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Borgmastarens makt

AV HENRY BACK

Swedish mayors (leaders of municipal executive committees), in a comparative
perspective, have a particularly weak institutional position. They are not directly
elected by the voters, and they do not have a hierarchical position of command in the
municipal organisation. When asked to assess their influence in relation to other
actors within the local authority they feel more powerless than many of their Euro-
pean colleagues do. With respect to power in relation to external actors differences are
smaller. This article sets out to investigate the intra-national variation in self-evaluated
influence. This variation, with regard to external actors, is shown to be dependent on
coalition patterns, stability of the electorate, not being dependent on external support
in the election campaign and finally on perceived influence in relation to internal
municipal actors. If national policy-makers are interested in strengthening the external
power of mayors they should consider strengthening their internal institutional posi-
tion. If individual mayors would like to increase their external influence they ought to
avoid making themselves dependent on external actors for being elected, and also
avoid entering into coalitions that command only a narrow majority.

Kommunstyrelseordférande i svenska
kommuner upplever att de har mindre
makt och inflytande i den kommunala
organisationen &n vad deras kolleger -
borgméstarna - i manga andra europe-
iska lander har. I ett jimférande euro-

peiskt forskningsprojekt om lokalt po-

litiskt ledarskap har data under &r 2003 -

samlats in genom enkiter till “borg-
méstarna” i alla kommuner med mer
dn 10.000 invanare i ett urval lander.! En
av fragorna i enkiten 16d:

! Om projektet se hemsidan http://www.consiglioautonomie.it/ mzpro,/ pagina_0l.htm
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Kan du pa grundval av din erfarenhet
som kommunstyrelsens ordfdrande
markera hur stort reellt inflytande var
och en av foljande aktorer har dver
kommunens verksamhet?

Ett antal kategorier av aktorer rékna-

var och en av dessa pd en femgradig
skala fran “inget inflytande” till “stort
inflytande”. KSO sjdlv var en av dessa
aktorer. Lt oss forst se pa hur det egna
inflytandet virderades av de svarande i

des drefter upp i fragan. Svar gavs for olika lander.

Figur1l Borgmiistarens sjilvskattade inflytande i sjutton europeiska
linder
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Det &r utomordentligt sma variationer
mellan linderna. Alla medelvirden be-
finner sig mellan 3,2 (Nederlénderna) och
4,0 (Osterrike och Frankrike) pd den
femgradiga skalan. Medelvardet for sjut-
ton europeiska linder (3,7) och medel-
virdet for de svenska KSO (3,8) ar
mycket nidra varandra. Denna iaktta-
gelse skulle vid forsta anblicken synas
jiva det inledande pdstdendet att
svenska KSO k#nner sig mer maktlosa
4n europeiska borgmaistare. Men bilden
blir en annan om vi ser pa hur de andra
aktorernas makt bedoms. Vi ska borja

med de kommuninterna aktorerna, det
vill siga de aktorer som likt borgmaés-
taren har sin hemmabas i den kommu-
nala politiska och administrativa orga-

nisationen.
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Tabell 1 Borgmistarnas uppskattning av kommuninterna aktorers
inflytande. Medelvirden skala 0-4.
Sverige  Sexton euro-  Differens
peiska ldnder
Nimndordférandena* 3,3 2,1 : +1,2
Forvaltningschefer 3,2 2,7 +0,5
Kommundirekttren 3,5 2,9 +0,4
Kommunstyrelsen* 3,4 3,2 +0,2
Fullméktiges ordforande** 2,1 2,3 -0,2
Andra ledare i fullméktige 2,2 2,4 -0,2
Enskilda fullméktige 1,8 2,3 -0,5

Kommentar: * 15 lander; ** 11 linder

Fyra av de sju aktorskategorierna be-
déms som mer inflytelserika i svenska
kommuner &n vad som é&r fallet i me-
deltal i de andra linderna. Det giller
ndmndernas ordftrande, forvalinings-
cheferna, kommundirektren och kom-
munstyrelsen. Detta 4r alla sddana ak-
torer som &r viktiga i kommunstyrel-
seordftrandens vardag. Skillnaderna ir
inte heller alldeles obetydliga. Skillna-
den mellan Sverige och “Europa” #r till
exempel nir det giller nimndordfs-
randena mer &n ett helt skalsteg pd den
femgradiga skalan. Bara for tre katego-
rier gar skillnaden &t andra hallet, det
vill séiga de europeiska borgméstarna
tycker att de &r mer inflytelserika: An-
dra ledare i fullmiktige, enskilda full-
miktigeledamoter och fullmaktiges
ordforande framstar som mindre infly-
telserika i Sverige &n i jamforelseldn-
derna.

Ett enkelt index 6ver de andra ak-
torskategoriernas inflytande far vi ge-
nom att berékna ett medelvirde 6ver
de sju kategorierna. L4t oss direfter re-
latera borgmastarens sjilvuppskattade
inflytande till detta medelvérde genom

att helt enkelt berdkna skillnaden.
Denna skillnad kan ses som en indika-
tor pd hur stor makt borgmastarna
menar att de har i den kommunala or-
ganisationen.
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Figur2 Intern makt. Skillnaden mellan uppskattning av
borgmistarens inflytande (0-4) och medelvirdet av
kommuninterna aktorers inflytande.
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Bilden blir nu en delvis annan. Skillna-
derna mellan l&nderna &r mycket storre
och de svenska borgmaistarna har fallit
frén attonde till elfte plats i rangord-
ningen. Maktskillnadsméttet blir for
svenska KSO 1,01, vilket kan jamforas
med ett europeiskt medelvérde pa 1,12
och de italienska borgmaéstarnas topp-
notering 1,48. Det inledande pastéendet
om svenska KSO:s relativa maktloshet
framstar som mer korrekt &n det ver-
kade innan vi hade relaterat deras upp-
skattade makt till ovriga kommun-
interna akttrers makt.

Det kan vara lockande att koppla
dessa iakttagelser till den speciella in-
stitutionella stidllning som svenska
kommunstyrelseordférande har i for-
héllande till borgmaistarna i ménga an-

dra kommunsystem. Framforallt tycker -

jag att tva omstindigheter bor framhal-
las som i ndgon man specifikt svenska.
KSO har inget direkt mandat frin folket. 1
manga andra kommunsystem &r borg-
mistaren direkt folkvald. Det giller i
vart landerurval till exempel i Tysk-
land, Grekland, Polen och Italien (Lar-
sen 2002). Ett direkt véljarmandat bor
stirka borgmaéstarens legitimitet, vil-
ket kan vara en killa till makt i organi-
sationen. Det finns i Europa en Klar ten-
dens att infora direkta val till borg-
mistarposter som tidigare varit indirekt
valda. Lander dér man under senare ar
helt eller i vissa kommuner gjort si-
dana forandringar dr till exempel Tysk-
land, Polen, Storbritannien, Italien och
Norge. For det andra &r svenska KSO
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till skillnad fran ménga borgmaistare
inte exekutiva borgmistare. KSO 4r inte
den hogsta chefen f6r den kommunala
forvaltningen. Det fortjinar att pape-
kas, att till skillnad fran i manga andra
kommunsystem finns det i svenska
kommuner vanligen inte en kommun-
direktor som har en samlad overord-
nad hierarkisk position i foérhallande
till férvaltningsorganisationen. Till
skillnad frén en i andra lénder vanlig
ordning dédr befilslinjen antingen #r
borgméstaren > kommundirekttren
> forvaltningen eller borgméstaren >

forvaltningen, dr svenska kommun-
direktorer vanligen att se som ett slags
stabspersoner knutna direkt till kom-
munstyrelsen som det kollektiva led-
ningsorganet. En modell med direkt
valda exekutiva borgmaéstare #r den
modell som Mouritzen och Svara (2002)
kallar “the strong mayor form”, en mo-
dell som starkt betonar vdrdet ”poli-
tiskt ledarskap.” Den svenska model-
len kallar Mouritzen och Svara istillet
for “the committee-leader form”, en
modell som lidgger en svagare tonvikt
vid politiskt ledarskap som viirde.

