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Kungariken och republiker dr minniskors skapelser, kom-
munen tycks diremot komma direkt frin Gud. Men dven
om kommunen har funnits lika linge som minniskorna
sjilva, dr den kommunala friheten en sillsynt och bricklig
foreteelse.!

1 Tocqueville, 1997, s. 90, se ocksé Jenssen, 1995b, s. 1.






Forord

Att skriva en avhandling ir en ling, smértsam och médosam process. Kanske
kan det liknas vid en idrottsmans karriir, jag skulle vilja likna det vid en
fotbollsspelares. Man bérjar i juniorlaget och ger max pa triningarna for att
visa att man platsar i A-laget. Nidr man sedan fylld av gliddje nar sitt mal och
fir debuteraihogsta serien sd inser man attdetdr nu det verkliga arbetet borjar.

Avhandlingsarbetet kinnetecknas av minga missade friligen, straffar som
glider utanfor stolparna och hirda tacklingar. Det finns dock ocksd 6gonblick
av triumf nir man lyckas gora mél i viktiga ligen eller ridda pa méllinjen. Nu
ir jag framme vid den avslutande matchen i denna del av karridren, derbyt
mellan HIF och MFE

Precis som for en fotbollsspelare s finns det ingen avhandlingsforfattare
som klarar sig utan laget (1t oss kalla det HIF). Jag vill rikta ett stort tack till
hela mitt "mysiga” lag—Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet,
bide nuvarande spelare och de som under &ren gitt till andra klubbar. Det
finns for alla vissa lagkamrater som betyder mer 4n andra, bdde p och utanfor
plan. Hir vill jag sirskilt tacka Bjorn Beckman, Bosse Bjurulf, Matilda
Broman, Jakob Gustavsson, Magnus Jerneck, Christer Jonsson, Lennart
Lundquist, Hikan Magnusson, Anders Sannerstedt, Maj-Britt Schartau,
Gunnel Sjoholm och Jonas Tallberg. Utan era passningar hade det aldrig blivit
nigra mal. Tomas Bergstrom och Matilda Broman tackas f6r dribblingarna
och glidtacklingarna pa slutseminariet. Micke Sundstrém, som kom in i A-
lagstruppen samtidigt som jag, tackas for tekniska tips och utformandetav en
snygg spelardrike.

En medspelare har en alldeles sirskild plats inte bara pa planen utan ocksé
i mitt liv. Det finns ingen bittre anfallskamrat 4n du, Rikard, och aldrig kan
var kedja splittras. Utan din kiirlek, ditt talamod och stindiga stod pé alla sitt
hade jag aldrig spelat denna avslutande match.

Varje framgéngsrikt lag behover en forstklassig trinare. Min trinare, tillika
ofta domare och manager, har varit Professor Lars-Géran Stenelo. En bittre
tranare kan man inte 6nska, det ir inte ldtt att gora unga formagor till
fullvuxna lagkaptener. Tack Lars-Géran for att du pressade mig igenom de
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harda, trostldsa vintertriningarna och visade p& nya varianter och spelsystem
nir min egen fantasi tog slut. Du och Rikard har under ren haft en tuff kamp
om vem som varit min hérdaste opponent — det dr harfint men jag tror att du
gar segrande ur den striden.

Ingen spelare klarar sig heller inte utan en hingiven supporterklubb. Det har
jag verkligen haft och slike och vinner fértjinar ett stort tack for att jag har
kommitsa hirldngtikarridren. Ordféranden i min supporterklubb har under
hela mitt liv varit mamma och pappa och dirfér dedicerar jag denna
avhandling till dem. Mamma f6r hembakta bullar och uppmuntrande ord
efter matcherna, oavsett om jag varit bist eller simst p& plan. Pappa for alla
besok pa Norrvalla for att se Kullavigen dir intresset vickees. Tack for allt ert
stéd och for att ni alltid levt efter morfars gamla devis ”lidr dej sd meged du kan
for det kan ingen ta i fra dej”.

Min maskot, Viktor, betyder allt f6r mig. Det gér inte att spela match om
inte han finns med s han ir alltid med och trostar nir det gir daligt och glids
nir det gr bra utan att egentligen f6rstd varfor — f6r honom ir kidrleken given,
badeatt fd och ge, vilket dr helt underbart. Nar mamma ”gobbar bok” kan hon
inte leka men nu lovar mamma att inte "gobba” s3 mycket — nu ska vi leka och
"buusa”. Vi "bygger bist”.

Enidrottsman behéver ocksa toleranta och givmilda sponsorer varfor jag vill
framf6ra mite tack till Ejnar Lindhs kommunalvetenskapliga stiftelse och
Samhillsvetenskapliga fakulteten vid Lunds universitet.

Det maste ocksé finnas en boll att spela med, annars blir det ingen match.
Ett stort tack gir hir till de som stillt upp pa intervjuer och till Regerings-
kansliets arkiv och dokumentcenter med all hjilp att hitta det empiriska
materialet.

Nu ldgger jag avhandlingsskorna pa hyllan....

Alabodarna, mars 2002

2 Ska utliisas pa skdnska.



Kapitel Ett
Introduktion

”Staten har varit kommunernas gisslan”.?

1.1 Problemformulering

Denna avhandling anligger ett nytt perspektiv som forsoker finga den
dynamik som priglar relationen mellan stat och kommun. Staten och
kommunerna ses som tvd, dtminstone i viss utstrickning, sjilvstindiga
aktdrer som interagerar och dirigenom paverkar varandra. Detta leder till
frigan om hur maktbalansen mellan aktsrernaeventuellt forindras ochisé fall
varfor — dr staten alltid i en 6verlidgsen position gentemot kommunerna?
Denna avhandlings maélsittning ir att presentera nyanserade svar pd detta
fragekomplex.

En grundliggande dubbeltydighet i stat-kommun-relationen finns redan i
Regeringsformens stadgande om statsskickets grunder:

”All offentlig make i Sverige utgdr frin folket. Den svenska folkstyrelsen
bygger pa fri asikesbildning och pa allmin och lika réstritt. Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskestatsskick och genom kommunal
sjdlvstyrelse. Den offentliga makten utdvas under lagarna”.*

Den kommunala sjilvstyrelsen och maktens utévande under lagarna ir tvd av
grundpelarna i det svenska statsskicket. Spinningen mellan dessa bdda virden
i en enhetsstat som Sverige ir basen for denna avhandling. Hur gestaltar sig
relationen mellan stat och kommun i Sverige i dag inom ett politikomride
som flyktingmottagandet?

Minga tycks vara dverens om att vi lever i en tid av stora och dramatiska
forindringar, men synsittet pd kommunerna 4r i stora delar traditionellt och

3 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.
4 SFS 1974:152, 1 Kap, 18.
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statiskt. En av avhandlingens utgdngspunkter 4r att detta synsitt behéver
problematiseras och bli mer dynamiskt si att det kan spegla dndrade
forhallanden mellan stat och kommun. Ett formellt hierarkiske perspektiv ger
i manga fall en otillricklig, eller t.0.m. felaktig, bild av den verkliga politikut-
formningen.

Ett vanligt angreppssitt dr att se stat-kommun-relationen som en
styrningsorienterad relation dir staten styr kommunerna. Ett andra
dominerande synsitt inom forskningen ir att fokusera pd och diskutera den
kommunala sjilvstyrelsen. Det framhalls i Kommunallagen att kommunerna
skoter ”pd den kommunala sjilvstyrelsens grund de angeldgenheter som anges
i denna lag eller i sirskilda foreskrifter”.” Problemet ir att de traditionella
perspektiven har svrt att finga relationens dynamik. Relationen forindras
trots att den formella sjilvstyrelsen och styrningen ir oférindrad. Utifrén
ambitionen att géra en processtudie blir problemen med det hierarkiska
perspektivet uppenbart eftersom fokus ligger pa ett tillstdnd vid en viss given
tidpunket.

Det finns dessutom moment i agerandet som de bida traditionella
perspektiven litt forbiser eller fir svirt act forklara. Det har idag blivit allt
vanligare att staten och kommunerna férhandlar om olika politikomridens
form och innehdll och att kommunerna inte bara verkstiller vad staten har
bestimt. Mot bakgrund av detta viljs dirfor istillet ett annat angreppssitt.
Genom att se relationen som en beroenderelation framstar férhandlingar som
foljdriktiga. Det argument som drivs hir 4r att vi numera inte bara bér se
relationen i termer av kontroll, utan att det ir nédvindigt att hidnsyn tas ocksd
till strategier och aktdrernas interaktion samt till informella aspekter. Det
omsesidiga beroendet—interdependensen —bestimmer hur relationen mellan
staten och kommunerna ser ut.® Detta synsitt ger vid handen att bida
aktorerna i viss utstrickning har makt 6ver den andre och att det finns en
utbytesrelation mellan dem.” I Lundquists terminologi kan man se detta som
ett tecken pa att Sverige forindras frin en “auktoritetsstat” till en ”férhand-
lingsstat”.?

5 SES 1991:900, 1 Kap, 18.

6 Rhodes, 1980, s. 291.

7 Rhodes, 1980, s. 314.

8 Lundquist, 1998, s. 159-161.
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Mittangreppssittir inspireratav teoritraditionen om interdependens inom
dmnesomradetinternationell politik. Ett sddant perspektivir bittre disponerat
for forindring 4n vad som ir fallet med de traditionella perspektiven.
Interdependenslitteraturen dr emellertid skriven i en annan kontext och tarsin
utgdngspunkt i relationerna mellan stater och deras omsesidiga beroende.
Detta gor att litteraturen inte rakt av kan overforas dll ett studium av
relationerna mellan stat och kommun. Den kan likvil vara en betydelsefull
inspirationskilla. Avhandlingen kan i detta ljus i viss man ses som ett—ldt vara
blygsamt — forsok att 6verbrygga klyftan mellan ett par av statsvetenskapens
olika delar.

Att betrakta inomnationella relationer som beroendeférhéllanden ir
ovanligt, inte bara i den svenska litteraturen utan ocksd internationellt. Nigra
forfattare, de flesta britter, utgor undantagen. Inspiration har himtats frén
denna litteratur dven om dess tillimpbarhet begrinsas av dess fokus pd
kommunernas nitverksrelationer med alla typer av aktdrer. En visentlig
skillnad mellan mitt och deras perspektiv bor poingteras. Hir sitts inte nigon
av aktorerna i centrum utan uppmirksamheten fokuseras pa relationen i sig.

Attkommunerna ir beroende av staten kan anses vara oomtvistat. Likaledes
talas det ofta om "kommunernas omvirldsberoende” i allminhet.” Jag menar
dock, utifrén begreppsbildningen kring interdependens, att man kan betrakta
det omsesidiga beroendet som en skala dir de tvd aktdrernas, statens och
kommunernas, beroende av varandra varierar 6ver tiden. Denna inter-
dependens kommer dessutom sannolikt att variera mellan olika politik-
omriden. Detta gor att det 5msesidiga beroendet kan vara asymmetriske sdvil
till kommunernas som till statens fordel. Ett sddant icke-hierarkiskt
angreppssitt innebir att statens hierarkiska 6verordning inte tilldts styra hela
synsittet; istillet blir statens auktoritet en av minga resurser som staten kan
vilja att anvinda sig av.

Fallet — flyktingmottagandet — som valts f6r att undersoka stat-kommun-
relationen i Sverige 4r pd manga sitt bide komplext och kontroversiellt. Det
drettomrdde som varit och till viss del fortfarande ir mycket uppmirksammat
i media, samtidigt som de politiska partierna till stor del skyr frigan eftersom
opinionen ser det som ett oonskat problem och ridslan frin de politiska

9 Se exempelvis Strémberg och Westerstdhl, 1983, s. 300-301, diir de menar att detta r ett bristande omride
inom kommunalforskningen, och Pierre, 1991, s. 289.
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partiernas sida ir stor att en omfattande diskussion ska leda till ckad
frimlingsfientlighet. Debatten infor valeti Danmark hésten 2001 kan ses som
ett avskrickande exempel pa vad som kan hinda om denna friga debatteras
oppet. I dettaljus framstdr ocksd ett alternativt icke-hierarkiskt perspektiv, det
deliberativt demokratiska, dir argumentation och samtal ses som fundamen-
talt for demokratin,'® som en svirframkomlig vig. Inom det hir aktuella
politikomradet har intresset varit att minimera den offentliga debatten och
den debatt som forts har till stor del varit elitistisk.

Flyktingmottagandet dr ocksd ett politikomride som kidnnetecknas av
mycket stor osikerhet — flyktingstrdmmarna ir svira att forutse och allvarliga
situationer kan utvecklas mycket snabbt. P4 s sitt kan det liknas vid ett akut
sjukdomsfall for vilket man méste ha beredskap men dir omfattningen och
utvecklingen pd forhand inte dr given. I minga fall dr problematiken
temporir, dven om den sannolikt dr dterkommande. De politiska beslut som
fattas maste da av nédvindighet till stor del vara reaktiva och blir inte sillan
av ad hoc-karakeir, kinnetecknade av improvisation. Mot bakgrund av detta
ir flexibilitet viktigt, vilket underlittas av att relationen mellan stat och
kommun inom flyktingmottagandet inte ir lagreglerad. Avsaknaden av
lagstiftning iir siledes ett annat utmirkande drag som 6kar komplexiteten och
som foranleder diskussioner om fordelningen av ansvar mellan stat och
kommun.

Staten har det formella och finansiella ansvaret, men det ir kommunerna
som tar emot flyktingarna och introducerar dem till det svenska samhillet.
Dessa tva aktdrer kan da ses som 6msesidigt beroende av varandra. Graden av
asymmetri i detta férhillande kan vintas forklara genomforandet av politiken
och ivilken utstrickning detta sker i enlighet med statens eller kommunernas
intressen.

Relationen mellan stat och kommun rér sig d& bort frin den hierarki-
inspirerade tankebanan med sitt styrningstinkande mot en relation,
kinnetecknad av beroende, i vilken férhandlingar har en viktig roll. Staten
kan inte fullt ut utnytgja sin formellt 6verordnade position och styra
kommunerna utan fir lita dll andra strategier, exempelvis makten 6ver
dagordningen. Staten blir emellertid beroende av kommunerna dé staten inte

10 SOU 2000:1, s. 22-23; for relationen mellan stat och kommun har detta diskuterats av bl.a. Synneve
Jenssen.
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har organisatoriska resurser att genomféra politiken. Kommunerna ir
samtidigt beroende av staten da de visserligen besitter organisatoriska resurser
men har en allmiin ekonomisk resursbrist.

Sammanfattningsvis fir begreppet interdependens en mycket central roll i
denna avhandling. En flexibel anpassning sker di initiativ tas av bada
aktdrerna for att justera makerelationerna. Man kan ocksd siga att
avhandlingen visar hur ett till en del utrikespolitiskt problem, som ska 15sas
pd det nationella planet av staten i samarbete med delvis sjilvstyrande
kommuner, bidrar till ett beroendeférhillande mellan aktérerna.

1.2 Syfte och fragestillningar

Avhandlingens 6vergripande syfte ir att beskriva och forklara hur stat-
kommun-relationen fungerar i Sverige i dag. Utifrdn detta har avhandlingen
tvé delsyften.

Det forsta delsyftet ir teoretiskt och metodologiskt, att genom studiet av
relationen mellan stat och kommun i nutidens Sverige och kartliggningen av
faktorer som formar detta maketférhillande kunna visa att det perspektiv som
hiranlidggs kan utgora ettangreppssitt som kan anvindas dven fér andra typer
av analyser. Uppmirksamhet pa beroendet i stat-kommun-relationen tar, pd
ett annat sitt dn befintlig litteratur, hinsyn till aktdrernas sjilvstindiga
agerande och vilka begrinsningar som finns for detta agerande. Frin
forskningen om interdependens dr budskapet att de teoretiska resonemangen
inte barakan tillimpas pd mellanstatliga utan ocksd pd inomstatliga relationer.
Vad jag forsoke gora dr att himta teoridelar frin ett omréde, det internationell-
politiska, och tillimpa dessa pa en helt annan empiri, vilket fsrhoppningsvis
skakunna bidra till att utveckla sdvil teorins tillimpningsomriden som synen
pa det empiriska omradet. Férhoppningen ir med andra ord att analysen ska
kunna utveckla ett tentativt nytt synsitt pd relationen mellan stat och
kommun, men ocks3 att teorins tillimpbarhet ska kunna utvidgas.

Detandradelsyftetdr empiriske, att beskriva stat-kommun-relationen inom
ett specifikt politikomride och forklara de forindringar som dgt rum inom
denna relation. Det politikomrdde som jag valt ir flyktingmottagandet, frén
1985 och framit, ett omride med speciella, men principiellt intressanta,
egenskaper. Jag vill séledes inte bara diskutera relationen mellan stat och
kommun i abstrakta ordalag utan 4ven undersdka hur relationen hanterats i
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praktisk politisk verklighet. Enligt min uppfattning gors denna typ av analys
alltfor sillan; antingen diskuteras stat-kommun-relationen utan att ndgon
egentlig empirisk undersokning gors eller s fokuserar studierna pé politiken
generelltinom ett helt politikomradde och da fir just relationen mellan stat och
kommun i bista fall en mycket begrinsad belysning.

Mina syften 4r i forsta hand forklarande. For att underbygga detta syfte
maste jag till viss del dven beskriva hindelseutvecklingen, vilket gor att
analysen ocksd har ett deskriptivt inslag. En stor del av den sambhalls-
vetenskapliga forskningen har just detta dubbla syfte.!" Stenelo har karak-
teriserat detta angreppssitt som ~expository”."?

Sammanfattningsvis kan syftet formuleras i frigeform pa foljande sitt:

* Vad innebir applicerandet av ett beroendeperspektiv for studiet av
relationen mellan stat och kommun?

* Hurkanrelationen mellan statoch kommun avseende flyktingmottagandet
sedan 1985 beskrivas och hur har relationen férindrats dver tid?

* Varfor har relationen mellan stat och kommun inom flyktingmottagandet
forindrats?

1.3 Avgrinsningar

Inledningsvis maste understrykas att detta inte 4r en avhandling om
invandrings- eller integrationspolitik ty i sd fall skulle den sett radikalt
annorlunda ut.

Istillet 4r relationen mellan stat och kommun fokus f6r undersékningen,
vilket gor att mycket av det som finns skrivet om flyktingar ur olika synvinklar
faller utanf6r denna studie. Det finns en mycket stor litteratur, bdde nationellt
och internationellt, om flyktingar och migration, men relationen mellan stat
och kommun tas inte upp i denna litteratur. Demker och Malmstrom vill
utifrdn ett utrikespolitiskt perspektiv undersska immigrationspolitiken och
gor reflektionen att forskningen pd omradet kan indelas i tre grupper: en med
sociologisk inriktning dir invandrare som samhillsgrupp diskuteras, en med

11 King, Keohane och Verba, 1994, s. 34.
12 Stenelo, 1980, s. 21; Stenelo, 1985, s. 20.
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inriktning mot historisk etnologi om etnicitet och identitet och en tredje
grupp som behandlar samhillspolitiken och fordelningen av resurser.'® Bide
for deras syften och mina ambitioner finns mycket lite stod i den existerande
litteraturen.

Avhandlingens inriktning gor att mycket av den verksamhet som rent
faktiske rér mottagandet av flyktingar ocks faller bort. Nir flyktingen
kommit till kommunen ir det kommunens ansvar att svara for introduktion,
svenskundervisning o.s.v. I ett lingre perspektiv kommer flyktingen efter en
tid att bli medborgare i kommunen precis som alla andra. Denna verksamhet
med integrering, forsérjning m.m. ir i stort en kommunal verksamhet och
faller saledes utanfor denna studies fokus.

Studiens inriktning gor vidare att mycket av de internationella aspekterna
av flyktingpolitiken faller bort. Jag kommer hir inte att ta hinsyn till Sveriges
eller andra linders agerande i olika internationella fora for att minska
flyktingstrommarna frén och till olika linder. Inte heller kommer jag att gd in
pa varfor flyktingar viljer att fly och vart de i s3 fall flyr — det som i litteraturen
oftakallas f6r ”push-” och ”pull-” faktorer."* Med andra ord ses instromningen
av asylsdkande och hur ménga av dessa som fir stanna som helt externa
faktorer i min analys. Det finns ett undantag frin detta dd jag i kapitel fem
diskuterar forindringar i visumregler och i tillimpningen av utlinningslagen.
Att detta tas upp i avhandlingen beror pa att dessa forandringar till stor del
gjordes mot bakgrund av anstringda mottagningsresurser i kommunerna.
Dessutom finns det klara tecken pd att dessa tgirder verkligen paverkade
flyktingstrommarna till landet och dirfor paverkade relationerna mellan stat
ochkommun. Forolika typerav internationellt agerande finns inte detta klara
samband. Jag menar inte att internationella anstringningar inte har nigon
betydelse men effekterna ir ofta svira att isolera.

Som kommer att mirkas av teorigenomgingen finns det en skiljelinje i
resonemangen mellan att ha en eller flera aktir/er i fokus och att fokusera pd
relationen i sig. Inom den svenska litteraturen om kommuner kan man hitta
referenser till dependens och beroende men ofta i mycket vaga ordalag:

“beroendet till dess omvirldsfaktorer” med kommunerna i fokus. Detta

13 Demker och Malmstrom, 1999, s. 9.
14 Se exempelvis Demker och Malmstrém, 1999, s. 41.
15 Pierre, 1991, s. 289.
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innebir att man analyserar kommunernas kopplingar till foretag, intresse-
organisationer, kommunférbund m.m. Fokuseringen pd relationen mellan
stat och kommun gor att en stor del av befintlig kommunforskning faller
utanfér min studie dd denna forskning till stor del forsummat kommunernas
externa beroende.'®

Jag idr hir sdledes framfor allt intresserad av vad vi kan kalla den vertikala
interdependensen mellan olika nivieriden offentliga sektorn. Det bor noteras
att detta beroende kan variera #ven mellan olika politikomrdden och paverkas
av de resurser som de olika aktdrerna har.'” Mycket tyder i dag pa att
kommunernas vertikala autonomi generellt sett har 6kat, de 4r i dag inte lika
beroende av staten som de var tidigare. Till viss del har dock detta beroende
ersatts av ett storre beroende av andra aktorer i kommunernas omgivning.'®
Den vertikala interdependensen har da ersatts av en horisontell.” Inom
litteraturen karakteriseras den horisontella interdependensen ofta som
overgangen frén "government” till governance”. Viss inspiration har himtats
frin dennallitteratur trots att den till stor del faller utanfor mitt fokus, eftersom
den fokuserar pd relationen mellan kommunen och det lokala samhillet.”* Vi
kommer siledes inte hir att gd nirmare in pd denna horisontella inter-
dependens utan fokusera pd den vertikala.

Ytterligare en aspekt som fortjanar act problematiseras i detta sammanhang
dr mitt hanterande av kommunerna som ett kollektiv. Jag har gjort ett
medvetetval att inte vilja ut vissa kommuner f6r analys. Bland skilen for detta
val finns svarigheten att vilja ut representativa kommuner, men viktigast dr att
det dr uppenbart att kommunerna, trots stora skillnader mellan dem, har
mdnga sammanfallande intressen. Det innebir inte att kommunerna ses som
en monolitisk enhet. Diremot finns det minga kommungemensamma
stindpunkter inom politikomridet som forts fram av Svenska Kommun-
forbundet. Kommunfsrbundet har varit kommunernas representant i det
mesta av arbetet inom flyktingmottagandet. Att kommunférbundet ses som
en legitim representant for kommunerna av kommunerna sjilva illustreras av
att nir Vixjo kommun i en skrivelse redogjort f6r sina problem och behov av

16 Magnusson och Norrving, 1988, s. 20.
17 Rhodes, 1988, s. 7.

18 Montin, 2000, s. 14; Pierre, 1991, s. 302.
19 Pierre, 1994, s. 13.

20 Montin, 2000, s. 19.
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dtgirder frin statens sida avslutar man med: ”[v]i 6nskar att regeringen
omgiende tar upp forhandlingar med kommunfoérbundet i drendet”.?! Vid
flera tillfillen har det funnits olika intressen och &sikter inom kommun-
kollektivet och nir s3 ir fallet kommer de olika stindpunkterna att redovisas
i avhandlingen. Sammanfattningsvis ses kommunerna siledes inte som en
monolit utan som ett kollektiv med ménga sammanfallande intressen.

