyn och imple-
mentering

Mest betydelsefull ir otvivelaktigt styrning
genom lagar och férordningar, sa kallad
forfattningsstyrning. Av de férfattningar
som reglerar den kommunala verksam-
heten #r vissa av allmint konstitutiv art,
medan andra — en majoritet — 4r inriktade
mot enskilda sektorer (Westerstahl 1987).
Exempel pa det forra dr Regeringsformen
Sektorsinriktade
forfattningar utgors av speciallagar som

och Kommunallagen.

t.ex. Socialtjanstlagen eller Skollagen. Upp-
skattningsvis 80 procent av kommunernas
samlade resurser anvinds till indamal som
regleras av speciallagar (Nilsson & Wester-
stahl 1997). De lagar som behandlar speci-
fika sektorer varierar med avseende pa hur
stora delar av verksamheten som behandlas
och hur detaljerade bestimmelserna ir. Pa
manga omraden har sa kallade ramlagar
kommit att ersitta tidigare detaljreglering.
Exempel pa detta ir t.ex. Socialtjanstlagen

och Hilso- och sjukvardslagen. En betydel-
sefull del av den rittsliga regleringen hand-
lar om hur den enskildes rittigheter formu-
leras i de sektorsinriktade férfattningarna
och vilka beslut som kan éverklagas genom
sa kallat forvaltningsbesvir. Statens infly-
tande definieras hir 4 ena sidan genom
hur stora delar av de kommunala besluten
gentemot enskilda som blir méjliga att éver-
klaga och & andra sidan genom vilka beslut
som de facto fattas i forvaltningsdomsto-
larna. Besluten i Regeringsritten kan i prak-
tiken manga ganger ses som preciseringar av
mer generella skrivningar i lagstiftningen.

Staten kan ocksa reglera kommunernas
verksamhet med hjilp av ekonomiska styr-
medel. Hir 4r utformningen av statsbidra-
gen ett av de viktigaste inslagen. Nagot for-
enklat kan man siga att specialdestinerade
bidrag till sirskilda omraden innebér en
hogre grad av styrning dn generella bidrag
avsedda for hela den kommunala verksam-
heten. En annan betydelsefull ekonomisk
styrform erbjuds genom statens mojlig-
heter att bestimma &ver omfattningen av
kommunernas skatteinkomster. Riksdagen
kan av savil samhillsekonomiska som for-
delningspolitiska skil anse det motiverat
med ett tak fér kommunalskatten under
vissa perioder. Vidare representerar det
kommunala utjimningssystemet en form
av ekonomisk styrning (Riksrevisionsverket
1996a). Syftet med utjamningen &r primért
att skapa mer likvirdiga ekonomiska villkor
fér kommuner med olikartade strukturella
forutsittningar.

For en mer direkt styrning av de kom-
munala verksamheterna #r organisationen
av nationella (centrala d@mbetsverk) och
regionala statliga organ (lansstyrelser)

Socialvetenskaplig tidskrift nr 2-3 « 2007

228



det kanske viktigaste inslaget. Har utgdr
implementering och tillsyn huvudsakliga
uppgifter. For vilfardspolitiken kan man
framférallt peka pa Skolverkets ansvar for
skola och barnomsorg samt Socialstyrelsens
ansvar for hilso- och sjukvard samt soci-
altjanst. Ambetsverken utgar i sitt arbete
fran befintlig lagstiftning, verksamhetsmal
och effektmal preciserade i statsbudgeten
samt fran de regleringsbrev som bl.a. fore-
skriver vilken aterrapporteringsskyldighet
som foreligger i férhallande till staten. Vid
sidan om tillsynen férvintas ocksa de stat-
liga verken forse kommunerna med infor-
mation och riktlinjer pa ett sitt som &ver-
ensstaimmer med statens intentioner.
QOavsett styrmedel, sa kan graden av
detaljreglering variera. Ett sirdrag nir det
giller utvecklingen under 1980- och 1990-
talen dr att sa kallad mal- och resultat-
styrning i ménga sammanhang kom att
ersitta mer specifika foreskrifter Med
detta begrinsas det statliga ansvaret i allt
visentligt till att formulera malsittningar
for olika verksamheter, medan man i efter-
hand foljer upp i vilken utstrickning verk-
samheternas resultat motsvarar malen.
Kommunerna viljer dock sjalvstandigt vilka
medel som skall utnyttjas f6r att uppna de
mal som angivits. Formellt gors i vissa sam-
manhang en atskillnad mellan malstyrning
och resultatstyrning, med inneborden att
den férra mer riktas mot évergripande mal
och den senare mot mer specifika presta-
tioner (Riksrevisionsverket 1996b). Over-
gangen fran detaljreglering till mal- och
resultatstyrning ir inte isolerad till nigon
specifik del av det statliga styrsystemet,
utan har pa olika sitt priglat utvecklingen
pa alla nivaer och fér alla styrinstrument.