Figur 3 Svenska kommuner férdelade efter KSO:s interna makt
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Kommentar: Intern makt ar skillnaden mellan uppskattningen av KSO:s inflytande
och medelvirdet av de kommuninterna aktérernas inflytande. Bada &r métta med

skalan 0-4.
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Nu hindrar inte detta, att det dven i
det svenska systemet utvecklats starka
ledare. For det svenska materialet har
jag berdknat samma interna maktmatt.
Det visar sig att det &r stora variationer.”

Det ligsta observerade vardet &r -1,
det vill siga den genomsnittliga interna
aktorskategorin bedoms ha ett infly-
tande som &r ett helt skalsteg pa den
femgradiga skalan storre &n KSO. Tre
fjardedelar av de svarande menar att
de har en positiv differens som &r 1,16
enheter eller mer, vilket innebér att de
kianner sig maktigare &n atminstone de
genomsnittliga belgiska och franska
borgmaéstarna. Det hogsta uppmatta
virdet dr +2, vilket dr avsevirt hogre
an ndgot europeiskt lands medelvérde.

Det tycks med andra ord finnas ett
avsevirt utrymme dven for svenska
KSO att bygga upp en maktposition i
kommunen. Men det far da ske utan
hjdlp av de institutionella resurserna -
legitimiteten av ett direkt folkligt man-
dat och befélsstillningen i den kommu-
nala férvaliningen. Detta utrymme har
diskuterats av flera forfattare. Erikson
(1999) observerar i sin studie av en suc-
cession av kommunstyrelseordférande
i Ale kommun, hur olika rollinneha-
vare sjilva i stor utstrackning har kun-
nat forma sin roll. Wrenne (1997) be-
skriver KSO:s agerande pa olika are-
nor - ett begrepp han lanar fran Sjo-
blom (1968) och bygger pa med flera
arenor. Uppgiften f6r KSO kan beskri-
vas som ett stindigt pagéende for-
ankringsarbete, d4r malet &r att driva
igenom policies. Det behovs stod pa

olika arenor for att detta ska vara maj-
ligt. Uppbyggandet och vidmakthallan-
det av detta stod &r KSO:s uppgift. For-
ankringsprocessen framhélls ocksd av
Jonsson (2004). KSO blir den ledande
nitverkskonstruktoren och -dirigenten.
I en annan studie har Wrenne (1998)
beskrivit processen rullad bakldnges.
Vi far genom att folja ett fallande kom-
munalrad se hur stédet pa olika arenor
successivt forsvinner som i en bakvand
snébollsprocess. Nilsson (2001) beskri-
ver den institutionellt oskyddade kom-
munalradsrollen som en del av en “pa-
ranoid organisation.” Eftersom det in-
stitutionella skyddet saknas mdste kom-
munalradet hela tiden vara vaksam pa
pagdende sammansvéarjningar som ho-
tar den egna modosamt konstruerade
situationen. Det som var den definitiva
dolkstoten for Wrennes fallande kom-
munalrdd var nir det framtridde en
tronpretendent i det egna partiet. Hur
avsaknaden av institutionella regler
oppnar for ett ratt maktspel har analy-
serats av andra, till exempel av Peder-
sen (1999) ndr han undersdker kon-
stitueringsprocessen i danska kommu-
ner.

Arenaperspektivet, som manga for-
fattare tillimpar i sin beskrivning och
analys av kommunalrddsrollen gor oss
ocksd uppmérksamma pa att det finns
en virld utanfér kommunhuset, dar
KSO maste agera. Norell (2003) rdknar
till exempel med inte mindre &n nio
olika arenor som en ledande politiker
maste relatera till. Av dessa ar det bara
tre som skulle kunna betraktas som

2 De analyser som avser enbart det svenska materialet omfattar samtliga svarande i
enkiten, alltsd inte bara kommuner med mer &n 10.000 invénare
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kommuninterna (den parlamentariska,
den interna partiarenan och implemen-
teringsarenan). Till de externa arenorna
hor viljararenan, arenan av starkt be-
rorda, utvecklingsarenan, arenor pa
andra nivaer, sociala arenor och den
offentliga debattarenan.

Enkdterna till svenska KSO och eu-
ropeiska borgmistare har ocksa omfat-
tat uppfattningarna om ett antal externa
aktdrers makt.

‘Tabell 2 Borgmistarnas uppskattning av kommunexterna aktorers
inflytande. Medelvirden skala 0-4.
Sverige  Sextoneuro-  Differens
peiska linder
Ledande partiftretradare 2,7 1,8 +0,9
Stat och landsting 2,6 2,2 +0,4
Det lokala néringslivet 2,2 1,9 +0,3
Fackforeningsledare 1,4 1,2 +0,2
Journalister 2,0 2,0 +0,0
Riksdagsledaméter, ministrar 1,3 1,7 -0,5
Frivilliga féreningar 1,5 2,0 -0,5
Kyrkan - 0,8 1,5 -0,7
Lokala enfradgegrupper 1,2 1,9 -0,7

Bilden blir hir lite annorlunda 4n nir
vi sag pa de kommuninterna aktrerna.
Av nio aktorskategorier som efterfra-
gats menar svenska KSO att fem &r mik-
tigare &n vad deras europeiska kolleger
tycker. For fyra kategorier 4r bilden den
omvénda. De i svenska kommuner mer
framtrddande aktorerna ir ledande
partiféretrddare (hér 4r skillnaden stor
- ndstan ett helt skalsteg pd den fem-
gradiga skalan), de hogre nivéerna i
den offentliga sektorn, fackférening-
arna och det lokala néringslivet. Min-
dre betydelsefulla i svenska #n i euro-
peiska kommuner ir enfragerorelser,
kyrkan, frivilliga organisationer och
enskilda parlamentsledaméter och mi-
nistrar.

Liksom nér det géllde de kommun-
interna forhallandena har jag beriknat
ett matt pad borgmistarens ”externa
makt” som skillnaden mellan bedm-
ningen av borgmaéstarens inflytande
och den ”genomsnittliga externa akto-
rens” inflytande.