Aven begreppet stat kan diskuteras. Staten bestir av flera delar: riksdag,
regering och myndigheter. I det fall som hir studeras har regeringen varit den
mest dominerande av dessa dven om dvriga naturligtvis spelat viss roll. Det har
dock funnitsen gemensam stindpunke for staten som i slutindan manifesterats
genom nya lagar, skrivelser o.s.v. Nir interna oenigheter funnits inom staten
kommer dessa att redovisas i den empiriska genomgingen.

1.4 Metod och material

Féljande metodologiska 6verviganden har viglett mitt val av fall och min
analys.

Ett grundliggande dvervigande rér forskarens roll i analysen. Man kan hir
skilja mellan ett utifrdn- och ett inifrinperspektiv. Det handlar ocksé i hog
grad om skillnaden mellan att forstd och forklara. Forklaring syftar till den frin
naturvetenskapen inspirerade terminologin om orsak och verkan, forskaren
stdr d& utanfor studieobjektet och forsoker hitta sambanden i skeendena.
Forstaelse 4 andra sidan kriver att forskaren ir pa insidan av processerna och
soker anledningar och motiv.** For att kunna férklara miste man f6rstd vad
det dr som hinder.

Jag har hir forsoke forena dessa perspektiv genom att i s stor utstrickning
som mojligt lata aktdrerna sjilva komma till tals. Rollen som forskare blir d&
att forsoka bringa reda i akedrernas utsagor for att pa sa sitt 5ka forstdelsen for
skeendena, vilketisin tur kanleda till férklaringar om vad olika ageranden kan
leda till. Samtidigt kan man aldrig bortse frin att alla observationer firgas av
de teoretiska aspekter som anvinds— man behéver ett konceptuellt schema for
att bringa ordning i kaoset, vilket pdverkar hur ordningen tar form.”

21 Skrivelse frn Vixjo kommun 1999-11-04, Ku1999/44/IM.
22 Hollis och Smith, 1991, passim.
23 George och McKeown, 1985, s. 23.
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Min analys ir en studie av ett fall av stat-kommun-relationer i Sverige. Att
jag valt att gora en fallstudie motiveras framfor allt av att det tillater en
djuplodande analys som inte varit méjligt om man forsoke gora en empirisk
komparation med exempelvis andra politikomriden eller andra linder. I
avvigningen mellan djup och bredd har jag valt djupet dé jag tror att den ritta
forstaelsen eller forklaringen annars inte skulle kunna ns. Stenelo menar att
fallstudier pa detta sitt forebygger att forenklade generaliseringar gors.* Man
kan ocks8 hivda att fallstudier passar bra for studier som inte bara vill forklara
varfor utan ocksd hur och varfér vid en viss tidpunkt.”> Min analys strivar
sdledes mot vad som sigs vara det ideala for fallstudier:

”the essence of a case study, the central tendency among all types of case study,

is that it tries to illuminate a decision or set of decisions: why they were taken,

how they were implemented, and with what result”.®

Det pris som betalas ir att mojligheterna till generaliseringar begrinsas.”” Ett
och samma fall kan dock sigas innehdlla ménga observationer vilket mojliggor,
dtminstone vissa, generaliseringar. Istillet for att jimfora olika fall konstruerar
forskaren jimforelser inom fallet.”® Man kan ocksd hivda att genom att
forsoka ga frin det specifika till det generella 6kar forstdelsen av bdda.” Ett
viktigt tillvigagingssitt dr dd “process tracing”. Om en fallstudie ir
konstruerad p3 ett rikeige sitt kan den mojliggdra generaliseringar och bidra
till konstruktion av teori. Fallstudien maste vara potentiellt komparativ, d.v.s.
den maste vara fokuserad och strukturerad. Med fokuserad avses att den bara
tar hiansyn till vissa aspekter av fallet medan strukturerad avser att generella
frigor styr datainsamlingen och analysen.*® Den analys som gors i denna
avhandling har styrts av bdda dessa kriterier och tillvigagingssittet har varit
att forsoka spdra processen. Detta sker genom att beslutsprocessen sitts i
centrum och forklaras. Analysen syftar till att rekonstruera aktdrernas

24 Stenelo, 1985, s. 21.

25 Andersen, 1997, s. 137; Yin, 1989, s. 17.

26 Schramm, 1971, citerat i Yin, 1989, s. 22-23, Yins kursivering.

27 Yin, 1989, s. 21.

28 George och McKeown, 1985, s. 29; King, Keohane och Verba, 1994, s. 52.
29 King, Keohane och Verba, 1994, s. 35.

30 George, 1979, s. 61-62.
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definitioneravsituationen och konstruera en teori for handlandet. Ramverket
inom vilket aktérens handlande analyseras ges av forskaren.”!

I mitt fall innehaller den undersokta tidsperioden si stora variationer i
relationen mellan stat och kommun inom politikomradet (vilket illustreras i
kapitel fyra till sex och diskuteras i det avslutande kapitel sju) att man skulle
kunna hivda att vi har flera olika fallstudier. I analysen skulle man kunna dela
in relationerna inom politikomridet i tre perioder — fran 1985 till slutet av
1980-talet, den forsta halvan av 1990-talet och slutligen decenniets sista
femdrsperiod — som radikalt skiljer sig &t i hur relationerna mellan stat och
kommun hanterades och uppfattades. Jag har dock valt att inte géra denna
uppdelning utan ser analysen som en analys av ez fall dir det finns stora
forindringar som ocksd analyseras. Jimforelser kan dock goras 6ver tiden for
att pa sd sitt oka generaliserbarheten. Férdelen dr d att strukturen och
omgivningen 4r densamma vilket inte varit fallet om jag valt att jimf6ra med
ett annat politikomride eller ett annat land.

Det finns fordelar med fallstudier. En av de fordelar som har lyfts fram ir att
man kan vinta till ett senare stadium med att "13sa” analysen,** flexibiliteten
okar sdledes. Fallstudier limpar sig vil for studier som, i likhet med denna, vill
undersoka forindringar. Forindring innebir skillnad mellan samma objekt
vid tv4 tidpunkter. Den bygger sdledes p4 tre grundliggande idéer: skillnad,
olika tidpunkter och samma studieobjekt. Denna forindring kan gilla nigon
av de fyra byggstenarna i politiken — idéer, regler, handlingar eller intressen.
Dessa forandringar kan vara antingen endogena, dé de har sitt ursprung inom
studieobjektet, eller exogena, att fdrindringarna kommer utifrdn.** Ska man
undersoka detta inom ett polittkomride dr det en forutsittning att en
fallstudie gors dd man annars inte kan fi det djup i analysen som krivs for att
kunna observera och forklara forindringar och dess ursprung.

Trots att det skulle kunna hivdas att mite fall ll viss del dr avvikande
("deviant”) sd ir fordelen att det har en tydlighet i sin illustration av
beroendeférhéllandet. Jag tror att denna tydlighet 4r nodvindig for att teorin
ska kunna utvecklas. Senare skulle man kunna gi vidare och tillimpa teorin
pa det som anses vara typiska fall. Detta utesluter heller inte generaliserbarhet

31 George och McKeown, 1985, s. 35.
32 Stenelo, 1985, s. 24.
33 Sztompka, 1993, s. 4, 11, 20-21.
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dddetsomirgeneraliserbartir tillimpbarheten av interdependensperspektivet
panationellarelationer, snarare in karaktiren hos interdependensférhéllandet
idethirvaldafallet. Jagvill séledes hivdaatt deticke-hierarkiskaangreppssittet
med fokus pa aktdrernas resurser och fluktuationer i dessa 6ver tid, uppmirk-
sammar ett dmsesidigt, men inte nédvindigtvis symmetriskt, beroende. Det
har en generell tillimpbarhet, iven om det konkreta beroendet varierar mellan
undersokningsomrade och vald tidsperiod och dir variationen inom det hir
valda politikomrédet sannolikt r ovanligt stor.

1.4.1 Material

Fallstudiemetoden kriver dock ménga ginger att man anvinder sig av en
mingd olika typer av killmaterial.** Utgdngspunkten har varit litteratur om
relationerna mellan stat och kommun i Sverige. Hir ligger fokus till stor del
pa spinningen mellan sjilvstyrelse och styrning. D4 svenska kommuners
konstitutionellastillning pd minga sittir ovanligien internationell jimf6relse
blir parallellerna med andra linder ofta problematiska. Mycket av litteraturen
ir sdledes svensk. Denna litteratur ricker dock inte for att forstd relationen
inom flyktingmottagande d& den inte ger tillfredsstillande svar pé frigan om
varfor relationen forindras. Mycket av den svenska litteraturen ir statisk i sitt
angreppssatt.

Som tidigare pdpekats anser jag att den dynamik som behovs for att forklara
forindring ir mycket mer framtridandeiinterdependenslitteraturen. Mycket
inspiration har himtats frin denna internationellpolitiska sfir d jag anser att
de hir redovisade teoretiska resonemangen har en begreppslig klarhet som
andra delar av litteraturen saknar. De teoretiska resonemangen ir generella,
dven om de normalt inte anvinds pa den typ av empiriska fall som denna
avhandling behandlar. Det generella ir, som vi dterkommer till i kapitel tre,
att det finns kollektiva aktdrer som interagerar; dessa aktorer kan sedan vara
stater eller andra typer av organisationer. Det finns dessutom vissa, framforallt
brittiska, forfattare som har tillimpat liknande resonemang pd nationella
fenomen och dé betonat det icke-hierarkiska i relationerna.

34 Yin, 1984, s. 78-98.
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Primédrmaterial

I mitt fall har primdrmaterial haft en stor betydelse och det ir frimst
arkivhandlingar som anvints f6r den empiriska applikationen. Det handlar
om vad som kallas "hart” primidrmaterial, med vilket avses killor som 4r svira
att manipulera i efterhand, eftersom de dterger aktorernas &sikter vid en given
tidpunke. Till denna kategori brukar riknas interna rapporter, samtida
noteringar frin overliggningar mellan nyckelpersoner m.m.*

Mycket av materialet om flyktingpolitiken, framfor allt det som berér
faktiska forhillanden om vad som har hint och nir, har himtats ur det
offentliga trycket. Propositioner, skrivelser och utredningar har hir varit de
frimsta materialkillorna. Siledes har jag gtt igenom budgetpropositionerna
fran &ren 1985-2001. De flesta &r finns det ocksé en skrivelse frin regeringen
till riksdagen som beror flyktingpolitiken. Aven andra propositioner om
dndringar pi omradet och de utredningar som i manga fall foregdtt dessa har
anvintsihég utstrickning. Férutom fakta finner man hir ocksa statens dsikter
och férslag inom politikomrédet. Hir kan man siledes till stor del se hur den
ene av de akedrer vi 4r intresserade av har agerat inom omradet.

Vad giller kommunernas instillning och agerande finns det inget mot-
svarande sitt att skaffa information, dven om vissa publikationer utgivits av
kommunforbundet. Istillet har jag gitt igenom Regeringskansliets diarium
for den undersokrea tiden och dir hittat en mingd dokument som visar
kommunernas instillning till politiken. Dessa dokument i4r dels brev och
skrivelser frin enskilda kommuner, dels remissvar pa olika utrednings-
betinkanden frin myndigheter och kommuner. Hir finns ocksd en del
dokument frin kommunférbundet. Alla dessa kan riknas som “hart”
primirmaterial och har skrivits i direkt anslutning till skeendena. Samman-
taget anser jag att detta ger en tydlig bild av kommunernas asikter och
agerande inom politikomrédet.

Genom att anvinda mig av Regeringskansliets diarium och handlingar kan
jag sdledes i ett antal fall se interaktionen mellan aktdrerna. Jag ser inte bara
vad kommunerna tyckt utan ocksa hur staten bemétt detta. Dessutom finns
det ett antal akter som innehéller hela hindelseférlopp med inte bara statens
bud och liknande utan ocksi kommentarer frin kommunférbundet. Hir kan

35 Moravcsik, 1998, s. 80-81.
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man séledes i skrift i flera fall se hela férhandlingsprocesser, processer som nir
de pagick var omgirdade av sekretess, men dir mycket utforliga protokoll nu
offentligt foreligger. Arkivhandlingarna r i ménga fall mycket omfattande
och detaljerade, vilket gor att tillforlitligheten ytterligare 6kar eftersom olika
delhandlingar ofta bekriftar varandra.

Det skrivna materialet har kompletterats med intervjuer. Som ett led i
forberedelserna f6r undersokningen gjorde jag 1994 intervjuer med sex
tjanstemin i olika kommuner och en tjinsteman vid Invandrarverket Region
Syd. Intervjuerna, som var explorativa till sin karaktir, gjordes for att forsoka
forstd problemen ur kommunernas synvinkel. Dessa intervjuer anges inte
med direkta referenser iavhandlingen, utan tjinar mer som bakgrundskunskap
och inspirationskilla f6r mig. P4 ett senare stadium i avhandlingsprocessen
har intervjumetoden anvints pé ett mer ingdende sitt. Jag har dé valt att
intervjua ledande tjinstemin som varit involverade i politikomridet, d.vs.
nyckelpersoner for staten (inom departement eller myndigheter) och
kommunerna (frimst genom kommunfsrbundet) som deltagitide redovisade
forhandlingarna inom omradet, sammanlagt sju personer. Jag har valt att
intervjua personer som har ling erfarenhet inom omradet och dirmed kan
gora jamforelser 6ver tid. Jag har séledes ansett att dverblicken varit viktigare
in dgonblicksbilder. Det ir friga om ett slags elitintervjuer som till stor del
anvintsibekriftande syfte. Gemensamt for alla intervjuernairatt de varit st
strukturerade diskussioner kring det hir aktuella problemomradet.’
Diskussionerna har bandats och anvinds som reguljira killor. Referenser till
dessa senare intervjuer finns i de olika empiriska avsnitten.

1.4.2 Val av fall

Valet av flyktingmottagandet som fall motiveras av den grundliggande
paradoxen inom politikomradet — att det ir staten som avgor vilka som fir
stanna i landet, men att staten inte kan ge dem ndgonstans att bo utan
kommunernas medgivande. Detta leder omedelbart till en rad intressanta
frigor om ansvar, makt, samarbete, ekonomi och praktiska problem.
Dessutom ir, intressant nog, relationen inte reglerad i lag, vilket ger stora
mojligheter att underséka forandringar och deras uppkomst.

36 Stenelo, 1985, s. 29f.
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En annan fordel med att vilja flyktingmottagandet som studieobjeke ir att
det finns en klar startpunkt. Min studie bérjar 1985 nir det kommunala
flyktingmottagandetinfordes. I regeringens proposition 1983/84:124 foreslés
ett kommunalt mottagande av flyktingar. Ansvarsférhéllandena skulle klar-
goras och i huvudsak var forindringen att Statens invandrarverk skulle teckna
avtal med kommunerna om flyktingmottagande mot ersittning frin statens
sida.’” Genom det kommunala mottagandet skulle di flyktingar kunna
fordelas 6ver landets kommuner samtidigt som det $vergripande ekonomiska
ansvaret var statens.

Fére 1985 fanns det en efterslidpning i synen pa flyktingar frin de tidigare
decenniernas arbetskraftsinvandring, vilket gjorde att det utgicks ifrin att alla
invandrare som kom till landet bosatte sig pa egen hand, skaffade arbete och
i princip klarade sig sjidlva. Med tiden hade den verkliga situationen allt mer
avligsnat sig frin denna bild. Genom det lokala flyktingmottagandet skulle
mottagandet frdelas mellan olika kommuner och inte, sdsom tidigare, bara
utgd ifrdn att flyktingarna stannade i de kommuner dir de befann sig. Detta
skulle ske genom att avtal triffades mellan invandrarverket och kommunerna
omdetantal flyktingar som respektive kommun skulle taemot och introducera
till samhiillet. Samtidigt 6verflyttades ansvaret f6r verksamhetsomréidet till
Statens invandrarverk frin Arbetsmarknadsstyrelsen.

Det ir siledes 1985 som kommunerna blir en sjilvstindig aktor inom
flyktingmottagandet och det dr ocksd d& som relationerna mellan stat och
kommun inom omradet blir uppmirksammade och problematiska. Det ir
dirfor naturligt att ta denna tidpunkt som startpunkt f6r analysen. D3 detta
ir en stindigt aktuellt friga finns det ingen naturlig slutpunkt. Jag foljer sd
langt méjligt utvecklingen fram till tidpunkten f6r denna avhandlings
framlidggande, d.v.s. tiden fram till rskiftet 2001/2002 ticks av avhandlingen.

Helt kort kan som bakgrund sigas att den stora forindring som skett inom
stat-kommun-relationen inom omradet under den studerade perioden ir att
1989 schabloniserades den statliga ersittningen till kommunerna for flyk-
tingmottagande. Tidigare hade kommunerna i efterhand ersatts for sina
verkliga kostnader for flyktingarna men frn och med 1989 erholl kom-
munerna en pé férhand bestimd summa per mottagen flykting oavsett hur
stora kostnaderna for flyktingen i verkligheten blev. (For ar 2002 ir

37 Prop. 1983/84:124, 5. 17.



28 Marie Bengtsson

schablonersittningen 158 200 kronor per vuxen och 97 100 per barn under
16 &r).*® En annan forindring med betydelse for relationen mellan stat och
kommunvaratt fr.o.m. 1994 fick asylsokande ritt att under tiden ansokan om
uppehallstillstdnd prévas pd egen hand ordna boende. Féljden av detta har
varitatt mangaasylsokande pa egen hand har soktsig till kommuner och sedan
stannat dir nir uppehallstillstind vil givits, vilket gjort att spridningen mellan
kommunerna forsvarats. En annan faktor vird att pdpeka redan hir ir att
flyktingstrommarna till landet varierat kraftigt under tidsperioden, vilket i
stor utstrickning paverkat relationen mellan stat och kommun 6ver tid.

Jag vill ocksd fortydliga valet av begrepp sisom flyktingmottagande och
flykting. Terminologin 4r omdiskuterad® och valet av begreppet flykting ir
medvetet frin min sida trots att det inte forekommer sirskilt ofta i den
offentliga litteraturen. Flykting definieras hir i enlighet med Socialstyrelsens
definition: ”Utlindsk bidragstagare f6r vilken kommunen enligt férordningen
(1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m. har rite till s.k.
schablonersittning frén staten”.®

Flyktingar i denna avhandling avser sdledes invandrare som genom att séka
asyl i Sverige erhllit uppehéllstillstind att stanna i Sverige och mottagits i
kommunerna med ersittning frin staten. Férutom dessa personer finns det
i vissa fall i avhandlingen anledning att tala om asylsékande. Det 4r personer
som ansokt om asyl i landet, men dir beslut om uppehallstillstind dnnu inte
fattats — de vet alltsd inte om de fir lov att stanna i Sverige. Om de fir
uppehéllstillstind upphor de att vara asylsskande och blir istillet flyktingar.

1.5 Disposition

I kapitel tva tar analysen sittavstamp i litteraturen om relationen mellan staten
och kommunerna i Sverige. Mycket av diskussionen kretsar kring begreppen
sjilvstyrelse och styrning och spinningen mellan dessa. Aven f6rindringar i

38 SES 1990:927, 108.
39 Ds 1999:48; Ds 2000:43.

40 Ds 2000:43, s. 41. For precisering av begreppet fir man gi vidare till forordningen (SFS 1990:927) 3§
dir det i princip sigs att den giller personer som fitt uppehallstillstind som flyktingar i enlighet med
Utlidnningslagen. I utlinningslagens (SFS 1989:529) 3 kap sigs det d& vilka som anses som flyktingar och
ddrmed har rite till asyl, och siledes fir uppehéllstillstand i landet.
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forhdllandet mellan stat och kommun berérs. Det teoretiska ramverket
presenteras i kapitel tre. Utgdngspunkten ir teoriaspekter kring inter-
dependens, som diskuteras savil generellt som i samband med relationen
mellan stat och kommun. De mer generella avsnitten behandlar begreppet
interdependens och dess innebord, kopplingen mellan interdependens och
makt samt den roll oklart ansvar och osikerhet kan spela for en relation. Aven
forhandlingar som ofta f6ljer av interdependens tas upp hir. Andra halvan av
kapitel tre dgnas 4t att utifrin teoretiska utgdngspunkter diskutera inter-
dependensrelationen mellan stat och kommun avseende aktdrernas resurser,
strategier och maktforhéllanden.

De foljande kapitlen utgor avhandlingens empiriska del. I kapitel fyra liggs
grunden f6r detta genom att interdependensrelationen mellan stat och
kommun inom flyktingmottagandet analyseras. Hir problematiseras
ansvarsfordelningen och férhandlingarna inom omridet. Den rddande
avtalsformen diskuteras ocksa. I kapitel fem och sex tas sedan steget fullt ut nir
det giller interdependensresonemanget. Kapitel fem fokuserar pa statens
beroende—vilka resurser staten saknat (informations- och auktoritetsresurser)
och den resurs staten besuttit (finansiell resurs). Resursernas betydelse bdde pa
kort och ldng sikt — statens kinslighet och sarbarhet — diskuteras hir. T kapitel
sex dr det kommunernas resurser som studeras, vilka resurser kommunerna
har saknat (auktoritets- och finansiella resurser) och den resurs som
kommunerna besuttit (organisationsresurs). Det avslutande kapitel sju
innehéller slutsatserna av den utférda analysen, sdvil teoretiska och empiriska.
Hir diskuteras ocksd hur beroendet forindrats 6ver tid och varfor.






Kapitel Tvd
Relationen mellan stat och kommun

”Som jag ... ser det har kommunerna en mycket klar strategi. De vill ha mer
och mer. De iir precis som barn. De testar grinserna, klagar och vill ha mer och
met. Staten ir i det hir rollspelet fordldern. — Staten ir den som ska slippa
ifrdn sig, ge mera eller mindre frihet, och staten ir, precis som forildrar, inte
alltid sirdeles konsekvent”.!

2.1 Inledning

Detta kapitel syftar till att klargora hur existerande forskning behandlar
relationen mellan stat och kommun i Sverige. Det finns tvd huvudsakliga
synsitt pd denna relation i litteraturen — ett styrningsperspektiv i vilket
kommunerna ir understillda staten och ett sjilvstyrelseperspektiv i vilket
kommunerna har en egen kompetens frikopplad frin staten. Dessa tva helt
olika utgingspunkter for studiet kan dock sammankopplas genom att fokusera
pa balansen mellan dessa motsatta virden som béda finns samtidigt i den
politiska praktiken, d4ven om de i sin renodlade form inte teoretiskt gir att
forena. Detta ir ett exempel pa en typ av dilemma-strukturer. Man kan ocksa
vilja att se styrning och sjilvstyrelse som ett centraliserat kontra ett
decentraliserat synsitt.*

Kapitlet ger inledningsvis en 6versiktlig bild av relationen mellan stat och
kommun f6r att sedan behandla de tva grundliggande synsitten var for sig.
Ett forsta avsnitt handlar om sjilvstyrelse, bide begreppsligt och i lag-
stiftningen. Nista avsnitt behandlar statens styrning av kommunerna, vilka
mojligheter som finns for detta och hur dessa utnyttjas. Det sista avsnittet

41 Adelsohn, 2001, s. 27.
42 Stjernquist och Magnusson, 1988, s. 12.
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behandlar forindringar i relationen mellan stat och kommun under senare &r
— forindringar i termer av centralisering och decentralisering.

