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”Politics arises out of conflict, and it consists of the
activities (...) by which conflict is carried on.”
Banefield & Wilson, 1963:7

Inledning

De politiska partierna utgér grunden for var representativa demokrati. Partisystemet ar upp-
byggt av politiska motsattningar da partierna representerar olika ideologier, sociala grupper
och intressen som star i konflikt med varandra. Det svenska valsystemet ar i huvudsak ett val
mellan partier dar véljarna tar stallning till olika I6sningsforslag pa dessa konflikter. Samman-
sdttningen av partier inom det valda parlamentet utgér en manifestering av valresultatet enligt
vilket konflikter avgors med stod av majoritetsprincipen. | parlamentet har de politiska ledar-

na darfor forvantningar pa sig att representera sina valjare genom sitt partipolitiska mandat.

Men politiska ledare har ocksa en annan funktion: att verkstalla den beslutade politiken och
styra den offentliga forvaltningen. Forvaltningsarenan bygger pa helt andra logiker an den
parlamentariska arenan, inte minst darfor att de offentliga tjanstemannen star utanfor det par-
tipolitiska spelet. Men mycket tyder pa att partipolitiska konflikter inte &r avgransade till den
parlamentariska arenan utan att de dessutom har betydelse for relationen mellan politiker och
tjansteman. Vilka delar av forvaltningens arbete som hamnar i fokus, kortsiktighet och lang-
siktighet i planeringen liksom politiska ledares och tjansteméns handlingsutrymme &r exempel
pa nagra faktorer som kan paverkas. Hur forvaltningen organiseras kan ocksa paverka hur
aktorerna uppfattar sina roller och hur de politiska konflikterna tar sig uttryck. Detta kan ske
bade direkt och indirekt genom de politiska institutionernas anpassning. Forvaltningens orga-
nisering ar ocksa avgorande for fordelningen av uppgifter samt delegering mellan politiker

och tjansteman.

Manga studier har analyserat politiska konflikter pa den parlamentariska arenan (se ex. Patter-
son & Caldeira 1988; Attina 1990; Coleman 1997; Kreppel 2000; Hix 2002; Hix et al. 2006).
Forskningen om politiska konflikter och dess relation till offentliga forvaltningen &r dock be-
tydligt mer sallsynt. Det 6vergripande syftet for avhandlingsprojektet &r darfor att oka
kunskapen om hur forvaltningens organisering paverkar hur de politiska konflikterna tar sig
uttryck samt vad politiska konflikter har for betydelse for relationen mellan politiker och

tjansteman.

Fortsattningen av denna avhandlingsplan ar upplagd enligt foljande: forst kommer jag att dis-
kutera vad politisk konflikt ar och vilken roll partipolitiska konflikter spelar i en representativ

demokrati. Darefter diskuteras partipolitiska konflikters potentiella betydelse for den offent-
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liga forvaltningens verksamhet mot bakgrund av tidigare forskning. Dessa diskussioner ut-
mynnar i forskningsfragor som kommer att besvaras i fyra separata delstudier i en
sammanlaggningsavhandling. En gemensam utgangspunkt i dessa delstudier ar komparativ
kommunforskning som forskningsdesign. Avhandlingsplanen avslutas med nagra mycket pre-
limindra forslag kring hur dessa delstudier skulle kunna utformas samt vad en

sammanhallande kappa bor innehalla.

Partipolitiska konflikter

Over tid har samtliga av de vasterlandska demokratierna utvecklats till partidemokratier. Par-
tierna erbjuder ideologiskt grundade och heltackande lsningar pa samhallsproblem och saval
politiker som partier ingar i vart politiska system pa bade riks- och kommunal niva. | en mo-
dern demokrati har darfor de politiska partierna en nyckelroll (Holmberg 1999: 45f; Back
2000: 58f). Demokrati som idé och koncept kan organiseras pa olika satt och darmed ocksa
komma till uttryck pa olika satt. Olika demokratimodeller har olika syn pa hur konflikter bor
hanteras; nagra soker 6verbrygga konflikter och finna gemensamma losningar, medan andra
bejakar konflikter och visar upp konfliktlinjerna utat (Lijphart 1999). Det ar darfor viktigt
studera hur demokratin organiseras eftersom sadana institutionella arrangemang kan skapa
effekter pa hur de partipolitiska konflikterna tar sig uttryck. Relationerna mellan partierna har
i flera falt varit foremal for diskussioner och debatter. Pa olika vis har forskare fragat sig hur
demokratin bor organiseras och ta sig uttryck. Forskningsféltet har dock ndstan uteslutande
fokuserat pa partikonflikter pd den parlamentariska arenan och pa véljararenan. Nedan foljer

en kort 6verblick av tidigare forskning om partipolitiska konflikter.

Partipolitiska konflikter &r centralt inom Joseph Schumpeters teori om konkurrensdemokrati
(Held 1997: 221ff), men ocksa inom Anthony Downs teori om public choice (Downs 1957).
Bada forde fram konkurrens som centralt for demokratin och hamtade detta fran den klassiska
parlamentarismens forestallning om politik som en tavlan mellan olika politiska aktérer om
folkets roster. Schumpeter menade att demokratin ar en mekanism for att skapa konkurrens
mellan politiska aktorer. Valen ar har ett satt att legitimera styret och halla de styrande ansva-
riga infor folket (Held 1997: 221ff). Downs &r inne pa ett liknande spar och utifran hans teori
ar bade politiker och véljare rationella aktorer, de satter upp egenintresset som mal for sitt

agerande och gor rationella val mellan olika alternativ. For partierna blir malet rostmaxime-



ring och for véljarna blir malet att fa sina materiella intressen tillgodosedda, de rostar saledes
efter planboken (Downs 1957; Lewin 2002: 88).

Perspektiven konflikt och samforstand &r idag ocksa forknippade med Arend Lijpharts demo-
kratimodeller; majoritets- och samforstandsdemokrati. Majoritetsdemokratin ar detsamma
som majoritetsstyre och det framsta motivet for denna demokratisyn &r vikten av ett tydligt
ansvarsutkravande. Det ska vara tydligt var det politiska ansvaret ligger och om medborgarna
ar missnojda ska det ga att byta ledning (Lijphart 1999). Vidare menar foresprakarna att majo-
ritetens vilja ar det alternativ som narmast kan representera folkviljan, detta da det storsta
mojliga antalet medborgare far mojlighet att leva under ett styre de sjalva valt (Dahl 2002:
213ff). | samforstandsmodellen ar det snarare viktigt att lyssna till minoriteters vilja och ma-
joriteten bor inte ha ensamratt pa den politiska makten. Demokrati i den har formen handlar
om att realisera allas vilja, inte enbart majoritetens. | samforstandsmodellen tonas darfor par-
tiskillnaderna ner och det stravas efter samforstand 6ver konfliktlinjerna (Lijphart 1999: 31).
Lijpharts demokratimodeller anvands ofta i forskningen for att i parlament studera i vilken
utstrackning relationen mellan de styrande kan ses som i huvudsak samforstands- eller majori-
tetsdemokratisk (se ex. Flinders 2005; Lewin et al 2008; Bulsara & Kissane 2009).

Aven inom koalitionsforskningen ar relationen mellan de politiska partierna och de partipoli-
tiska konflikterna en del av k&rnan. Forskningen om koalitioner anvénder ofta spelteoretiska
resonemang for att analysera formerandet av koalitioner inom partipolitiken, arbetet inom
koalitionerna och hur det kommer sig att koalitioner splittras (se ex. Axelrod 1970; De Swaan
1973; Back et al. 2011; Ceron 2013). Det finns &ven forskning om den ideologiska konflikt-
dimensionen i partipolitiken, vilken ofta ké&nnetecknas av den traditionella hoger-
vansterskalan inom partipolitiken (se ex. Castles & Mair 1984; Markowski 1997). Sadana
konflikter kan exempelvis handla om partiernas olika syn pa distributiv rattvisa eller utform-

ningen av valfardsstaten och vad det betyder for deras placering pa hoger-vansterskalan.

Tidigare forskning om partipolitiska konflikter har haft en tydlig dragning at att studera det
brittiska underhuset och den amerikanska kongressen (Esaiasson & Heidar 2000: 2f) (se ex.
Patterson & Caldeira 1988; Coleman 1997). Utover den forskning som finns om den ameri-
kanska kongressen finns aven en del forskning om Europaparlamentet som dér studerat hur
rostbeteendet i parlamentet ser ut och hur koalitioner formeras (se ex. Attina 1990; Kreppel
2000; Hix 2002; Hix et al. 2006). Studier av partipolitiska konflikter har metodologiskt domi-

nerats av studier om hur politiskt fortroendevalda agerar pa den parlamentariska arenan, fokus



har da i huvudsak lagts pa agerandet vid voteringar (Davidsson 2006: 34). Men dven sa kal-
lade “konfliktmarkeringar” har studerats, vilket innebédr alternativa yrkanden, reservationer,
etc. (Hix et al. 2006). Som synes av dverblicken ovan har mycket av forskningen fokuserat pa
partikonflikter pa den parlamentariska arenan och pa véljararenan, forskningen om dess bety-
delse for den offentliga forvaltningen ar dock mer sallsynt. Har kan saledes

forskningsprojektet bidra med ny kunskap.