I detta avseende rapporterar sig de
svenska kommunstyrelseordférandena
som mer inflytelserika &n det euro-
peiska genomsnittet. Det svenska medel-
virdet dr 2,06 att jamfora med det euro-
peiska medelvirdet pa 1,95. Sverige
ingér tillsammans med borgmaéstare i
Frankrike, Danmark, Belgien, Italien,
Portugal, Osterrike, Tyskland, Tjeckien
och Polen i den toppgrupp dir man
anser att borgméstarens maktovertag
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over de kommunexterna aktdrerna &r
mer 4n tva skalsteg. Det finns forstas
ocksa en variation inom Sverige mel-
lan olika KSO. Det ldgsta observerade
virdet dr -0,33. Den som rapporterar
detta virde tycker sig alltsd sjdlv ha ett
inflytande som &r en tredjedels enhet

lagre p4 den femgradiga skalan &n vad
den genomsnittliga kommunexterna
aktoren har. Var fjairde KSO rapporte-
rar lagre inflytandevérde &n 1,67 och
var fisirde hogre 4n 2,11. Hogsta obser-
verade virde dr 3,56. ‘

Figur 4 Extern makt. Skillnaden mellan uppskattning av
borgmistarens inflytande (0-4) och medelvirdet av
kommunexterna aktorers inflytande.
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Svenska kommunstyrelseordférande
tycker sig sammanfattningsvis ha lika
stort inflytande som det tilifragade ur-
valet europeiska borgmaistare. Nér de
gor samma slags bedomning av andra

aktorer i kommunen skiljer sig dock

Sverige fran andra lander. Aktorer
inom den kommunala politiska och ad-
ministrativa organisationen bedéms
vara miktigare dn deras europeiska
motsvarigheter, medan det omvinda

giller for utomkommunala aktorer. Av
dessa iakttagelser foljer att de svenska
borgmaéstarna i forhallande till andra
aktorer kianner sig mindre inflytelserika
inom den kommunala organisationen
4n den genomsnittliga europeiska borg-
mistaren. Daremot kinner de sig mer
inflytelserika utom kommunen.

Den forsta iakttagelsen, den relativa
inomorganisatoriska maktlosheten,
skulle kunna f6rstas som en konsekvens
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av svenska kommunstyrelseordfran-
des svaga institutionella stillning, dér
savél legitimiteten av ett direkt folkligt
mandat som en hierarkisk befélsstallning
gentemot forvaltningen saknas. Dir-
emot kan avsaknaden av institutionell
makt inte rimligen férklara varfor sven-
ska KSO tycker sig vara miktigare &n
andra ldnders borgmistare gentemot
aktorer utanfér kommunen. Det finns

Figur 5

for ndrvarande® inte ndgon mojlighet
att understka dessa bada fragor. Dér-
emot ska vi vinda oss till den variation
som vi har observerat inom Sverige -
mellan olika svenska kommunstyrelse-
ordférande. Om vi kan forstd vad som
producerar dessa skillnader, kan det
vara mdjligt att ocksa fa fingervisningar
om vad som ligger bakom skillnaderna
mellan linderna.

Svenska kommuner fordelade efter KSO:s externa makt
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Kommentar: Extern makt &r skillnaden mellan uppskattningen av KSO:s inflytande
och medelvirdet av de kommunexterna aktérernas inflytande. Bdda &r métta med

skalan 0-4.

® Orsaken 4r att de europeiska data 4nnu inte &r tillgangliga for en mer ingdende kompa-
rativ analys. Analyserna i den har artikeln bygger darfor i huvudsak pa det svenska

materialet.
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Fyra hypoteser om
varfor kommunalrad
har olika mycket makt

Det #r sikert s8, att viktiga orsaker till
skillnader mellan olika kommunalrad
kan hinforas till personliga egenska-
per. Den svenske statsvetaren Stig
Montin skriver i ett konferensbidrag:
"Exactly how strong the position is vis-
a-vis the party organisation and the
chief executive managers, depends to a
large extent by personal characteristics”
(Montin 2003). Borgmastarenkéten
innehaller f& fradgor som skulle kunna
belysa en sddan hypotes. Inga samband
mellan de bdda maktindikatorerna &
ena sidan och kon, dlder, ar som KSO
eller invandrarskap visar sig dock vara
signifikanta. Det kan i och for sig tén-
kas att det &r djupare personlighetsdrag
som har betydelse. Fragor som skulle
" kunna belysa sddana samband saknas
dock. Jag ska dérfor g& over till att be-
trakta ndgra mer strukturella hypote-
ser. Detta har dessutom den fordelen,
att om vi vill anvénda resultat frdn en
undersokning om skillnaderna mellan
kommunstyrelseordférande i Sverige
for att ocksé fa idéer om vad lander-
skillnader kan bero pa, verkar det rim-
ligast att tinka sig att det &r i institutio-
nella och strukturella skillnader som
forklaringar kan stkas. Fyra olika sa-
dana hypoteser ska hir utvecklas och
provas.

Governance-hypotesen

Startpunkten for den hér artikeln var
den svenska kommunstyrelseordfd-
randens avsaknad av formell auktoritet.

Formell auktoritet &r ett centralt inslag
i den hierarkiska samordningsmo-
dellen. Ett alternativ till hierarkisk sam-
ordning som det pa senare tid blivit allt
mer inne att tala och skriva om dr nat-
verkssamordning (Se till exempel
Sgrensen 2002). Till skillnad frén i hie-
rarkin finns det ingen deltagare i nét-
verket som kan beordra nagon annan
att gora nagot och rikna med att bli
4tlydd. Deltagande i nitverket bygger
pa utbytesrelationer, och styrning och
samordning i ndtverk kommer att ta
sig helt andra uttryck &n styrning och
samordning i hierarkier. Bland sam-
hallsforskare, inte minst statsvetare,
har det blivit populért att omtala denna
styrning och samordning i nétverk med
det svaroversatta engelska uttrycket
" governance”. 1 borgméstarenkéten finns
nigra fragor som kan tolkas som indi-
katorer pa att borgmistaren dgnar sig
&t governance. Det &r dels en frdga om
kontaktmonster - hur ofta férekommer
kontakter med andra aktorer. Det hand-
lar i princip om ungefér samma uppsétt-
ning aktorer som i den tidigare under-
sokta fragan. Fragan lyder:
Hur ofta kommunicerar du muntligen
(moten, telefonsamtal etc, ~ inte skrift-
lig kommunikation) med foljande per-
soner/ grupper?
Svar skulle limnas for varje aktors-
kategori med endera av de fem svars-
alternativen: Dagligen, 2-4 génger per
vecka, en gang i veckan, 1-3 génger i
manaden, sillan/aldrig. For att fa jam-
forbara svar har jag kodat om dessa
ordinala svar s att de ungefdr motsva-
rar antal ginger per ar med siffervér-
dena 200, 144, 48, 22 och 0. I den mén
som nitverkandet innefattar sddan
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muntlig kommunikation har vi i denna
indikator ett matt pa nitverkandets
omfattning. Nar det giller innehallet i
flodena i nitverkets utbytesrelationer
dr det magrare med indikatorer. Jag har
valt att studera en frdga som handlar
om fran vem eller vilka borgmistaren
fick stod i samband med valet:

Som kandidat i det senaste kommu-
nalvalet, i vilken utstréickning hade du
stod av foljande personer/grupper?

Bland de uppraknade aktorerna har jag
valt ut partiets nationella organ, natio-
nella politiker, framstdende personer i
lokalsambhdillet, fackféreningar, det lo-
kala ndringslivet, lokala media, kyrkan
och lokala foreningar. Svar skulle lim-
nas pa en femgradig skala frin ”inte
alls” till “i mycket stor utstréckning.”