2.2 Stat-kommun-relationen

Forhdllandet mellan statoch kommun blir ofta motsigelsefullt dé riksdagen enligt
Regeringsformen genom lag kan inskrinka eller utvidga vad kommunerna fir
respektive mste gora. Samtdigt har kommunerna ett stort handlingsutrymme
genom att de 4r direkt valda, har en s.k. allmin kompetens och har ritt att ta ut
skatt.® Principen om kommunal sjilvstyrelse dr en utgdngspunke for den ritesliga
regleringen av forhdllandet mellan stat och kommun.*

"Det ir i detta spinningsfilt mellan de rittigheter som riksdagen gett
kommunerna och den frihet som den kommunala sjilvstyrelsen ger, som

forhallandet stat-kommun framtrider och bestims”.%

Det iir siledes bara i teorin som sjilvstyrelsen kan vara total, i verkligheten ir
den alltid begrinsad och innehéller ocksd en arbets- och uppgiftsfordelning
mellan stat och kommun,* ”[k]Jommunerna ir en del av nationalstaten
eftersom Sverige ir en enhetsstat”.¥

Principen om den kommunala sjilvstyrelsen ir bara ett av de virden som
finns i samhiillet, ett annat virde, som ofta sitts som motpol i debatten, ir
jamlikhet.* Sjilvstyrelse kan potentiellt leda till omfattande skillnader mellan
olika kommuner och frigan uppstar hur langt samhillet dr berett attacceptera
detta. Eller som det uttrycks i den internationella litteraturen:

“the tensions which exist in Swedish local government between the idea of

‘equal service delivery’ and ‘local self-government’™.*

43 Dahlkvist och Strandberg, 1999, s. 280; SOU 1996:129, s. 15.

44 Riksrevisionsverket, 1996, s. 91.

45 Riksrevisionsverket, 1996, s. 95.

46 Lundquist, 1972, s. 64; Riberdahl, 2001, s. 4; SOU 1996:129, s. 16; Stjernquist och Magnusson, 1988, s. 17.
47 Montin, 1996, s. 29.

48 SOU 1996:129, s. 17-18; Stjernquist och Magnusson, 1988, s. 47.

49 Goldsmith, 1995, s. 241.
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Kommunal sjilvstyrelse skapar skillnader mellan kommunerna och dirmed
ojimlikhet.”® Samtidigt m&jliggdrs att man kan préva sig fram, vilket leder till
en smidigare anpassning till indrade forhéllanden och att medborgarna fir en
okad valfrihet.”!

Instillningen till den kommunalassjilvstyrelsen 4r dubbelbottnad i debatten
p-g-a. den variation i service som sjilvstyrelsen kan komma att leda till. Som
Jorgen Westerstahl uttrycke det:

”[a]lla tycker att kommunal sjilvstyrelse dr ndgot forerifflige bara den inte far

praktiska konsekvenser”.>

Minga, dvenikommunerna, vill habade statligomférdelning och kommunal
sjalvstyrelse.”® Kommunalt sjilvbestimmande ses som positivt av medborgare
och lokala politiker samtidigt som minga menar att statlig styrning ir
nddvindig. Kommunal sjilvstyrelse och statlig styrning uppfattas av ménga
inte som ndgot egentligt motsatsférhéllande. Undersskningar visar att
rittviseaspekter hir ofta tar dverhanden, dven om &sikterna foljer hoger-
vinster-skalan. >

Sjilvstyrelsens princip har ett stort egenvirde men méste hela tiden vigas
mot andra principer och behov,” vilket leder till att grinsen for sjilvstyrelsen
sdledes ir en politisk och inte en rittslig friga.

”I realiteten ankommer det mest p& den politiska viljan om sjilvstyrelse-
aspekterna respekteras i lagstiftningen”.>®

Det ir ocksd genom dessa politiska avvigningar som balansen kommer att
variera mellan omraden och éver tid.”” Politiska éverviganden kommer dock
islutindan att ta sig juridiska uttryck. Trots att den kommunala sjilvstyrelsen

50 Pierre, 1991, s. 292; Pierre, 1996, s. 227-228; Sharpe, 1970, s. 169.

51 Magnusson, 1989, s. 8; Sharpe, 1970, s. 158, 171; Wetterberg, 2001, s. 37.

52 Westerstihl, 1987, s. 19.

53 Pierre, 1996, s. 228.

54 Pierre, 1994, s. 31-32.

55 SOU 1996:129, 5. 21.

56 Riberdahl, 2001, s. 4; se dven Adelsohn, 2001, s. 28; Riksrevisionsverket, 1996, s. 168.
57 Riberdahl, 2001, s. 3; Riksrevisionsverket, 1996, s. 168.



34 Marie Bengtsson

finns inskriven i grundlagen 4r den varken obegrinsad eller ovillkorlig — 6ver
tid och mellan omréden sitter staten grinser for kommunernas sjilvbestim-
mande.”® Det enda skyddet som finns for sjilvstyrelsen ir att den bara kan
inskrinkas genom lag, allts genom beslut av riksdagen.”

”Den kommunala sjilvstyrelsens grinser liggs fast av riksdagen och gir i stort
sett i varje dgonblick dir riksdagen vill att de ska g&”.®

Detta forhéllande paverkar ocksa i hog grad overklaganden av kommunala
beslut. Genom besvirsinstitutets utformning kan man siga att den
kommunalasjilvstyrelsen ifrigasitts eftersom statliga myndigheter kan ersitta
kommunala beslut (vid forvaltningsbesvir, detta giller dock ¢j vid kom-
munalbesvir). Detta kan tolkas som stridande mot den kommunala sjilv-
styrelsen dven om det frimjar jimlikheten.® I sin tur leder detta dll att
sjalvstyrelsen till viss del bestims av domstolarna och inte av riksdagen. Vissa
forskare efterlyser belysning av dessa konsekvenser redan under lagstiftningens
tillkomst.®> Kommunerna protesterar ibland mot besvirsinstitutet och kon-
kreta exempel pd domstolstrots, lagtrots och fordréjd verkstillighet fore-
kommer inom den kommunala sektorn.®®

Valetav utgingspunktir viktigt. Det har hivdats att da sjilvstyrelsen drbade
effektiv och demokratisk borde den vara huvudregeln, vilket innebir att det
for uppgifter pa central nivd méste motiveras varfor de inte ska omfattas av
sjalvstyrelsen. Denna typ av resonemang brukar kallas for subsidaritets-
principen och innebir att beslut ska fattas pd si lig nivd som mojligt.
Subsidaritetsprincipen strider delvis mot starka strivanden att integrera statlig
och kommunal verksamhet och mot den statliga detaljregleringen av den
kommunala verksamheten.* Ett motiv f6r uppgifter pd central nivd dratt vissa
funktioner eller viss service har anknytning till hela riket, sdsom utrikespolitik
och forsvar. En annan grupp av uppgifter utgors av sddant som p.g.a.

58 SOU 1996:169, s. 128.

59 Marcusson, 1992, s. 35.

60 Norrving, 1993, s. 225.
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63 Vahlne Westerhill, 2001, s. 8.

64 Marcusson, 1992, s. 34.
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fordelningsproblem bér beslutas av den centrala nivin —frdgor dir jamlikhets-
eller rittviseaspekter gor att alla ska ha samma service oavsett var man bor. Ett
tredje motiv for central styrning dr samhillsekonomiskt — for att staten ska
kunna kontrollera ekonomin miste den kunna pdverka kommunernas
ekonomi genom att ange de finansiella ramarna. Detta ir tre olika motiv for
uppgifter som bér finnas pd central nivd medan i princip allt annat kan
decentraliseras till kommunerna.®®

For analysen av stat-kommun-relationen ir siledes valet av utgdngspunke
viktigt d& detta i sin tur avgor hur man uppfattar relationen. Om man tar
utgdngspunke i styrning kan kommunen uppfattas som en agent till staten,
d.v.s. en "top-down-modell” i vilken kommunerna ir utférare och genomfor
de centralt fattade besluten. I det andra fallet 4r utgingspunkten sjilvstyrelse,
vilket leder till att kommunerna istillet ses som en sjilvstindig aktor, det
handlar d3 snarare om en “bottom-up-modell”.* Om kommunerna ses som
agenter stir staten for arbetsledning medan om kommunerna ses som
sjalvstindiga 4r de likvirdiga parter som bada lyder under riksdagen.®” Staten
kan alltsd uppfattas bdde som 6verordnad auktoritet och medspelare. Jag
instimmer med de forfattare som menar att dessa olika perspektiv méste
syntetiseras.®®

Utifrdn detta 4r det otillrickligt att bara studera formella forhallanden om
man vill veta i hur hég grad kommunerna kan forma servicen. Man méste
ocksd undersoka den grad av handlingsfrihet som kommunerna har nir de
utfor sina uppgifter. Handlingsfrihet avser mojligheten for lokala aktorer att
fatta beslut om typ och nivd av service som den lokala aktéren producerar och
om hur denna service utfors och finansieras.®

Ytterligare en aktor i relationen mellan stat och kommun ir Svenska
Kommunfsrbundet. Kommunférbundet kan sigas vara en link genom att
man formedlar information till bida parter. I vissa fall ir kommunférbundets
stillning mycketstark och kan dd begrinsakommunernas handlingsutrymme,
men kommunforbundet ir ocksd viktigt f6r kommunerna f6r mobilisering d&

det giller politiska och legal-hierarkiska resurser. Det dr dock inte klarlagt hur
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kommunférbundet klarar av denna dubbla roll att béde representera
kommunerna infér staten och férmedla information frin staten till
kommunerna.” Detta torde dock inte vara helt oproblematiskt.

Relationen mellan stat och kommun ska naturligtvis inte bara ses som
konfliktfylld och motsigelsefull, aven om det kan finnas en misstro mellan stat

och kommun,”!

utan det finns ocksd sddant som férenar. Inom mdinga
omraden foreligger konsensus mellan stat och kommun (dven om denna inte
dren ging for alla given).”? P4 en hel rad olika omriden har kommunerna och
staten ocksd gemensamma uppgifter. Det dr ocksd pd grund av de
gemensamma uppgifterna som grinsen vad giller uppgiftsférdelning ir si

svar att dra och kan variera 6ver tid och mellan omriden.”

2.3 Kommunal sjilvstyrelse

Lat oss nu diskutera den kommunala sjilvstyrelsen. Det finns forskare som
menar att sjilvstyrelsen i princip inte har nigot eget existensberittigande utan
attdetbara handlar om forvaltningsuppgifter, oavsett om det dr pa central eller
lokal nivd. Kommunernablir ur detta perspektiv en lokal verkstillare av statlig
politik.”* Detta leder till uttalande av typen: ”[l]okalt sjilvstyrelse i verklig
mening har aldrig existerat i Sverige”.”> Man menar d4 att vi inte har nigon
sjilvstyrelse utan bara sjilvforvaltning.” Jag delar inte denna uppfattning om
sjilvstyrelsen.”” Aven om sjilvstyrelsen i minga fall 4r praktiskt begrinsad
finns det en principiellt viktig diskussion inbegripen i begreppet. Termen ir
djupt rotad i den svenska politiska traditionen och paverkar tinkandet inom
omradet. Inte minst mirks detta genom att begreppet stindigt dterkommer
som en grund for olika utredningar.”®
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Kritiken riktas ocksa frin ett delvis annat perspektiv @n det som hir anlagts,
nimligen med utgdngspunkt i medborgarnas demokratiska paverkans-
mojligheter. Kommunal sjilvstyrelse enligt mitt synsitt r frihet i forhallande
till staten, vilket kan existera utan kommunal demokrati.” Sjilvstyrelsens
praktiska betydelse ska samtidigt inte 6verdrivas (iven om det finns tecken pd
attden irbetydligt battre rustad att mdta utmaningar in vad som framkommer
i den allminna debatten).®® Som Stjernquist uttrycke saken:

”detir med den kommunala sjilvstyrelsen som med vidret: Alla talar om den
men ingen gor nigot &t den”.®!

Den kommunala sjilvstyrelsen kan ses som en grundliggande normativ
princip om relationen mellan staten och kommunerna. Ideologin bakom
principen ir decentralisering. D& kommunen sjilv fir bestimma 6ver sin
verksamhet, organisation, inkomster m.m. kommer positiva virden att
uppnds. Dessa positiva virden ir dels virden som frimjar demokrati, dels
virden som frimjar effektivitet.*? Det rdder dock ingen nddvindig motsitt-
ning mellan dessa bida virden — genom att medborgarna kan vara aktiva och
ha kontakter med sina foretridare kan behoven effektivt registreras och
dirigenom ge bista behovstillfredsstillelse.®

Den kommunala sjilvstyrelsen dr en av grundpelarna i den svenska
folkstyrelsen enligt Regeringsformen, men den ir inget sjilvindamél utan en
frihetsidé som ska stirka den lokala demokratin. Dirfor kan sjilvstyrelsen inte
forverkligas om staten detaljstyr kommunerna och dess verksamheter. For att
vi ska kunna tala om verklig sjilvstyrelse maste kommunerna ha ett lokalt
handlingsutrymme.* ”Ju stérre kommunalpolitisk handlingsfrihet lagen ger,
desto storre ir sjilvstyrelsen”.®

Kommunerna har tre huvudsakliga karakeeristika: de arbetar inom ett
avgrinsat geografiskt omride inom en stat, de héller lokala val och de har viss
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autonomi som omfattar t.ex. beskattningsmakt. Virdet av kommunerna ir
dock inte bara funktionellt utan dven kunskaps- och virdemissigt genom att
frihet, jamlikhet och vilfird frimjas.®® Enligt detta synsitt ir sjilvstyrelsens
princip sd viktigattden ingdridefinitionen avkommuner—kommuneririnte
kommuner om de inte har ndgon sjilvstyrelse, dé ir de en del av den statliga
organisationen.

2.3.1 Begreppet kommunal sjilvstyrelse

Idag anvinds begreppet kommunal sjilvstyrelse nirmast som ett honnérsord
snarare dn som analytisk kategori.¥” Det har funnits f6rsok att definiera sjilv-
styrelsen, men de har varit allmint héllna.*® Kirnan i begreppet dr dock att
medborgarna i en kommun styr sig sjilva. Begreppet kommunal sjilvstyrelse har
dock ocksd anvints pd ménga andra sitt: for att beteckna en funkdion, ett
kommunalt styrelseskick och hela den kommunala verksamheten.® I vissa fall
anvinds det ocksd synonymt med kommunal demokrati.”

Detir dock méjligtattinom det kommunalasjilvstyret differentiera mellan
egenforvaltning, som ir kommunens egna angelidgenheter (den allminna
kompetensen) och sjilvi6rvaltning, som ir statliga uppgifter som staten dlagt
kommunernaattskota (den speciallagsreglerade kompetensen).” Detinnebir
med andra ord en skiljelinje mellan kommunala dtaganden 4 ena sidan och
kommunala dligganden & den andra.” Inte heller uppdelningen hir emellan
dr konstant utan varierar 6ver tiden.”” Den kommunala sjilvstyrelsen har
utifrin detta ett dubbelt ursprung, bdde idémiissigt och faktiskt: sjilvstyrelsen
skulle vara genomforande for staten pa detlokala planet, enligt ettkonservativt
synsitt, samtidigt som den var ett uttryck for den egna aktiviteten inom
kommunen, enligt ett liberalt synsitt.” Eftersom tanken om kommunal
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sjalvstyrelse kommer frén olika idéstromningar som av olika anledningar
foresprakar samma sjilvstyrelse finns det en dubbeltydighet genom hela dess
historia.”” De tv4 idéskolorna stod emot varandra redan nir kommunalfor-
ordningarna frin 1862 skrevs, och resultatet blev dd en kompromiss, vilken
ledde till oklarhet. Denna oklarhet har bestétt sedan dess trots att lagen och
politiken har forindrats.” Vissa menar att den konservativa synen med
kommunerna som en integrerad del av staten varit den i Sverige dominerande
ideologin sedan 1800-talets mitt, med foljden att sjilvstyrelse 4r en tveksam
etikett for att beskriva kommunernas stillning.””

Aven vid debatten om kommunsammanslagningarna under 1960- och
1970-talen kunde man se tvd olika uppfattningar om vad kommunernair och
bor vara. Synsittet som var och fortfarande ir dominerande har kallats
“enhetlig integrationism” och har socialdemokratiskt ursprung. Denna
uppfattning anger att kommunerna forst och frimst ir en forlingd arm for
staten, vilket gor att nationell demokrati dr 6verordnad den lokala. Den har
resulterat i att det aldrig funnits nigon genuin vilja att sprida den politiska
makten. Det borgerliga synsittet, som fitt stryka pd foten, har kallats
”pluralistisk enhetsstatlig integrationism”; det viktigaste ir hir att kommun-
erna ir sjilvstindiga politiska samfilligheter.”® Debatten om kommunstorlek,
som delvis hér samman med sjilvstyrelsen, kan ses som kopplad till fyra olika
virden — effektivitet, demokrati, fordelning och ekonomisk utveckling, alltsa
om balansen mellan demokrati och funktionell kapacitet.” Det forefaller som
om den borgerliga instillningen dndrats under 1980- och 1990-talen si att
dven de vill se kommunerna som en del av staten. Motiveringen 4r dock en
annan, att staten da skulle kunna styra i riktning mot fler privata alternativ.
Det dominerande synsittet hos, i princip, alla partier 4r i dag siledes att
kommunerna ir integrerade delar av den statliga férvaltningen.'®

Detir dock inte bara i Sverige som debatten har funnits och fokuserat kring
dessa tvd modeller, detta dr generella debattlinjer for dtminstone stora delar av
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visteuropa.'”! I den internationella debatten har diskuterats en autonomimodell
som tinkes std i motsatsstillning till en integrationsmodell, en diskussion som
motsvarar konflikten mellan lokalism och integrationism.'®* I Sverige har d&
integrationismen varit dominerande till skillnad frin stora delar av Europa dir
autonomiperspektivet haft foretride.'™ I praktisk politik handlar det dock
alltid om en kompromiss mellan dessa bida modeller.!*

2.3.2 Sjilvstyrelsen i lagen

Den kommunala sjilvstyrelsen har historiske sina rotter i den franska
revolutionens idéer.'” Vissa menar att den har en historia som 4r 4nnu lingre,
frin Birger Jarls tid,' och detta kan forstas i ljuset av atct kommunerna passar
alla regimer utom de despotiska.'”” Begreppet har dock inte anvints i lagtext
forrin 1 1974 ars Regeringsform nir det kodifierades i portalparagrafen
(RF1:1). Detkom heller inte in i Kommunallagen forrin 1991. Attbegreppet
inte har funnitsilagtext innebir dock inte att principen inte har funnits, 1862
kallades det for att kommunerna fick skdta “gemensamma ordnings- och
hushallningsangeligenheter”, 1948 vidgades detta till att kommunerna sjilva
fick virda “sina angeldgenheter”.'%

I forarbetena till 1974 ars Regeringsform definieras den kommunala
sjalvstyrelsen som “principen om en sjilvstindig och inom vissa ramar fri
bestimmanderitt f6r kommunerna”.'” Tanken baseras pa att det ir
grundliggande for kommunernas kompetens att de har en fri sektor vid sidan
om sina sirskilda &ligganden; man gor alltsd en uppdelning mellan den
allminna kompetensen och den speciallagsreglerade sektorn, dir den fria
sektorn sigs kinnetecknas av initiativritt och sjilvstindig beslutanderitt. I
forarbetena kopplar man samman sjilvstyrelsebegreppet och den allminna
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kompetensen som i sin tur hor nira samman med beskattningsritten.'"”
Anledningen dill att sjilvstyrelsen kopplades till den allminna kompetensen
var antagligen att de statliga verken inte ville slippa sin mojlighet till styrning
eller sitt ansvar for det speciallagsreglerade omradet.""! Man kan dock
diskutera om betydelsen 4r densamma i den politiska debatten idag. Enligt
min mening omfattar diskussionen om jilvstyrelsen ofta heladen kommunala
kompetensen.

Begreppet sjilvstyrelse tas ocksd upp i Kommunallagen frin 1991. I den
anges att kommunerna skoter pa den kommunala sjilvstyrelsens grund de
angeldgenheter som angesidennalagellerisirskilda foreskrifter”.!? Principen
giller all kommunal verksamhet och ses som grundliggande f6r relationen
mellan stat och kommun."? Den kommunala sjilvstyrelsen har alltid varit
relativ."™ Att det saknas en definition i lagtexten gor det ocksd majlige att
anpassa sjilvstyrelsen till tidsandan och verksamheternas krav.'”® Avsaknaden
av definition innebir dock ocksd att det juridiska skyddet for sjilvstyrelsen ar
begrinsat och att de flesta ingrepp som gjorts i sjilvstyrelsen inte ir
grundlagsstridiga, dven om de ofta varit politiskt kontroversiella.''®

En begrinsning i den kommunala sjilvstyrelsen som varit féremal for
mycket juridisk diskussion har varit begrinsningen av beskattningsritten.
Mot bakgrund av att beskattningsritten ir en viktig del av det kommunala
sjalvstyret har ett permanentskattestopp ansetts strida mot grundlagens skydd
for sjilvstyrelsen.'”” Diremot har legala instanser accepterat ett tillfilligt
skattestopp.''® Under 1991-1993 beslutade staten om ett tillfilligt kommunalt
skattestopp. Kommunerna kritiserade det kommunala skattestoppet mycket
hért, dels for att det principiellt stred mot sjilvstyrelsen, dels for att man ansig att
det gav oacceptabla negativa konsekvenser f6r kommunernas ekonomi.'”?
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En kommitté har foreslagit att den kommunala sjilvstyrelsen bor markeras
tydligare i Regeringsformen genom att samla visentliga bestimmelser om
kommuner och landsting i ettsirskilt kapitel i Regeringsformen ' och att det
foreskrivs att ”principen om kommunal sjilvstyrelse skall tillmitas sirskild
betydelse vid all normgivning som rér kommunerna och landstingen”.'*!
Vissa forskare delar denna uppfattning och efterlyser en kompetenskatalog i
grundlagen med motiveringen att smirtgrinsen for den kommunala
sjalvstyrelsen 4r nddd.'** Riksdagen delade dock inte denna uppfattning, dven
omdeborgerliga partierna reserverade sigoch ville ha en grundlagsreglering.'*
Det dr dock viktigt att pdpeka att en forstirkning av grundlagsskyddet
minskar regeringens och riksdagens handlingsfrihet.'” Aven demokratiut-
redningen vill ha en forstirkning av den kommunala sjilvstyrelsen, dock inte
utifrin det hir anlagda perspektivet med relationen mellan stat och kommun
utan mot bakgrund av medborgarnas relation till kommunen.'*

Som lagskydd for den kommunala sjilvstyrelsen finns ocksd Europa-
konventionen om kommunal sjilvstyrelse som Sverige ratificerade 1989. Aven
hir 4r reglerna allmint hallna, dven om de gér lingre 4n den svenska grundlagen.
Det saknas dock sanktioner om staten inte lever upp till konventionen.'*

Sjilvstyrelsen som den framgar av lagarna innebir att kommunerna har ritt
att besluta om och finansiera sin verksamhet. Staten har hir ett ansvar f6r att
se till att de finansiella forutsittningarna foreligger sé att sjilvstyrelsen far ett
innehall. Riksdagen ir den som kan begrinsa sjilvstyrelsen men ir ocksa den
yttersta garanten for sjilvstyrelsen.'”