Hur tar partipolitiska konflikter sig uttryck?

Politiska konflikter kan yttra sig pa olika vis, de aktorer som &r barare av konflikten kan vari-
era och de politiska konflikterna kan aven skilja sig at i omfattning. Efter diskussionen om de
olika formerna av konflikt kommer darfér dven en diskussion om hur politiska konflikterna
yttras.

Vari bestar konflikten?

Partier i det moderna samhallet ar skapade for att sta for olika politiska alternativ och pro-
gram. Sett ur detta perspektiv handlar motsattningarna mellan partier om oenighet om
politiska principer och sakfragor. Partierna kan vara oense om politikens mal och vad som &r
det goda samhaéllet. Partier kan ocksa ha likartade mal, men olika asikter om hur malen ska
nas. Ju storre asiktsskillnaderna dr mellan partierna, desto storre &r den politiska konflikten i

sak.

| det hdr sammanhanget kan ytterligare en sérskiljning vara viktig att lyfta fram, det ar skill-
naden mellan asikts- och intresseskillnader. En vardering eller ett stallningstagande inom
politiken kan resultera i ett gynnande, respektive ett missgynnande, av ndgon grupp. Om ex-
empelvis de som blir gynnade gar att finna i en avgransad grupp i samhéllet kan det saledes
innebéra att varderingen framjar ett visst intresse (Karlsson 2003: 43f). Intresseskillnader syf-
tar saledes pa grundlaggande skillnader mellan politiska aktorer och ar darfor ett tecken pa
mer fundamentala konflikter an de konflikter som asiktsskillnader synliggér. Men det ar har
viktigt att papeka att det finns en skillnad mellan asiktsskillnader och konfliktbeteende. Med
konfliktbeteende avses 6ppen kritik mot andra partier, markeringar utat av olikheter och stra-

tegiskt agerande for att hindra andra partier att utéva politiskt inflytande. Asiktsskillnader och



konfliktbeteende ar tva dimensioner av partipolitisk konflikt som i vardagssprak kan bli sam-

manblandade och det &r darfor viktigt att gora en analytisk skillnad mellan dem.

Stora asiktsskillnader i sak behover inte automatiskt skapa konfliktbeteende beroende pa att
partierna inte ar medvetna om asiktsskillnaderna (Karlsson 2003), eller att man kanner till
skillnaderna men verkar for att 6verbrygga skillnaderna med en konsensusinriktad dialog.
Och i det politiska rummet kan konfliktbeteende forekomma trots att asiktsskillnaderna ar
sma. | sadana situationer ar den politiska debatten ofta upptagen av att diskutera formfragor
eller av forsok att forstora sma skillnader mellan partierna (Lantto 2005: 30f). Att gora en
distinktion mellan konfliktbeteende och grad av asiktsskillnader ar analytiskt mojligt, men det
ar en metodologisk utmaning for forskaren att avgéra om konfliktbeteendet ar grundat i ékta
asiktsskillnader eller ej. Teoretiker inom forskningen om politiska koalitioner utgar vanligen
ifrdn att det finns ett samband mellan asiktsskillnader och beteende. Politiska aktorer som
asiktsmassigt star nara varandra antas ha lattare for att samarbeta med varandra (Axelrod
1970; De Swaan 1973). Ett omfattande samarbete kan ocksa leda till att politiska aktorer nar-
mar sig varandra asiktsmassigt. Detta behéver dock inte alltid vara fallet, eftersom ett
samarbete kan vara en produkt av ett kompromissande som i sig inte behéver medfora att par-
ternas asikter forandrats. Samarbete ar pa sa vis forenligt med asiktsskillnader (Lantto 2005:
32). | vardagssprak kan begreppen samarbete och konsensus ibland vara synonymer till
varandra. Det kan emellertid goras en analytisk skillnad mellan konsensus och samarbete.
Konsensus innebar vanligtvis samstdmmiga asikter medan samarbete snarare refererar till ett
gemensamt handlande eller agerande. Det &r saledes mojligt for politiska aktorer att samarbeta

utan att dessa upplever att de har konsensus.

Mellan vilka &r det konflikt och dver hur lang tid ar det konflikt?
Utdver innehallsmassiga aspekter kan partipolitiska konflikter dven klassificeras med avse-

ende pa vilka aktorer/intressenter det &r som &r barare av konflikten.

Det finns ett mycket stort antal aktorer eller intressenter i det politiska rummet som kan repre-
sentera en asikt eller ett intresse och som utifran det kan hamna i konflikt med en aktor eller
intressent som representerar ett annat intresse. Men alla dessa konflikter speglas inte i partisy-
stemet — de &r inte “partipolitiserade”. Konflikter som inte dr partipolitiserade kan &nda vara
narvarande pa den parlamentariska arenan, men da aterfinns dessa konflikter snarare inom &n

mellan partier. Andra typer av konflikter kan forekomma mellan grupper som inte &r nérva-
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rande i parlamentet, eller mellan en sadan grupp och det politiska etablissemanget dar alla

partier ingar.

Inom parlamentet kan de partipolitiska konflikterna variera i grad och art mellan olika partier.
| detta sammanhang ar det &ven av vikt att diskutera betydelsen av blockpolitik och konflikten
mellan majoritet och opposition i ett parlamentariskt system. Utifran ett majoritetsdemokra-
tiskt perspektiv ar det viktigt att ha en aktiv opposition som &r beredd att ta 6ver det politiska
styret, pa sa vis menar foresprakarna att ansvarsutkravandet underlattas. Det blir darmed tyd-
ligt vem som har ansvaret och som kan stallas till svars for den forda politiken. Utifran ett mer
samforstandsdemokratiskt perspektiv bér majoriteten soka samforstand och kompromissa
med oppositionen for att pa sa vis kunna fa med sa manga som majligt i beslutsfattandet. Uti-
fran ett majoritetsdemokratiskt perspektiv ar detta inte oOnskvart da det betyder att
oppositionens roll blir otydlig och ansvarsutkravandet forsvaras (Lijphart 1999).

Omfattningen pa politiska konflikter

Né&r det kommer till att mata partipolitiska konflikter har tidigare forskning anvént sig av olika
mojligheter. Ett mojligt satt ar att utga fran politikernas subjektiva bedémningar om huruvida
det rader ett konfliktfyllt klimat eller inte i partipolitiken (se ex. Back 2000; Lantto 2005;
Karlsson 2012). Ett annat satt att fa en uppfattning om hur konfliktbeteendet ser ut &r att i
protokoll analysera vad som ofta bendmns som konfliktmarkeringar. Med detta avses alterna-
tiva yrkanden, reservationer, voteringar etc. (se ex. Myhlback 1969; Johansson & Schmidt
1979; Patterson & Caldeira 1988; Coleman 1997; Lantto 2005).

Politiska konflikter kan &ven vara éver olika langa tidsperioder. De kan exempelvis uppsta
som ett plotsligt utbrott da en politisk konflikt blossar upp med full kraft, men som sedan lag-
ger sig och forsvinner lika plotsligt som den forst kom till uttryck. Vidare kan politiska
konflikter aven finnas dver artionden och kan under den perioden ha varierat i omfattning och

yttrat sig pa olika vis vid olika tidpunkter.

Att mata konfliktnivan
Ett i forskningen ganska vanligt satt att mata asiktsskillnader &r att utga fran subjektiva be-
démningar hos politiska aktorer eller medborgare, detta kan géras genom saval enkater som

intervjuer. Ett problem med en sadan metod &r att deras bedémningar kan fargas av hur kon-

8



fliktorienterat det politiska klimatet ar och hur aktiv majoritet och opposition ar i att betona
skiljelinjerna mellan partierna och blocken. De har dock fordelen att man kan utlésa huruvida
de politiska aktrerna upplever forandringar av klimatet i kommunen 6ver tid. Har kan ocksa
olika dokument sasom partiprogram, budgethandlingar, protokoll, valmanifest etc. komplet-
tera de subjektiva bedomningarna. | sadana dokument kan det dock vara svart att avgora hur
aktorerna upplever klimatet i praktiken, har har saledes intervjuer en fordel 6ver dokument.
Dokument kan dock vara hjalpsamt for att kunna utldsa konflikter i sak. | figuren nedan illu-
streras hur konflikt skulle kunna matas, for samtliga typer av konflikt ar bade intervjuer och

enkater mojliga att anvénda.

Typ av konflikt Hur mata?

Asiktsskillnad - konsensus Sla fast partiers hallningar i olika fragor, avgora om hall-
ningarna ar samstammiga eller ej samt bedéma avstandet.
Mojligt att via enkat undersoka partirepresentanters asikter
och avgora den faktiska skillnaden.