Noterbart nir det giller statens styrning
av kommunsektorn dr att Ansvarskommit-
tén i sitt slutbetdnkande (SOU 2007:10)
forordar en renodling av styrinstrumenten,
med innebérden att styrning via allmidnna
rad, riktade ekonomiska medel eller andra
ej bindande instrument boér begrinsas
medan normering i lagar, férordningar och
myndigheters foreskrifter bor vara den
mest framtridande styrformen.

Vilfardens territoriella
tyngdpunkt: decentralisering
eller recentralisering?

Hur kan d4 utvecklingen i Sverige under de
senaste decennierna beskrivas? Handlar
det om en enkelriktad utveckling mot 6kat
kommunalt sjilvstyre eller kan vi iaktta
tecken pa att utvecklingen har vint? Pollitt
(2005) papekar att de- och recentralise-
ringsrorelser ofta upptrider simultant och
enskilda reformer ofta kan inrymma savil
det ena som det andra. Att sammanfat-
tande soka beskriva utvecklingen innebér
dérfor alltid en risk for forenklingar eller
missvisande generaliseringar. Vi menar
emellertid att vissa institutionella férand-
ringar under de senaste decennierna har en
relativt tydlig riktning nir det giller makt-
och ansvarsférskjutningar. De kan da inde-
las enligt foljande:

Decentralisering

Ovan antyddes att utvecklingen fram till
1990-talets mitt till Gvervigande del prag-
lats av beslut som utdkat det lokala ansva-
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ret och vidgat kommunernas handlingsfri-
het. Det finns ocksa ett antal reformer som
mycket tydligt pekat i den riktningen. Pa en
mer Svergripande niva dr inférandet av en
ny kommunallag 1992 (KL 1991:900) en av
de viktigaste hindelserna under perioden.
Med denna lag gavs kommunerna stérre
befogenheter att sjilvstindigt utforma sin
interna organisation. Bland annat Svergavs
tidigare bestimmelser avseende hur de
kommunala ndamnderna skulle se ut, samti-
digt som méjligheterna att delegera beslut
till ndmnder, enskilda ledaméter och tjins-
teman 6kade. Omfattande organisatoriska
forandringar folide ocksa i kommunerna.
Visserligen priglades verksamheten redan
tidigare av tita organisationsbyten, men
med den nya lagen kade takten och for-
andringarna kom allt mer att inbegripa
den grundliggande ndmndstrukturen. I
mitten av 1990-talet hade tva tredjedelar
av kommunerna &vergivit den traditionella
sektorsindelningen foér sina nimnder. Det
totala antalet ndmnder i landet minskade
ocksd som en f6lid av att kommuner av
effektivitetsskal valde att sla samman tidi-
gare specialnimnder i mer 6vergripande
beslutsorgan (SOU 1996:169).

Andra viktiga fordndringar handlar om
overflyttning av huvudmannaskap. Nagra
av de mest betydelsefulla férindringarna
under senare tid har inneburit en éverfor-
ing fran landstingssektorn till kommu-
nerna. Den mest betydelsefulla var den
sa kallade Adelreformen 1992 med vilken
kommunerna Svertog det samlade ansvaret
for dldreomsorgen. Tidigare hade lands-
tingen haft ansvar f6r medicinskt fardig-
behandlade men vardkrivande patienter
inom ramen for sjukhem och langvard.

Kommunerna kompenserades ekonomiskt
for reformen genom att drygt 20 miljar-
der kronor éverférdes fran landstingen via
skatte- och bidragsvixling. I kdlvattnet pa
Adelreformen genomfordes ett par huvud-

likartad

innebdrd. Handikappreformen, som tridde

mannaskapsforindringar med
i kraft 1994, innebar att tidigare lagar som
reglerat omsorgen om framférallt utveck-
lingsstoérda ersattes av LSS (lagen om stod
och service till vissa funktionshindrade).
Psykiatrireformen, som tradde i kraft 1995,
innebar att kommunernas ansvar for perso-
ner med vissa typer av psykiska besvir ut-
okades. Bland annat dlades kommunerna att
erbjuda limpliga boendeformer och stéd
i hemmet f6r personer med omfattande
psykiska funktionshinder. Vidare fick man
betalningsansvar for patienter som efter tre
manaders vard inom psykiatrin bedémdes
som firdigbehandlade.