2.3.3 Den kommunala kompetensen

Detirvanligtattinom litteraturen skilja mellan olika delar av den kommunala
sjilvstyrelsen beroende p& om det 4r kommunernas egna, frivilliga, uppgifter
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eller om det dr uppgifter som staten alagt dem att skota. Stjernquist och
Magnusson menar dock att denna differentiering mellan egenférvaltning och
sjalvforvaltning inte dr nodvindig om den kommunala sjilvstyrelsen tolkas
som en princip om att kommunen sjilv ska bestimma inom sitt omrade:

"Lit den kommunala sjilvstyrelsens princip avse hela den kommunala
verksamheten. ... Frin kommunallagstiftelsens synpunkt dnda sedan 1862
har det inte funnits ndgon anledning att skilja mellan sjilvstyrelseirenden
(egnairenden) och specialreglerade (statliga) drenden. Allair de genom statlig

lagstiftning delegerade drenden och alla iro de gemensamma kommunala”.'*®

Resonemanget kommer ur att all kommunal kompetens ytterst dr en delega-
tion frin staten, det ir genom staten kommunerna fir sitt berittigande.'”
Aven Westerstihl menaratt skillnaderna mellan de olika typerna av kommunal
kompetens bor tonas ner sd att begreppet kommunal sjilvstyrelse kan omfatta
hela den verksamhet som kommunerna bestimmer 6ver. Att definiera
begreppet kommunal sjilvstyrelse r siledes enligt denna uppfattning inte s
viktigt eftersom grinsen flyttas i takt med samhillsutvecklingen, p.g.a.
lagstiftning och kommunala initiativ."*® Det har siledes aldrig gitt att i
lagstiftningen en gdng for alla fixera den punke dir fordelningen av kompetens
mellan stat och kommun ir limpligast, vilket inte heller varit onskvirt frén
lagstiftarnas sida.'®! Istillet har det framhéllits att graden av sjilvstyrelse avgors
av formerna for samverkan mellan stat och kommunerna.'*

I Kommunallagen frin 1991 delas den kommunala kompetensen upp i tre
delar: allminna befogenheter,' tillidgg till allminna befogenheter — att det i
vissa fall krivs lagstdd for att kommunerna ska f3 bedriva verksamhet som inte
ir traditionellt kommunal, och speciella befogenheter och skyldigheter — att

134

kommunerna ska skota vissa uppgifter.'** Denna speciallagsreglerade kom-
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petens dr omfattande och mycket varierande. Skillnaden mellan frivilliga och
specialreglerade verksamheter dr dessutom inte helt skarp och har indrats 6ver
tid genom att tidigare frivilliga uppgifter blivit obligatoriska samtidigt som
kommunernas inflytande 6ver dessa uppgifter okat.'”

Det ska inte bortses frin att kommunerna i vissa fall medverkar i rent statlig
verksamhet vilken d inte ticks av sjilvstyrelsebegreppet - ”[d]en kommunala
sjilvstyrelsens organ kan alltsd igna sig dtannat in kommunal sjilvstyrelse”. '3
Det finns omriden inom den kommunala kompetensen som helt saknar
sjdlvstyrelseinslag och dir verksamheten séledes i princip skulle kunna utforas av
statliga tjinstemin. Som exempel kan nimnas livsmedelskontroll och &ver-

formynderi.'”

Det viktiga hir 4r di inte organen, eftersom kommunal
organisation kan Z4gna sig &t bdde det speciallagsreglerade och det fakultativa
omrédet, utan grinsdragningen mellan statlig och kommunal verksamhet. Som
vi kommer att se i kapitel fyra dr det detta som 4r stdtestenen i vart empiriska fall.

Svenska Kommunférbundet menar att om staten vill detaljstyra en
verksamhetsd hirtattdetinte finns ndgotlokalthandlingsutrymme bér staten
ocksd ha ansvar for verksamheten och siledes inte 6verlita den pd
kommunerna.'*® Kommunférbundet har satt upp vissa kriterier som detanser
maste vara uppfyllda for att den kommunala sjilvstyrelsen ska kunna spela
nigon roll som en del av folkstyrelsen. Bland kriterierna miirks: att
kommunernaheltsjilvaska fi beslutaom kommunalskatten, att finansierings-
principen (vilken innebir att kommunerna inte fir dliggas nya uppgifter om
de inte samtidigt fir mojlighet att finansiera dessa genom annat in hojda
skatter) méste lagstadgas och iakttas av staten, att kommunerna utan hinder
frén statliga detaljregler ska kunna anpassa verksamheten till lokala behov och
forutsittningar, att de detaljstyrda verksamheter didr kommunerna inte har ndgot
egethandlingsutrymme ska staten sjilv varaansvarig for, och atct domstolarna bara
fir kontrollera lagligheten vid sin granskning avkommunala beslut (och inte dven
limpligheten sdsom i dag ir fallet vid forvaltningsbesvir).'*
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2.4 Statens styrning av kommunerna

Inte heller begreppet styrning ir entydigt, dven om man kan peka ut vissa
karaktiristiska drag. Styrning 4r en medveten strivan att paverka nigon att
gora ndgot. Styrningen faller ofta inte ut p& det avsedda sittet, vilket gor det
viktigt att skilja mellan framgdngsrik styrning och styrningsférsok. Med
begreppet styrning avser jag i likhet med de flesta andra forfattare
styrningsforsok. Styrning forutsitter ocksd en hierarkisk relation som ir
erkind av bdde den som styr och den som blir styrd.'*

Ett problem med styrningsbegreppet dr dess oklarhet. Att exempelvis
ekonomiska incitament 4r viktiga kommer vi att se manga exempel pd i det
empiriska materialet, men mdste de dirfor vara ett uttryck for styrning? Om
kommunerna tar initiativ genom att begira ersittning av staten och fir det,
dr den ersittningen dé en styrning av kommunerna frén statens sida? Svaret
torde vara nej, vilket implicerar att styrning r svdrt att studera och att
forekomsten av styrning inte kan tas for given utan att relationerna mellan
aktdrerna empiriske kartliggs. Om enbart statens handlande studeras finns
det, enligt detta sitt att resonera, en stor risk att styrningens betydelse
overskattas.

Styrning bestér ofta av ménga olika delar i en styrningskedja fram till dess
att politiska beslut implementeras. Forvaltningsstyrning ir politikernas
styrning av forvaltningen. Organisationsstyrning sker inom forvaltningen
medan sambhillsstyrning dr forvaltningens styrning av samhillsmedlem-
marna.'""" For vdr analys av relationen mellan stat och kommun ir det
forvaltningsstyrningen och dess problem som aktualiseras.

Det finns méinga olika instrument som kan anvindas for styrning.
Gemensamt for dessa dr tva egenskaper: de har ett handlingsinnehall och en
auktoritativ kraft."*? ”A policy instrument is an authoritative choice of means
to accomplish a purpose”.' Styrning handlar siledes ytterst om make.'*
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Styrning kan ocksa forekomma pi ménga olika abstraktionsnivier. Lundquist
skiljer mellan styrningssystem, styrningsformer och styrningstekniker.'%

Styrning kan ses som en, men enbart en och kanske inte den viktigaste, av
de faktorer som paverkar kommunernas handlande.'* Act kommunernaidag
ir sd stora och betydelsefulla for stora delar av den offentliga servicen gor det
ocksa svérare for staten att styra dem.'?” Alla kommunala beslut fattas givetvis
ien process dir yttre krav ocksd kan komma in. Staten kan sigas vara den aktor
i kommunernas omgivning som i strst utstrickning paverkar kommunernas
handlingsutrymme.'*8

Man kan skilja mellan den statliga styrningen av den kommunala
verksamhetens form och dess innehéll. Formen styrs av Kommunallagen och
genom den nya Kommunallagen 4r det i princip upp till kommunerna att
bestimma om denna. Innehallet i kommunernas verksamhet styrs av en ling
rad olika regler, ofta efter vilken sektor som avses. Det ir forst pd kommunal
nivd som dessa tv4 typer av regler ssmmanstrilar.' Styrning av kommunerna

150 s8som

frin statens sida motiveras oftast med en jimlikhetsargumentation,
tidigare diskuterades.

Det finns en omfattande litteratur om styrning och i det nirmaste lika
mdnga sitt att klassificera styrning som det finns forfattare. Ett sitt att
kategorisera styrning 4r att siga att det finns tre grundliggande typer av
styrinstrument: reglering, ekonomi och information.”' Givetvis finns det
mdnga variationer inom dessa kategorier, en sidan 4r om styrningen ir positiv
eller negativ."> Man kan ocksa dela in styrningen i om den ir direkt — anger
innehallet i dtgirderna, eller indirekt — paverkar pd annat sitt.'

Den forsta huvudgruppen av styrning ir reglering, vilken kan kallas f6r juridisk
eller bindande och innebir att man forsoker paverka beteendet hos den som
handlar genom férbud och pdbud.’* Den andra huvudgruppen ir ekonomisk,
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d.vs. gor vissa typer av handlingar mer eller mindre ekonomiskt fordelaktiga.
Ekonomisk styrning ir silunda inte tvingande. Detir inte heller den tredje typen,
informerande styrmedel, vilka handlar om paverkan genom upplysning och
ridgivning — man forsoker sdledes paverka handlandet genom kunskaper och
virderingar." For forvaltningsstyrning kan man ligga till ytterligare tva typer av
styrning, nimligen styrning av organisation och rekrytering.'*

Olika instrument passar olika bra beroende pad kontexten och vilket
styrinstrument man viljer att anviinda péverkar reaktionen pa styrningen."’
Mot bakgrund av detta finns det ofta en viss tidsf6ljd i styrningen dir man
bérjar med den minst tvingande f6r att sedan 6vergd till mer tvingande
former.”® Dessa olika typer av styrning kombineras oftast for att styra en
verksamhet — vilken kombinationen blir och vilken typ av styrning som
betonas varierar 6ver tid och mellan sektorer.™”

2.4.1 Regelstyrning

Lét oss borja med att analysera statens styrning av kommunerna genom olika
typer av normer eller regler. Normstyrning ir forsok att direke péverka den
kommunala verksamheten. Den anger siledes innehéllet i frvaltningens
dtgirder. Hir dr det ocksd viktigt att skilja mellan generell styrning, som avser
alladtgirderavetcvisstslag, och specifik styrning, som avser ett specifike fall.'®®
Denna distinktion 4r central i Sverige didr ministerstyre ir forbjudet vid
myndighetsutévning och tillimpning av lag'®" och siledes ir specifik norm-
styrning, orderstyrning, ¢j tillitet i dessa fall. Det ir endast generell
normstyrning, dven kallad regelstyrning, som kan anviindas av statsmakterna.
Effekterna av styrningen kan dock variera mellan kommunerna da statliga
regler inte paverkar alla kommuner p samma sitt.'®

Det finns ca 250 lagar och férordningar som har till direkt syfte att styra
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kommunerna. 200 av dessa ir riktade till olika sektorer medan omkring 40 ir
allmint reglerande f6r den kommunala verksamheten och organisationen,
sdsom Regeringsformen, Kommunallagen och lagen om kommunal in-
delning. Generellt for alla forfattningar, och for hela normstyrningen, giller
att procedurreglerna dr viktiga och utgdr ungefir hilften av alla regler. I ménga
fall idr siledes verksamhetens organisation mycket mer reglerad in inne-
hallet.'®® Mest betydelsefull ir kommunernas roll i férfattningarna om hilso-
och sjukvird, undervisning och flyktingmottagning. Tendensen 4r ocksa att
kommunerna blir allt viktigare i den nyare lagstiftningen.'**

2.4.2 Ekonomisk styrning

Ekonomisk styrning innebir att resurser tillférs eller tas bort frin en
verksamhet for att den styrande ska uppnd det handlande som efterstrivas.
Den stora skillnaden mellan ekonomisk styrning och styrning via regler dr att
den ekonomiska styrningen inte ir tvingande i samma utstrickning utan
kommer att paverka kostnaden for ett handlande si att det blir antingen
billigareellerdyrare.'® Det handlar siledes om en indirekt form av styrning som
inteberorinnehalletutan ger forutsittningar for olika typeravverksamhet.'® Den
vanligaste statliga ekonomiska styrningen av kommunerna sker genom olika
typer av bidrag, generella eller specialdestinerade. De specialdestinerade
bidragen ir férknippade med vissa villkor for att kommunerna ska fi dem,
exempelvis att kommunerna sjilva méste betala en viss del av kostnaderna for
att kunna fa bidrag av staten till resten. Detta kan gilla verksamheter som
staten dlagt kommunernaatt utféra eller uppgifter som kommunerna frivilligte
atagit sig.

I Sverige har de flesta av de specialdestinerade bidragen under 1990-talet
ersatts med generella bidrag. Kommunerna far enkelt uttryckt en pase pengar
som de sedan sjilv fir fordela mellan olika verksamheter, vilket tinkes cka
effektiviteten genom att kommunerna sjilva fir géra prioriteringar. Den
kommunala handlingsfriheten och sjilvstyrelsen 6kar.'"” Vissa menar dock att
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det nya systemet successivt urholkats.'®®

Generella statsbidrag innebir att
staten overger en del av sitt inflytande &ver politiken i olika sektorer men
istillet stirker greppet éver den totala kommunala ekonomin. Risker for
kommunerna, sdsom att regelstyrningen kan stirkas eller kostnader viltras
over frin staten till kommunerna, har uppmirksammats i forskningen.'®

Ett pipekande dr dock pd sin plats: statsbidragen utformas inte mekaniskt
utan genom forhandlingar bdde mellan kommunerna och mellan stat och
kommun. Hur systemet for statsbidrag ser utir inte en géng for alla givet utan
dndras efter politiska prioriteringar och maktforskjutningar mellan styr-
instrument och sektorer. Aven ekonomisk styrning handlar i stor utstrickning
om politik. Statsbidragen ir heller inte isolerade frén andra typer av styrning
utan olika styrningsformer bér ses som en sammanhéllen helhet, vilket ibland
ocksa ger att tydliga principer ir svdra att urskilja.'”

Samtidigt som alltmer av statsbidragen gjorts till generella bidrag, har staten
inte helt velat 6verge den ekonomiska styrningen. Istillet ger man i vissa fall
stimulanspengar, genom exempelvis projektbidrag till vissa specifika verk-
samheter.'”! Detta ir ett sittatt bakvigen smyga tillbaka till gamlasitt att styra
genom att bevilja specialdestinerade projektpengar i stillet for att héja det
generella statsbidraget.'”

Staten har siledes flera medel genom vilka den kan paverka kommunernas
ekonomiska beslutsfattande — skattepolitiken, systemet for allminna stats-
bidrag, férindringar av statliga aligganden och systemet for specialdestinerade
statsbidrag. Ofta finns det en inkonsistens mellan denna ekonomiska styrning
och andra typer av styrning av kommunerna frin statens sida p.g.a. att man
vill uppna flera mal samtidigt och ibland ocks&d med samma medel.'”* Att
anvinda statsbidrag for att styra ir ofta ett komplement till andra styrformer
och sillan den viktigaste styrformen.'”
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2.4.3 Andra typer av styrning

En annan typ av styrning ir att staten utovar tillsyn dver den kommunala
verksamheten. P4 senare &r har staten visat allt storre intresse f6r denna typ av
styrning, ndgot som samtidigt forsvirats genom att variationerna mellan
kommunerna vad giller organisation m.m. nu ir sd stora."”” Kommun-
forbundet menar att styrning genom utvirdering och uppféljning till viss del
kan ses som ersittning for tidigare regelstyrning.'”

Vissa forfattare menar att styrning genom avtal 4r en ny typ av styrning.
Staten tecknar avtal med kommunerna om deras dtagande, ansvarsfordelning
och vilka resurser som ska finnas. Denna nya modell finns hittills bara inom
ett fital politikomriden, exempelvis flyktingmottagandet, dtgirder for
arbetslosa ungdomar och storstadspolitiken, men kan komma att anviindas
dven for andra typer av verksamheter."”” Stat och kommun férhandlar dd fram
vilken ersittning som ska ges till kommunen f6r en viss prestation, vilket gor
att behoven kan formuleras utifrin kommunens forutsittningar och
kommunen vet pd férhand vad staten forvintar sig av den. Det nya med
avtalsskrivande mellan stat och kommun ir ocksd att man i ett sidant
forhallande ser parterna som mer likvirdiga och inte i en hierarkisk relation
till varandra, vilket dr det normala nir det giller styrning.'”® Mot bakgrund av
detta vinder jag mig mot att se avtalstriffande som en form av styrning dirfor
att avtal per definition ir frivilliga 6verenskommelser mellan tv3 parter och
sdledes inte en form av styrning. Att det kommit ate kallas f6r styrning ser jag
mest som ett tecken pd att begreppsbildningen inom omradet ir otillricklig.
I dennaavhandlingkommer sdledes avtal att diskuteras som en samarbetsform,
inte som en styrningsform.

Ytterligare en form av styrning ir styrning genom information. Den
styrande forsoker dd paverka den styrde genom 6verféring av kunskap och
overtalning. Denna styrning kan d& uppfattas som ”snillare” in andra former
avstyrning.'” Det dr hir viktigt att skilja mellan nir information anvinds som

175 SOU 1996:169, s. 100.

176 Svenska Kommunférbundet, 1994, s. 22.
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ett fristiende styrinstrument, “information som”, och nir informationen
giller andra former av styrning, “information om”."®

Aven styrning av organisationen kan forekomma. Att fordela arbets-
uppgifterna mellan olika myndigheter och bestimma hur dessa ska utforas ir
ett sitt att styra ett politikomrade. Det finns dock forfattare som menar att
organisation snarare ir en forutsittning for styrning och ser det dirfor inte

som ett styrningsinstrument i sig.'®!

2.5 Foriandri i relationen mellan stat och kommun

Under senare &r har en rad férindringar skett som dndrat balansen mellan
styrning och sjilvstyrelse. Lat oss studera dessa férindringar och se hur de har
paverkat relationen mellan staten och kommunerna.

Decentralisering hor nira samman med den hir diskuterade balansen
mellan styrning och sjilvstyrelse, eftersom decentralisering innebir att makt
och ansvar flyttas frin den centrala till den lokala nivan,'® vilket leder till skad
sjalvstyrelse och mindre styrning. Decentraliseringen har manga olikaaspekter.
Den f6rsta dr att kommunerna tagit dver en del uppgifter som tidigare skdttes
av staten. Den andra ir att samtidigt fick kommunerna genom den nya
Kommunallagen méjlighet att sjilva bestimma 6ver sin organisation. En
tredje giller ekonomin da den decentraliserades genom att de flesta bidrag
overgick frén att vara specialdestinerade till att bli allminna, vilket gor att
kommunerna sjilva kan bestimma vad de ska anvindas till.'*

Att det dr friga om en dynamisk och politisk relation'®* illustreras av att
samtidigt med decentralisering har det forekommit centralisering och ckad
reglering. Detta kan man se bdde i ansvarstordelningen och i lagstiftningen.
Det dr framforallt rittighetslagstiftningen (utifrén mél om rittvisa) som har
okat."® Dessa garantier okar rittssikerheten och lyfter uppgifter ut ur den
kommunala sjilvstyrelsen, vilket innebir att kommunernas sjilvstyrelse

180 Vedung, 1998, s. 49.

181 Vedung, 1998, s. 37-38.

182 Lundquist, 1992, s. 114-115.
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begrinsas med hinsyn till den nationella likvirdigheten. Detta gor att det for
kommunerna fortfarande finns manga regler som méste f6ljas.'* En del av de
reformer som beskrivs som uttryck for decentralisering minskar snarare dn att
okar det lokala sjilvbestimmandet. Det dr dock méjligt att dessa reformer har
16st problem pa central nivd.'"” Hirigenom uppstdr paradoxen att admini-
strativ decentralisering atf6ljs av politisk centralisering.'®

Relationen kidnnetecknas siledes av bdde nyreglering och avreglering.'®
Den stora sjilvstyrelsen har lett till att kommunernas behov av staten till viss
del har minskat. Samtidigt ir statens inflytande o6ver verksamheten i
kommunerna fortfarande stort vilket kanske mirks extra mycket i dag nir
man kan siga att inte bara service decentraliseras till kommunerna utan i
ménga fall ocksd nedskirningar."

Attkommunerna genom sammanslagningar blivit stérre har ocksd paverkat
relationen mellan stat och kommun. Det dr genom dessa sammanslagningar
som kommunerna blivit tillrickligt starka administrativt for att kunna utféra
storre uppgifter. Okad delegering och implementering ir silunda ett resultat
av kommunsammanslagningarna — genom dessa har vilfirdsstaten allt mer
blivit ett kommunalt dtagande. Man har med andra ord frin statens sida gjort
kommunerna starkare for att de ska kunna utféra fler och storre uppgifter,
men detta innebir ocksa att det blivit svarare for staten att styra dessa "stora
och starka” kommuner."!

Relationen mellan stat och kommun har f6rsvarats de senaste aren p.g.a. ett
antal problem som blivit allt tydligare. Dessa ir finansieringsproblem —
kommunerna har fitt minskat ekonomiskt handlingsutrymme d& utgifterna
overstigit inkomsterna, styrningsproblem — svérigheter uppstér att balansera
behov och resurser, demokratiproblem — medborgarna kinner sig mindre
delaktiga p.g.a. byrdkratisering, toppstyrning och bristande kanaler f6r in-
flytande, och slutligen legitimitetsproblem — medborgarnas fértroende
minskar.'”?

Vilfirdsstatens uppbyggnad skedde till stor del genom utékning

186 Montin, 1993, s. 39; SOU 1996:169, s. 94.
187 Ds 1990:20, s. 63, 68.
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av den kommunala verksamheten, vilket péverkade stat-kommun-re-
lationerna och kan ses som ett exempel pa att kommunerna alltid har varit
beroende av den statliga politikens inrikening.'”?

Séledes maste man hitta en balans mellan styrning och sjilvstyrelse, men
man fir inte gldmma att var denna balanspunkt ligger kan variera éver tid och
att det ytterst 4r staten som genom lagstiftning bestimmer positionen vid en
viss tidpunkt. Vid inférandet av det kommunala skattetaket blev frigan om
var balansen mellan styrning och sjilvstyrelse gir vildigt synlig. Ar skattetaket
forenligt med den kommunalassjilvstyrelsen di beskattningsritten dr en viktig
del av den kommunala sjilvstyrelsen? Man kan ocksd hivda att i dag dr den
kommunala beskattningsritten inte enbart en friga for kommunerna, detta
eftersom den har en stor betydelse f6r den samhillsekonomiska utvecklingen
och konsekvenser for stabiliseringspolitiken. Kommunalskatten har da blivit
ett av flera sitt att tillféra resurser till den offentliga sektorn.'*

Slutsatsen blir att de tvé stora forindringarna under de senaste 20 aren inte
ir forenliga med varandra. Kommunerna har, genom ramlagstiftningen, fitt
mer inflytande &ver sin verksamhet dven vad giller de speciallagsreglerade
uppgifterna. Samtidigt har kommunernas ansvar f6r ekonomin 6kat och di
mojligheterna att skira ner de speciallagsreglerade uppgifterna ir begrinsad
har kommunerna fitt skira ner pd de oreglerade verksamheterna.'” Siledes
har kommunernas handlingsfrihet okat, p.g.a. den minskade regleringen,
medan deras handlingsformaga har minskat, p.g.a. stramare ekonomi.
Sammantaget gor detta att det kan diskuteras huruvida den kommunala
sjdlvstyrelsen har okat eller minskat.

2.6 Avslutning

Syftet med den foregdende framstillningen har varitatt ligga en grund for den
fortsatta analysen. Med hjilp av befintlig litteratur har olika sitt att beskriva
och forklara relationen mellan stat och kommun kartlagts. Jag viljer i denna
avhandling ett annat synsitt for att forsdka pa ett mer djuplodande sitt

193 Pierre, 1994, s. 15.
194 Riksrevisionsverket, 1996, s. 167.
195 Pierre och Montin, 1991, s. 12-13.
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klargora relationen mellan stat och kommun inom ett politikomrade. Detta
val baserar sig p att jag anser att diskussionen om styrning kontra sjilvstyrelse
inte har mycket mer att tillfoéra. Grinsdragningen gir att diskutera teoretiskt
men den dr mycket svdrare att observera i praktiken, da det till stora delar
handlar om ett aspektseende dir forskarens perspektiv avgor utfallet. Detta
innebir inte att styrning och sjilvstyrelse inte finns —vi kommer att se exempel
pa detta i vart empiriska fall — men férhoppningen ir att det hir valda
angreppssittet ytterligare kan oka forstdelsen fér den komplexa relationen
mellan stat och kommun.