Konfliktbeteende - samarbete | Beteendeanalys, konfliktmarkeringar.

Partipolitiserade — icke parti- Finns asiktsskillnader mellan partier, och &r skillnaderna

politiserade storre mellan partier &n inom partier?

Enskilda partier — majori- | enkatdata analysera om de storsta asiktsskillnaderna ligger

tet/opposition mellan partier allmént eller mellan styrande koalition och
opposition? Hur upplevs relationen mellan majoritet och
opposition?

Langvariga — kortvariga | intervjuer/fallstudier identifiera uppkomna konfliktsituat-

ioner och forsoka avgora nér de inleddes/avslutades.
Rdérande konfliktklimatet generellt: samstammighet dver tid
i upprepade enkatundersokningar

Sammanfattningsvis kan vi saga att partipolitisk konflikt ar ett samlingsbegrepp som kan sta
for flera olika former av konflikter. Det kan dels vara konflikt som asikt eller intresse, men
ocksa som beteende. Konflikter kan &ven variera med avseende pa vilka som ar barare av
konflikten, men konflikter kan ocksa variera med avseende pa 6ver hur lang tid och i vilken

omfattning den finns. Konflikter kan aven métas pa olika vis.

Politiska organisationer och offentlig férvaltning &r nara forbundna institutioner dar de poli-
tiska konflikterna l6ses och besluten verkstalls. Mycket tyder pa att de politiska konflikter
som diskuterats ovan kan ha betydelse i interaktionen mellan politik och férvaltning och att
konflikterna kan ta sig olika uttryck beroende pa hur forvaltningen och de politiska institut-
ionerna organiseras. Efter att ha diskuterat de olika formerna av politiska konflikter ska vi nu




overga till att diskutera relationen mellan forvaltningen och politik, samt hur forvaltningens

organisering kan paverka de politiska konflikterna.

Partikonflikter och forvaltningen

Partipolitiska konflikters betydelse for forvaltningen har tva sidor: organiseringen av forvalt-
ningen kan paverka konflikterna och konflikterna kan i sin tur paverka relationen till

forvaltningen.

Forvaltningen paverkar konflikter

Mansklig interaktion bygger i stor utstrackning pa regler, eller institutioner. Sadana regler
behovs for att vi inte i varje situation ska behdva anvénda energi och tankekraft for att fatta
beslut om hur vi ska agera, reglerna underlattar saledes manskligt agerande (March & Olsen
1989). Institutioner skapar aven forutsagbarhet, detta da de gor det lattare for oss att forutsaga
hur andra aktorer kommer att agera. Det minskar saledes osakerheten i sociala relationer. In-
stitutioner kan vara formella, vilket innebér att de ar planerade, beslutade och nedtecknade,
eller sa kan de vara informella. Inom ett falt eller pa en arena finns alltid bade formella och
informella institutioner (Peters 1999). Om det i ett sammanhang saknas formella institutioner
tenderar tomrummet att fyllas ut av informella institutioner. | de situationer da de formella
institutionerna inte ger tillracklig vagledning kan de informella reglerna ta éver styrningen av

ett handlande, de formella reglerna skjuts da mot periferin.

Utifran detta forstar vi att de politiska institutionerna (valsystem, parlament, exekutiva organ,
etc.) skapar spelregler for den parlamentariska arenan och hur dessa institutioner ar utformade
paverkar saledes politikernas beteende (se ex. Carey & Shugart 1995). Forvaltningen ar for-
mellt sett en arena utan politiska partier, men dess organisering kan anda forvantas paverka
politiken. Detta saval direkt som indirekt genom de politiska institutionernas anpassning. For-
delning av uppgifter och inflytande samt delegering mellan politiker och tjansteméan bestams
ocksa av hur forvaltningen &r organiserad. Politiska organisationer och offentlig forvaltning ar
sammankopplade institutioner d&r ramarna for politisk konfliktlosning satts och darmed avgor
hur besluten ska forverkligas. Beroende pa vilken institutionell 16sning som valts for den poli-
tiska organisationen kan de partipolitiska konflikterna och deras betydelse variera.

Omfattningen och typen av politisk konflikt kan i sin tur ocksa paverka forvaltningens arbete.
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| somliga fall lamnar politikerna dessutom 6ver beslut, och darmed &ven konflikterna, till
tjanstemannen. Sammantaget kan politisk konflikt ses som en del av det demokratiska syste-
met vars uttryck kan paverkas av hur forvaltningen och de politiska institutionerna ar
organiserade, och konflikterna kan dven ha betydelse for relationen mellan politiker och tjéns-
teman.

De senaste decennierna har det véxt fram kritik mot att offentliga verksamheter ar kostsamma
och ineffektiva. Denna kritik har medfort stora forvaltningspolitiska forandringar och refor-
mer som med ett samlingsnamn brukar kallas New Public Management (NPM). Det framsta
skalet till reformerna har saledes varit att forbattra effektiviteten och i forgrunden till refor-
merna har det legat en kritik mot byrakrati och centralstyrning. Som forebild har ofta olika
forestallningar av hur privata foretag fungerar lyfts fram. Vissa av reformivrarna har havdat
att det inte bara gar, utan att det dessutom ar nodvandigt, att sara pa politik och forvaltning. |
syfte att skapa tydligare gransdragningar har forvaltningsreformer sasom decentralisering eller
delegering av beslutsmakt, malstyrning och en generell marknadsorientering hos férvaltning-
en inforts. Forandringarna kopplas ofta till en ideologisk “hogervag” som i sin kdrna hade
Reagans och Thatchers reformering av den amerikanska och brittiska politiken under 1980-
talet. Arbetet med att 6ka effektiviteten inom den offentliga forvaltningen &r relaterad till att
den ekonomiska miljon under den tidsperioden var mer anstrangd (Cheung 1997; Rombach
1997; Denhardt & Denhardt 2000; Pierre & Painter 2010). De forvaltningsreformer som ge-
nomforts har darmed syftat till att i grunden férandra forutsattningarna for forvaltningens

verksamhet och diarmed ocksa relationen mellan forvaltning och politik.

Eftersom reformerna anvént det privata naringslivet som forebild har ideal Gverforts fran pri-
vata foretag till politiska organisationer. Nar dessa nya ideal och logiker tillimpas paverkas
ocksa hur politiska konflikter uttrycks och hanteras. Detta da reformerna bar med sig en styr-
ningsfilosofi som grundar sig pa konsensus och enhetlighet medan den traditionella logiken i
den representativa demokratin stallde krav pa att fortroendevalda och politiker skulle fore-
trada speciella medborgargruppers intressen, agera for att starka partiets maktpositioner etc.
(Back 2000: 181). Om politiska organisationer ska upptrdda som enhetliga aktérer med en
gemensam preferens begrénsas politiska ledares utrymme att foretrdda alternativa intressen
och standpunkter. Dessa vardeforandringar och organisationsreformer har pa sa vis fundamen-

talt férandrat forutsattningarna for interaktionen mellan politik och férvaltning.

| reformernas kolvatten har en debatt om politikerrollen vaxt fram om att rationalisera politi-

ken”. Ett motiv till detta var att genom en renodling av politikerroller skulle relationen mellan
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chefstjanstemannen och heltidspolitikerna a ena sidan och fritidspolitikerna & andra sidan att
underlattas. Den politiska processen skulle pa sa vis bli mer férutsagbar och styrbar. Henry
Back (2000; 2003) har sammanfattat de viktigaste effekterna av NPM for politiker och relat-
ionen mellan politik och forvaltning i foljande tre punkter:
- Sérintressen ar inte langre legitima i kommunalpolitiken. Synen pa politik som en kamp
mellan olika intressen och att demokratin &r den process vi anvénder for att hantera
sadana intressemotsattningar har blivit illegitim. Istéllet refererar politiker allt oftare

till vikten av att ha en helhetssyn och att se till allmanintresset istéllet for sarintresset.

- Partikonkurrens och partikonflikt fyller ingen viktig demokratifunktion. Partierna kan
nastan i sin grund sdgas sta for olikhet, och utifran kunskapen att de sérintressen som
partier ofta representerar forlorat legitimitet kan vi ocksa forsta att partiernas ideolo-
giska konflikter anses vara onddiga nér vi nu istéllet ska strdva efter "det allminna

bésta”.

- Forvaltningen styrs med malstyrning. Ett motiv till inférandet av malstyrning har varit
att skapa en tydligare grans mellan politik och forvaltning, att avlagsna politikerna
fran det direkta ansvaret for verksamheten for att istallet fa dem att agna sig at 6ver-

gripande inriktning, visioner och malsattningar.