En annan betydelsefull foérindring
genomfordes 1991 da huvudmannaskapet
for skolorganisationen i sin helhet dverfér-
des till kommunerna. Tidigare hade detta
delats mellan staten och kommunerna, men
nir de senare gavs ansvar for regleringen
av ldrarnas 16ne- och anstillningsvillkor
detta ar fullbordades en utveckling mot
kommunalt 6vertagande av ansvaret som
inletts redan foregidende artionde. Sam-
tidigt ersattes Skoloverstyrelsen av (det

5 LSS innebar visserligen en decentralisering av
ansvar avseende varden av de psykiskt funk-
tionshindrade, men lagen innehaller samtidigt
en mycket tydlig precisering av de individuella
rittigheterna vilket gor att det kommunala
handlingsutrymmet, dtminstone formellt sett,
&r mer begrinsat (Astrdm 2000).
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betydligt mindre) Statens skolverk, vilket i
praktiken innebar en nedtoning av statens
ambitioner att detaljstyra verksamheten
till forméan for ett system dir de nationella
malen bevakas genom tillsyn, uppféljning
och utvirdering.

Ett annat omrade dir kommunernas
ansvarstagande okade under 1990-talet
iar den aktiva arbetsmarknadspolitiken
(Regnér 2000). Parallellt med att utbudet av
arbetsmarknadspolitiska program bredda-
des under decenniet och antalet arbetslésa
i aktiva atgirder ckade, tilldelades kom-
munerna ett direkt ansvar for olika insat-
ser riktade mot ungdomar (SOU 2000:3).
Ar 1995 gavs kommunerna majlighet att
inom ramen for det sa kallade kommunala
utvecklingsprogrammet (KUP) teckna avtal
om att ta dver ansvaret for arbetsldsa ung-
domar mellan 18 och 20 ar fran staten. Ar
1998 utvidgades det kommunala ansvaret
for arbetslésa ungdomar ytterligare genom
inférandet av den sa kallade utvecklings-
garantin. Denna innebar att kommunerna
frivilligt kunde ta pa sig att ansvara for
langtidsarbetslosa ungdomar 20 till 24 ar
och sjilvstindigt utforma arbetsmarknads-
program for dessa ungdomar. Vid sidan om
detta direkta Gvertagande av nya ansvars-
omraden forstirktes ocksa kommunernas
inflytande &ver arbetsmarknadspolitiken
genom inrittandet av de nya arbets-
formedlingsndmnderna 1996.

Parallellt med ett okat kommunalt
ansvarstagande minskade ocksa statens
styrning av kommunernas verksamhet och
prioriteringar. Har sag vi under 1980- och
1990-talen viktiga férandringar i den finan-
siella styrningen och i speciallagarnas kon-

struktion. I det férra fallet handlar det

framforallt om statsbidragen, vilka otvivel-
aktigt utgor ett av de viktigaste styrmedlen
staten har till sitt férfogande. Fram till 1993
dominerade si kallade specialdestinerade
statsbidrag. Dessa utgick i huvudsak fér
driftsindamal, for att finansiera verksamhet
pa bestimda omraden och inte sillan med
detaljerade foreskrifter om hur pengarna
skulle utnyttjas. Under 1993 avskaffades de
flesta av dem till férman for ett system med
mer generella bidrag (prop. 1991/ 92:150).
Kommunerna tilldelades en klumpsumma
pengar, en sa kallad »paseq, for att sjilvstin-
digt kunna prioritera inom ramen for sina
ataganden. Motiveringen till férandringen
var att generella bidrag — i samklang med
den nya kommunallagens anda — skulle
skapa bittre forutsittningar for utveckling
och férnyelse i kommunerna samt bidra till
en bittre samordning och ett effektivare
resursutnyttjande. Omraden dir de speci-
aldestinerade bidragen ersattes av generella
var bl.a. skolan, barnomsorgen, vard och
omsorg, firdtjinst och svenskundervis-
ning for invandrare. I runda tal 85 procent
av de samlade statsbidragen stoppades i
»pasen«. Forandringarna innebar att staten
avstod en del av sina tidigare méjligheter
att paverka fordelning och inriktning i kom-
munsektorn.