Styrning inbjuder alltfor mycket till ett "top-down”-perspektiv, dir statens
agerande och kommunernas reaktioner pa dettaagerande dr vad som studeras.
Handlingskedjan tas sdlunda for given i analysen. Jag menar att i ménga fall
kan statens agerande vara en reaktion pé olika typer av patryckningar frén
kommunerna och sdledes inget uttryck for statens vilja. Lit oss dterkomma till
detta i senare kapitel.

Férattkomma runtdetta”top-down’-perspektivsom styrningsperspektivet
utgor har jag valt att istillet studera interaktionen mellan stat och kommun.
I niista kapitel presenteras det perspektiv jag valt att anviinda, nimligen att se
relationen som ett dmsesidigt beroendeférhéllande. Det dr detta perspektiv
som sedan ligger till grund f6r min empiriska undersékning i de f6ljande
kapitlen.

Mitt angreppssitt forkastar inte styrning eller sjilvstyrelse som relevanta
begrepp eller empiriskt viktiga fenomen men 6verger det hierarkiska synsitt
som finns representerat i bida. Jag viljer istillet att se férhillandet som en
relation mellan tva parter som besitter, och saknar, olika resurser.



Kapitel Tre
Beroendeforhallanden

”[TThe potential for one organization’s influencing another derives from its
discretionary control over resources needed by that other and the other’s
dependence on the resource and lack of countervailing resources or access to

alternative sources”.'%

3.1 Inledning

Detta kapitel syftar till att redogora f6r den teoretiska basen pé vilken min
analys baserar sig. I den forsta delen kommer jag att diskutera interdependens
generellt, oavsett relationstyp. Jag inleder med en begreppsanalys och
diskuterar sedan olika typer av beroendeférhillanden — dependens och
interdependens. Kopplingen mellan makt och interdependens kommer
sedan att analyseras varefter férhallandet mellan makt och ansvar diskuteras.
Interdependens kommer att ytterligare problematiseras genom att begreppen
kinslighet och sarbarhet introduceras. De f6ljande avsnitten problematiserar
tva aspekter med nira koppling till beroenderelationer, nimligen osikerhet
och férhandlingar. Modellen byggs siledes upp efter hand: interdependens
baseras p& makt, leder till ansvarsdiskussioner, paverkas av osikerhet och har
forhandlingar som dominerande beslutsform.

Utgéngspunkten ir vald utifrén en generaliserande ambition. Modellen r
tinkt att kunna anvindas pi alla typer av interaktion mellan kollektiva
aktorer. Logiken 4r allmin dven om tillimpningen skiftar. I detta avsnitt ir
begreppsapparaten detviktiga, att fa redskap for attkunna analysera relationer.

Kapitletsandra del har som ambition att utveckla dessa generella resonemang
om interdependens mer specifikt pé relationen mellan stat och kommun,

196 Pfeffer och Salancik, 1978, s. 53.
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varfor dessa aktdrers resurser och strategier kommer att diskuteras. Kapitlet
avslutas sedan med en analys av makt- och beroendeférhdllanden i stat-
kommun-relationen. Jag tar siledes inte min utgdngspunkt i hierarki, utan ser
staten och kommunerna som tvi kollektiva aktorer med olika resurser i sina
maktbaser, resurser som kan anvindas pa olika sitt. Mélsittningen med detta
kapitel 4r sdledes att konstruera en generell modell vilken senare kommer att
anvindas pd mitt empiriska material.

3.2 Interdependens

Detta avsnitt handlar om dependens, beroende. Beroende kan ses som en
maktrelation, verklig eller potentiell, och kan se olika ut pd olika nivier och
inom olika sakomrdden. En relation kan kinnetecknas av dependens,
beroende for den ene parten, eller interdependens, 6msesidigt beroende.

3.2.1 Begreppsanalys

Begreppetinterdependens har pa senare ar flitigt forekommitilitteraturen om
organisationer och internationell politik. Interdependens 4r dock langt ifrin
nagot nytt begrepp, det myntades redan pd 1700-talet och var vid 1900-talets
borjan normativt viktigt f6r de som foresprakade frihandel.”” Begreppet fick
ny aktualitet i samband med forskningen om internationell politisk ekonomi
och mycket av litteraturen pa vilken detta avsnitt baseras har sitt ursprung i
denna forskningstradition dven om ocksd litteratur om andra typer av
organisationer 4n stater anvints. Begreppsapparaten ir dock till stor del
generell och logiken 4r densamma f6r manga typer av aktorer. En foljd av
denna utveckling ir att begreppet i dag ofta ses nira sammankopplat med
resonemang om den internationella politisk-ekonomiska ordningen och d
framforallt internationell handel.'® Det sigs bl.a. att interdependens 4r ett
fundamentalt och permanent drag i relationerna mellan utvecklade linder.'”

Inom litteraturen om interdependens finns en oenighet om hur fenomenet

197 de Wilde, 1988, s. 159; Morse, 1976, s. 661.
198 Jones och Willets, 1984, s. 3.
199 Zacher, 1992, s. 80.
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ska definieras och mitas. Ofta ir definitionerna s vaga att de tilliter ménga
olika tolkningar.® Generellt verkar det vara s att forskare varit mer in-
tresserade av att mita beroende och att resonera om dess eventuella
konsekvenser 4n av att utveckla teori och det dr detta som leder till minga av
forvecklingarna pd omriddet.”' Inom litteraturen foreligger en skiljelinje
mellan de forskare som ser interdependens som aktorsbaserat (staterna som
centrala) och de som ser fenomenet mer dvergripande, rérande systemet som
helhet (globalt).?** De sistnimnda har ofta ett annat fokus 4n den 6vriga
litteraturens forfattare och fokuserar exempelvis pa miljsproblem och liknande
som siigs vara globala till sin karakeir.?*

Det finns minga olika definitioner av beroende.?

De flesta forfattare
menar dock allmint att dependens hinvisar till att ndgon (1) behdver nigot,
(2) paverkas av, och/eller (3) domineras av nigon annan.”” Enligt denna
mycket enkla definition foreligger siledes interdependens nir tvd akedrer
behover, paverkar eller dominerar varandra. Aven de kanske mest kinda
forfattarna pa omrédet, Robert Keohane och Joseph Nye, har en liknande
definition:

”..dependence means a state of being determined or significantly affected by
external forces. Interdependence, most simply defined, means mutual depen-
dence. Interdependence in world politics refers to situations characterized by

reciprocal effects among actors in different countries”. >

Det ligger dd nira till hands att definiera beroende som motsatsen till
autonomi — att aktdrer pd egen hand kan uppnd sina mal inom ett visst
politikomride vid en viss tidpunkt.””” Vid interdependens madste siledes
respektive aktdr ta hinsyn till den andre aktoren f6r att kunna uppna sina
m3l.?%®
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Inom en del av litteraturen tar man utgdngspunkt i att beroende kommer
ur utbyte mellan organisationer:

”Organizational exchange is any voluntary activity between two organizations

which has consequences, actual or anticipated, for the realization of their

respective goals or objectives”.>”

Utbytet dr i och for sig frivilligt men utgdngspunkten 4r att ingen organisation
klarar sig helt sjilv utan alla kommer att ha utbyte med andra organisationer.
Alla organisationer behéver olika typer av resurser frin sin omgivning.?'° De
tvd grundlidggande resurserna for alla aktérer dr pengar och auktoritet.”! Det
blir littare att forstd och mita beroende om man ser det som ett utbyte?'? —
beroendet dr direkt proportionellt till en aktors behov av resurser och omvint
proportionellt till tillgingligheten av dessa resurser frin annat héll.*"* Med
andraord, ju mer man behover en resurs som en annan aktér har och ju svarare
detiratt fi den frin ettannat hill, desto mer beroende 4r man. Aktorens make
over en annan akeér kommer d4 att bestimmas av hur stor del av den andres
behvda resurser som aktoren i friga besitter. Interdependensen bestims av
relationen mellan tillgingligheten av en resurs och efterfrigan pd denna resurs
for respektive aktor.?'* Utifrn denna typ av resonemang kan man siga att man
ar mycket beroende om man séker en viktig resurs som 4r svar att f3 frin annat
hall och oberoende om resursen inte 4r s viktig, litt att 2 frén annac hall (eller
om aktdren besitter den sjilv). Mellan dessa ytterpunkter finner man da litet
beroende om det 4r en viktig resurs som ir Litt att ersitta eller om det 4r en
mindre viktig resurs som ir svar att f2 frin annat hall.* Ytterst dr det aktorens
funktioner och mal som avgor hur beroende han drav andra aktorer.”'¢ Denna
typ av resonemang leder fram till definitioner av beroende av foljande typ:

209 Levine and White, 1961, s. 588, kursivering i originalet.
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"Dependence can then be defined as the product of the importance of a given

input or output to the organization and the extent to which it is controlled by

a relatively few organizations”.?”

Som visett hir ir interdependens egentligen ett vildigt brett begrepp dven om
varje typ av litteratur anpassat det for sina syften. Vad det egentligen handlar
om ir ett forhallande mellan aktdrer och det finns inget som siger att dessa
aktdrer méste vara stater utan de kan naturligtvis vara i princip vad som helst.
Viss litteratur ger utrymme for detta genom att nimna att andra 4n stater kan
vara aktorer — de alternativ som di anges ir individer, regeringar, foretag
m.m.”"® En mycketvid, men f6r minasyften anvindbar, definition 4r foljande:

”Interdependence arises when the actions of individual members of a social
system impact (whether materially or perceptually) the welfare of other
members of the system. Those who are interdependent are affected by and
react in a sensitive manner to each other’s behavior; the higher the level of

interdependence, the more pronounced these impacts and reactions will
be” 219

D4 mycket av litteraturen inom omrddet ir starke ekonomisket priglad
forekommer definitioner i vilka interdependens ses i termer av att ett
ekonomiskt beteende i ett land far effekter i andra linder. Detta ir en for min
utgdngspunke viktig poing, nimligen att det finns kostnader, dock inte bara
avekonomisktslag, i relationernavilka kan avgora den reella handlingsfriheten
for aktorerna.

Utifran det tidigare resonemanget om beroendeforhallande som ett utbyte,
kan dependens ofta ses som att aktdren inte har ndgot val nir det i sjdlva verket
snarare ir si att alternativen ir for dyra.??” Det dr med andra ord kostnaderna
for alternativen som ytterst avgor graden av beroende i relationen.

"The effects of transactions on interdependence will depend on the con-
straints, or costs, associated with them. — Where there are reciprocal

217 Pfeffer och Salancik, 1978, s. 51.
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(although not necessarily symmetrical) costly effects of transactions, there is

interdependence”.?!

Interdependens involverar alltsd enligt detta resonemang alltid kostnader
eftersom interdependens begrinsar autonomin. P4 forhand ir det emellertid
omojligt att siga om fordelarna overviger nackdelarna i en beroende-

relation.?®

Det 6msesidiga beroendet kan siledes gilla omsesidiga vinster
men precis lika girna 6msesidiga kostnader.”” Vi ska dterkomma till denna
typ av resonemang senare i avhandlingen.

Problemet med att fokusera pé kostnader och utbyte ir att det blir svirt att
forklara varfor den ursprungliga férdelningen ser ut som den gor.?* Jag anser
dockattdetta problem minskar om man som jag viljer att se pi konstitutionellt

skapade enheter och fordelningar av resurser.

3.2.2 Dependens — interdependens

Teoretiskt kan skillnaden mellan dependens och interdependens litt tydliggoras.
Empiriske dr det dock frigan om olika former av beroende. Det handlar om ett
kontinuum lings vilket en relation befinner sig, nigot som sannolikt varierar frin
sakfriga till sakfriga. En sidan skala kan goras for en eller tvd aktorer. Om man
fokuserar pd en aktors relationer kommer ytterpunkeerna pa skalan att 8 ena sidan
vara independens och & den andra kraftig dependens — dir emellan finns mildare
former av beroende. Om man fokuserar pa relationen mellan tv3 aktorer i termer
av beroende blir ytterpunkterna for dem bada en situation av ensidig dependens.
Mellan ren dependens, ensidigt beroende, och symmetrisk interdependens,
balanserat 6msesidigt beroende, foreligger asymmetrisk interdependens, vilket
innebir att bida aktdrerna ir beroende av varandra men den ene aktéren dr mer
beroende in den andre—den ene aktéren dr mer beroende i vad vi kan kalla netto-
termer. Det iir ofta i dessa asymmetriska relationer som risken for spanningar och
konflike ir storst.””

Vissa forskare menar att begreppet interdependens alltfér mycket betonar
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omsesidighet och dirmed déljer den verkliga ojimlikhetenirelationer.”® Som
ocksd pdpekats kommer nistan alla beroenderelationer att vara mer eller
mindre dmsesidiga, dven om de flesta dr asymmetriska.””

Som jag ser det ir dependens ytterpunkterna pa skalan (nir den ene aktoren
ir beroende av den andre men inte tvirtom) medan interdependens foreligger
nir aktérerna ir beroende avvarandra, oavsett om deir lika beroende eller inte
— denna interdependens kan vara asymmetrisk eller symmetrisk. Mitt
resonemang leder siledes till att det 4r en empirisk friga vilket som finns for
handenien vissrelation. Var pé skalan man befinner sigkommer dock givetvis

att paverka maktrelationen mellan akeorerna.

Hag dignitet
. Symmetrisk .
.Dependens Asymmetrisk inter- Asymmetrisk Dependens.
interdependens dependens interdependens
Aktor A P Aktor B
(beroende av B) (beroende av A)
Lég dignitet

Figur 3.1 Interdependensskala

Man kan komplettera skalan med ytterligare en dimension vilken utgérs av
hur stort detta beroende ir, dess dignitet. Som exempel kan vi tinka pd
symmetrisk interdependens som innebir att aktdrerna ir lika beroende av
varandra men detta beroende kan dd vara pd en hog eller ldg niva.??® Bachrach
och Lawler har ett motsvarande resonemang om makt, som kan éverforas pa
beroende eftersom det, vilket vi strax ska Aterkomma till, 4r tv4 sidor av samma
mynt. Man kan sdledes tala om absolut beroende — hur beroende varje aktsr
ir oavsett den andres beroende, relativt beroende — jimférelse mellan tvd

226 Strange, 1996, s. xiii.
227 Reynolds och McKinlay, 1979, s. 144-145.
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aktorers absoluta beroenden, och totalt beroende — hur stor summan av
aktorernas beroende 4r. Vad var skala visar drattdet relativa beroendet kan vara
lika stort trots att det totala beroendet varierar.”” Totalt beroende 4r di ett
komplement till det relativa beroendet som aktoren sjilv oftast inte ir lika
medveten om.”* Nivén pd det totala beroendet, digniteten, kommer ocksi att
paverka relationen mellan aktérerna. Om aktérerna bdda ir mycket beroende
av resurser som tillhandahdlls av den andre aktdren (symmetrisk inter-
dependens pa hég nivd) kommer man rimligen att gd mycket lingt for att
bevara den hir relationen och se till att inget ofordelaktigt intriffar, mycket
lingre in om man inte 4r sd beroende av varandra.”!

Det idr ocksd viktigt att komma ihag att interdependensrelationer inte ir
statiska utan kan #ndras, vilket i sin tur dndrar maktforhéllandena mellan
aktsrerna. Over tid kan beroenderelationen manipuleras, eller paverkas
omedvetet, av aktdrerna. Om en organisation blir mer eller mindre
sjalvforsorjande pa ett eller annat sitt av en resurs kommer interdependensen
att paverkas.”?> Genom att interdependensforhéllanden kan forindras kan
aktorernaienrelation medvetet forsoka forbittra sin egen position. Aktorernas
strategier handlar dd om att 4ndra utbytesprocessen inom de spelregler som
finns f6r utbytet.”® De olika strategierna kan principiellt sett anviindas pa tvd
sitt. Antingen forséker man cka den andre aktSrens beroende av en sjilv eller
minska sitt eget beroende av den andre. I bida fallen ir resultatet det samma,
attman forflyttar jimvikesliget i interdependensrelationen till sin egen fordel.

Lat oss, for att klargora begreppen, likna figur 3.1 vid en gungbrida dir det
relativa beroendet avgor lutningen pd gungbridan utifrin det absoluta beroendet
— de bdda gungandes tyngd och kraft. Det totala beroendet, digniteten, kan d&
liknas vid héjden pd gungbridans fundament — hur langt det 4r ner till marken.

Papekas bor att nir vi talar om beroende handlar det om aktorernas
upplevelse av beroende.?** Beroende ir i manga fall inte neutralt observerbart.
Det kan med andra ord finnas en skillnad mellan subjektiv och objektiv
interdependens och tolkningarna av beroendeférhéllandet kan variera mellan
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aktorerna. Detta paverkar givetvis var pd skalan man anser att relationen
befinner sig, hur beroende man tror sig vara och vilken makt man har/anser
sig ha gentemot den andre aktéren. A andra sidan kan man hivda att s linge
ett beroendeforhallande inte uppmirksammats av nigon av aktorerna si har
det ingen betydelse ur maktsynpunke. Utifrin denna synvinkel maste ett
beroende vara uppmirksammat av minst en av parterna for att vara ett
beroende.”> Aven om en tredje part uppmirksammar beroendet kommer det
inte att pdverka de ursprungliga aktorernas relationer, utan bara den
utomstdendes uppfattning om aktdrerna eller relation till aktdrerna.

3.2.3 Makt och interdependens

En interdependensrelation innehéller alltid en maktdimension, som kan vara
antingen symmetrisk eller asymmetrisk till sin karaktir. Interdependens
handlar om relativ maket.”® Makt 4r inom statsvetenskapen ett ofta nirvarande
men mycket svirfingat problemomride. Ménga forfattare har forsoke l6sa
”gatorna” kring makt, men kumulativiteten ir bristfillig och det finns en rad
olika uppfattningar om vad makt dr och hur den ska definieras och miitas.
Litteraturen kring makt 4r enorm varfor jag hir med nédvindighet begrinsat
mig till att diskutera vissa distinktioner himtade frin ndgra av de klassiska
verken pa omridet. F6r den mer explicita kopplingen mellan interdependens
och makt har jag koncentrerat mig pé litteratur av Robert Keohane. Min
ambition irsiledes inteatthiir forsdka dstadkomma ndgon egentlig makeanalys
utan endast att framhiva de begrepp som behovs for min studie.

De flesta dr dock &verens om att ett grundliggande kinnetecken for make
dr att det ir relationellt, make dr inget som kan 4gas utan finns bara i relation
till ndgon annan akedr.””” Det 4r ingen mening att siga att ndgon har makt om
man inte ocksa siger over vem eller vad.**®

Den klassiska definitionen av makt 4r att en aktdr — individ eller kollektiv — har
makt éver en annan om den forste aktoren kan fi den andre att géra ndgot som
den andre annars inte skulle ha gjort.”* For att kunna operationalisera att en
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aktor har makt 6ver en annan akedr krivs det att man kan visa att den andre
aktdrens forindrade agerande beror pa krav frin den forste aktdren.?* Det
krivs sdledes enligt detta synsitt en viss sekvens av handlande och ett visst
tidsutrymme for att man ska kunna tala om makt — att den ene aktdrens
agerande paverkar den andres.”*! Det finns med denna typ av definitioner
ingen makt om den inte anvinds.

Mainga forfattare har vint sig mot detta synsitt inte minst ddrfor att bara for
atten akeor har, vad som kan tolkas som, maktmedel behover det inte innebira
att aktoren har make.?* Alternativa sitt att se pd make ir att se den som en
potential dir man d§ skiljer mellan potentiell make och framgangsrik make.
Man kan ocksa se makt som ett taktiskt instrument dir aktdren sjilv avgér om
maktresursen ska anvindas.?*® Denna potentiella make har av vissa forfattare
kallats for kapacitet ("capability”) och kan mobiliseras for att anvindas for den
verkliga anstringningen som dé kan kallas for makt. Med detta synsitt blir
mobiliseringen av makt en dynamisk process med begrinsningar orsakade av
organisering och situation.**

I linje med denna typ av resonemang viljer jag att anvinda begreppet
makebas istillet for kapacitet.”® En vedertagen definition pd maktbas ir:

"M ingdr i A:s maktbas med avseende pd relationen mellan A och B: M 4r en

egenskap hos A, hos relationen mellan A och B, eller hos det system till vars
» 246

komponenter A och B hér, och M ger A makt 6ver B”.

Maktbasen bestir siledes av ett antal maktbaskomponenter som ger en aktor
makt 6ver en annan. Maktbaskomponenterna kan vara resurser som en aktor
besitter (resursstruktur) eller egenskaper i relationen som exempelvis beroende
(beroendestruktur) eller egenskaper hos systemet sisom normer (befogenhets-
struktur) .2
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En aktors maktbas kommer sledes att till viss del bestimmas av hans eget
agerande men ocksd av strukturella begrinsningar. Denna maktbas kan
aktoren vilja att anvinda, men det giller i ménga fall att viga fordelarna
gentemot nackdelarna i form av reaktioner frin andra aktorer och det
omgivande samhillet.

Detta anknyter ocksi till en form av kritik som ofta framf6rts mot makeens
klassiska definition, att det inte tas hansyn till olika typer av forutsigelser. Det
kan ju vara si att en akedr forutser en annan akedrs reaktioner varfor det kan
forefalla som att den forstnimnde aktdren har make dd den andre aktéren
accepterar forslagen medan verkligheten dr den motsatta. Detta har kallats for
”lagen om foregripna reaktioner”.**® I denna typ av maktrelation kan ocksé
graden av varaktighet i forhillandet spela en avgorande roll. Det handlar om
olika former av reciprocitet.** Man kan g med pi mer eller mindre
ofordelaktiga [6sningar eftersom man hoppas att den andre gor eftergifter pd
samma sitt vid senare tillfille d& man vet att det finns bdde en historia och en
framtid for relationen.”” Detta brukar kallas att relationen paverkas av fram-
tidens skugga, "the shadow of the future”.

En intressant aspekt i delar av litteraturen ar att man lyfter fram vikten av icke-
beslut. Attinte besluta kan manifestera makt minstlika mycket som fattade beslut.
Definitionen p3 ett icke-beslut ir: "ett beslut som bestar i att man undertrycker
eller motverkar en latent eller manifest utmaning motbeslutsfattarens virderingar
eller intressen”.*' Detta innebir di att status quo bevaras och att man utdvar sin
makt for att bibehalla den rddande relationen mellan akt6rerna.”*

Ett delvis annat synsitt pd makt dr att make ofta dr omsesidig och
anpassningen kanske istillet 4r resultat av forhandlingar. Om ett beroende-
forhallande dr symmetriske 4r det sdledes tveksamt om man kan prata om att
den ene akt6ren har mer makt éver den andre dn vice versa, vilket diremot gér
braom beroendet mellan aktdrerna drasymmetriskt.”>> Man kan ocks3 hivda
att make inte ir en relation utan en process som hela tiden vixer fram hos
aktdrerna och hor samman med aktérernas externa omgivning. En aktor har dd

248 Bachrach och Baratz, 1972, s. 34.
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makt om han har en viktig position som berér de problem som avgor relationens
framtid. Denna makt kommer alltid att vara begrinsad av de existerande
spelreglerna, vilket kan gora att aktoren inte kan anviinda makten pé det sitt han
vill > Utifran denna typ av resonemang menar méngaatt man inte kan undersska
makt mellan bara ett fital aktorer utan man maste ta hinsyn till hela nitverk eller
liknande for att f3 en verklig bild av makten mellan aktrerna.?>

Inom den internationellpolitiska litteraturen om interdependens ses makt
som en resurs som kan anvindas for att paverka andra aktorer att géra nigot
som de annars inte skulle ha gjort. Make ir sdledes inte ett mal i sig utan ett
medel for att uppnd andra mal.”® Vilka resurser som fyller denna funktion
som maktresurser varierar beroende pd omstindigheterna. Detta gor att
framtida maktforhillanden ofta ir svéra att férutse i konkreta situationer.?”’
Kopplingen mellan maktresurser och utfall 4r ocksa ofta svir dd en aktér med
mindre maktresurser kan, dtminstone till viss del, kompensera det genom en
hégre motivation att uppnd det dnskade resultatet. ® Kostnaderna for
anvindandet kan d3 bedémas olika av de olika aktérerna:

”differential opportunity costs often lead competing actors to use different

proportions of their potential power”.?’