De traditionella bilderna av hur demokratin bor fungera skapade krav pa att fortroendevalda
ska foretrdda sérintressen, vara lojal gentemot partilinjen, etc. Medan de ideologier som foljt
av NPM staller motsatta krav. Politiker bor istallet se till allmanintressent, bortse fran ideolo-
giska konflikter och partiprogram och styra forvaltningen med hjalp av mal. Vissa forskare
har ocksa havdat att en del av de reformer som genomférts under NPM har forstarkt de sam-
arbetsorienterade instéllningarna eftersom de nya reformerna inte tycks vara forenliga med
intressekamp, konfliktlésning och konflikthantering (Béck 2000: 197). Men det finns aven
forskning som pekar at motsatt riktning. Lantto har till exempel visat hur de 6kade inslagen av
malstyrning drivit fram tydligare asiktsskillnader mellan partierna. De partipolitiska konflik-
terna 6kade saledes som foljd av inforandet av malstyrning (Lantto 2005).

Centralt i NPM har varit reformer sasom privatisering och marknadisering av forvaltningen,
bolagisering, bestéllar-utférar-styrning etc. Graden av NPM i denna form varierar dock mel-
lan kommuner. En annan reformvag som ar relaterad till NPM ar avsektorisering. Historiskt
har fackndmnder, dar forvaltningens verksamhet delas in i sektorer, haft en stark stallning i

den svenska lokala demokratin. De senaste artiondena har alltfler kommuner genomfort
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namndreformer och avvecklat facknamnderna (Karlsson et al. 2009). Med tanke pa fack-
ndmndernas starka stallning i den svenska demokratin kan detta ses som en omfattande
reformering. Vid avskaffandet av namnder har det skapats en organisation som bygger pa
fullmiktigeberedningar och styrelseutskott. Aven har dr malet att fora bort politikerna fran
direkt kontroll 6ver forvaltningen for att istallet agna sig mer at generella fragor och att inte
vara sektorsrepresentanter. Den tidigare forskningen &r hér inte enig om hur dessa reformer
influerat de politiska aktorerna och de politiska konflikterna. Dar viss forskning pekar pa att
de samarbetsorienterade installningarna har forstarkts och annan forskning pekar pa att det
istallet ar de politiska konflikterna som 6kat till foljd av reformerna. Om, hur och pa vilket vis
avsektoriseringen och de organisationsreformer som sammankopplas med NPM paverkar hur
de partipolitiska konflikterna tar sig uttryck ar darmed &nnu inte klarlagt, och har kan pro-

jektet saledes bidra med ny kunskap.

Relationen mellan politik och férvaltning och partipolitiska konflikters effekter

Det andra perspektivet som man kan anlagga pa de partipolitiska konflikternas betydelse for
forvaltningen ar vilka effekter de har for forvaltningens verksamhet och for relationen mellan
politik och forvaltning. 1 forskningslitteraturen finns ett flertal normativa ideal for hur ansva-
ret mellan politiker och tjansteman bor fordelas. Enligt en traditionell idealtyp 6ver den
offentliga forvaltningen &r det politikerna som utformar mal och policys och det &r sedan
tjanstemannen som ar ansvariga for att neutralt utféra och verkstélla de politiskt fattade beslu-
ten. Det finns emellertid en mangd forskning som visar pa att verkligheten ar mer komplex &n
sd och att tjansteman har ett stort politiskt inflytande (Pressman & Wildavsky 1973; Brunsson
& Jonsson 1979; Aberbach et al. 1981; Svara 1985; Lipsky 2010; Bengtsson 2012). | och med
sitt inflytande har tjanstemannen en betydelsefull roll i det demokratiska systemet da de har
mojlighet att paverka de demokratiska beslutens innehall och utformning. Deras roll i det de-
mokratiska systemet kan dock variera beroende pa kontexten, om de tar sig mojligheten att
paverka, hur deras mojligheter att paverka uppstar, hur deras arbete regleras, hur uppgiftsfor-
delningen ser ut etc. Det finns bland annat tidigare studier som pekat pa att politisering och
politiska konflikter har betydelse for vilket handlingsutrymme politiker respektive tjanstemén
har (se ex. Johannesson 1989; Fridolf 1993; Tahvilzadeh 2012). Den politiska dynamik som
omgardar en sakfraga kan ha inverkan pa vilket inflytande och handlingsutrymme politiker
respektive offentliga tjdnstemén har. Det ar tankbart att de partipolitiska konflikterna som

praglar den sakfraga eller det politikomrade som &r foremal for interaktionen mellan politiker
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och tjanstemén kan skapa mer eller mindre handlingsutrymme for respektive aktdérsgrupp.
Exempelvis visade Mouritzen och Svara (2002) i sin studie att politiker i vissa situationer kan
engagera sig mer i styrningen och vara mer angeldgna om att paverka ett besluts innehall,
vilket menades bero pa att politiker i vissa fragor kan ha ett storre intresse av att ha inflytande
over sakfragan. Det kan saledes innebara att nar politiker ar sarskilt intresserade av att pa-
verka beslut, inriktning och utfall i politiska processer, sa minskar de offentliga
tjansteméannens handlingsutrymme (Tahvilzadeh 2012: 61). Trots att vi vet att offentliga tjans-
teméan har inflytande vet vi fortfarande lite om hur tjansteméns inflytande och hur
maktrelationen mellan politiker och tjansteman tar sig uttryck (Bengtsson 2012: 18) och hur
den kan paverkas av ett konfliktfyllt klimat. I det foljande avsnittet foljer en diskussion om ett

par av de avseenden dar relationen kan variera.

Inflytande och handlingsutrymme

Formellt &r de offentliga tjansteménnen underordnade de folkvalda politikerna och relationen
mellan dessa grupper ar tydligt hierarkisk. Den tidigare forskningen om relationen mellan
politiker och tjansteman visar dock pa att tjansteman har stora méjligheter att paverka politi-
ken och dess utfall. Forvaltningens handlingsutrymme och inflytande kan ¢ka nar det finns
oklarheter gallande forvaltningens forhallande gentemot saval politiker som medborgare.
Handlingsutrymmet stérks ytterligare nér tjansteménnen upplever att regelverk saknas eller &r
bristfalligt (Winter 2002). Politik skapas normalt genom en interaktion mellan tjansteman och
politiker och den minsta inblandningen av politiker i en sadan interaktion &r att politiker
maste anta tjanstemannens forslag da den formella beslutanderéatten finns hos politikerna. Po-
litiker har darfor mojlighet att begransa tjanstemannens handlingsutrymme da de kan ange hur
och pa vilket vis tjanstemannen ska bidra eller hur deras bidrag till det politiska arbetet ska
utformas. Tjansteménnens handlingsutrymme férsvinner dock aldrig helt, men deras mojlig-

het att utdva inflytande och handlingsutrymme kan variera.

Uppgiftsfordelning, detaljreglering och delegering

Det finns ett direkt samband mellan tjadnstemannens handlingsutrymme och graden av detalj-
reglering pa sa vis att ju mer generellt och oprecist ett regelverk ar utformat, desto hogre grad
av handlingsutrymme lamnas det till tjanstemannen for att fylla ut det tomrum som uppstatt

som en effekt av oprecisa regler. Och omvant galler saledes att nar ett regelverk &r detaljerat
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och anger hur tjansteman ska genomfora de politiskt fattade besluten, sa minskar ocksa hand-

lingsutrymmet (Cinque 2008: 62).

Graden av detaljstyrning kan ocksa kombineras med delegering och decentralisering av befo-
genheter och ansvar (Pierre 2010: 249ff). Det finns ingen allmangiltig definition av vad
begreppet delegering betyder. Men grovt innebér politisk delegering att ett dverordnat poli-
tiskt organ overfor beslutsmakt for en fraga till ett underordnat organ. Exempelvis nar
kommunfullmaktige delegerar uppgifter till en ndmnd eller nér staten dverfor ansvar och makt
till kommuner och landsting (Montin 2002: 42-45). Det kan ocksa innebara en delegering av
beslutsmakt bort fran de politiska institutionerna till tjansteman, forvaltningar eller medbor-

gare. Vilket skulle kunna innebara att tjansteménnens handlingsutrymme okar.

Forvaltningens verksamhet och de offentliga tjanstemannen star utanfor det partipolitiska spe-
let, men mycket tyder pa att de partipolitiska konflikterna har betydelse dven for relationen
mellan politik och forvaltning. De politiska konflikterna kan exempelvis gora att vissa sakfra-
gor hamnar i fokus medan andra hamnar i skuggan, och saledes paverka de olika aktorernas
inflytande och handlingsutrymme. De kan aven ha betydelse for kortsiktighet respektive lang-
siktighet i planeringen. Utifran avsnitten ovan forstar vi att tjanstemans inflytande 6kar nar
regelverket &r generellt eller oprecist formulerat. Mojligen kan en 6kning av partipolitiska
konflikterna liknas vid en 6kning av regler, dar handlingsutrymmet och inflytandet for tjans-
temannen krymper nar konflikterna okas. Och omvant ar det saledes tankbart att
handlingsutrymmet for forvaltningen okar da konflikterna minskar och samforstandet mellan

de politiska aktdrerna &r hogre.

Hur mata?