Det blir pd det hir sittet tre olika
indikatorer p& governance:

* Genomesnittlig kontaktfrekvens
per ar med kommuninterna akts-
rer (Intern kontakt)

. Genomsm'ftlig kontaktfrekvens
per ar med kommunexterna akts-
rer (Extern kontakt)

* Stod i valet frdn externa aktorer
(Externt stod)

Hypotesen som ska testas &r alltsg, att
hogre virden pa dessa indikatorer at-
foljs av hogre virden pé de bada makt-
indikatorerna. KSO vinner allts§ makt
internt i kommunen och externt utan-
for den kommunala organisationen
genom nitverkande.

Innan vi 6vergar till att préva hy-
potesen ska vi som hastigast se pa de
tre variablernas endimensionella for-
delningar:

Tabell 3 KSO:s interna kontakter, externa kontakter och erhillet externt
stod i valrorelsen.
Minimum _Férsta kvartilen  Medelvirde  Tredje kvartilen Maxinum 1
Intern kontakt 36,2 86,2 109,7 1315 178,7 158
Extern kontakt 269 494 63,2 745 116,6 175
Externt std 0 8 121 16 25 165

Den genomsnittliga kontaktfrekvensen
med en av de interna aktorskategorier-
na r alltsa, med de lite grova kodningar
som gjorts lagst 36 génger per ar och
hogst 179 ganger. Medeltalet &r 110
génger. Den teoretiskt méjliga varia-
tionsvidden for de bdda kontaktindi-
katorerna &r fran noll till 200. Med de
kommunexterna aktorerna #r kontak-
terna mindre frekventa. De varierar fran

27 till 117 génger per &r med medelvr-
det 63. Stodvariabeln har konstruerats
som en summa av svaren pa de atta
aktorskategorierna sedan dessa kodats
med siffervirdena 0-4. Variabeln kan
alltsa variera mellan 0 och 32. Lagst
virde, som alltsd motsvarar inget stod

frdn nadgon aktor &r 0. Hogsta redovi- '

sade vérdet dr 25 motsvarande det ge-
nomsnittliga stodet 3,13 (3 motsvarar ”j
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stor utstréckning”). Medelvardet &r 12,1
motsvarande ett genomsnittligt stod
1,51 (mellan “i liten utstrdckning” och ”i
viss utstrdckning”).

De bada kontaktfrekvensindexen
visar sig inte ha ndgot samband med
det upplevda innehavet av makt internt
och externt. Detsamma giller om stod
fr&n externa aktorer i valrorelsen (ex-
ternt st6d) och KSO:s makt i forhallande

till de kommuninterna aktorerna. Nar
det giller makten i forhallande till de
kommunexterna aktdrerna blir det
emellertid ett signifikant samband. Det
intressanta dr att detta samband &r ne-
gativt, det vill siga den KSO som fick
stod av externa aktorer i valrdrelsen
tycker att hon har mindre makt i forhal-
lande tll just externa aktorer.

Tabell 4 Samband mellan interna och externa kontakter, externt stod
och intern och extern makt. Bivariata regressionsanalyser.

Intern makt Extern makt

B I'xy B Ixy
Interna 0,001 0,067 0,000 0,010
kontakter
Externa 0,001 0,026 0,000 0,000
kontakter :
Externt stod -0,005 -0,050 -0,023 ** 0,192

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** = 1 procent

Om det finns samband mellan de olika  ska darfor ocksa genomféra en multi-
forklaringsfaktorerna (hér interna och  pel regressionsanalys som tar hdnsyn till
externa kontakter samt externt stéd)  dessa samband.

kan dessa slutsatser vara bedrégliga. Vi

Tabell 5 Samband mellan interna och externa kontakter, externt stod
och intern och extern makt. Multivariata regressionsanalyser.

Intern makt Extern makt
Konstant 0,796 *** 2,157 ***
Interna kontakter 0,001 -0,000
Externa kontakter 0,002 0,003
Externt stod -0,011 -0,024 **
R2,4; -0,004 0,011

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** =1 procent
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Resultatet av den flerdimensionella
analysen blir detsamma som nir vi en-
dast betraktade sambanden mellan
varje oberoende variabel och de be-
roende variablerna parvis. Endast en sta-
tistiskt signifikant effekt kan noteras:
Externt stod minskar upplevelsen av in-
flytande relativt de kommunexterna ak-
torerna. En 6kning av det externa stodet
med en enhet (kom ihdg att det var en
32-gradig skala) minskar upplevelsen
av externt inflytande med 0,02 enheter
pa en femgradig skala. Om till exem-
pel en extern aktdr okar sitt stod fran
ingenting till i mycket stor utstrick-
ning” kommer stddvariabeln att tka
med fyra enheter. Upplevelsen av ex-
ternt inflytande minskar d& med nistan
0,1 enhet pa den femgradiga skalan.
Med tanke pa den innebtrd som jag
hér har givit &t nitverksrelationerna,
det vill sdga det handlar om utbytes-
relationer, 4r det egentligen inte forva-
nande att det upptrider ett negativt
samband: KSO byter till sig externt stéd
och ger istillet tillbaka makt. Diaremot
stimmer det inte 6verens med hur hy-
potesen formulerades, ddr vi antog att
nétverkandet var ett sitt att f makt for
KSO0. 54 har nog saken ocksa uppfattats
av de forfattare som sysselsatt sig
mycket med begreppet governance. Ge-
nom att delta i nitverk far de politiska
aktdrerna makt dver sddant som de
annars inte kunde paverka. Det som hir
belyses &r snarast myntets baksida: Ge-
nom att knyta politiska beslutsfattare till
sig i nétverksrelationer kan externa ak-
torer f4 makt som de annars inte skulle

haft tillgang till. Nar det giller den
kommuninterna makten finns det inga
signifikanta effekter, inte ens av det
kommuninterna nétverkandet. KSO blir
inte mer inflytelserik i kommunens po-
litiska och administrativa organisation
genom att ha téta kontakter med orga-
nisationens olika aktorer.

Partipolitisk styrka

Nista hypotes som vi ska prova 4r att
en kalla till KSO:s makt 4r hans parla-
mentariska styrka. Med genombrottet
for det kvasiparlamentariska systemet
(Béck et al 2000) efter 1970-talets sam-
manldggningsreform har allt mer av
det reella politiska beslutsfattandet i
kommunerna kommit att koncentreras
till de “styrande koalitioner” som man
lyckats bilda. Bildandet av sddana koa-
litioner har med den tilltagande parti-
fragmenteringen av kommunernas full-
miéktige kommit att bli en allt besvir-

ligare procedur. Det kanske vanligaste

mattet pd partifragmentering 4r det
"effektiva antalet partier” (ENP, Effective
Number of Parties; Laakso och Taagepera
1979). Mattet konstrueras som det in-
verterade vérdet av Herfindahls (1950)
index - vilket i sin tur 4 summan av
partiernas kvadrerade mandatandelar.
ENP blir ett om alla ledaméter av full-
méktige tillhor samma parti och det blir
lika med antalet ledam&ter om varje
ledamot bildar ett eget parti. Tal mel-
lan 1 och maximum N tar hinsyn till
partiernas relativa storlek.*

* Foljande exempel kan illustrera: I ett fempartisystem med partiandelarna 20, 20, 20, 20
och 20 procent blir ENP 5. Om andelarna istillet dr 40, 15, 15, 15 och 15 blir ENP 4,2.
Partiandelarna 60, 10, 10, 10 och 10 ger ENP = 2,5 och andelarna 80, 5, 5, 5 och 5 produce-

rar ENP 1,5
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Det effektiva antalet partier i sven-
ska kommuner har under de fem se-
naste valperioderna i medeltal (median)
varit mellan 3,6 och 4,2. Inte efter nagot
val har den lagsta kvartilen varit under
3,0, det vill séga atminstone 75 procent
av kommunerna har uppvisat ett effek-

tivt antal partier som &r storre 4n 3. Tren-
den #r mattligt 6kande, vilket innebir
att den partipolitiska sammansatt-
ningen av de lokala fullméktigefor-
samlingarna blir mer och mer kompli-
cerad.