Beroende kan siigas vara maktens motsats. Det dr dock hir viktigt att skilja mellan
maktbas och fakdske utévande av make. Trots att en aktor har en 6verligsen
maktbas kanske denne inte vill, p.g.a. olika typer av kostnader, utéva make, vilket
kan leda till att dven akttren med stérre maktbas kan vara beroende.

Interdependensbegreppet betonar just denna émsesidighet som kan finnas
i en verklig relation. En aktdr kan vara beroende av nigon annan aktor trots
sin maktbas och beroendet och makten begrinsar vartannat. Den relativa
makten som en akedr har beror siledes pd vilka resurser aktdren har,
spelreglerna och hur utbytet mellan aktdrerna ser ut.”
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Det finns dock andra delar i maktbasen som inte baseras pd utbyte av
resurser. De tidigare diskuterade icke-besluten kan vara ett exempel pé detta.
Andra typer av maktutdvning ir att dndra spelreglerna for aktdrerna och att
paolikasitt mobiliserastdd eller motstdnd.?*' Lit oss komma tillbaka till detta
ndr vi tillimpar resonemanget pé stat-kommun-relationer dé vi ska se att
aktorerna anvint sig av olika typer av make och att en aktor kan ha en
overldgsen maktbas och vara beroende pa samma ging.

Inom litteraturen om internationell politik ir utgdngspunkten ofta den
suverina staten, vilket gor att vissa resonemang naturligtvis inte ir tillimpliga
pa relationen mellan stat och kommun. Kommunerna ir hierarkiske
underordnade staten men ingdr i samma suverina enhet. Att den ena parten
ar hierarkiskt 6verordnad den andre paverkar givetvis relationen eftersom
staten har en storre maktbas att anvinda mot kommunerna in mot andra
stater. A andra sidan innebir detta ocksd begrinsningar for staten da den vet
att relationen kommer att vara bestdende och det finns fler hinsyn att ta dn
pa den internationella arenan, dven alternativkostnaderna skiljer sig alltsd
mellan de olika arenorna. Man kan tinka sig att tva stater kan straffa varandra
pa ett helt annat sitt 4n vad staten kan straffa kommunerna. Folkopinionen
ir mer direktverkande pé det nationella planet d& partipolitiska aspekter far
ett starkare genomslag,.

3.2.4 Makt och ansvar

Makt och ansvar hér vildigt nira samman — ”[w]hat is power from one point
of view is simultaneously responsibility from another”.?** Detta ir kanske
extra viktigt inom den offentliga sfiren da vissa forfattare menar att det inte
finns ndgon allokering av varor och tjinster som inte samtidigt allokerar make
och ansvar och vice versa.**?

Interdependens handlar i mingt och mycket om att makten blir diffus. Den
reella makten behover p.g.a. olika typer av beroendefrhallanden inte vara
densammasom den formella. Detta riskerarattleda till en del komplikationer,

fraimst i ett demokratiskt samhalle.
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En av demokratins grundstenar ir mojligheten till ansvarsutkrivande,
vilket bygger pé att ansvarsférhillandena ir tydliga. Genom att makten ir
diffus och fluktuerandebliransvaret ocksé diffust. Som vi strax ska dterkomma
till dr forhandlingar vanligaiinterdependensrelationer. Problemet med ansvar
accentueras i forhandlingssammanhang dir man kan siga att aktorerna
genom gemensamt beslutsfattande ocksd blir gemensamt ansvariga for
overenskommelserna. Genom att inkorporera fler i beslutsfattandet kan
sdledes inte bara ansvaret spridas utan ocks opinionen frin aktérernasinterna
led tystas.”** Det finns siledes en risk att ansvaret blir oklarare nir beslut fattas
genom forhandlingar eftersom fler aktdrer d& deltar i beslutsfattandet. 1
mdnga fall dsljs den reella ansvarsférdelningen vilket gor det svérare for
medborgarna att utkriva ansvar.”® Den litteratur som framforallt lyft fram
oklara ansvarsférhéllanden och deras betydelse dr den som behandlar den
okande internationaliseringen. Slutsatsen i denna ir att de:

”oklara relationerna mellan nationella och évernationella organ skapar oklara

ansvarsforbillanden” >

Jag hivdar att dven inom staten ir konsekvenserna desamma av oklara relationer.

Tyvirr forefaller ansvarsproblematiken vara ett otillrickligt utforskat omrade.
Det finns minga studier om ansvarsforhillanden inom organisationer,” men f3
dir frigestillningen preciseras till vad det innebir att en organisation har ansvar
for ndgot—d.v.s. den friga som skulle behéva utredas hir. De f3 studier som beror
problematiken gor det mest i ett vidare perspektiv, sdsom internationaliserings-
effekeer pd demokratin.”®® Nagon riktig problematisering ir svér att hitta i annan
politologisk litteratur. Man kan i likhet med Bovens hivdaattansvar drettbegrepp
som anvinds ofta men utan ndgon preciserad mening.”

Ansvar ir, precis som make, relationellt d& en akedr dr ansvarig gentemor
ndgon annan. Ansvar giller dven en viss foreteelse eller handling, aktdren ir
ansvarig for nigot. Ansvar kan dock ocksa ses som en egenskap, att aktdren ir
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ansvarskinnande*” Vissa forfattare talar om passivt ansvar, definierat le-
galistiske, och aktivt ansvar, som utgdr frin moraliska virden.”’

Av analytiskt klargorande skil kan det finnas anledning att diskutera en
klassificering av ansvar. Foljande ir inte nigon heltickande klassificering av
ansvar men forhoppningen ir att den kan maéla upp en ram for att ge
vigledning till den empiriska analysen i avhandlingen. Lundquist skiljer
mellan politiske, juridiskt och moraliskt ansvar.””? Till denna klassificering bor
liggas ekonomiskt ansvar. Inom hela den offentliga sektorn ir det givetvis s
att riksdagen och till viss del regeringen 4r ytterst ansvarig politiskt. Nar man,
som vi, diskuterar kommuner, finns det ocks3 politiskt ansvar pi den kommunala
nivén. Tillimpningsansvaret, som frimst rér juridiskt och ekonomiskt ansvar,
skjuts dock i manga fall ner till andra nivéer och enheter. Ansvarstérdelningen
foljer med andra ord i manga fall arbetsfordelningen. Det moraliska ansvaret
ir ofta svart att tillimpa p4 organisationer. Aven om organisationer i vissa fall
har etiska regelsystem dr moralisk medvetenhet ndgot som ir nira férknippat
med individnivén.

Som vi kommer att se handlar mycket av vir analys av ansvaret i inter-
dependensrelationen mellan stat och kommun om aktérernas forméga att leva
upp till sitt ansvar och om vad ansvaret egentligen innebir, politiske, juridiskt och
framforallt ekonomiskt. Det stora problemet ir att kostnadsansvar och
verksamhetsansvar inte hélls ihop, vilket brukar ses som en birande princip.””?

3.2.5 Kinslighet och sarbarhet

Foratt kunna undersoka relationer i ett beroendeperspektiv behover vi ytterligare
diskutera begreppsapparaten kring interdependens. I litteraturen skiljer man ofta
mellan tvi typer av interdependens vilka ocksd har samband med makten i
relationen. Deir som vi ska se nira kopplade till en tidsfaktor och beslutsalternativ
— tv4 viktiga faktorer i en diskussion om interdependens.”*

Den férsta typen av interdependens ir kinslighet ("sensitivity”) som syftar
pa graden av paverkan inom ett policynitverk, alltsi hur litt och snabbt
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nagons agerande fir effekter. Det handlar hir om kortsiktiga kostnader for
nagon orsakade av ngon annans agerande. Kinslighet 4r kostnader innan
man haft méjlighet att andra den ursprungliga politiken.””” Hir kan knytas
an till det tdigare forda resonemanget om subjektiv kontra objektiv
interdependens. En aktor kan uppleva sig som kinslig trots att han frin en
objektiv synpunke inte 4r det, denna subjektiva upplevelse kan di komma att
paverka relationen mellan aktorerna. Objektiv kinslighet kan sigas ha tre
karakteristika: dess omedelbara effekt pd den beroende aktdren, dess
framtridande roll f6r den beroende aktdren och den beroende aktorens
kortsiktiga anpassningsférméga.”’® Dimensionen kinslighet har sitt ursprung
iden ekonomiska litteraturen och har ofta anvints om ett lands kinslighet for
forindrade handelsvillkor med andra linder.””

Den andra typen av interdependens ir sirbarhet ("vulnerability”). Har ar
det friga om lingre tid under vilken man haft méjlighet att dndra den
ursprungliga politiken. Det handlar sdledes om tillginglighet till och kostnader
for alternativa handlingslinjer. Vilka alternativen dr kommer i sin tur att
begrinsas av interdependensen.””® Sérbarhet handlar om vilka politiska
alternativ som finns nir man vil blivit utsatt f6r ndgot som man 4r kinslig for,
d.v.s. sirbarhet innebir bestiende kostnader efter att man haft chansattindra
politiken. Manga forfattare menar att det 4r graden av sirbarhet som ir det
mest intressanta och viktiga i ett beroende- och maktperspektiv.””® Sarbarhet
kan ocksa ses som en aktdrs oformdga att isolera eller skydda sig sjilv frén
effekter som overfors frin andra hindelser.?®

Generellt sett dr sdrbarheten mer betydelsefull ur ett statsvetenskapligt
perspektiv medan kinslighet dr mer intressant i ett ekonomiskt perspektiv.?®!
Sérbarhet tar hinsyn till politiskt agerande pé ett sitt som kiinslighet inte gor,
eftersom sdrbarhet forutsitter handlande.?®* Att siiga att de olika typerna av
beroende har olika vikt f6r olika vetenskaper innebir dock inte att de 4r helt
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skilda frin varandra — givetvis dr det sd att ekonomiskt beroende kan f3
politiska konsekvenser.?®* Sarbarheten kan ta sig uttryck i t.ex. ekonomiska
eller politiska kostnader vilka bida kan vara lika allvarliga. Sarbarheten
varierar naturligtvis mellan olika politikomrdden.?

Huvuddragen ide ovan relaterade resonemangen ir siledes att man dr sirbar
om man ir beroende av ett fital aktdrer for en stor andel av sina viktiga
intressen och alternativen ir fi och dyrbara. Under sddana omstindigheter
hjilper det inte att man fir tid pd sig att 4ndra sin politik, man har inga
lattillgingliga/billiga alternativ att byta till utan fortsitter att vara beroende,
sdrbar.?® Maktdimensionen i resonemanget ir tydig — “asymmetrical vulner-
ability interdependence is an important source of power”.%

Det finns ett starkt samband mellan kinslighet och sirbarhet d4 kinslighet
innebir att aktdren i konkreta situationer forssker dndra sin politik s3 att de
langsiktiga effekterna, sirbarheten, av en annan aktors agerande eller av
externa faktorer minskar.

3.2.6 Osikerhet

Attse relationer som priglade av interdependens kan naturligtvis anvindas pa
alla typer av relationer mellan organisationer. Alla organisationer behéver
vissa resurser, sisom pengar, révaror m.m. och dessa resurser finns ngonstans
i omgivningen. For att fi dessa frin omgivningen tvingas organisationen
kopsla pa ett eller annat sitt, vilket ocksd leder till en osikerhet som
organisationen dock forsoker reducera.®” Osikerhet foljer av att aktorer trots
attdeinte har fullstindig information om andras intentioner eller handlandets
konsekvenser indd maste interagera med dessa i en beroenderelation.**®
Om man inte kan férutse vad som kommer att hinda finns det risk for
politisk passivitet eller alltfor riskfylld politik.®® Osikerhet handlar om
situationer som aktdrerna inte kan kontrollera och som litt kan leda till att
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akuta insatser krivs. Permanens i relationen saknas minga ginger och
16sningar riskerar att bli provisoriska och av ad hoc-karakeir, vilket i sin tur
riskerar att leda till dnnu storre osikerhet dd politikens forutsigbarhet
ytterligare minskar.?®® Osikerheten ir olika fundamental inom olika
politikomriden beroende pd omridets beskaffenhet. Nir politikomrédet
kinnetecknas av snabba forindringar och nya forutsittningar maéste
organisationerna beméta detta, antingen aktivt och offensivt eller reaktivt och
defensivt.”! Osikerhet kan siledes emanera ur tidsndd, d.v.s. att det politiska
beslutstempot dr hogt.

Osikerheten beror manga ginger pd att aktdrerna inte utifrn tidigare
erfarenheter kan analogisera, vilket annars ir ett vanligt inslag i politiskt
beslutsfattande. Om problemen ir nya 4r detta inte méjligt och osikerheten
blir stor.?%

Om sakfrigan i huvudsak priglas av extern osikerhet (som 4r opdverkbar for
aktorerna) kommer spinningen mellan aktdrerna att oka i den aktuella
interdependensrelationen. Osikerhet om problemets framtid och omfattning
indikerar att aktdrerna méste gora ndgon form av riskbedéomning. En sidan
riskanalys kan gilla ekonomiska villkor, politiska méjligheter, opinion m.m.
Osikerhet innebir att problemet kan komma att forindras och det leder i sin
tur till att makerelationerna kan upplevas som instabila.

Enstor osikerhetinom ett politikomride kan ocksi kommaattinnebira att
forhandlingslosningar oftare efterstrivas in vad som annars varit fallet eftersom
dessa tillater flexiblare verenskommelser, 16sare organisation och mindre
regelstyrning. Det blir helt enkelt littare att improvisera d4 osikerheten lett
till behov av forindringar®* Osikerhet kan ocksi leda till att bredare
16sningar sokes 4n vad som annars varit fallet.”> Férhandlingar kan siledes
sigas vara “osikerhetsvinliga” jimfort med andra typer av interaktion mellan
aktorerna.
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3.2.7 Forhandling

Frin en diskussion om beroende ir steget inte léngt dill férhandlingar:
”Forhandlingar 4r inte minst av intresse som regleringsmekanism av den
interdependens som nu tillmits s stor vike”.*° Vid ckat 6msesidigt beroende
blir det allt mer férhandlingar som bestimmer aktorernas agerande d ingen
avaktdrernaensidigt kan besluta—"Autoritet har forvitret til forhandlinger”.?”
Beroendeforhéllandets utseende bestimmer vilken forhandlingsmakt som
olika deltagare har. Vissa forfattare menar att beroende inte bara 4r en variabel
vid férhandlingar utan i sjilva verket grundforutsittningen. Féljande citat

illustrerar denna instillning:

"Dependence can both define the bargaining relationship and analyze the
variation that occurs within bargaining relationships”.*®

"Power is central to bargaining, and dependence theory offers the optimal

framework for analyzing bargaining power”.?”?

Grad av beroende kan antas avgora trovirdigheten hos aktorerna i en
forhandling.*

Det finns en skillnad i synsitt mellan férhandlingar och den tdigare
diskuterade styrningen, men ska férhandlingar éverhuvudtaget diskuteras i
styrningstermer ses forhandlingar som en form av informationsstyrning dd en
part forsoker dvertala sin motpart i fsrhandlingarna. Férhandlingar ar siledes
inget styrinstrument i sig.”"!

Foérhandlingar har tilldragit sig ett stort intresse och litteraturen pa omrédet
ir mycket omfattande. Jag anser dock att det finns en risk att en alltfor stark
fokusering pé det férhandlingstekniska spelet kan leda till att man inte ser
kontexten. Som Rhodes uttrycker det:
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”[t]he problem with a focus on negotiative behaviour, however, is that it is

”context-less”; it ignores the hard realities of politics and power, ignoring the

structural limits to negotiation” >

Eftersom mélet med denna avhandling 4r att studera relationen mellan tvd
aktorer inom ett politikomrdde kommer det naturligtvis att finnas tillfillen
nidr férhandlingar dgt rum. Men det finns ocksd, som jag kommer att visa i de
senare kapitlen, tillfillen nir férhandling inte begagnades. Det 4r med andra
ord inte nédvindigt att det forekommer konkreta forhandlingar i ett
beroendeférhéllande. Man kan siiga att forhandlingar dr en majlig strategi for
att forsoka kontrollera beroendeférhillandet. Bland andra tinkbara strategier
kan nimnas konsultation, samrdd och évertalning. Vi dterkommer till det i
avsnitt 3.3.2.

Hade man valt att ta sin teoretiska utgdngspunke i forhandlingar, istillet for
i interdependens, for att analysera det politikomride jag valt, skulle
interdependensen tagits som given dé ett omsesidigt beroende ses som en
forutsittning f6r forhandlingar.’® Detta stillningstagande dr dock inte oprob-
lematiske, varfér min utgdngspunke ligger ett steg tidigare — att visa att det
finns ett 6msesidigt beroende mellan stat och kommun som kan vara
asymmetriskt &t bdda hall och siledes kan leda till férhandlingar mellan
aktdrerna.

Jag kommer i avhandlingen att betrakta forhandlingar som ett méjlige sitt
for akeorerna att reglera sitt dmsesidiga beroende. Dirfor ska vi hir helt kort
berdra nigra for analysen viktiga dimensioner i férhandlingslitteraturen.

Den allmint vedertagna definitionen av forhandlingar ir att det ir en
process i vilken tvd eller flera aktdrer som har bide gemensamma och
motstridiga intressen kommunicerar med varandra for att forsoka nd en
overenskommelse.’® De mojliga 16sningar som kan accepteras av alla de
inblandade aktérerna kallas i litteraturen for kontraktszon.>® Denna
kontraktszon bestims av hur stora kostnader aktérerna har om det inte blir
ndgon dverenskommelse, d.v.s. vilka alternativ som finns tillgingliga.*** Man
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kan d4 hivda att genom kontraktszonen kan man avlisa aktorernas upplevelse
av beroendeforhallandet. Om det inte blir ndgon éverenskommelse kommer
status quo att kvarstd; vilken betydelse har det for aktorerna? Den som férlorar
mest pd att det inte blir ndgon 6verenskommelse ir villig att gi lingst i
forhandlingarna.®” Det ir sdledes viktigt att skilja mellan tillstdind och
forindring och varf6r férindringar kommer till stnd.

Ett sitt att hantera interdependens kan emellertid vara just genom
forhandlingar, eftersom kostnaderna att styra den andre aktdren kan vara
héga. Det uppmuntrar till ”’management by negotiation...”* Férhandling
ses dock inte som ett styrningsredskap utan istillet 4r det reciprocitet som
betonas vid férhandlingar.®® Interdependensen kommer dock att paverka
forhandlingarna — en enkel hypotes ir att om aktdren As beroende av B ckar
kommer Bs férhandlingsmakt att oka.>

Aktdrerna, som kan karakteriseras som komplexa organisationer, forhandlar
ofta pa flera nivéer. Dessa, pd engelska rubricerade som “two-level games”,
forhandlingar férekommer dels externt mellan aktérerna men ocksé internt
inom respektive aktor.*'! Bdda aktorernas interna férhandlingar maste dd leda
till act det mellan aktorerna framférhandlade avtalet godkinns och omvint
maste de interna stindpunkterna méjliggora ett avtal med den andre parten.
Dessa tvinivaférhandlingar pdverkar varandra. Det kan t.ex. vara si att ju
ldttare det dr att f3 igenom négot internt desto svarare kan det vara att fi sina
krav tillgodosedda i den externa forhandlingen.’'?

Férhandlingar kan vara ett sitt att komma 6verens nir aktdrerna inte dr
hierarkiskt 6verordnade varandra eller nir kostnaderna av att ensidigt
bestimmaanses vara férhdga.*'? Precis som vi diskuterat kring interdependens
finns i fsrhandlingarna utrymme for strategiska 6verviganden och forsok till
paverkan av olika faktorer runt forhandlingen. En komplicerande faktor i en
forhandling dr den asymmetriska tillgingen pa information. Varje akedr kan
ha ett intresse av att inte dela med sig till motparten av den information som
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man besitter — férhandling handlar i detta ljus om det kontrollerade utbytet
av ofullstindig information.*"* Detta leder till att forhandlingar karakeeriseras
av osikerhet. Extra problematisktblir dettaien situation kiinnetecknad av kris
dir overenskommelse méste triffas snabbt. Osikerhet i férhandlings-
situationen kan ocksi leda till att breda 6verenskommelser sokes.?'> Problem
med osikerhet kan dock komma att underlittas om aktérerna méots i flera
forhandlingar, eftersom aktérerna da lir sig om varandra och det blir svarare
att hota och bluffa. De tidigare diskuterade aspekterna av ett varaktigt
samarbete och reciprocitet kan sdledes underlitta forhandlingarna.®'

Virt huvudsakliga empiriska intresse i denna avhandling ir relationen
mellan stat och kommun inom ett avgrinsat politikomrade. Det i minga fall
mest intressanta dr dd inte att studera de férhandlingar som gt rum utan de
som aldrig kom till stdnd och stilla sig frigan varfor sa var fallet. Sirskilt om
det 4r svéra frigor kan det finnas en motvilja att omforhandla hos aktdrerna
vilket leder till att 6verenskommelsen dverlever och kanske blir en dogm langt
efter att dess operativa virde minskat.®"’

Vad vi i forsta hand ir intresserade av nir det giller forhandlingar ir dess
utgdngspunkter snarare dn den férhandlingstekniska processen i sig. Lit oss
ta det populira exemplet med en enkel férhandling mellan képare och siljare
om priset pd en vara. Ur ett strike forhandlingsperspektiv tas ibland
utgdngspunkterna, det pris som kopare respektive siljare kan acceptera, som
givna. Med virtsyfte dr det just utgdngspunkterna som ir det intressanta— det
speglar interdependensen. Inom forhandlingslitteraturen finns begreppet
BATNA ("Best Alternative To Negotiated Agreement”).>'® Det handlar om
kostnaderna for att inte komma 6verens i forhandlingen — ju bittre alternativ
man har desto starkare forhandlingsmakt.>" Detta beror d4 pa interdepen-
densrelationen mellan aktdrerna.??® Alternativet till en férhandlingséverens-
kommelse behéver dock inte vara statiskt utan kan indras under férhand-
lingens ging och péverkas av de andra aktorerna — det ligger da i varje aktérs
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intresse att forsoka forbittra sin egen BATNA och forsimra de andra
aktorernas.>! Aterigen serviattalternativen handlar om olika sorters kostnader
for aktorerna, precis som tidigare diskuterats i samband med beroende. Det
handlar ocksd om hur angelidgna aktérerna dr om att relationen fortsitter.>*
Detta har ocksd kallats The Nash solution” —att varje rationell aktor forkastar
allt som 4r simre 4n hans BATNA vilket leder till att den med bist BATNA
lace far mest utdelning i férhandlingen.’*

Lat oss innan vi gér vidare till nista avsnitt summera modellen si hir langt.
Relationer kan i minga fall ses som interdependens mellan aktdrer baserad pd
resursutbyte. De kan vara symmetriska eller asymmetriska och ha olika
dignitet. Detta beroende kan ocksa vara léngsiktigt, vilket gor aktoren sirbar,
eller kortsiktigt, dd aktoren ir kiinslig. Interdependens baseras ytterst pi makt
— aktdrerna besitter maktbaser som de kan vilja att utnyttja men att gora sé
kan ocks3 innebira kostnader. Makten blir utifrin detta diffus och si dven
ansvaret—olika typer av ansvar behover inte hora samman. Extra allvarligt blir
dettaisituationer av osikerhet, som paverkar aktérerna och deras relation och
agerandet inom interdependensrelationen. Detta synsitt har ocksd en
beredskap for férindring dd indrade forhallanden eller agerande kan f6rindra
relationen mellan aktdrerna. Interdependensen kan siledes se olika ut vid
olika tidpunkter och inom olika politikomriden.