De partipolitiska konflikterna kan ha konsekvenser for relationen mellan politik och forvalt-
ning. Det finns manga olika metoder som kan anvéndas for att analysera den héar relationen i
termer av inflytande och uppgiftsfordelning. En naturlig utgangspunkt ar att utga fran subjek-
tiva bedomningar hos kommunala politiker och tjansteman, i enkater och intervjuer. Utifran
detta gar det sedan att klassificera relationen mellan politiker och tjansteman i termer av infly-
tande och uppgiftsfordelning. Man kan foérvanta sig att relationen kan variera fran att
politikerna anger overgripande mal for verksamheten och ldamnar ett stort inflytande och

handlingsutrymme till tjanstemannen éver hur dessa mal bast uppnas, till att politikerna anger

15



hur forvaltningen och tjanstemannen bor agera i detalj och darmed minskar tjanstemannens
handlingsutrymme och mdgjlighet till inflytande. En kritik mot att anvénda sig av subjektiva
beddmningar &r att det finns en risk att folk svarar vad de tror att de bor svara, vilket i det har
fallet innebdr att de beskriver relationen enligt idealmodellen. Ett satt att komma runt detta &r
att istallet for att i intervjuer be intervjupersonen analysera situationen allmant, sa kan jag be
intervjupersonen beskriva konkreta situationer och beslutsprocesser och att jag sedan tolkar in
uppgiftsfordelningen i efterhand. Utdver att utga fran subjektiva bedémningar kan ocksa be-
slut och dokument fran specifika situationer studeras for att fa en battre insyn i relationen och
uppgiftsfordelningen. | projektets fokus star just nu konfliktklimat pa en mer aggregerad niva
i kommunen, inte i olika politikomraden eller i enskilda fragor. Aven da det nu verkar vara
det generella konfliktklimatet som star i fokus, sa har jag mojlighet att uttala mig om detta
genom att med kvalitativa metoder studera enskilda processer eller fall och sedan aggregera
det genom en sammanvéagd analys av klimatet. Genom enkétdata finns mdéjlighet att uttala sig

om konflikt pa kommunniva, men inte mer specifikt an sa.

En gemensam utgangspunkt for samtliga delstudier inom projektet ar komparativ kommun-
forskning. Genom att gora systematiska jamforelser okas ocksa mojligheten att se monster i
interaktionen och bidra till forstaelse om hur forvaltningens organisering kan paverka de poli-
tiska konflikterna, och hur konflikterna i sin tur kan ha effekter pa relationen mellan politik
och forvaltning i termer av inflytande och uppgiftsférdelning.

Syfte och forskningsfragor

Tidigare forskning har dominerats av studier om partipolitiska konflikter pa den parlamenta-
riska arenan och hur de politiska ledarna dar anvander sitt mandat. Da de politiska ledarna
aven har ett ansvar for att styra den offentliga forvaltningen kan de partipolitiska konflikterna
aven ha betydelse for relationen mellan politik och forvaltning. Det évergripande syftet for
avhandlingsprojektet ar att 6ka kunskapen om hur forvaltningens organisering paverkar hur de
politiska konflikterna tar sig uttryck samt vad politiska konflikter har for betydelse for relat-
ionen mellan politiker och tjansteman. Utifran syftet harleds tva 6vergripande fragestallningar

som kan brytas ner till fyra fragor som undersoks i varsin delstudie:
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1.Hur paverkas partipolitiska konflikter av hur forvaltningen och de politiska institution-
erna organiseras?

a) Hur stor effekt har institutionella faktorer for graden av politisk konflikt jamfort
med andra relevanta faktorer?

b) Vilka ar de mekanismer i olika institutionella arrangemang som paverkar hur poli-
tiska konflikter tar sig uttryck?

2.Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning av partipolitiska konflikter?

a) Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning i termer av inflytande och
uppgiftsfordelning av partipolitisk konflikt?

b) Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning i termer av inflytande och
uppgiftsfordelning av partipolitisk konflikt dver tid generellt och mer specifikt un-
der valar (da partipolitiska konflikter av naturliga skal eskalerar) jamfort med
mellanvalsar?

Design

For att 6ka forstaelsen for hur politiska konflikter yttras och hanteras ar det nodvéandigt att
anvanda flera, men jamforbara, fall som mellan sig har varierande grad, och typ, av konflikter.
For en sadan studie lampar sig komparativ kommunforskning val da det finns ett stort antal
kommuner som mellan sig ar tillrackligt lika, respektive olika, for att skapa goda forutsatt-
ningar for komparationer och generaliseringar. Kommunerna &ar ocksa territoriellt avgransade
med mojlighet att isolera strukturella faktorer. Vidare har forskningen om demokrati och poli-
tiska konflikter i huvudsak fokuserat pa nationella nivaer, det finns séaledes relativt lite

forskning om detta pa lokal niva och har kan avhandlingen darfor ge ett bidrag.

Sett till vérlden i stort har Sverige stora kommuner med omfattande politiska organisationer
med ett stort politiskt ansvar for valfardsfragor (Hesse & Sharpe 1991; Lidstrom 2003). Den
lokala politiken i Sverige hanterar fragor 6ver hela det politiska spektrumet och ansvarar for
serviceproduktionen i livets alla skeden, fran barnomsorgen till dldrevarden. Arbetet inom den
offentliga forvaltningen pa lokal niva paverkar saledes miljoner svenskars liv. Dessutom har
de svenska kommunerna sedan lange varit foremal for forvaltningspolitiska forandringar dar
olika organisationsforandringar har avlost varandra. Den lokala politiska organisationen i Sve-
rige bygger pa olika institutioner med olika organisatoriska funktioner. Relationen mellan
dessa institutioner regleras av kommunallagen, men numera lamnar den lagen faltet Oppet for

kommunerna att sjalva strukturera sin organisation. Det medfor att det ocksa finns en stor
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variation i hur de svenska kommunerna valt att strukturera sina organisationer (Statskontoret
1999). Tidigare studier har dven indikerat att de politiska konflikterna i de svenska kommu-
nerna varierar i omfattning och typ (se ex. Karlsson 2003; Karlsson et al. 2009). Detta
sammantaget gor att svenska kommuner av metodologiska skal ar lampliga analysobjekt for
att generera mojligheter att dra slutsatser om politiska konflikter i allménhet. Inom projektet
kommer sedan en kombination av metoder, bade kvantitativa och kvalitativa metoder, att an-

vandas.

Fallet Sverige

Eftersom avhandlingen kommer att fokusera pa Sverige men samtidigt rikta sig till en inter-
nationell publik ar det viktigt att diskutera fallet Sverige i en mer generell kontext. Nagon
forskning som tagit ett helhetsgrepp om Sverige utifran ett konflikt- och samfdérstandsperspek-
tiv pa de olika nivaerna finns inte. Men utifran den forskning som finns ar det mojligt att

skapa en bild av hur Sveriges historiska utveckling har sett ut.

Sverige kontra andra lander

| lander som USA, Nya Zeeland och Storbritannien bygger det politiska systemet pa konkur-
rens mellan partier om makten och den som vinner “tar allt” (Lewin 2002: 51f; Arter 2006:
13). | flera europeiska lander ar samforstandsdemokratin vanligare, vilket innebar att vinnare
och forlorare samarbetar. Styrelse genom koalition och kompromisser &r darfér modellen
(Lijphart 1999). De skandinaviska landerna ar pa satt och vis laroboksexempel pa samfor-
standsdemokratier (Arter 2006: 11). Sverige har ett flerpartisystem dar ett parti, Social-
demokraterna, historiskt sett har dominerat. Ett parti har dock séallan haft mgjlighet att ensamt
bestamma Gver den forda politiken. Sverige har saledes en lang tradition av vad som ibland
betecknas som samforstandskultur (SOU 1990:44 s. 23f) eller som samarbetsdemokrati
(Lewin 2002). Sedan den allménna rostratten tradde i kraft i Sverige har det endast skett vid
ett tillfalle att ett parti erhallit egen majoritet i riksdagen (Lewin 1984; Hewlett 1998: 44-46).
| praktiken har det darfor varit en nodvandighet for de politiska partierna att styra genom
koalitioner och samarbete med oppositionella partier (Lewin 1984; Arter 2006: 266). En sa-
dan verklighet dar partierna maste samarbeta genom olika Gverenskommelser innebér att en

del av partiernas egna 6nskemal ibland blir offrade (Lewin 1984). Arter menar att Sveriges
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politiska system visserligen har ett beteendemonster som forknippas med samférstandsdemo-
krati, men att landets tradition av att regeringspartiet har en form av binding consensus med
ett eller tva av oppositionspartierna innebar att den lagstiftande makten i realiteten snarare

bedrivs i en form av majoritetsdemokrati (Arter 2006).