Figur 6 Effektiva antalet partier i kommunfullméiktige 1988-2002

(kvartiler)
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Jag later ENP vara en forsta indikator

pé partipolitisk styrka, eller egentligen

partipolitisk svaghet. Idén dr att ju storre
partifragmenteringen (ENP) &r, desto
svarare &r det att bilda handlingsdug-
liga koalitioner, och desto svagare blir
borgméstaren.

Ett par andra matt, som ocksa har
med koalitionsbildandet att gora ska
introduceras. Det ligger néra till hands
att anvénda den styrande koalitionens
mandatandel som ett sddant métt. Vi
kunde forestilla oss, att ju storre andel
av mandaten som den styrande koali-
tionen kommenderar, desto handlings-
kraftigare blir den.
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Figur7 Kommunerna férdelade efter den styrande koalitionens
andel av fullmiktige. Procent.
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Det &r stor variation med avseende pa
majoritetens mandatandel. Det ligsta
vérdet &r 7,7 procent och det hogsta 4r
100 procent. I 18,6 procent av kommu-
nerna har den styrande koalitionen
mindre &n 50 procent av fullmaktiges
mandat, och 4r alltsd minoritetsrege-
ringar. I var fjirde kommun &r mer 4n
62,9 procent av fullmiktige med i den
styrande koalitionen. Minoritetsrege-
ringarna kan antas vara mindre besluts-
kraftiga 4n majoritetsregeringarna ef-
tersom de maste forhandla till sig en
fullméktigemajoritet i viktiga fragor.
Men det &r inte sikert att de 6verstora
(oversized) koalitionerna 4r mer besluts-
och handlingskraftiga. Overstora koa-
litioner innehaller fler partier 4n vad
som &r nddvéndigt for att uppna majo-

ritet. Skél att bilda sddana kan vara att
man till exempel dr angelégen att knyta
upp fler partier som ansvariga f6r den
forda politiken, eller att man vill for-
dndra den inre maktbalansen i koali-
tionen (se Hanna Béck 2003). Overstora
koalitioner kommer att internalisera
den férhandlingsprocess som minori-
tetsregeringar maste fora i fullmaktige.

En tredje indikator som vi ska ta upp
hédr har att géra just med borgméstarens
tyngd i koalitionsbildningar. Vi later
denna indikeras av KSO:s eget partis
mandatandel:
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Figur 8 Kommunerna fordelade efter KSO:s partis andel av

fullmiktige. Procent.
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Borgmistarpartiets mandatandel varie-
rar fran 2,9 till 67,4 procent av fullmék-
tige. Medelvirdet 6ver kommunerna ar
36,4 procent. Ju storre borgmdstarpar-
tiet &r, desto tyngre kommer det att
viga i beslutsférhandlingarna i koali-
tionen, och om borgméstarpartiet har
mer #n 50 procent behovs det 6ver hu-
vud taget ingen koalition.

Slutligen ska en annan aspekt pa
den partipolitiska styrkan uppméark-
sammas, ndmligen dess stabilitet. Ju
stabilare de partipolitiska forhallan-
dena ir, desto mer kan olika akttrer
lita pa att beslut som fattas inte kom-
mer att andras och utfistelser som KSO
gor infrias. Vi ska mita stabiliteten med
rorligheten (volatiliteten) i véljarkaren.
Ett vanligt matt pa denna brukar be-
riknas som hilften av de summerade

absoluta (alltsd utan hénsyn till rikt-
ning) nettoférdndringarna av parti-
andelarna mellan tva val (jamfor Peder-
sen 1983).
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Figur 9 Kommunerna fordelade efter viljarkéarens volatilitet mellan

1998 och 2002
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Kommentar: Volatiliteten beriknas som halva summan av de absoluta partivisa
foréndringarna i rostandel mellan de tva valen.

Mellan valen 1998 och 2002 var véljar-
rorligheten mellan 2,9 och 9,8 procent-
enheter i en fijirdedel av kommunerna.
Nésta fjirdedel befann sig mellan 9,8
och 14,2 procents volatilitet. I den fjir-
dedel som hade hogst volatilitet var
den mellan 21 och 52,2 procentenheter.

Den partipolitiska styrkehypotesen
kan nu summeras:

* KSO har mindre makt i kommu-
ner med stor partifragmentering
(ENP).

* KSO har mer makt i kommuner
dér den styrande koalitionen har en
stor andel av mandaten.

* KSO har mer makt i kommuner
dér det egna partiet har en stor an-
del av mandaten.

* KSO har mindre makt i kommu-
ner med stor viljarrdrlighet (vola-
tilitet)

Liksom i forra avsnittet ska nu dessa
hypoteser testas med hjilp av regres-
sionsanalys:
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Tabell 6 Sambandet mellan egenskaper hos det lokala partisystemet
och KSO:s interna och externa makt. Bivariata regressions-

analyser.

Intern makt Extern makt

B Ixy B I'xy
Koalitionens -0,003  -0,078  -0,003 -0,066
procent
Egna partiets -0,002 -0,046 -0,001 -0,019
procent '
Volatilitet -0,005  -0,088 -0,009 *  -0,128
ENP -0,012 0,017 0,056 0,060

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** =] procent

Endast en signifikant effekt upptrader i
den bivariata analysen: Ju mer ombyt-
lig viljarkaren 4r, desto svarare har KSO
att gora sig géllande gentemot de kom-
munexterna aktorerna. I vrigt har det
egna partiets mandatandel, den sty-
rande koalitionens mandatandel och den
partipolitiska fragmenteringen av full-
miktige ingen betydelse. Nér det gller
koalitionens styrka finns det anledning
att formoda, att ett eventuellt samband
inte skulle vara alldeles linjért. En koali-
tion med en liten majoritet &r sarbar.
Man kan forestilla sig att en sddan si-
tuation 4r ett incitament for aktorer som
vill paverka att utsitta koalitionens par-
ter for patryckningar. En koalition med
ett bredare parlamentariskt underlag &r
ett mindre utsatt mal f6r sddan paver-
kan. Inte heller verkar det s&rskilt me-
ningsfullt att utsdtta en minoritets-
koalition for patryckningar, eftersom en
minoritetskoalition alltid &r beroende av
tillfalliga rostningskoalitioner i fullméak-
tige, vare sig den &r en stor eller liten
minoritet. Fér att undersoka om det
eventuellt skulle kunna finnas ett sa-

dant icke-linjéirt samband har vi delat
in kommunerna i fyra lika stora grup-
per (kvartiler) beroende pa den sty-
rande koalitionens mandatandel. Det
visar sig (Tabell 7) att ett monster som
liknar det hypotetiska kan skonjas.
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Tabell 7

Genomsnittlig intern och extern makt i kvartiler efter den

styrande koalitionens mandatandel.