3.3 Interdependens i stat-kommun-relationer

Relationerna mellan statochkommunsses, sdsom diskuteratsi tidigare kapitel, ofta
itermeravsjilvstyrelse kontrastyrning. Balansen mellan dessavirden varierar dver
tid och mellan politikomriden. Fr att problematisera detta ytterligare har jag valt
atttautgdngspunktiattse relationen mellan statoch kommun som ett forhallande
priglatavinterdependens, d.v.s. 5msesidigt beroende, som dock inte behéver vara
symmetriskt. Synsittet 4r ett sitt att forsoka forstd den inbyggda spanning som
finns i stat-kommun-relationen mellan styrning och sjilvstyrelse. Vi overger
sdledes hierarkisynsittet och ser staten och kommunerna som tvd kollektiva
aktdrer som interagerar med varandra.
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Utgingspunkten ir att aktoren idr beroende av olika typer av resurser som
den andre aktdren har, som som man sjilv behover och som man inte kan f3
fram internt. Det dr en kamp mellan organisationer om resurser och om man
besitter resurserna har man ett potentiellt maktsvertag éver den andre, som
dé befinnersig i en beroendesituation.” Ju mer resurser och ju bittre en aktér
kan anvinda dem, desto mindre beroende ir den aktoren.

Den grundliggande idén ir sdledes att alla organisationer ir beroende av
andra organisationer for att f3 resurser. Tillgingligheten, fordelningen och
utbytbarheten av resurserna ir visentliga aspekter for att forstd beroende-
forhallanden och makten mellan organisationer (vilken i sin tur paverkar valet
av medel).>®

Att anvinda begreppet interdependens kopplat till den empiri som jag
intresserar mig for forefaller vara ovanligt. Normalt anvinds interdependens
om férhéllandet mellan formellt likstillda stater pd den globala arenan eller
likstillda organisationerav etteller annatslag. Stater ir juridisktlikstillda men
har skillnader i faktisk maktbas, vilket gor att de ind4 blir beroende av
varandra.’®® Hir ska jag dock forsoka anvinda begreppet och teorin pa
relationen mellan olika typer av enheter inom en stat diir den ene 4r formellt
understilld den andre. Denna appliceringsform ger givetvis minga och
viktiga skillnader gentemot den “vanliga” anvindningen, men det finns
tillrickligt mycket som ir generellt for att begreppen och deras teoretiska
overbyggnad ska vara anvindbara. Logiken ir densamma for alla typer av
kollektiva aktorer.

Kommunerna ir inte bara beroende av staten utan mer generellt av hela sin
omgivning. Denna omgivning forindras hela tiden vilket gor att kom-
munernas agerande méste dndras.*” Kommunerna kan dock, precis som alla
andraaktérer, ocksa forsoka paverkasitt beroende. I vissa fall kan kommunerna
vinda sig dill staten, ibland via kommunférbundet, for att f3 resurser och
instrument som minskar deras beroende av omgivningen. Att den statliga
styrningen har minskat behéver alltsd inte betyda att kommunernas verkliga
handlingsutrymme okat i motsvarande grad.**
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Genom att se relationen som ett utbyte kommer man siledes ifrin det
vanliga sittet att se kommunerna antingen som agenter for staten eller som
sjalvstindiga aktdrer och kan istillet se att relationerna dr mer komplexa in
s3.%% Visst kan staten besluta om en lag, ge bidrag, inspektera och i vissa fall
sjilv se till att servicen utférs, men f6r det mesta behéver den samarbeta med
andra offentliga organisationer férattkunna genomfora det den féresattssig.?*
Genom samarbetet blir staten i ménga fall, dtminstone till viss del, en aktor
bland andra aktérer och inte 6verordnad, vilket leder till att maktrelationerna
kan vara sdvil symmetriska som asymmetriska.**' Detta kan i sin tur innebira
att staten inte alltid kan befalla andra aktorer att géra ndgot utan istillet 4r
tvungen att férhandla om politiken och genomférandet med berdrda
organisationer.”

Lat oss anvinda oss av de teoretiska resonemang som presenterats tidigare
i kapitlet for att forsoka forstd relationen mellan staten och kommunerna.

3.3.1 Statens och kommunernas resurser

Resurser ir viktiga i den modell som hir konstruerats — de avgor huruvida det
foreligger interdependens mellan aktérerna och i s fall hur symmetrinidenna
relation ser ut. Tillsammans utgér en aktdrs resurser dennes maktbas i en
konkret situation. Ju mer resurser en aktdr har och kan anvinda sig av ju
mindre sdrbar ir aktoren.

Det finns manga sitt att klassificera resurser. For organisationer generellt dr
det fyra typer av resurser som ir viktiga: finansiella, personella, informations-
baserade och produkt- och servicebaserade. *** Andra forfattare talar om
dimensioneristillet for resurser och pekar d& ut fyradimensionerirelationerna:
ekonomisk, social, legal och politisk dimension.* Snarare 4n dessa tvd
kategoriseringar viljer jag att folja Rhodes klassificering di den mer ir
anpassad till offentliga organisationer och deras resurser.
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De typer av resurser som ir viktiga i relationen mellan stat och kommun ir:

1. Auktoritetsresurser —legala och hierarkiska resurser—handlar om tvingande
make, att genom lagar och férordningar utfora funktioner och service. ** Hir
kommer parlamentets roll som hégsta beslutsfattare i landet in, detér bara det
som kan stiftalagar.**® Deviktigaste legal-hierarkiska resurserna for stat-kommun-
relationen ir givetvis delagar och regler som avser den kommunala organisationen
och verksamheten, ytterst handlar det hir om sambandet mellan kommunens
makt och dess ansvar. Om kommunerna har ndgra legal-hierarkiska resurser s r
dessa med andra ord bestimda av staten. Denna typ av resurser ligger i princip
utanfér kommunernas kontroll och ir sdledes mycket svira fér kommunerna ate
péaverka, dtminstone pa kort sikt (iven om kommunerna naturligtvis kan forsska
paverka statsmakterna att 6ka deras sjilvstyrelse).””” Man fir inte glomma att
relationerna mellan stat och kommun inte bara bestims av lagar utan i hégsta grad
dr en politisk relation vilket kan ha betydelse for hur de olika resurserna — framfor
allc aukroritetsresurserna — kan anvindas.® Att bara fokusera pd formella
auktoritetsrelationer leder litt till att man underskattar det inflytande som
kommunerna har d auktoritet kan motverkas av politiska dverviganden eller
informationsbrist.*® Rent konstitutionellt finns det i svensk lagstiftning ocksa en
splittring genom att kommunerna samtidigt ir statens utforare av politik och en

lokal rést gentemot staten. >

2. Finansiella resurser, avser inkomster som offentliga organisationer far frén
skatter, avgifter och andra externa inkomstkillor, alltsd hur verksamheten
finansieras och vilken typ av styrning som denna finansiering ir férbunden
med.*"! Staten har ménga olika finansiella vapen att tillgd for atc pa sa sitc
paverka kommunernas handlande. Som tidigare pdpekats betyder det dock
inte att de alltid anvinds eller fir de onskade effekterna.?? Givetvis ir
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statsbidragen och de regler som omger dessa en viktig paverkansmajlighet for
staten. Vi ska dterkomma till detta. Kommunerna kan mobilisera finansiella
resurser fran i princip tvd hall: uppifrin —frin staten (statsbidrag) eller nerifrén
— frén medborgarna (genom skatter och avgifter). En hog andel finansiering
genom statsbidrag gor att det ir en stor del av inkomsterna som r svira att
paverka.’® Staten kan hir sigas ha en tveeggad instillning till det kommunala
ekonomiska handlingsutrymmet. Samtidigt som man vill ha stabila
kommunala ekonomier som kan ge medborgarna en bra service vill man
begrinsa tillvixten avden kommunalasektorn (med héjningarav kommunal-
skatten som £6ljd).** Med ekonomiska bidrag kan man ocks3 frsoka paverka
olika former av samarbete inom och mellan kommuner.?%

3. Politiska resurser 4r & ena sidan kommunernas kapacitet att fatta beslut och &
andra sidan den politiska styrningen av kommunernas verksamheter.* De
politiska resurserna handlar bl.a. om legitimitet, vilket ytterst foljer av deltagande
i beslutsfattandet och méjligheten att fi folkets stod i olika frigor. For den
offentliga sektorn kommer legitimiteten isista hand frin medborgarnas méjlighet
attviljarepresentanteriallminnaval. Dennadirektalegitimitethar dd bide staten,
genom riksdagen och parlamentarismen, och kommunerna, genom att
beslutsfattarna viljs av medborgarna. Genom val kan kommunerna tala for sina
medborgare i omridet.’” I vissa fall kan det finnas en uttrycklig vilja hos viljarna
i kommunen som gir emot statens ambitioner, vilket ger kommunpolitikerna
mojlighet att starkare st emot statens onskemél. Kommunerna kan ocksd

mobilisera politiska resurser genom samverkan med andra kommuner.*

4. Informationsresurser, ir liktydiga med den information och expertis som
olikaaktdrer har. Dethandlar med andra ord om tillgdngen p& och insamlandet
av fakta och hur denna anvinds. Hir har staten ofta en viktig roll d& den 4r
central for alla politikomriden.** Kommunerna ir dock den aktsr som har
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den ursprungliga informationen om exempelvis genomforande. Staten kan
hir férsoka oka sin information genom olika former av utvirdering och
kontroll.*>® Hur stark statens kontroll 4r kommer att variera frin omride till
omride men det finnsalltid en viss méjlighet till kontroll. Detta kan avse olika
typer av inspektioner, men det vanligaste kanske dr den form av kontroll som
staten fir genom att kommunala beslut 6verklagas. Genom 6verklaganden
kan staten kontrollera om lagar och férordningar f6ljs och annars se vad som
behéver rittas till.?>!

5. Organisatoriska resurser avser tillgingen pa personal, kunskap, land,
byggnader, material m.m. Det viktiga hir ir om man kan agera sjilv eller om
man ir beroende av nigon annan utforare.”

Sammanfattningsvis kan sigas att staten har ett 6vertag nir det giller de legala,
politiska och finansiella resurserna. Hur stort detta dvertag 4r varierar dock.
Detta betyder inte att kommunerna ir helt utan dessa resurser. Atminstone
potentielltkan kommunerna tinkas ha ett Svertag nir det giller informations-
resurser och organisatoriska resurser.’ Dessa resurser utgdr aktdrernas
maktbaser. Till stor del ir de strukturellt givna vad giller formen. Nir det giller
innehallet kan aktdren diremot till viisentlig del paverka resurserna. Som vi ser
har aktorerna delvis olika maktbaser och kan dirfor paverka varandra.
Dessa resurser ska inte ses som isolerade frin varandra, i en given situation
kan béde staten och kommunerna anvinda ménga olika resurser. Resurserna
dr mangfasetterade vilket gér att relationen mellan stat och kommun méinga

ginger kan vara komplex.?*

Férdelningen av resurser och ansvar mellan stat
och kommun 4r méngtydig och kan férindras, vilket gor att konsekvenserna
av ett agerande pd forhand kan vara svdra att berikna.> Att besitta resurserna
ska ocksd skiljas frén att anvinda dem — det dr hir makten kommer in.
Anvindningen av en resurs kan slutligen ocksa begrinsas av externa faktorer.

Det faktum att stat och kommun har olika mycket av olika resurser gor att

350 Stoker, 2000, s. 102.

351 Rhodes, 1988, s. 133, 140.
352 Rhodes, 1988, s. 116.

353 Rhodes, 1988, s. 116.

354 Rhodes, 1981, s. 100-101.
355 Rhodes, 1980, s. 290.
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vi kan fi en relation kinnetecknad av interdependens trots att det formellt
finns en hierarkisk relation mellan aktorerna. Det ir siledes skillnad mellan
att besitta en maktbas och att anvinda denna genom att utéva make.

”Every organisation has a given amount of room for action and how this room

is used depends on its ability to mobilise important resources”.**®

Att interdependens handlar om resurser och avsaknaden av dessa innebir att
det ocksa finns kostnader for aktdrerna. Om en aktdr saknar en resurs och
dirforirberoende aven annan aktor fir detta kostnader genom det potentiella
maktdvertag som den andre aktdren fir. Det kan dock ocksa finnas kostnader
forknippade med attanvinda sig av en resurs. Nir vi hir diskuterar kostnader
handlar det alls inte bara om finansiella kostnader, utan dven om exempelvis
politiska kostnader, som att genomférandet av en impopulir lagstiftning kan
ha politiska kostnader i form av t.ex. sviktande viljarstdd. Eller som Rhodes
uttrycke det:

"where central and local governmentare interdependent, commands provoke

non-compliance whereas negotiation produces co-operation”.?”

Att tvinga kommunerna att géra ndgot kan vara ekonomiske fordelaktigt men
f& negativa politiska konsekvenser. Vi dterkommer till denna viktiga poing
senare.

Férekomsten av interdependens fir dock inte, som tidigare pdpekats, délja
att beroendeférhéllandet kan vara asymmetriskt. Ett sddant asymmetriske
beroende kan exempelvissitta grinser for hur staten kan agera.?>® Hierarki och
interdependens stdr i detta ljus i motsats till varandra och for att forstd att
central politik inte alltid lyckas miste man se pi interna och externa
begrinsningar for staten. Det ir otillrickligt med ett centralistiskt perspektiv.
Genom interdependensen blir kommunernas problem till stor del dven
statens problem, vilket kan leda till ovintade konsekvenser och minskad
effektivitet.””

356 Montin, 2000, s. 14.

357 Rhodes, 1997b, s. 44.

358 Rhodes, 19864, s. 20; Rhodes, 19974, s. 15.
359 Rhodes, 1988, s. 3-4.
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3.3.2 Statens och kommunernas strategier

Maktbasens olika resurser innebir olika handlingsalternativ for akeorerna. De
legala resurserna har t.ex. staten ensamritt till. Ingen av aktdrerna kan dock
helt frite vilja vilken resurs den vill anvinda, och varje aktér kommer siledes
att begrinsas av de andra aktorerna. Det kan ocksa finnas aspekter av social
kontroll som hindrar aktdrerna frin att utnyttja resurser fulle ut. Som ett
exempel kan nimnas att om kommunerna accepterar att staten har ritt att
kontrollera utgifter for att sikra samhillsekonomin, kommer de sedan rimligen
inte att gora allt for att komma runt de ekonomiska begrinsningarna.*® Som vi
tidigare diskuteratkan detvarasd attkostnaderna for vissaalternativ dr hga. Detta
kan ocksg leda ill att handlingsalternativen begrinsas.

Man kan siledes hivda att det dmsesidiga beroende som finns mellan staten
och kommunerna ir komplementirt.*! Staten som den dominerande parten
kan utéva en form av hierarkisk auktoritet t.ex. genom finansiell kontroll men
ir pd samma ging beroende av specialistkunskap och information som bara
finns hos kommunerna. Dessutom initieras koordination ofta nerifrin och
inte uppifrin som man skulle kunna férvinta sig. Detta ir en f6ljd av en
langtgdende specialisering pa den statliga nivén.*

Strategi ses hir som en plan for handlande.*® Framgingsrika strategier i
detta sammanhang ir de som hjilper aktdren att ackumulera tillgingliga
resurser, alltsd gor att aktdren kan kraftsamla samtidigt som han behéller sin
egen handlingsfrihet.’* Sidana strategier blir viktiga bide for staten och
kommunerna d de forssker paverka den inbérdes relationen. Ett tinkbart
maélkanvaraattfdandraorganisationerattacceptera den egna organisationens
preferenser rorande tidpunkten for respektive aktors insatser och villkoren for
och omfattningen av resursutbytet. Interdependensrelationen kan ses som ett
komplicerat spel mellan stat och kommun dir bada aktorerna, genom sina
resurser, forsoker influera den andre aktéren, samtidigt som man sjilv frsoker
att minska sitt beroende av den andre aktoren. **

360 Rhodes, 1981, s. 107, 124.

361 Rhodes, 1981, 5. 102.

362 Scharpf, 1978, s. 359, 361.

363 Stenelo, 1972, s. 23.

364 Stenelo, 1990, s. 278.

365 Jenssen, 1995a, s. 133; Rhodes, 1988, s. 42-43.
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Rhodes har gjort en klassificering av olika typer av strategier som redovisas
nedan.’® Jag viljer att koppla strategierna till respektive aktor di vissa
strategier dr forbehéllna den ene av aktorerna medan andra kan anvindas av
bide stat och kommun.

De moijliga strategier som endast staten forfogar 6ver ir:

* Byrakrati, attstaten kan tvinga kommunernas handlande i positiv riktning
—7gor sd”, eller negativ riktning — "det idr forbjudet”, genom framfor allt
sin legala resurs.

* Inkorporering, attstaten inkluderar kommunerna i beslutsfattandet for att
de ska kinna sig delaktiga.

* Konsultation, att staten ldter kommunerna uttala sig utan att forbinda sig
att folja deras 6nskemal.

* Incitament, att staten har méjlighet att genom finansiella eller andra
positiva incitament fi kommunerna att genomféra politik.

Kommunernas egna strategier kan sigas vara:
* Konfrontation, att kommunerna gir emotstaten genom att bryta lagar, gor
sddant som man inte fir eller inte gor det man ska gora.

* Penetrering, att kommunerna forsoker liera sig med en del av den statliga
organisationen for att sedan std starkare mot resten av den centrala

organisationen.>*’

Vissa strategier kan anvindas av bida aktorerna:

* Férhandling, att aktorerna diskuterar utbyte av resurser.

* Undvikande, att man si langt mojligt ignorerar varandra om man inte kan
komma 6verens, sdattvar och enanvinder sina resurser och forssker uppna
sina egna mal.

¢ Opvertalning, att genom lobbying, rid och argument fi den andre aktsren
att acceptera att verkligheten ir sidan som man sjilv vill beskriva den.

366 Strategierna 4r himtade frin Rhodes 1986a, s. 392-393, som dock inte delat upp dem pa olika aktrer.

367 Man kan diskutera om kommunerna i detta sammanhang ses som enskilda enheter eller om det handlar
om ett kommunkollektiv. Om man ser varje kommun som en egen enhet med egna strategier skulle ytterligare
en strategi kunna liggas till, nimligen strategin att samarbeta med andra kommuner eller via kommunférbund.
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* Professionalisering, att skapa ett isolerat politikomride dir det ir
professionella kriterier, intressen och virden som bestimmer.

* Uppdelning, att problemen forenklas genom att dela upp dem i mindre
delar och gora dem till uppgifter f6r andra organisationer.*® Genom att

skapa nya myndigheter kan man dndra problembilden — ”setting up an

overarching agency reframes the governance question but does not resolve
i 369
it”.

Det ir dock viktigt att pdpeka att dessa strategier inte enbart ska ses som
operativa redskap dven om de ofta anvinds pa det sittet. Vissa av strategierna,
sdsom konsultation, kan vid vissa tillfillen endast ha psykologiska och

symboliska funktioner for aktorerna.’”

3.3.3 Maktforhallanden mellan stat och kommun

Det finns en fundamental obalans i interdependensférhallandet mellan stat
och kommun genom att staten har lagstiftningsmakten och séledes formellt
ensidigt kan bestimma 6ver kommunerna. Som vi ska se hindrar detta dock
inte att det ir relevant att tala om interdependens. Det faktum att staten har
en resurs i sin maktbas innebir inte automatiskt att staten kan eller vill
anvinda den. Att mot kommunernas vilja tvinga igenom ett visst forfarande
kan ocksa vara 6desdigert vid genomforandet av politiken eller senare inom
ett annat politikomrdde. Centralt ensidigt beslutsfattande ir inte utan
kostnader. Det finns siledes en spinning mellan interdependens och
anvindandetav tvingande aukroritet.”’! Attbefalla kan leda till motstind frén den
man forsoker styra och det kan ocksé leda till att flexibiliteten pa ligre nivier
minskar. Nir det foreligger interdependens blir forhandlande och reciprocitet
viktigt—"the government cannot command; it must use new toolsand techniques
to steer and guide”.”> Genom f6rhandlande kan di aktdrerna bittre forstd
varandra och fa fortroende f6r varandra vilket 4r viktigt for relationen.””?

368 Rhodes, 19864, s. 392-393.

369 Stoker, 2000, s. 104.

370 Stenelo, 1996, s. 222.

371 Rhodes, 1986b, s. 6; Rhodes, 1997a, s. 114.
372 Rhodes, 2000, s. 61.

373 Montin, 2000, s. 15; Rhodes, 2000, s. 74.
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Maktens fordelning blir med andra ord en empirisk friga.*”* Kommunerna
har ocksd en sjilvstindighet genom att de har av medborgarna direke valda
representanter och méjligheter att sjilva finansiera sina verksamheter.” Trots
sin formella underordning har kommunerna alltsi en viss egen hand-
lingsférméga genom den kommunala sjilvstyrelsen. Kommunerna kan ses
som en administrativ enhet med egen politisk organisation som 4r en del av
en stdrre och mer omfattande politisk och administrativ enhet, staten.”’® Det
dr dock alltid, som diskuterades i féregdende kapitel, centralmakten som
definierar kommunernas befogenheter bade politiskt och ekonomiskt och
som utfirdar regler for olika sektorer for kommunerna att folja.”