Nationell niva respektive lokal niva

Historiskt har en skillnad mellan demokratin pa riksniva och demokratin pa lokal niva varit att
da rikspolitiken kannetecknas av en hogre grad av partipolitiska strider och polarisering mel-
lan partierna har demokratin pa lokal niva varit praglad av samforstand och pragmatism (se
ex. Sanne 2001). Ett praktiskt uttryck for den kommunala politikens samférstandsdemokra-
tiska rotter ar det kommunala samlingsstyret i styrelser och ndmnder som finns inskrivet i
dagens kommunallag. Forskningen beskriver ocksa kommunalpolitiken som dominerad av
samforstandsdemokratisk karaktar fram till 1950- och 1960-talet. Déarefter sker en tilltagande
partipolarisering som inneburit ett mer konfliktorienterat arbetssatt i kommunerna och den
lokala politiken har darmed utvecklats i riktning mot majoritetsstyre, bort fran de ideal om
beslut i samforstandsanda som finns inskriven i dagens kommunallag (Lantto 2005: 37f; Gill-
jam et al. 2010: 83ff). I och med denna utveckling har partiernas roll blivit forstarkt och
numera organiserar sig partierna i en styrande sida och en oppositionssida under hela mandat-
perioden. Gilljam, Karlsson och Sundell fann i sin studie Gver representationsprincipernas
utbredning i riksdag och kommuner att partiprincipen, sedan slutet av 1960-talet, har 6kat och
idag har ungefar samma stod i kommunfullméktige som i riksdagen (Gilljam et al. 2010:
44ff). Saledes haller de svenska kommunpolitikerna hart pa partilinjen oavsett forum och parti
(Skoog 2011).

Denna utveckling har lett till en 6kad polarisering mellan partigrupperna pa lokal niva och en
informell utveckling mot majoritetsdemokrati. Denna informella form av majoritetsstyre in-
nebar att kommunens majoritet tillsatter ordférande- och vice ordférandeposterna i
kommunstyrelsen och de 6vriga ndmnderna. For att ett formellt majoritetsstyre ska kunna
inforas i svenska kommuner behéver kommunallagen éndras. Ett férslag om en sadan andring
dar majoritetsstyre ska kunna inféras som forsoksverksamhet har nyligen lagts fram i en stat-
lig utredning (SOU 2012:30). Den idén &r inte ny utan har diskuterats i olika utredningar
sedan 1960-talet (Gidlund 1989). Ett formellt majoritetsstyre skulle i praktiken innebéra ett

inforande av kommunal parlamentarism. Det finns delade meningar om vad det skulle inne-
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béara utdver att kommunstyrelsen skulle bli beroende av fullméktiges aktiva, eller passiva,
stdd. De tankta fordelarna med inforandet av kommunal parlamentarism ar att det politiska
ansvaret skulle bli klarare, den politiska styrningen skulle bli effektivare och de politiska al-
ternativen skulle bli tydligare, vilket skulle kunna leda till tdtare maktvéxlingar. Bland de
tankta nackdelarna finns risken att kommunens opposition far svart att gora sin rost hord. Det
skulle sarskilt galla de mindre partierna (Montin 2004: 93f; SOU 2012:30). Utvecklingen vi-
sar att de formella reglerna idag till viss del &r inaktuella. Den informella formen av
majoritetsstyre innebar att det i Sveriges 290 kommuner finns en variation i dels hur det poli-
tiska systemet ser ut, omfattningen pa de politiska konflikterna samt hur dessa hanteras. Att
de politiska konflikterna yttras och hanteras olika i olika kommuner kan gora att det politiska
systemet ser olika ut &ven inom samma nationella kontext (Karlsson 2012).

De svenska kommunerna sedan lange varit foremal for olika forvaltningspolitiska reformer
dar organisationsforandringarna har avlost varandra. Den kommunala politiska organisationen
bygger pa olika institutioner med olika organisatoriska funktioner. De formella organ som
traditionellt utgdr kérnan av den lokala politiska organisationen &r kommunfullméktige,
kommunstyrelsen och namnderna. Hur dessa institutioner forhaller sig till varandra regleras
av kommunallagen, men sedan 1990-talet lamnar den lagen ocksa utrymme for kommunerna
att sjalva designa sin organisation (Statskontoret 1999). Pa lokal niva i Sverige finns det sale-
des en variation i hur vi organiserar de politiska institutionerna (Karlsson et al. 2009).
Beroende pa hur politiken &r organiserad kan de politiska konflikterna ta sig olika uttryck,

variera i omfattning och hanteras pa olika vis.

Det ar svart att uttala sig entydigt om huruvida den svenska kommunalpolitiken idag ar att
beteckna som i huvudsak majoritets- eller samforstandsinriktad da det rader en variation i
demokratisyner. Trots att det finns en medvetenhet om att kommunalpolitiken har férandrats
lever det fortfarande kvar en bild av att det ar samférstand och pragmatism som rader. En
mojlig forklaring till kommunernas tradition av samférstandsanda &r institutionellt. Det fak-
tum att det pa kommunal niva rader formellt samlingsstyre i kommunstyrelsen och i
namnderna gor att oppositionen i ett tidigt skede far mojlighet att paverka den forda politiken.
Detta visar saledes pa att hur forvaltningen och de politiska institutionerna organiseras kan
paverka hur de politiska konflikterna tar sig uttryck, vilket projektet ocksa kan bidra med

6kad kunskap om.
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Tillgangligt material

Tillgang finns till ett intervjumaterial fran forskningsprojektet Lokalt politiskt ledarskap i en
konstitutionell brytningstid. Materialet innehaller intervjuer som genomfdrdes under varen
2011 med de hogst uppsatta politikerna och tjanstemannen i 14 svenska kommuner. Dér har
fragor stallts som specifikt beror relationen mellan kommunens majoritet och opposition samt
relationen mellan politiker och tjansteman vid saval beslutsfattandet som vid verkstéllandet av
besluten. For att besvara de fragor som stalls inom avhandlingsprojektets delstudier behover

kompletterande data samlas in, men ett visst grundmaterial finns det saledes tillgang till.

Dartill har avhandlingsprojektet tillgang till Kommun- och landstingsfullméaktigeundersok-
ningarna 2008 och 2012, tva enkatstudier riktade till samtliga folkvalda i Sveriges landsting
och kommuner, och dar specifika fragor har stéllts om det politiska klimatet, relationen mel-
lan majoritet och opposition, politiska sakfragor (vilket kan omvandlas till matt pa oenighet i

sak) samt relationen mellan politiker och tjansteman.

Sammanléggningsavhandlingens komponenter

Projektet kommer att rapporteras i en sammanldaggningsavhandling med 4 artiklar och en
kappa. | fokus for avhandlingen star partipolitiska konflikter, vad som paverkar hur konflikter
tar sig uttryck samt vad konflikter kan fa for effekter. Efter kappans teoretiskt harledda dis-
kussion kring definitionen av politisk konflikt kan artiklarna sedan ses som nedslag dar svar
soks pa fragor som &r harledda fran de 6vergripande forskningsfragorna for avhandlingspro-
jektet:

1. Hur paverkas partipolitiska konflikter av hur férvaltningen och de politiska institution-

erna organiseras?

2. Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning av partipolitiska konflikter?

Det artiklarna har som gemensam utgangspunkt ar komparativ kommunforskning. Dar de tva
forsta artiklarna syftar till att, med olika angreppssatt, besvara den forsta 6vergripande frage-
stallningen. De tva senare fragorna for artiklarna syftar till att besvara den andra 6vergripande
fragestéllningen for projektet. Fragorna for artiklarna sammanfattas kort i figuren nedan. For-
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slagen till artiklarna ar mycket preliminéra och jag tar garna emot forslag pa hur de kan for-

battras.

Inledning(/Kappa)

1.Formulering av generella fragestallningar och sammanstallningar och diskussion av delstudier-
nas resultat. Dartill:
2.Vad ér partipolitisk konflikt? — Utveckling av begreppsapparat for klassificering av partipoli-
tiska konflikter generellt
3. Egenskaper och forutsattningar hos forvaltningen som kan ténkas paverka/paverkas av poli-
tiska konflikter — en litteraturdversikt

Hur paverkas partipolitiska konflikter av hur
forvaltningen och de politiska institutionerna

organiseras?

Hur paverkas relationen mellan politik och for-
valtningen av partipolitiska konflikter?

Artikelidé 1,

Hur stor effekt har
institutionella faktorer
for graden av politisk
konflikt jamfort med
andra relevanta fak-
torer?

Kvantitativ analys av
enkatdata: effekten pa
konfliktgrad i Sveriges
kommuner av institut-
ionella faktorers
jamfors med t ex eko-
nomiska och
partipolitiska faktorer.

Artikelidé 2,

Vilka &r de mekan-
ismer i olika
institutionella ar-
rangemang som pa-
verkar hur politiska
konflikter tar sig ut-
tryck?

Fallstudie av kommu-
ner med olika typer av
institutionella ar-
rangemang

Artikelide 3,

Hur paverkas relation-
en mellan politik och
forvaltning i termer av
inflytande och upp-
giftsfordelning av
partipolitisk konflikt?