Intern Extern

makt makt
Forsta kvartilen (7,69-51,02) 1,03 2,20 -
Andra kvartilen (51,11-54,84) 0,78 1,87
Tredje kvartilen (54,9-62,86) 0,89 2,00
Fjarde kvartilen (63,26-100) 0,94 2,10

Vi ska i de fortsatta analyserna, for att
kontrollera for denna eventuella kurv-
linjaritet, ta med oss en variabel for
“knappa majoriteter”, som blir ett om
majoriteten befinner sig i andra kvarti-

len och noll i de andra tre kvartilerna.
Sambanden mellan denna variabel fér
“knapp majoritet” och maktindexarna
dr -0,126 for intern makt och -0,152 for
extern makt.

Tabell 8 Samband mellan det lokala partisystemets egenskaper och

intern och extern makt. Multivariata regressionsanalyser.
Intern makt Extern makt

Konstant 1,705 ** 1,889 ***

Koalitionens procent  -0,005 -0,005

Knapp majoritet -0,163 * -0,272 **

Egna partiets -0,005 0,005

procent

Volatilitet -0,006 -0,010 **

ENP -0,058 0,126

R?gj 0,014 0,030

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** = 1 procent

Det visar sig att bara en av de indi-
katorer som har med koalitioners be-
sluts- och handlingskraft att gra har
ndgon signifikant effekt pd maktindi-
katorerna. Att ha en knapp majoritet 4r
en black om foten. KSO som kan stodja
sig pa minoriteter eller p4 mycket breda
koalitioner i fullméktige har mer makt
4n de som stodjer sig pa en knapp ma-

joritet. Ddremot ger det inte mer makt
att det finns fa partier, att den styrande
koalitionen har en stor mandatandel
eller att KSO:s eget parti &r stort. Vil-
jarkérens volatilitet har precis som for-
vintat en negativ effekt pad KSO:s kom-
munexterna inflytande. Ju rérligare
véljarkéren &r, desto légre 4r KSO:s ex-
terna inflytande.
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En tolkning av dessa resultat kan
vara att de problem som samman-
hanger med beslutsfattandet i flerpar-
tikoalitioner normalt sett &r 16st. Om
det inte dr 16st, sd bildas koalitionen
inte, eller sa overlever den inte. Indi-
katorerna pa svarigheterna att astad-
komma besluts- och handlingskraftiga
styrande koalitioner blir darfor verk-
ningslosa pa inflytandematten. Daremot
ar sarskilt de externa aktorerna oroliga
for partipolitisk rorlighet. Om det rader
osidkerhet om KSO:s politiska framtid
blir hans ihﬂytande mindre. Volatiliteten
har negativa konsekvenser for saval det
inre som det yttre inflytandet, &ven om
det bara dr effekten pa det yttre infly-
tandet som &r statistiskt sikerstalld.

Ekonomisk styrka

I ett internationellt komparativt pers-
pektiv dr de nordiska, och kanske spe-
ciellt de svenska kommunerna i ekono-
miska termer stora organisationer. Or-
saken &r forstds det tunga ansvar kom-
munerna i Sverige och de 6vriga nor-
diska linderna har for tillhandahéllandet
av vilfdardsstatens tjanster.

Det finns anledning att anta att den
kommunala organisationens storlek och
budgetens absoluta storlek &r politiska
resurser i sig. En kommunal politisk le-
dare som stér i spetsen for en organisa-
tion som anvinder 30 miljarder kronor
arligen (som i Stockholms fall) har mer
ekonomisk makt &n den “borgmaéstare”
som har att hantera en budget pa 1 mil-
jard. Den borgmaéstare som leder en stad
med 50.000 anstéllda &r méktigare dn
den som leder en organisation med 300
personer pa lonelistan. Som indikator

p& denna ekonomiska maktsituation
anvinder jag hir antalet arsarbetare,
som varierar mellan drygt 200 och
40.000 och med ett medianvérde pa gan-
ska precis 1.000. En betydelsefull om-
standighet bakom antalet anstéllda &r
forstas kommunens befolkningsstorlek.
Genom statsbidragssystemet blir folk-
méngden ocksa av central betydelse for
de tillgingliga ekonomiska resurserna.
Som en andra indikator pé resursdi-
mensionen tar jag darfor ocksa med
kommunens folkméngd.

En annan aspekt pd ekonomins be-
tydelse &r de kommunala finansernas
utveckling, I projektet Fiscal Austerity and
Urban Innovation framhaller Mouritzen
(1992) att det just dr dynamiken i ekono-
min som dr den avgorande faktor som
bestdimmer de politiska restriktionerna
(eller for den delen mojligheterna).
Mouritzen talar om “finansiell stress”
som bestims som kvoten mellan for-
andringen mellan tva budgetar av de
intdkter kommunen inte kan paverka
och fordndringen av den beroende be-
folkningens andel. Jag ndjer mig hér
med ett resultatmétt, som ju ocksa &r
dynamiskt i den meningen att det sum-
merar skillnaden mellan ekonomiska
in- och utfléden under ett ar. Som indi-
kator anvénder jag kommunernas re-
sultat per invanare fore extraordindra
poster for &r 2002. Den bakomliggande
idén #r att ett uppkommande negativt
resultat pa olika sitt innebér restriktio-
ner pa det politiska handlingsutrymmet,
vilket kan férmodas minska kommun-
styrelseordforandens upplevelse av att
ha makt. Alldenstund underskottet ma-
ste atgdrdas, inte minst p& grund av
lagstiftningens balanskrav, kommer
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“borgmistaren” i en forr eller senare
tvingande situation,

Det har i olika sammanhang fram-
héllits den betydelse f6r kommunernas
ekonomiska och finansiella utveckling
som befoIkningsfﬁréindringarna har.
Den enskilt mest betydelsefulla faktorn
for att forstd uppkomsten och omfatt-
ningen av finansiell kris i kommunerna
dr befolkningsminskning (Berlin och
Carlstrom 2003). En fjirde indikator blir
den procentuella befolkningsforand-
ringen mellan dren 2001 och 2002. I ett
bredare perspektiv sammanhénger be-

folkningsutvecklingen med framforallt
néringslivets struktur. Jag véljer har att
gora en tudelning mellan 4 ena sidan
kommungrupperna “landsbygdskom-
muner”, “glesbygdskommuner” och
“industrikommuner” & ena sidan och
alla andra kommungrupper & andra si-
dan®. Sambandet mellan denna indel-
ning i kommuner med dominerande
primér- och sekundérnéringar kontra
kommuner med dominerande tertiiir-
ndringar och befolkningsforandring ar
hogt (r, = -0,41).