Lagstiftningstekniken har under de
senaste decennierna genomgatt visentliga
forandringar satillvida att ramlagar allt
mer kommit att ersitta detaljreglering, en
utveckling som i allt visentligt inneburit
en okad frihet fér kommunerna. Ramla-
garnas gyllene artionde, med avseende pa
nir de inférdes, var i synnerhet 1980-talet
(Montin & Elander 1995). Med ramlagarna
har i manga fall den enskildes lagreglerade
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ritt till olika former av stéd forsvagats.
Ett exempel pa det ar Socialtjinstlagen
dir kommunernas tolkningar av begreppet
»skilig levnadsnivac inte bara varierat kom-
munerna emellan, utan ocksa i manga fall
avvikit fran de nivaer som staten via Reger-
ingsrittens domar fastslagit. Fram till revi-
deringen av Socialtjinstlagen 1998 skulle
vad som var skilig levnadsniva, nir det
giller ekonomiskt bistand, bedémas med
hinsyn till den allminna standardutveck-
lingen och fixeras i ett samspel mellan ritts-
praxis och preciseringar i Socialstyrelsens
allminna rad. Vid ingangen av 1990-talet
gjordes de senare med utgangspunkt fran
Konsumentverkets  kostnadsberikningar
for hushallsutgifter och skrevs regelmissigt
upp baserat pa utvecklingen av basbelop-
pet. Manga kommuner tillimpade dock vid
denna tid en visentligt ligre norm, bland
annat den sa kallade »Tingsrydsnormenc
dir vissa typer av kostnader var bortplock-
ade (Socialstyrelsen 1996). Rittspraxis
anpassades sedan till denna ldgre niva 1994
da Regeringsriitten i en dom fastslog att
kommunerna hade ritt att anvinda sig av
»Tingsrydsnormenc, och ett stort antal kom-
muner gick ocksa direfter 6ver till denna.
Perioden fram till 1998 — d& bestimmel-
serna om det ekonomiska bistandet i Soci-
altjanstlagen reviderades (se nedan) — kiin-
netecknades sedan av att manga kommuner
antog normer som lag pa en dnnu ligre niva,
en mingd éverklaganden dir férvaltnings-
domstolarna underkinde kommunernas
beslut och ett antal fall dir det till och med
genomférdes utmitning av kommunen for
att den enskilde skulle fa vad han var berit-
tigad till (Johansson 2001).

Recentralisering

Aven om decentraliserande beslut domi-
nerat utvecklingen under den aktuella
tidsperioden, sa saknas inte exempel pa
forandringar med motsatt innebérd. Mer-
parten av sadana recentraliserande beslut
kan dateras till andra halvan av 1990-talet
och framét och giller i hogre utstrick-
ning utdkad statlig styrning 4n aterta-
gande av huvudmannaskap.® Ett mycket
tydligt exempel utgdrs av statsbidragens
utveckling, dir staten i 6kad utstrickning
borjat utnyttja mer riktade bidrag for att
stimulera tillvixt och kvalitetshéjningar
pa sirskilda omraden. Specialdestinerade
statsbidrag har aterkommit i form av tids-
begriansade riktade bidrag, ofta kombine-
rade med sirskilda delegationer i syfte att
driva/understédja utvecklingen i en given
riktning (Fi 2003:02).” Sarskilt vanligt har
satsningar pa skolomradet varit, genom
t.ex. ITIS (delegation for sirskild sats-
ning pa IT i skolan) eller de s.k. Wirners-
son-pengarna, ett villkorat statsbidrag

6 Exempel pa det senare finns dock. Det giller
bland annat bostadsbidrag och bostadstillagg
for pensiondrer dir ansvaret 1994 Svergick
fran kommunerna till staten. Ett annat exem-
pel ar bildandet av Statens Institutionsstyrelse
samma ar, som genomfdrdes i samband med att
ansvaret for de tidigare ungdomsvardsskolorna
flyttades tillbaka till staten.

Atergangen till specialdestinerade bidrag illus-
treras ocksa tydligt av att méngden anslag fran
stat till kommun 6kar. Mellan 1993/1994 och
2001 dkade de fran 62 till 127, dvs. mer #n for-
dubblades. Anslagen dr nistan undantagslost
verksamhetsanknutna, dvs. specialdestinerade
(Statskontoret 2003).
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som betalas ut mellan 2001 och 2007 for
att stirka personaltitheten inom skolor
och fritidshem. Liknande satsningar har
genomforts inom férskolan. Fran kommu-
nernas sida har det framforts kritik mot
denna atergang till vad man uppfattar som
en detaljerad styrning av den kommunala
verksamheten (Sveriges Kommuner och
Landsting 2005).

Under 1990-talet har vidare staten kring-
skurit kommunernas handlingsutrymme
i andra éndan, det vill sidga nir det giller
mojligheterna att héja kommunalskatten.
Perioden 1991 till och med 1993 tog sig
detta uttryck genom ett kommunalt skat-
testopp. Under 1994 utgick en ersittning
pa sammanlagt 4,2 miljarder kronor till de
kommuner som avstod fran att hoja skat-
ten. Ar 1995 avstod staten fran att aktivt
motverka skattehojningar, och foljdriktigt
dkade den genomsnittliga kommunala skat-
tesatsen patagligt detta ar Under andra
hilften av decenniet gjorde staten, bl.a. i
finansplanerna, tydliga markeringar att man
forbeholl sig ritten att reagera om kommu-
nernas konsumtionsutrymme utvecklades
pa ett sitt som stod i strid med den gene-
rella  samhillsekonomiska utvecklingen
(Riksrevisionsverket 1996a). For perioden
1997 till 1999 gillde ocksa att kommuner
och landsting som héjde sina skatter forlo-
rade statsbidrag motsvarande hilften av de
dkade skatteintékterna.