Fallstudie: Intervjuer
av toppledare i majori-
tet, opposition och
forvaltning om deras
erfarenheter

Ev. i kombination med
kvantitativa data

Artikelidé 4,

Hur paverkas relation-
en mellan politik och
forvaltning i termer av
inflytande och upp-
giftsfordelning av
partipolitisk konflikt
over tid generellt och
mer specifikt under
valar (da partipolitiska
konflikter av naturliga
skal eskalerar) jamfort
med mellanvalsar?

Fallstudie: Besok i
kommuner under mel-
lanvalsar och valér

| det kommande avsnittet foljer en preliminar utveckling av dessa idéer och forslag till hur de

kan studeras i artiklarna.

Artikelidé 1

- Hur stor effekt har institutionella faktorer for graden av politisk konflikt jamfort med

andra relevanta faktorer?

Syftet med denna delstudie ar darfor att komma narmare vad som kan paverka politiska kon-

flikter och i det sammanhanget sarskilt fokusera faktorer relaterade till férvaltningens
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organisering i termer av NPM och grad av sektorisering. Dessa institutionella faktorers effek-

ter jamfors med andra relevanta faktorer.

De oberoende variablerna

Det finns en rad faktorer som kan tankas paverka omfattningen av partipolitiska konflikter.
Vissa faktorer, till exempel ekonomiska, kan klassificeras som externa till den politiska are-
nan. Inflytelserika statsvetare har tidigare betonat kopplingen mellan positiv utveckling (ofta
ekonomisk utveckling) och partipolitiska relationer (Axelrod 1987; Putnam 1996; Ostrom
1990). Tidigare studier har aven indikerat att ekonomisk stress kan paverka de politiska kon-
flikterna (Lantto 2005). Warlund (1999) framhaller att ekonomiska svarigheter 6ppnar upp for
intaget av lokala partier pa den kommunalpolitiska arenan, vilket i sin tur kan minska samfor-
standsandan inom politiken. | en tidigare studie jamfordes kommuner med god ekonomisk
situation med kommuner med anstrangd ekonomi, dar visade resultaten pa att det politiska

samarbetet var starkare i de ekonomiskt stabila kommunerna (Brorstrom & Siverbo 2002).

Andra faktorer kan beskrivas som interna och ar direkt forknippade med situationen pa den
parlamentariska arenan. Hit hor den partipolitiska sammansattningen, typ av styrande koalit-
ion (minoritet/majoritet, forekomst av tungan-pa-vagen-partier etc.) samt grad av partipolitisk

fragmentering.

For att undersoka effekten av de faktorer som star i fokus for denna delstudie, dvs. institution-
ella faktorer som relaterar till forvaltningens organisering, maste sadana effekter kontrolleras
for och vagas emot, effekter av samhallsekonomi och parlamentets partipolitiska samman-
sattning.

En central institutionell faktor ar forekomsten av NPM i en kommun. Manga indikatorer kan
potentiellt anvandas i detta sammanhang, t ex grad av privatisering, grad av bolagisering, fo-

rekomst av bestéllar-utforar-styrning, etc.

En annan faktor ar graden av sektorisering av den kommunala organisationen. Traditionellt
har facknamnder, dar verksamheten delas in i sektorer, haft en stark stéllning i den lokala de-
mokratin, men de senaste artiondena har alltfler kommuner genomfort namndreformer och

avvecklat facknamnderna. Nar ndmnderna avvecklats har det istallet skapats en organisation

23



som bygger pa fullméktigeberedningar och styrelseutskott. Antalet verksamhetsnamnder i en

kommun &r darfor en god indikator for graden av sektorisering.

De politiska konflikterna kan dven paverkas av informella institutioner. Ett exempel pa en
sadan faktor ar den hogste politiske ledarens roll. I hela det kommunala Europa pagar en cent-
ralisering och en maktkoncentration hos den ledande politikern — borgmastaren (i Sverige
kommunstyrelsens ordférande). | internationell jamforelse ar de nordiska borgmastarna, for-
mellt sett, svaga i relation till tjanstemé&nnen (Goldsmith & Larsen 2004). Men studier har
visat att den svenska borgmastarens inflytande dver de lokala angeldgenheterna inte & mindre
an det inflytande borgmaéstare i andra lander har (Back 2005). En anledning till detta ar infor-
mella regler och forvantningar (Back 2005). Att KSO:s grad av inflytande bygger pa
informell grund medfor ocksa att det faktiska inflytandet varierar fran kommun till kommun.
Kommunstyrelsens ordférandes politiska inflytande &r darfér en mojlig indikator i studien.
Graden av inflytande kan méatas genom kommunfullméktigeledamoternas uppskattning av

detsamma i kommunfullméktigeenkéten.

En annan institutionell faktor som vi redan vet kan paverka de politiska konflikterna ar kom-
munstorleken (Karlsson 2013). Kommunstorlek &r darfor en viktig kontrollvariabel i

sammanhanget.
De beroende variablerna

Preliminart kommer den beroende variabeln, partipolitisk konflikt, att matas pa tva satt: Dels
grad av konfliktbeteende (kommunpolitikers subjektiva bedémning), dels grad av asiktsskill-
nad — konflikt i sak.
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Figuren ovan illustrerar sambandet utifran enkatsvaren i Kommun och landstingsfullméktige-
undersokningen 2012 mellan upplevd konflikt och privatiseringsgraden. Det visar pa att det
dels finns en variation mellan kommunerna och att det finns ett samband mellan variablerna,
om &n ett svagt sadant. | delstudien undersoks graden av konflikt i kommunen som helhet,
vilket inte &r detsamma som hur en konflikt tar sig uttryck eller var i kommunen den fore-

kommer.

Artikelidé 2

- Vilka ar de mekanismer i olika institutionella arrangemang som paverkar hur politiska
konflikter tar sig uttryck?

De senaste decennierna har olika forvaltningspolitiska reformer och organisationsférandringar
avlost varandra. De olika vagorna av forandringar har framfor allt syftat till att forsoka for-
béattra effektiviteten och ett par av de storre forandringarna har haft olika forestallningar om
hur privata foretag fungerar som forebild. Hit hor bland annat reformer sdsom decentralisering
eller delegering av beslutsmakt, att kommunerna blivit mer marknadsorienterade och att mal-
styrningen 6kat (Rombach 1997; Back 2000: 174-184; Lantto 2005). Det framkommer ofta i
forskningslitteraturen att reformerna och styrningsidealen som foljde med NPM forsvarar hur
konflikter uttrycks och hanteras. Styrningsidealen ar ofta inspirerade av foretagsvarlden dér
ledningen har en tdmligen enhetlig inriktning och ofta &r praglad av konsensus, den politiska
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vérlden kannetecknas daremot av konflikt och asiktsskillnader (Rombach 1997; Montin 2004:
104; Lantto 2005). Vissa forskare har hdvdat att de forvaltningsreformer som genomforts i
och med NPM har forstarkt de samarbetsorienterade instéllningarna, detta da de nya refor-
merna inte ses som forenliga med intressekamp och konflikter (Back 2000: 197). Men det
finns aven forskning som pekar at motsatt riktning; att de politiska konflikterna 6kat som foljd
av inférandet av malstyrning (Lantto 2005). Den tidigare forskningen pa omradet pekar har at
olika hall, och vi vet darfor fortfarande lite om genom vilka mekanismer som férvaltningens

organisering paverkar hur de partipolitiska konflikterna tar sig uttryck.

Som det beskrevs i det tidigare avsnittet fokuserar artikelidé 1 pa konfliktklimatet pa en gene-
rell niva, som en form av kultur eller anda i en kommun. Idén for den hér artikeln kan ses som
en fordjupning av detta dar fragan som stalls ar vilka de mekanismer ar som i olika institut-
ionella arrangemang paverkar hur politiska konflikter uppstar och tar sig uttryck. | fokus for
denna studie star de handelser och situationer som bygger upp det generella. Detta kan exem-
pelvis goras genom att studera berattelser fran centrala aktorer om hur beslut fattas i
konfliktsituationer. En lamplig forskningsdesign for att besvara den fragan ar komparativa
fallstudier, dar ett antal fallkommuner véljs ut som representanter for alternativa organisat-
ionsformer. Genom att jamfora liknande konfliktsituationer i kommuner med olika
organisering skapas majligheter att uttala sig om hur forvaltningens organisering paverkar hur
de politiska konflikterna fortléper. Exempelvis om konflikterna handlar om liknande fragor,
om de handlar om prioriteringar, och i sa fall prioriteringar mellan vad? Ar det generella mal
eller verksamhetsfragor som hamnar i fokus for konflikterna? Nedan foljer en figur som

askadliggor en mojlig urvalsgrund for en sadan studie.

NPM-grad

Lag Hog

Lag

Sektorisering

Hog

| studien ingar saledes ett par kommuner med fa respektive manga sektorsnamnder, och

kommuner med hog respektive lag grad av NPM-inslag i forvaltningen (privatisering, bolagi-
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sering etc). | intervjuer med foretradare for partier i majoritet och opposition undersoks vilka
mekanismer i olika institutionella arrangemang ar som paverkar hur de partipolitiska konflik-
terna tar sig uttryck.