Tabell 9 Kommunalekonomiska och demografiska nyckeltal

Minioum  Forsta  Median ~ Medel- Tredie  Maxirum
kvartilen viérde kvartilen

Arsarbetare 24 70 108 209 2164 40829

Resultat/inv -8.741 -353 200 2 538 4.039

Befolkning 2608 9.951 15.207 30.830 32284 758148

Folkokning 6,00 065 0,00 0,07 0,05 270

Industrifjordbrak 0 043 1

De olika varianterna av hypotesen
om ekonomisk styrka kan nu sam-
manfattas:

* KSO har mer makt i kommuner
med ménga anstillda dn i kommu-
ner med fé anstillda

* KSO har mer makt i kommuner
med stor folkmingd &n i kommu-
ner med liten folkmangd

* KSO har mer makt i kommuner
med positivt ekonomiskt resultat
dn i kommuner med negativt resul-
tat

* KSO har mer makt i kommuner
med véxande befolkning &n i av-
folkningskommuner

* KSO har mer makt i kommuner
som domineras av tertidrndringarmna
&n i kommuner dominerade av pri-
miér- och sekundarniringar

® For indelningen i kommungrupper se http://www.svekom.se/stat/ statistik/ Kommun-

fakta/kgrupp.htm
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Tabell 10 Samband mellan kommunalekonomiska och demografiska
nyckeltal och intern och extern makt. Bivariata regressions-

analyser.
Intern makt Extern makt

B Iy B Txy’
Arsarbetare 0,000 -0,005 0,000 0,034
Resultat -0,000 0,098 -0,000 -0,060
Log befolkning 0,024 0,043 0,088 0,120
Befolkningsokning 0,092 ** 0,177 0,180 *** 0,231
Industri- 0,133 * -0,135 -0,285 *** 0,223
/jordbrukskommun

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** =1 procent

Den bivariata analysen pekar pa att an-
tagandet att KSO har mer makt i kom-
muner med ménga anstillda inte stdim-
mer. Detsamma giller det antagha sam-
bandet mellan ekonomiskt resultat och
KSO:s inflytande. I de 6vriga fallen gar

sambanden i forvantad rikining: KSO
tycker sig ha mer makt i stora kommu-
ner, expansiva kommuner och i kom-
muner med dominerande servicein-
dustri. Sambandet med folkméngd &r
dock inte signifikant.

Tabell 11  Samband mellan kommunalekonomiska och demografiska
nyckeltal och intern och extern makt. Multivariata regressions-

analyser.
Intern makt Extern makt

Konstant 1,725 ** 2,673 %%*
Arsarbetare 0,000 0,000
Resultat 0,000 -0,000
Log befolkning -0,082 -0,054
Folkokning 0,088 ** 0,147 **
Industri/jordbruk -0,124 -0,234 **
R2a4; 0,023 0,049

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** = 1 procent

Den multivariata analysen ger i huvud-
sak samma resultat. Den viktigaste
skillnaden dr att sambandet mellan
kommuntyp (industri och jordbruks-

kommun) och intern makt minskar sa
pass mycket att det inte ldngre &r signi-
fikant.
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Makt over kommunen dr en
kiilla till yttre makt

Den tidigare analysen av de politiska
majoritetsférhéllandenas betydelse vi-
sade att kontroll &ver en stabil och si-
ker majoritet 4r en maktresurs for KSO
i forhéllande till aktérer utanfsr kom-
munen. Den som har en stabil och siker
politisk majoritet kan dstadkomma
kommunala beslut, och dr ddrmed en
aktor vars hot och Ioften &r trovirdiga.
Det framgick dock ocksi att makten
over de kommuninterna aktdrerna, och
dérmed just denna kontroll som stir-
ker KSO:s position i relation till aktérer
utanfor den kommunala apparaten bara
till en del beror pa dessa partipolitiska
resurser. Hér ska vi betrakta kontroll

over kommunen som en maktresurs i
forhallande till de kommunexterna ak-
torerna, oavsett vilken killa makten
over kommunen har. Hypotesen kan
alltsa formuleras:;

* Kommunstyrelseordfsrande som
har stort inflytande i jamforelse
med de kommuninterna akttrerna
har ocksa stort inflytande relativt de
kommunexterna akttrerna.

Regressionsanalysen bekréftar hypote-
sen. Det dr ett starkt samband mellan
intern och extern makt. Om den interna
makten d6kar med ett skalsteg, s& tkar
den externa makten med néstan lika
mycket, 0,79 skalsteg.

Tabell 12  Samband mellan intern och extern makt. Regreséionsanalys.

Extern makt
Konstant 1,338 ***
Intern makt 0,792 ***
R2,4 0,358

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** = 1 procent

Alla hypoteserna samtidigt

Vi har hittills kunnat konstatera att i
relation till aktorer utanfor den kom-
munala organisationen stidrks KSO:s
upplevelse av makt och inflytande av:

* Ensmal eller bred styrande koa-
lition. En knapp majoritetskoa-
lition ger mindre makt.

* En icke ombytlig véljarkér.

* En kommun vars befolkning
vaxer.

* En kommun vars niringsliv inte
domineras av tillverkningsindu-
stri eller jordbruk.

* Makt over aktdrer inom den
kommunala organisationen.

* Att ha valts utan att behova lita
till stod fran kommunexterna
aktorer.

Nir det giller den kommuninterna
makten tycks den i huvudsak ha andra,

_hér inte identifierade killor. Bara tva

samband har kunnat beldggas: Liksom
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det utat &r en styrka att inte ha en knapp
fullméktigemajoritet, sa dr det ocksd in-
ternt en kalla till inflytande. Ordférande
i expansiva kommuner tycker sig ha
mer makt dver de kommuninterna ak-
torerna 4n i stagnerande eller kontrak-
tiva kommuner. Nar det gar bra for
kommunen stidrks ordférandens stall-
ning internt.

Vi ska nu kombinera alla dessa for-
klaringsvariabler i en totalmodell. Re-
sultaten av denna skiljer sig pa tva
punkter frén de tidigare slutsatserna.
Sambandet mellan majoritetsférhal-

landena och det interna inflytandet
finns kvar, men &r inte ldngre statis-
tiskt signifikant. Sambanden mellan
folkokning och niringskaraktdr & ena
sidan och extern makt har férsvunnit.
Det giller sdrskilt sambandet med
niringsstrukturen som har minskat
kraftigt. Den rimliga tolkningen av
dessa resultat dr, att ndringsstruktur och
folkokning verkar genom en langre or-
sakskedja, forslagsvis med véljarkarens
rorlighet som mellanliggande variabel
till upplevelsen av externt inflytande.

Tabell 13  Enmodell 6ver intern och extern makt. Multipel

regressionsanalys.

Intern makt

Extern makt

Konstant _ 1,087 *** 1,868 ***
Externt stod -0,002 -0,027 ***
Knapp majoritet -0,128 -0,198 **
Volatilitet -0,007 -0,011 ***
Folkokning 0,081* 0,079
Industri/jordbruk -0,089 -0,043
Intern makt 0,077 ***
R2uj 0,041 0,464

Signifikansnivder: * = 10 procent; ** = 5 procent; *** = 1 procent

Om man gor antaganden om tidsfoljden
mellan variablerna i en orsakskedja och
genomfor en serie regressionsanalyser
dar man foljer kedjan bakldnges och
successivt later den "sista” variabeln bli
beroende variabel, kan siddana orsaks-
kedjor rekonstrueras. Tekniken brukar
kallas stiganalys (Asher 1976). Resulta-
tet av en sddan stiganalys redovisas i
figur 10.