Vid sidan om den finansiella styrningen
har ocksa detaljregleringar pa olika sitt
paverkat det kommunala handlingsutrym-
met och inneburit férskjutningar av a)
ambitionsniva och b) den enskildes ritt.
Det kanske tydligaste exemplet pa ambi-
tionshojning #r foérandringen av skollagen

1995 dir kommunerna »utan oskaligt dréjs-
mal« dlades att bereda plats i forskolan till
alla barn mellan ett och tolv ar, vars forild-
rar férvirvsarbetar eller studerar. Eftersom
inte full kompensation utgick fér de kost-
nadsckningar som detta medférde, upp-
fattades atgirden som ett brott mot den
sa kallade finansieringsprincipen — det vill
sdga att kommunerna inte skulle paféras
nya uppgifter eller utékat ansvar utan att
de gavs moijlighet att finansiera dessa med
annat dn hojda skatter. Ett annat omrade
dir man ocksa kan peka pa en statligt ini-
tierad hojning av ambitionsnivan dr omsor-
gen om funktionshindrade, dir inférandet
av lagen om st3d och service till vissa funk-
tionshindrade (LSS) och lagen om assistans-
ersittning (LASS) inte bara innebar ckade
kommunala ataganden, utan ocksa en for-
stirkning av den enskildes ritt (Astrém
2000).

Ocksa inférande av maxtaxa inom dldre-
omsorg och forskola under 2002, dir man
genom avgiftstak och férbehallsbelopp reg-
lerat vilka avgifter kommunerna (hégst) kan
ta ut av dem som nyttjar verksamheterna,
maste riknas till de recentraliserande
besluten. Med maxtaxan minskar dels
kommunernas méjlighet att ligga en storre
del av finansieringen pa brukarna och dels
mojligheterna att via priset pa tjinsten
halla efterfragan nere.

En principiellt viktig inskrinkning av
det kommunala handlingsutrymmet nir
det giller ekonomiskt bistand genomfor-
des ocksa 1998 i samband med att Soci-
altjinstlagen reviderades. Den sa kallade
riksnorm som da inférdes minskade kom-
munernas mojligheter att sdnka ersitt-
ningsnivderna, &tminstone for delar av det
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ekonomiska bistindet. Riksnormen utgérs
av ett schablonbidrag for ett visst antal
utgiftsposter och bestdms av regeringen
och giller lika fér landets alla kommuner.
Det minskade kommunala handlingsut-
rymmet kompenserades dock genom att
kommunerna fick frihet att vilja huruvida
man skulle bevilja bistand f6ér ett antal
poster vilka tidigare i regel utgjort accep-
terade utgifter inom ramen fér »en skilig
levnadsnivac.

Garantier 4r en annan strategi for att
astadkomma en likvirdig samhillsservice,
dir medborgare som inte far tillgang till en
service eller tjanst inom en viss tidsperiod i
hemkommunen ges ritt att sdka denna i en
annan kommun eller landsting pa bekost-
nad av hemkommunen/landstinget. Garan-
tierna skall utgdra incitament for kom-
munerna och landstingen att forbittra sin
verksamhet. Vardgaranti dr ett samlings-
namn for behandlingsgaranti, besoksgaranti
och tillginglighetsgaranti inom hilso- och
sjukvarden. En utdkad vardgaranti inférdes
2005. Vardgarantin omfattar sedan dess
all planerad vard inom den specialiserade
varden — savil besok som behandlingar —
med undantag fér utredningar (t.ex. ront-
gen). Den omfattar ocksa forsta kontakt
och likarbessk inom primérvarden.

Vid sidan av de beslut som har en mer
uppenbar de- eller recentraliseringskarak-
tidr finns ett antal andra utvecklingsdrag
som inte omedelbart kan karakteriseras
i sadana termer, men som otvivelaktigt
paverkar relationerna mellan stat och lokal-
samhille. Dit hor exempelvis utformningen
av de kommunala skatteutjimningssyste-
men. Under bérjan av 1990-talet inférdes
ett nytt system som innehdll ett garante-

rat grundbelopp for att garantera kom-
munerna en viss ligsta skattekraft och ett
tilligg eller avdrag till grundbeloppet for
att kompensera for strukturella skillnader.
En av grundtankarna var att statsbidrag
i huvudsak bor ges som generella bidrag.
En revidering av systemet genomférdes
1996, med inneboérden att omférdelningen
inte ldngre gjordes genom att en kommuns
skatteinkomster tillférdes en annan. Istil-
let svarade staten formellt for utjimnings-
kostnaderna, men finansierat genom en
utjimningsavgift uttagen fran kommuner
med hog skattekraft och gynnsamma struk-
turella férutsittningar. Mottagare av bidra-
gen var kommuner med relativt laga skat-
teinkomster respektive hdga strukturellt
betingade kostnader. Sammantaget har de
mojligheter som kommuner med hog skat-
tekraft tidigare haft att ta ut en visentligt
lagre kommunalskatt dn andra begrinsats
med omliggningarna av skatteutjimnings-
systemet.