Artikelidé 3

- Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning i termer av inflytande och upp-

giftsfordelning av partipolitisk konflikt?

| de klassiska verken om relationen mellan politikerna och de tjansteménnen utformades ide-
altyper dar politikerna utformar mal och policys och tjanstemannen ar neutrala utforare. Trots
att det finns en formell ansvarsfordelning visar resultaten fran tidigare forskning att tjanste-
man har mojlighet att utéva inflytande 6ver politikens innehall (se ex. Brunsson & Jénsson
1979; Aberbach et al. 1981; Svara 1990; Svara 2006; Bengtsson 2012, etc.). Relationen mel-
lan politiker och tjansteman kan se olika ut beroende pa bland annat institutionell kontext
samt variera 6ver tid och mellan nivaer (Aberbach & Rockman 2006). Tidigare studier pekar
ocksa pa att politisering och politiska konflikter kan paverka relationen mellan politiker och
tjansteman (Tahvilzadeh 2011). Men det &r fortfarande mycket som ar oklart pa detta omrade
och har kan delstudien bidra med ny kunskap. Hur relationen mellan politiker och tjanstemaén,
i termer av inflytande och uppgiftsférdelning, kan paverkas av partipolitisk konflikt ar fragan

som stalls inom denna delstudie.

Materialet for delstudien bygger i forsta hand pa intervjuer som utférdes under 2011 med le-
dande politiker och tjansteman fran ett flertal kommuner. En av urvalsgrunderna for de
fallkommunerna var just en variation i konfliktnivan och ett fokus for intervjuerna var relat-
ionen mellan majoritet och opposition. Kompletterande och uppféljande intervjuer kommer
behéva genomforas for att fa mer kunskap om delstudiens precisa problemomrade. Som fall
for delstudien skulle 2-3 kommuner viljas ut som mellan sig har olika grader av konfliktniva,
men som i Gvrigt ar tillrackligt lika for att pa sa vis skapa underlag for att dra slutsatser om
hur relationen mellan politik och férvaltning, i termer av inflytande och uppgiftsférdelning,
paverkas av partipolitisk konflikt. Exempelvis vilka delar av forvaltningens arbete som ham-
nar i fokus och vilka som hamnar i skuggan eller de politiska ledarnas och tjanstemannen
handlingsutrymme kan paverkas av de partipolitiska konflikterna. For denna delstudie kan det

aven vara mojligt att kombinera kvalitativa och kvantitativa metoder.
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Nedan féljer citat fran en intervju som genomfordes under varen 2011. Citatet handlar om hur
relationen mellan politiker och forvaltningen paverkas av de partipolitiska konflikterna. Det

illustrerar vad kommunens konfliktklimat kan fa for konsekvenser for forvaltningen.

“Det har ju blivit en osékerhet just att man som tjansteman vantar in i det sista. Alltsa
man litar inte langre pa beslut som &r taget av namnden for man vet att det ska upp i full-
maktige, sa det blir ju en fordrojning ibland. (...) Kan ju till och med vara sa att arendet
gar upp till fullmaktige, blir terremitterat och utreds annu en gang. Och det skapar ju mer
frustration hos forvaltningen. (...) Fran oppositionen skjuter man det ju sa klart pa den
politiska ledningen, men det paverkar ju ocksa tjanstemannaorganisationen (...). Och ef-
tersom man inte har reagerat i namnden eller i kommunstyrelsen, sa blir det jattekonstigt
nér det kommer upp i fullméktige och att man dar vill votera. Och stundtals idiotférklara.
(...) Det var ju exempelvis sa, bade nar det galler det har med att lagga ut de har de aldre-
boendena pa entreprenad, men dven nar vi tog stallning for lagen om valfrihet. Att det var
ju ett for daligt underlag. Och den personen som da varit ansvarig for utredningen i var
kommun hade ju varit med och genomfort det i tva andra kommuner. Sa det var ju en er-
faren person, men som da blir totalt inkompetentforklarad i fullméktige, (...) Da paverkar
det arbetsgladjen alltsa som helhet, att det inte &r sa roligt. Och det skapar en osakerhet,
man forstar inte riktigt varfor det ar pa det sattet.”

- Kommunstyrelsens ordférande

| citaten beskriver intervjupersonerna att de partipolitiska konflikterna skapar osékerhet hos
forvaltningen. Dels osakerhet om utgangen pa de politiska beslutsprocesserna; att en fack-
namnd fattat ett beslut betyder inte att det beslutet kommer ga igenom i kommunfullméktige.
Vilket i kommunen inneburit att forvaltningens arbete med en fraga fordrojs och att det tar
mycket lang tid att verkstalla beslut. De partipolitiska konflikterna skapar dven en osakerhet
hos forvaltningen i hur politikerna vill att beslutsunderlagen och utredningarna infor ett be-
slutsfattande ska vara utformade. Dessa osakerheter kan fa flera konsekvenser for relationen
mellan politik och forvaltning. Hur och pa vilket vis relationen paverkas skulle saledes st i

fokus for delstudien.

Artikelidé 4

- Hur paverkas relationen mellan politik och forvaltning i termer av inflytande och upp-
giftsfordelning av partipolitisk konflikt dver tid generellt och mer specifikt under valar

(da partipolitiska konflikter av naturliga skal eskalerar) jamfort med mellanvalsar?

“Det mirks att det #r valar” brukar vara ett vanligt uttalande fran de politiska kommentatorer-

na nar de diskuterar den politiska debatten under manaderna innan ett val. Under valar brukar
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retoriken i debatterna spetsas och de sma skillnader mellan partierna kan da blasas upp till
stora. Vard, skola och omsorg brukar vara de klassiska valfragorna. | de nordiska landerna
ligger ansvaret for just dessa fragor pA kommunerna, och mycket kommunala politiken hand-

lar om att fa den dagliga verksamheten att fungera.

Fran tidigare forskning sa vet vi att det finns valarseffekter pa politiken. Det finns flera studier
om den sa kallade politiska konjunkturcykeln i arbetsloshet och inflation (ex. Rogoff 1990).
Med politisk konjunkturcykel avses teorier kring att de politiska ledarna under ett valar ar mer
benédgna att 6ka de offentliga utgifterna, sanka skatterna, 6ka anstéllningsgraden i det offent-
liga for att pa sa vis minska arbetslosheten etc. | en tidigare studie av Dahlberg och Mdrk
(2008) visade resultaten pa en valarseffekt i bade svensk och finsk kommunalpolitik pa sa vis
att kommunerna anstéller fler under ett valar, de har hégre konsumtionsutgifter och lagre
skatt. Det ar tankbart att det finns fler valarseffekter, sa som att de politiska ledarna pa kom-
munal niva spetsar till sin retorik och att de politiska konflikterna mellan partierna darmed

Okar under ett valar.

Valaret kan ses som en naturlig variation av konfliktnivan i ett politiskt system, vilket innebér
att systemet inte andras men att vi kan forvanta oss en okad konfliktniva. Da en viktig funkt-
ion for de politiska ledarna pa kommunal niva gar ut pa att fa den lépande verksamheten att
fungera &r det troligt att valen och de sarskilda forhallanden som rader under ett valar &r en
storning for en kommuns dagliga verksamhet. Vi har emellertid valdigt lite kunskap om hur
en sadan polarisering under ett valar kan se ut och hur den paverkar relationen mellan politik
och forvaltning. Relationen kan variera fran att politikerna arbetar med visioner och 6vergri-
pande mal och darmed lamnar ett stort handlingsutrymme till tjanstemannen i hur malen bast
bor verkstéllas, till att politikerna anger hur férvaltningen bor agera i detalj. Hur denna relat-
ion kan paverkas av den forandrade retoriken pa den politiska nivan under ett valar &r
emellertid oklart. Fragan som stélls inom denna delstudie &r saledes hur relationen mellan
politik och forvaltning, i termer av inflytande och uppgiftsfordelning, paverkas av partipoli-

tisk konflikt dver tid generellt, och mer specifikt under valar jamfort med mellanvalsar.

Tillgang finns till ett material med intervjuer med ledande politiker och tjansteman fran ett
antal kommuner, dessa ar gjorda under ett mellanvalsar. For att studera en sadan valarseffekt
skulle jag bland de tidigare studerade kommunerna vélja ut minst tva kommuner for att dar
gora uppfoljande studier under valaret 2014. Urvalet skulle da kunna besta av en kommun
med stabila majoritetsforhallanden och en kommun dér valresultaten tenderar att skifta och
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dar det da kan tankas finnas storre osakerhet och mer konkurrens mellan partierna. Ett sadant
urval skulle 6ka mojligheterna for att uttala sig om hur relationen mellan politik och forvalt-
ning, i termer av inflytande och uppgiftsférdelning, paverkas av partipolitisk konflikt dver tid
generellt och mer specifikt under valar jamfort med mellanvalsar.
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