Den externa makten paverkas direkt
av den partipolitiska styrkan, makten
over kommunen och det externa sto-

det. En ombytlig viljarkdr och en knapp
fullmaktigemajoritet 4r partipolitiska
omstindigheter som tenderar att redu-
cera KSO:s makt. Att ha inflytande in-
ternt, att kontrollera kommunen, &r
ocksa en maktkélla i forhallande till
utomstiende aktorer. Slutligen &r den
KSO som gjorde sig beroende av externa
aktorers stod i valrorelsen svagare i for-
hallande till de externa aktorerna. Vihar
tolkat det s4, att tjinster maste gengl-
das.
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Figur 10 Kausalmodell 6ver extern makt. Stiganalys.
Externt stod
Knapp
majoritet j
Industri-/jordbruks- .| Folkdkning .| Véljarvolatilitet . | Extern
kommun + _ 7| makt

Intern makt +

Kommentar: 1 figuren markeras de kausalldnkar som motsvarar regressions-
koefficienter signifikanta p4 minst nivan 10 procent. Tecknen betecknar sambandets

riktning.

Kommunens egenskaper ér inte bety-
delseldsa, men de finns lingre bak i
orsakskedjan och verkar indirekt. En
ndringsstruktur dominerad av tillverk-
ningsindustri och jordbruk ar kopplad
till en svagare befolkningsutveckling
dn en ndringsstruktur som domineras
av servicendringarna. En stark befolk-
ningsutveckling verkar efter tva indi-
rekta kedjor, med olika riktning. Nér
det gar bra for kommunen gar det bra
for KSO. En stark befolkningsutveck-
ling medfor att KSO far en stark still-
ning inom kommunen, och denna
starka inre position dr en maktresurs
utat. Men samtidigt medfor folkok-
ningen en mindre palitlig valjarkar,
vilket sénker ordférandens yttre posi-
tion.

Hur kan borgmastaren
bli starkare?

Det &r inte mycket av de omstéindighe-
ter vi hér har studerat, som KSO sjilv
kan péverka for att stiirka sin stallning,
Framforallt &r det vil tva rad, som
skulle kunna motiveras frdn den ge-
nomfoérda analysen:

* Undvik att géra dig alltfor bero-
ende av externa aktdrer vid valet.
Det kommer en tid nir de som har
stott dig kommer £6r att driva in sina
fordringar.

* Undvik att bilda alltfér knappa
styrande koalitioner. Det kan vara
bittre att forsdka dstadkomma en
storre och bredare koalition, som
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blir mindre sérbar. Det kan till och
med vara bittre att regera i minori-
tet och soka tillfdlliga koalitioner i
varje fraga 4n att ha en fast koali-
tion med knappa marginaler.

Om lagstiftaren skulle vara intresserad
av att stirka kommunstyrelseordfo-
randenas stillning borde blickarna fram-
forallt riktas mot KSO:s stéllning i den
interna kommunala organisationen. Vi
har sett att KSO som pé olika (hér i hu-
vudsak inte kartlagda) sitt skaffat sig
en stark intern stéllning ocksa tycker
att de har storre inflytande utét. Vi vet
ocksa fran de jaimforande europeiska
data att det dr en forhallandevis stor
skillnad mellan svenska KSO:s infly-
tande relativt kommuninterna aktorer
och motsvarande maktdifferens for
borgmistarna i manga europeiska
kommunsystem.

Kommentar: 1 figuren markeras de
kausallinkar som motsvarar i har sett
hur italienska, portugisiska, polska,
tyska, grekiska, schweiziska, danska,
osterrikiska, franska och belgiska borg-
mistare menar sig ha stérre makt i den
kommunala organisationen &dn vad
svenska KSO gor. I det undersokta eu-
ropeiska enkdtmaterialet var det bara
borgmastarna i Spanien, Ungern, Eng-
land, Tjeckien, Nederlinderna och Ir-
land som tyckte att de hade mindre in-
flytande &n de svenska. Sarskilt stor var
skillnaden gentemot namndordférand-
ena, som var en sarskilt maktig kate-
gori i svenska kommuner. I viss mening
kan man siga att svenska kommuner
har ett slags kollektiv politisk ledning
som bildas av KSO och ndmndernas
ordforande. Men ocksa nér vi fragar

efter forhallandet till kommundirek-
toren, forvaltningscheferna och kom-
munstyrelsen blir det skillnader som
pekar pa en svagare stillning for sven-
ska KSO. _ ‘

De viktigaste institutionella skillna-
derna mellan de system ddr borgmés-
taren anser sig ha mer makt &n de
svenska KSO och det svenska kan sam-
manfattas i tva grupper. Det handlar
dels om valsittet, dels om borgmaés-
tarens formella inordning i den kom-
munala forvaltningshierarkin. I flera av
de linder ddr borgméstarna anser sig
vara miktigare 4n sina svenska mot-
svarigheter dr borgmaéstaren direkt
folkvald, och atnjuter ddrmed en star-
kare legitimitet och ett eget mandat.
Detta ar fallet i Italien, Grekland, _Polen
och Tyskland. I Italien och Grekland til-
lampas dessutom ett “bonussystem” dér
borgméstaren dr garanterad en full-
miktigemajoritet. I Grekland, Polen,
Frankrike och Spanien har borgmaésta-
ren det direkta hierarkiska ansvaret for
kommunens forvaltning och tillsétter
kommundirektsér och/eller forvalt-
ningschefer och ibland hela den kollek-
tiva politiska exekutiven ("kommun-
styrelsen”).

I brist pa sddana institutioner halls
kommunen i det svenska systemet sam-
man av partistrukturen. Det dr uppen-
bart, att ett inférande av direktvalda och
kanske exekutiva borgmastare, skulle
medféra en forsvagning av denna struk-
tur. Valrorelserna skulle med nédvén-
dighet bli mer personorienterade. En
exekutiv borgmastare skulle ha tillgdng
till sin formella auktoritet som en kélla
for makt att leda och samordna den kom-
munala organisation, som en svensk
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K5O i brist pa sédan auktoritet tvingas
anviénda partiorganisationen till. Erfa-
renheterna fran system dér direktvalda
borgmaéstare har inforts pekar ocksa
péd en férsvagning av partisystemet
(Rallings et al 2002, Cole 2002, Woll-
mann 2004)°. En ytterligare forsvagning
av partisystemet skulle kunna ses som
negativt ur demokratisk synvinkel: Yt-
terligare ett steg pd vdgen mot parti-
systemets sonderfall och férsvinnande
(Petersson et al 2000). Med den tillta-
gande personorienteringen styrs med-
borgarnas och véljarnas intresse bort
frén det programmatiska - politikens
innehall - och vi kan réra oss i riktning
mot ett system av elitkonkurrens
(Schumpeter 1947) och avtagande med-
borgerligt deltagande 6ver huvud ta-
get.

Men samtidigt méste man konsta-
tera, att partiernas allt hardare grepp
om den kommunala organisationen
parat med en avtagande medborgerlig
forankring (jamfsr Béck 2000) innebér
att spanningar och motsittningar upp-
stdr mellan medborgarna och den lo-
kala demokratin. I kommunalpolitiken
pagér ett spel som alltmer saknar sin
motsvarighet bland viljarna. Medbor-
garnas framlingskap infér kommunal-
politiken tilltar. Inslag som tkar med-
borgarnas direkta inflytande, som
alltsé inte tar omvégen via partierna,
pé savél rekryteringen av politiker som
pé politiska sakfragor kan kanske litta
pa dessa spanningar. Det &r i det pers-
pektivet som savil folkomrﬁstningar,
personvalssystemet, anordningar for

brukarstyre och direktvalda borgmis-
tare bor ses.

¢ Larsen (2002) pekar ocksd pa att en forsvagning av partiernas stéllning ibland varit ett

motiv till inférande av direkta borgméstarval.
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