Vi kan ocksa konstatera att i det forslag
om en reformering av den regionala struk-
turen som lades av Ansvarskommittén
under varen 2007 fanns inslag av savil de-
som recentralisering (SOU 2007:10). Att
ersitta dagens 21 landsting med 6-9 region-
kommuner maste otvivelaktigt ses som ett
sdtt att avligsna beslutsfattandet fran den
lokala nivan, medan éverflyttning av ansvar
fran stat till de nya regionkommunerna nir
det giller sadant som infrastruktur och
regionplanering far betraktas som en mot-
satt rorelse. Noterbart dr dock att staten
enligt forslaget bibehaller tillsyn via lins-
styrelserna och att kommittén ocksa foror-
dar en tydligare struktur nir det giller stat-
ens styrning av kommunerna.
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Kommunala variationer

En av de mest grundliggande fragorna i kol-
vattnet pa maktforskjutningar mellan stat
och kommun &r i vilken utstrickning detta
inverkar pa kommunala skillnader avseende
utbud, tillginglighet och kvalitet i vard och
service. Huruvida kommunala variationer i
sig ar dnskvirda eller acceptabla dr ytterst
en politisk fraga, men att férutsittningarna
att fa stod och hjilp skiljer sig at beroende
pa var i landet man bor ir, som framgatt
ovan, en av de allra vanligaste invindning-
arna mot ett omfattande kommunalt sjilv-
styre. Ett vanligt grundantagande 4r annars
att decentralisering i termer av utdkat
lokalt handlingsutrymme ¢kar de inter-
kommunala variationerna (Powell & Boyne
2001). Andra utgar fran att det pagar en
process av 6kad kommunal enhetlighet/lik-
formighet ocksa parallellt med en férsvagad
statlig styrning (Petersson 2006). Inget av
perspektiven har emellertid nagot entydigt
stéd i empiriska iakttagelser. Utvecklingen
4r i realiteten ytterst sammansatt och tyd-
liga monster svara att identifiera.

Hur har da variationerna kommunerna
emellan utvecklats under senaste decen-
nierna? Nagon heltickande eller kontinuer-
lig uppféljning av detta existerar inte, men
valda delar av utvecklingen kan aterspeglas
med hjilp av studier genomférda vid olika
tillfallen. Ser vi till utvecklingen under
1970- och 1980-talen forefaller den huvud-
sakliga trenden vara minskade skillnader.
Johanssons (1982,1983) analyser av barn-
omsorg, dldreomsorg, kulturverksamhet
och kommunala kostnader visar timligen
entydigt pa minskad variation under 1970-
talet. Stjernquist och Magnusson (1988)

gor liknande iakttagelser for perioden 1975
till 1985. Trydegard (2000) beskriver ocksa
en generellt minskad variation for dldrevar-
den 1976-1992, dven om utvecklingen till
och fran gatt at olika hall under perioden.

For 1990-talet giller generellt att inga
entydiga ménster kunnat urskiljas. Okade
variationer har kunnat konstateras inom
omraden som ildrevard, socialbidrag, kost-
nader i grundskolan fér liromedel och elev-
vard samt personaltithet inom férskolan
(Trydegard a.a., Bergmark 2001). Minskade
variationer hittar vi i kostnader per elev i
grundskolan, socialtjinstens barn- och ung-
domsvard samt kostnader per barn i barn-
omsorgen. Lirartithet i skolan, insatser
for funktionshindrade samt atgirder inom
missbrukarvard beskriver mer oférindrade
forlopp (Bergmark a.a., Regeringen 2000).
Organisatoriskt foreligger ocksa en mingd
parallella processer som innehaller savil
rorelser mot 6kad likformighet (t.ex. en
generellt 6kad specialisering inom individ-
och familjeomsorgen) som 6kad divergens
(den kommunala nimndstrukturen) (Berg-
mark & Lundstrom 2005).

Diskussion och
sammanfattning

[ takt med att nationalstatens primat utma-
nas av savil okat lokalt inflytande som
forflyttning av makt till supranationella
organ har fragan om forutsittningarna for
vilfardspolitikens inriktning fatt en delvis
annan innebérd #n tidigare. I manga linder
tilldelas regioner och kommuner ett direkt
ansvar for sadant som tidigare varit statliga
angelidgenheter och genom den Europeiska
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unionen begrinsas pa olika sitt spelrum-
met for den nationella politiken. Parallellt
uppstar nya typer av nitverk och samarbe-
ten som bidrar till att nya institutionella
monster etableras (se t.ex. Gossas 2006).

Rescaling — vilket dr ett begrepp som
anvinds foér att beskriva vertikal omfor-
delning av makt och ansvar — utgor saledes
bara en av ett flertal rérelser som for till-
fillet paverkar den vilfirdspolitiska spel-
planen. I foreliggande artikel har fokus pri-
mirt riktats mot relationen stat-kommun
och mot olika uttryck fér hur makt- och
ansvarsfordelning dem emellan utvecklats.
Savil i Sverige som internationellt har det
pa manga hall funnits en viletablerad fore-
stillning om att vi befinner oss mitt i en
mer eller mindre irreversibel trend i rikt-
ning mot 6kad decentralisering. Manga av
de viktigaste forandringarna i Europa har
ocksé otvivelaktigt haft sidana fortecken.
En mer detaljerad granskning av aktuella
hindelser och historiska férlopp manar
dock till en viss forsiktighet nir det giller
att avskriva nationalstaten och att extrapo-
lera det 6kade lokala inflytandet.

I en detaljerad éversikt av hur det norska
politiskt-administrativa systemet férand-
rats under perioden 1947-2003 konstaterar
Laegrid et al. (2003) att de- och recentrali-
seringsrorelserna dver tid beskriver ett nir-
mast cykliskt forlopp, dir utvecklingen i
en riktning efter en viss tid resulterar i en
motreaktion och att ett slags balans dirmed
upprétthalls i ett lingre perspektiv. Vilken
generaliserbarhet en sddan iakttagelse har
idag eller i ett internationellt perspektiv
ma vara osagt, men eftersom den norska
vilfirdsstaten i manga avseenden liknar
den svenska ir resultatet intressant. Vi har

ovan berort vilka argument som anférts nir
det giller centraliserade och decentralise-
rade system och vilka virden som anses ga
forlorade nir utvecklingen gar for langt at
det ena eller andra hallet. Att svingningar
sker éver tid kan da bero p4 att vissa virden
anses hotade nir processen nar en viss
punkt och att motreaktioner da provoceras
fram. Kettl (1983 s. 169) beskriver det som
att »Decentralization is the usual prescrip-
tion for troubled centralized systems, cen-
tralization for decentralized ones«.

Huruvida den ovan beskrivna utok-
ningen av recentraliserande beslut frin
mitten av 1990-talet och framat skall ses
som en cyklisk svingning eller inte, till-
later vare sig vart material eller lingden
pa den tidsperiod vi behandlar nagra sikra
slutsatser om. Ett par saker kan dock sigas
om utvecklingsdragen hir For det férsta
kan vi konstatera att de recentraliserande
beslut som fattats i allt visentligt handlat
om att forstirka den statliga styrningen,
inte om att aterféra det exekutiva ansva-
ret till den statliga organisationen. For det
andra sa handlar det om beslut med mycket
olika grad av rickvidd och tvingande kraft.
Medan exempelvis riksnormen for socialbi-
drag och skyldigheten att erbjuda férskola
ar uttryck for en mycket tydlig styrning
sa ar de stimulanspaket som introduce-
rats med Persson- eller Wirnerssonpengar
exempel pa en mycket mer kompromissar-
tad strategi, dir staten agerar i ett bestimt
syfte men ddr man samtidigt soker respek-
tera det kommunala sjélvstyret.

For det tredje finns det anledning att
peka pa att den recentraliserande fasen i
allt visentligt sammanfaller med regerin-
gen Persson och med en period dir staten,
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till

impopuldra besparingar pé olika omraden.

atminstone inledningsvis, tvingats
Motiven till besluten kan sannolikt sokas
i en oro for att vissa kommuner tenderat
att sinka sina ambitioner nir det giller
olika valfardstjanster till en niva som inte
bara understigit statens uttalade mal, utan
ocksa riskerat att sl tillbaka pa densamma
i en period nir vilfirdens kvalitet varit i
fokus for den allminna debatten. Det fore-
faller med andra ord inte som om de korrig-
erande beslut som vidtagits primirt syftat
till att minska de kommunala variation-
erna, utan att det i férsta hand handlat om
att garantera att vissa ligstanivaer nir det
giller service, tillginglighet eller individu-
ella rattigheter inte dventyras.

Den
tén konstaterade i sitt slutbetinkande att

Kommunala Férnyelsekommit-
decentraliseringen fran stat till kommun
inneburit oklarheter i ansvarsférdelningen
pa olika omraden (SOU 1996:169). Staten
har hinvisat till kommunernas ansvar och
kommunerna till de resursbrister man
stillts infér och som, atminstone till viss
del, varit en effekt av den statliga politiken
gentemot kommunerna. Dessa monster
upptrider alltjamt, men méjligen kan man
se de statliga recentraliseringsbesluten fran
mitten av 1990-talet som ett uttryck for
att staten alltjimt uppfattar sig som den
yttersta garanten for vilfardstjinsternas
kvalitet och tillginglighet. Att besluten i
hog utstrickning sammanfaller med reger-

ingen Persson ger dock, mot bakgrund av
det senaste regeringsskiftet, anledning till
forsiktighet nar det giller att skriva fram
aktuella trender.

Avslutningsvis finns det anledning att
reflektera &ver den svenska utvecklingen
i ett europeiskt perspektiv. Preliminira
resultat fran ett pagaende komparativt pro-
jekt dér vi dr involverade antyder att ocksa
utvecklingen pa europeisk grund #r sam-
mansatt och inte, som emellanat hivdas,
entydigt beskriver en rérelse mot okad
decentralisering. P4 vissa hall, som t.ex.
i Spanien, har det otvivelaktigt skett en
utveckling som inneburit att nationalstaten
forsvagats och att regioner/kommuner inte
bara fatt ett kat ansvar for valfardspoliti-
kens utférande, utan ocksa for dess inrikt-
ning. Manga ganger drivs utvecklingen hir
mer av mikro-nationalistiska krafter 4n av
dverviganden avseende det lokala inflytan-
dets fordelar i termer av effektivitet eller
andamalsenlighet (Hooghe & Marks 2001).
I andra linder saknas siddana fortecken,
men hir kan motiven till en 6kad decentra-
lisering sokas i allt fran férestillningar om
det lokala styrets demokratiska kvaliteter
till en énskan att demontera den allomfat-
tande vilfardsstaten. Motkrafter finns,
som bl. a. den senare tidens utveckling i
Sverige exemplifierar, i synen pa staten
som bist dgnad att vidmakthalla kvalitet
och tillginglighet i de vilfirdstjinster som
medborgarna erbjuds.
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Summary

Decentralized welfare or citizenship rights?
On redistribution of power and responsibility between nation-
state and local government

Subsidiarity is a concept that has gained
ground during the last decades, partly
because of its formal status in the EC treaty
and partly because it captures deeply

rooted ideas of anti-centralism and strives
for subnational discretion. In short, the
concept is based on the notion that govern-
ment should take place at the lowest pos-
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sible level. Within nations, this means that
the central state level enjoys no primacy in
the distribution of authority or governance

Transformation of formal power from
the central state to subnational levels is,
however, far from being a new phenome-
non. Decentralization of government has
also been the prevailing trend ever since
the Second World War, most pronounced
in Europe but also present in most other
parts of the world. Subnational spending
has increased globally, and not least in the
developing countries.

Until the mid 1990s, decentralization
was unarguably also the dominant trend
in Sweden. Distribution of authority in
this direction has been a vital part of the
growth of the welfare state and especially
in the evolution of welfare services. Hence,
Swedish municipalities are responsible for
a substantial number of functions such as
basic education, elderly care and indivi-
dual and family services. In relation to most
other countries municipal expenditure
represents a significantly higher share of
GDP as well as of total public spending.
As to decision-making, the municipalities
enjoy considerable discretion and local
politicians act comparatively independently
of national government.

In this article we describe and analyse
transformations in territorial authority and

local discretion regarding welfare services
in the case of Sweden since the 1980s, by
highlighting substantial shifts in national
legislation and the modes of national con-
trol of local sector activities. In this, we
focus on the inherent conflict between
local government autonomy and nationally
guaranteed citizenship rights. One finding
is that local variation with respect to cover-
age rates and spending on different welfare
services is substantial, although not increa-
sing in times of increased decentralization.

Another central observation is that in
the period after 1995 the number of steps
towards decentralization has been low.
Instead, we have seen an array of reforms
and national government actions that have
mainly served to redirect the initiative to
the state. All the recentralizing measures
that have been introduced during the last
ten years have served to secure the politi-
cal ambitions of national government at
the expense of local self-regulation. With
respect to content, their aim has been to
defend availability, quality and minimum
standards in welfare programmes where the
development has taken a route that devia-
tes from the objectives of national govern-
ment. In that sense, the recentralizing steps
may primarily be viewed as reactive moves
rather than part of a comprehensive policy
pursued by the state.
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