Staten har sdledes en sirpriglad position. Den har inte bara lagstiftnings-
makten, den kan dven kontrolleravilkaaktérer som fir deltaibeslutsprocessen,
vilka frigor som finns pd agendan, reglerna f6r konsultation och nir denna ska
ske, alltsd olika typer av politiska resurser. Staten kan bjuda in andra akeérer
i beslutsprocessen och vilja att ldta sig pdverkas men har alltid valet att utéva
tvingsmakt. Staten har genom sina resurser fler valméiligheter 4n andra
aktorer; den kan utnyttja andra, mer tvingande, delar av sin maktbas om den
indirekta kontrollen &ver policyn inte fungerar. Staten kan till viss del ocksd
manipulera andra aketdrer vilket gor att relationen mellan stat och kommun
kan vara mer asymmetrisk 4n vad den forst verkar.”’®

Statens agerande kan trots dess éverordnade position begrinsas av andra
aktorer. Statens beroende av kommunerna beror framféralle pd att staten ir
beroende avkommunerna f6r genomférandet av den nationella politiken. De
statliga organen kan inte sjilva genomféra politiken utan méste forlita sig pa
kommunerna f6r detta. Detta gor att hur miktig staten dn kan verka kommer
den alltid att till viss del vara beroende av kommunerna. Staten och
kommunerna behover varandra dd ingen har all information som krivs for att
16sakomplicerade problem.*”” Kommunernas autonomi kan ocksé vara storre
dn den verkar d& kommunerna pd informella vigar har tilltride till stadigt
beslutsfattande, genom att kommunerna har tillging till viktig information

374 Lundquist, 1987, s. 81.

375 Sharpe, 1970, s. 170.

376 Kjellberg, 1995, s. 45.

377 Pierre, 1994, s. 51.

378 Rhodes, 19864, s. 26.

379 Rhodes, 1985, s. 39; Rhodes 1986a, s. 16, 20; Rhodes, 1997b, s. 46.
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och genom att de implementerar politiken. Detta kommer att gilla trots att
staten kan forefalla ha stark kontroll 6ver kommunerna.*® Staten kan ses som
senior partner i relationen men ir fortfarande en partner.’®

Interdependensforhillandet innebir att de olika aktdrerna har olika mycket
handlingsfrihet vilken h6r samman med maktférhallandenairelationen. Den
relativa maktpotentialen mellan aktdrerna kommer att bero pa respektive
organisations resurser, spelreglerna och hur utbytesprocessen mellan
organisationerna ser ut. Interaktionen blir ett potentiellt plussummespel dir
bida aktérerna kan vinna samtidigt genom samarbete. Av olika anledningar
anvinder sig staten inte alltid av lagstiftningsmakten, vilket gor att
forhandlande uppstir mellan aktsrerna®? — ”[t]he effective division of labour
is often contextual and negotiated”.’®

Virslutsatsvid anliggandetav ettinterdependensperspektiv dratt relationen
mellan stat och kommun ter sig annorlunda én hur den normalt uppfattas —
det ror sig om tva aktorer som ir omsesidigt beroende av varandra. Att
kommunerna ir beroende av staten ir helt oomtvistat. Det éir frin staten som
kommunerna fir sin kompetens och i minga fall sina finansiella forutsitt-
ningar. Att staten skulle vara beroende av kommunerna kan diremot tyckas
vara mer kontroversiellt. Jag menar dock att det i manga fall iir s. Staten kan
inte med dagens stora offentliga sektor ombesorja alla uppgifterna sjilv utan
mdste lita till att kommunerna tar hand om mycket av det praktiska
genomférandetinom de av staten satta ramarna. Att gora ett tankeexperiment
om hur det skulle se ut om alla kommunala uppgifter skulle centraliseras till
statlig nivd ger en antydan om vilka problem som skulle uppstd. Jag menar
alltsd ate relationen mellan stat och kommun rent allmint kan ses som ett
beroendeférhéllande. Vissa aspekter av dessa beroendeforhallande ligger
utanfor kommunernas kontroll medan andra ir littare att paverka, i vissa fall
med hjilp av Svenska Kommunférbundet. Motsvarande giller for staten, vissa
aspekter av dess beroendeforhllande kan den littare manipulera in andra.?®

Man méste dock ta hinsyn till att aktérerna kanske inte alltid 4r medvetna
om det eventuella maktdvertag som de besitter, vilket kan vara en forklaring

380 Sharpe, 1985, s. 362, 364.

381 Rhodes, 1988, s. 206; jimfor Jenssen, 1995a, s. 139.
382 Rhodes, 1986a, s. 21-22.
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384 Bengtsson, 1999, s. 70.
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till att kommuner ibland accepterar central intervention utan strid —
kommunerna tror inte att de kan paverka. Det ir siledes inte bara de faktiska
resurserna som pdverkar utan ocksd de respektive milen och aktdrernas
perceptioner. Resurserna ir siledes inte make i sig utan bara del i maktbasen,
vilken maste omsittas till makt. Denna potentiella makt kan i sin tur ses som
en resurs i sig. Om maktbasen utnyttjas av organisationerna beror pé spel-
reglerna och pa aktorernas val av strategi.”® Om en kommun inte tror sig ha
makten att paverka kan det allesd leda till att man inte inser att man har
mojlighet att minska sitt beroende av en annan aktor.?%

Relationer mellan stat och kommun tar ofta formen avvertikala, funktionella

linkar mellan de olika nivierna.’® Siledes kommer det att variera vilken

organisatorisk enhet som representerar staten respektive kommunerna.’*®
Relationerna ir med andra ord ofta specialiserade beroende pd vilket
politikomride det handlar om. Det ir allesa viktigt att hir komma ihdg att
staten inte dr en enhetlig aktor, vilket man ofta utgdr ifrin, utan att olika delar
av vad som hir sammantaget kallats for staten kan ha olika intressen och kan
anvinda sig av olika medel for att genomféra sina intressen inom olika
politikomrdden. Det kan vara si att de centrala myndigheterna vill f3
kommunerna att satsa mer pengar pa just deras omréde, ge s bra service som
mojligt inom omradet o.s.v. Varje myndighet kan antas frimst ha intresse av
sitt omrdde och kan di komma att konkurrera om kommunernas intresse for
sitt omrdde.”® Detsamma giller f6r kommunerna, trots att dven de hir
behandlats som ett kollektiv. Olika kommuner har olika intressen, beroende
pa storlek, kommuntyp m.m., och det kan i vissa sammanhang vara svirt att
tala om kommunerna generellt. Det finns ocksd en funktionell differentiering
inom kommunerna, pd samma sitt som det finns inom staten, dir de olika
politikomridenas intressen kan konkurrera med varandra.*

Med detta synsitt hamnar vi en bra bit ifrin det vanliga synsittet pa
“government” vilket kinnetecknas av statscentrism, institutionell isolering

och homogenitet, statens 6verhdghet och fokus pé legala arrangemang. Vart

385 Rhodes, 1981, 5. 104-105, 108, 111; Rhodes, 1986a, s. 18-19.
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synsitt ger att statens makt dr férhandlingsbar, relativ och kontextuell istillet

for absolut — it is much more a matter of ’power over’ than ’power to’”.>"!

3.3.4 Beroendeforhallanden mellan stat och kommun

Analysen av olika typer av beroendeforhallanden mellan stat och kommun ska
kompletteras med de i avsnitt 3.2.5 introducerade begreppen kinslighet och
sarbarhet. Lit oss borja med kinslighet vilket, som tidigare sagts, handlar om
en akedrs kortsiktiga kostnader nir denne paverkats av en annan akedr, alltsd
innan han haft tid att anpassa sig till fsrindringarna. Det handlar om att man
dnnu inte hunnit 4ndra anvindningen av sina resurser. Kommunerna ir
kinsliga for statens beslut och dtgirder vilket kan komma till uttryck pd ménga
olika sitt. Hur staten fordelar statsbidragen paverkar givetvis kommunerna
och deras skatteuttag. P4 samma sitt kommer statens regelférindringar
givetvis att pdverka kommunerna. I vissa fall kan dven information férmedlad
av staten till kommunerna komma att paverka kommunernas agerande.

Omvint 4r staten kinslig fér vissa handlingar frin kommunernas sida.
Kommunerna kan i vissa fall paverka staten, dtminstone kortsiktigt. Denna
paverkan kan vara direkt genom att man medvetet forsoker paverka statens
politik p& ndgot omrdde. Det kan ocksd vara s att kommunernas agerande
omedvetet paverkar staten genom att man exempelvis implementerar beslut
pa ett sitt som staten inte dnskat eller att d4ven korrekt implementering inte
leder till 6nskade effekter.

Sammantaget kan sigasattstaten och kommunerna ir kiinsliga forvarandras
agerande.

Vad giller begreppet sirbarhet, som avser en langsiktig paverkan och ytterst
handlar om kostnaden och tillgingligheten for alternativa handlingslinjer for
aktoren, kan noteras att kommunerna ir sdrbara for statens agerande. For
ménga former av paverkan har kommunerna inga littillgingliga och billiga
alternativ utan forblir sdrbara. Man ska samtidigt inte éverskatta kommu-
nernas sirbarhet. Inom vissa politikomrdden kommer det trots t.ex.
regelfrindringar att finnas mojligheter f6r kommunerna att sjilva utforma
politiken. Det stdr emellertid klart att det finns ett moment av sdrbarhet for
kommunerna framfor allt vad giller lagstiftning och finansiella resurser.

391 Pierre and Peters, 2000, s. 81.
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Nir det giller statens sirbarhet vill jag hiivda att det finns situationer dir staten
dr sirbar gentemot kommunerna. Detta kan tyckas ovintat—i utgingsliget skulle
man kunna hivda att det inte borde vara s3 eftersom staten har alla méjligheter
attanpassa sig genom att forindra lagstiftning och finansiella resurser. I teorin har
justaten som legal dverhdghetalltid tillgang till alternativ. I praktiken dr dettainte
alldd fallet. I vissa fall kan lagstiftning ha mycket hoga politiska kostnader,
exempelvis vid intern oenighet (t.ex. att man inte ir dverens inom regeringen eller
inte utan stora kostnader kan fa politisk majoritet i riksdagen for sina forslag) eller
externa patryckningar (exempelvis frin den allminna opinionen i landet eller
internationell kritik). Vi kommer att illustrera detta i de empiriska avsnitten. I
dessa situationer 4r allts alternativen s& kostbara att de inte kan utnyttjas. Statens
sdrbarhet ir ofta internt betingad dd det inte 4r kommunerna som begrinsar
statens alternativ utan statens egen beligenhet. Utifrin ett interdependens-
perspektiv dr implikationen dock densamma. Nir lagstiftningsvigen ir stingd ér
staten sarbar f6r kommunernas handlande och kommunerna fir dirigenom ett
potentiellt maktovertag,

Resonemanget visar att staten och kommunerna i hog grad kan vara
interdependenta. De kan paverka varandra och kan bida vara kinsliga och
sdrbara for den andres agerande. Vi kan i teorin tinka oss att relationen kan
fallain lings hela interdependensskalan med asymmetrisk interdependens till
bidas nackdel. D3 det vid interdependens och sirskilt vad giller sarbarhet
finns, som vi uppmirksammat tidigare, en stark maktdimension prob-
lematiseras relationen mellan stat och kommun visentligt med detta
angreppssitt. En 6kad interdependens mellan stat och kommun kan, som
tidigare nimnts, innebidra att kommunerna har storre mojligheter till
sanktioner om de anser att staten hotar deras rittigheter. Kan vi tinka oss
situationer dir kommunerna har makt 6ver staten, kan beroendet utvecklas
i denna riktning? Lat oss terkomma till detta nedan.

En annan aspekt som komplicerar det férda resonemanget ir den tidigare
diskussionen om subjektiv kontra objektiv kinslighet och sirbarhet. En
analyskanvisaattdet finns méjlighetatt tolka skeenden som interdependenta,
men det kan vara en heltannan sak hur aktorerna sjilva upplever situationen.
Férattkunna uttalasigom det méste man kinna till aktérernas instillning och
upplevelse. Sddana empiriska beldgg 4r svira att presentera dven om jag i den
empiriska analysen kommer att s lingt méjligt gora ett forsok. Jag vill dock
betona vikten av detta fenomen, inte minst eftersom det dr den subjektiva
upplevelsen som i forsta hand péverkar maktrelationen.
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3.4 Avslutning

Lat oss, innan vi tillimpar dessa teoretiska resonemang pa vart empiriska
material om relationen mellan stat och kommun inom flyktingmottagandet,
siga ndgot om hur teorins olika delar hinger samman.

Vi talar hiir om tvd aktdrer som har var sin maktbas bestdende av olika typer
av resurser. Aktdrernas maktbaser har olika sammansittning av dessa resurser.
Staten har ensamritt pd auktoritetsresurser och dvertag vad giller finansiella
resurser. Kommunerna har 6vertag vad giller organisationsresurser och ofta
ocksd informationsresurser. Maktbaserna ir siledes en form av potentiell
makt som kan utnyttjas pd olika sitt genom anvindning av de tillgingliga
strategierna, exempelvis férhandling. Ansvaret kommer ocksd att samman-
hinga med resurserna i maktbasen.

Det ir genom skillnaderna i maktbaserna som interdependensen, det
omsesidiga beroendet, kan uppstd. Strategiskt anvindande av resurserna i
maktbasen gor att akedrerna forsoker paverka interdependensen. Denna kan
dock ocksd péverkas av for aktorerna externa faktorer, vilket i hog grad kar
osikerheten i relationen. Interdependensrelationen kan saledes foérindras i
symmetrisk eller asymmetrisk riktning, d.v.s. aktdrernas sirbarhet och
kinslighet gentemot varandras agerande forindras.

Modellen f6r studien ir klar — nista steg 4r att anvinda den pd ett konkret
fall av stat-kommun-relationer, hir flyktingmottagandet. Vi kommer att
inleda med att fokusera pd den oklara makten och ansvaret och hur detta
resulteratiférhandlingar och avtalstriffande mellan parterna. Senare frskjuts
fokus till respektive aktdrs innehav respektive avsaknad av resurser i sin
maktbas vilket leder till interdependens och gor att denna varierar i symmetri
och dignitet. Avsikten ir att empiriskt visa mitt falls position pé inter-
dependensskalan, och hur denna position varierat dver tid, vilket avgérs av
aktorernas respektive resurser. Aktorernas kinslighet och sirbarhet har
uppvisat stor fluktuation under den studerade tidsperioden. I detta perspektiv
ir lagstiftning bara en resurs bland andra, ett klart avsteg frén den vanliga
hierarkiska utgingspunkten.



Kapitel Fyra
Interdependensen inom
flyktingmottagandet

”Sjilva strukturen dr ganska intrikat och komplicerad, det bygger pé att
asylfrigor och flyktingpolitik ir et statligt dtagande ... men sedan nir
prévningsfasen 4r 6ver ... kan ju staten inte fortsitta att ta nigot ansvar, fullt
utialla fall, det hir 4r ju d4 nistan alltid kommunala strukeurer ... och dd har

man lostdet pa det hir sittet att det r ett frivilligt dtagande frin kommunerna

att stilla upp pd att skriva avtal med staten”.*”

4.1 Inledning

Latoss borjadennaempiriska tillimpningav deiforegdende kapitel redovisade
teoretiska resonemangen med en diskussion om hur interdependensen inom
omradet kommit till uttryck och hur aktdrerna har agerat for att paverka
varandra. Detta utgér den i féregdende kapitel nimnda beroendestrukturen,
inom vilken aktérerna anvinder de resurser de besitter. Beroendestrukturen
bestar siledes av det system som aktdrerna byggt upp for att reglera
interdependensen. Denna struktur kan dock komma att forindras 6ver tid.
Kapitlets forsta avsnitt diskuterar ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun inom omradet. I det andra avsnittet beskrivs hur aktérerna, i stillet
for styrning, forsokt paverka varandra genom anvindandet av olika strategier,
sisom forhandlingar. Aven avtalen som reglerat interdependensen kommer
hir att analyseras.

392 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
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4.2 Ansvar

Man kan hivda att interdependensen, det msesidiga beroendet, kommer till
klarast uttryck nir det giller fordelningen av ansvar inom politikomradet.
Ansvar hér, som diskuterades i foregdende kapitel, nira samman med makt
och di maktforhallandet mellan de 6msesidigt beroende aktdrerna 4r oklart
och varierande blir ansvarsférhallandena ocksa diffusa. Framfor allt rér denna
problematik ett politiskt och juridiskt ansvar som leder till problem inte minst
nir det kommer till det ekonomiska ansvaret. En stor del av diskussionen
inom politikomradet ror verksamhetsansvaret och det ekonomiska ansvaret
dir akedrerna till viss del har olika tolkningar av ansvarsitagandena.

Den hir aktuella ansvarsproblematiken gr tillbaka till det faktum att det inte
finns ndgon lagreglering pi omradet. Det finns manga olika speciallagar som siger
vad de boende i kommunen har ritt till, men det finns ingen lagstiftning som
handlar om kommunernas flyktingmottagande. Detta iir, vilket diskuteras i nista
kapitel, ett av de mest framtridande dragen inom omradet.*®

Enavhuvudanledningarna till att detlokala flyktingmottagandet infordes 1985
var att man ville &stadkomma en klarare ansvarsférdelning mellan staten och
kommunerna,** dir tidigare kommuner p3 ett ad hoc-betonat sitt hade fitt ta
ansvar for de asylskande som kom till landet utan att £2 full ekonomisk tickning
for sina kostnader. Denna klarare ansvarsférdelning skulle dstadkommas genom
avtal som skulle ge bittre styrning av flyktingarna och fordelning av flykting-
mottagandet mellan kommunerna.* Staten skulle enligt det nya systemet for
flyktingmottagande std for en storre del av kostnaderna for flyktingmottagandet
i kommunerna, vilket innebar en 6kning av den statliga ersittningen.*® Den
grundliggande principen fr statens ekonomiska ersittning till kommunerna ir
att staten skall ersitta ”[k]Jommunernas kostnader fér den introduktion som
flyktingmottagandet utgor..”.*”” En anledning till att staten skulle ta 6ver en storre

393 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

394 Storstadsdelegationen, 1982-06-12, IM2286/82.
395 Storstadsdelegationen, 1982-06-12, IM2286/82.
396 Prop. 1983/84:124, s. 63.

397 Arbetsmarknadsdepartementet, SIGNE 1989-12-11, s. 2, IP5791/89, (arbetsgruppen som frin bérjan
hade namnet "Arbetsgruppen for dversyn av forordningen om ersittning till kommunerna”, dven kallad
“Férordningsgruppen” tog sig vid sitt sammantride 1989-08-23 namnet "SIGNE” som var dagens namnsdag).
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delav kostnadernavaratt dessa drabbade olika kommuner olika hirt beroende
pa den ojimna geografiska fordelningen av asylsokande. Staten skulle allts3 ta
sitt ansvar pa ett sitt som tidigare inte skett.

Det radde saledes frin borjan ingen som helst tvekan om att mottagandet
av flyktingar och asylsskande ir en statlig angeligenhet. AGFA-utredningen
(arbetsgruppen for flyktingansvaret), som foregick inférandet av det lokala
flyktingmottagandet, uttryckte det s hir:

”[d]en svenska flyktingpolitiken dr en integrerad del av Sveriges utrikespolitik.
— Flyktingpolitik 4r silunda entydigt ett statligt dtagande”. >

Kommunf6érbundet tryckte hirt pd detta i sitt yttrande och menade att
eftersom staten beslutar om flyktingpolitiken #r staten ansvarig, béde
ekonomiskt och pd andrasitt och att detta inte fir drabba vissa kommuner.?”
Aven kommuner har pipekat att en tydlighet i ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun ir viktig for flykeingpolitikens trovirdighet.*”

Man kan gi s3 lingt som att diskutera om kommunerna pé egen hand har
kompetens att arbeta med flyktingmottagande. Kommunerna fir inte lov att
bedriva utrikespolitik och man kan dven hivda att flyktingmottagande i sig
inte har anknytning till den enskilda kommuners omride eller medlemmar. Det
skulle innebira att en tvingande lagstiftning med ett kommunalt ansvar skulle
strida mot den kommunala sjilvstyrelsen. Till viss del begrinsar siledes dven
normer aktdrernas agerande. Som papekades i kapitel tva dr dock sjilvstyrelsen
ytterst ett politiskt fenomen och méste siledes definieras mot denna bakgrund.

Redan den férsta utredningen pd omradet antyder den dubbeltydighet som
finns:

”det dr staten som ansvarar for att flyktingar fir ett omhindertagande i Sverige
av viss omfacening och innehdll. Nir flyktingen bositter sig i en kommun blir
han dirmed kommuninvénare gentemot vilken kommunen i princip har alla
de skyldigheter och allt det ansvar som normalc giller kommunens

invinare”.%!

398 Ds A 1981:11, 5. 79.
399 Skrivelse frin Svenska Kommunférbundet 1980-12-12, s. 2-3, IM5157/80.

400 Yttrande frin Goteborgs kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 5, Ku92/5509/IP.

401 Ds A 1981:11, 5. 79.
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Flyktingarna ir alltsd statens ansvar men flyktingarna kommer vid nigon
tidpunket att bli invdnare i en kommun och blir d8 kommunens ansvar, precis
som giller for alla 6vriga invénare. Denna grins passeras da flyktingen
“kommeriarbete/utbildningeller pd annatsitt integrerats”.“* Det finns alltsd
en tidsmissig grins for det statliga ansvaret dven om det principiellt inte ir
nigon tvekan om det statliga ansvaret. Aven kommunerna ir medvetna om
tidsaspekten och virnar om att staten inte ska slippa undan ansvaret for
tidigt.

Ett sitt att definiera ansvaret kan sledes vara att utgd ifrn den tid som
flyktingen befunnit sig i Sverige. Detta har vid ett flertal dillfillen diskuterats
frin statens sida, som vi ska se framfor allt i samband med ekonomiska
diskussioner. Olika tidsrymder har féreslagits och vad gillde schablon-
ersittningen sades det 4 ena sidan att ersittningen skulle ticka kommunernas
kostnader under tillstandsiret och ytrerligare tre ar.“* A andra sidan sades det
att introduktionsperioden beriknades bli 18 ménader.*”> Nir en enhetlig
introduktionsersittning diskuterades var forslaget tvé dr vilket sigs som en
”obehaglig 6verraskning f6r kommunerna”.* Kommunerna krivde ocksd att
staten vid nya regleringar skulle ta hinsyn till att det ekonomiska ansvaret f6r
tidigare mottagna flyktingar &vergitt till kommunen.*”

Efterhand kan man ocksd se en onskan frin statsmakternas sida att
normalisera synen pé flyktingar. De ska mer eller mindre ses som vanliga
medborgare men med ett visst behov av extra stéd under forsta tiden i
Sverige.®® Det ska med andra ord vara behoven och inte det faktum att man
dr invandrare som ir avgorande for insatserna. Sledes behdvs sirskilda
dtgirder bara under den forsta tiden i landet.*” Nir introduktionen ir
avslutad har myndigheterna dock inga speciella skyldigheter mot flyktingarna

jimfort med andra invinare.*!

402 Ds A 1981:11, 5. 119.

403 Yttrande frén Karlskoga kommun pd Ds A 1981:11, s. 3, IM3597/81.
404 Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-11-20, s. 3, IP 5791/89.

405 Arbetsmarknadsdepartementet, 1990-02-13, s. 2, IP5791/89.

406 Yttrande fran Eskilstuna kommun p3 Ds 1997:47, In97/1429/IE.
407 Yttrande frén Jonkopings kommun pd SOU 1996:55, In 96/783/IE.
408 Prop. 1997/98:16, s. 19.

409 Prop. 1997/98:16, s. 19-20; SOU 1997:82, 5. 57.

410 SOU 1997:82, s. 67.
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Undan for undan definieras kommunernas ansvar:

”[klJommunerna har ansvar for act de som fir tillstdnd att bositea sig i Sverige

fir goda livsbetingelser och en bra introduktion i det svenska samhillet”.4"!

Formuleringarna fortsitter att dndras och successivt verkar kommunernas
ansvar 6ka, dven om detta inte sigs rent ut.*'? Det forefaller finnas en ambition
att renodla de olika niviernas ansvar, vilket illustreras av citatet:

”[f]rin det en invandrare 4r folkbokford i en kommun [har fitc uppehalls-
tillstdnd] 4r detkommunen som har detoperativa ansvaret f6r introduktionen
och staten fir en styrande, stddjande, samordnande, kontrollerande och

uppféljande roll samtidigt som man har acc handligga ersittningsfrigorna dill

kommunerna” .43

Aven statens ansvar definieras siledes i dessa sammanhang;

”[s]taten skall ha ett 6vergripande ansvar for atgirderna genom att bestimma

malen, avsitta resurser, samt svara for styrning och uppfoljning genom en

central myndighet”. 44

Kommunerna ir utfrarna och staten finansiiren och évervakaren. Detta ir
ett av de fi exempel som finns i det empiriska materialet dir en klar
styrningssyn kommer dll uttryck. Hir dr “top-down”-perspektivet klart
uttalat, statens hierarkiska verordning betonas. En dubbeltydighet om det
statliga ansvaret och dess lingd kan dock till viss del ses inom det ekonomiska
omradet, vilket vi terkommer till senare.

Glidningarna i formuleringarna kan tyckas fina men 4r uppenbara; staten
friskriver sigoch ligger Gver mer och meransvar pd kommunerna. Ansvaretir med
andraord inte bara oklart utan ocksa forinderligt. Det pagér stindiga diskussioner
om just ansvaret. Ett exempel 4r att ett projekt som redovisades 4r 2000 hade som
mal att just klargdra ansvarsfordelningen mellan stat och kommun.*"

411 Prop. 1993/94:94, s. 22.

412 Skr. 2000/01:4, s. 48.

413 SOU 1997:82, s. 67.

414 SOU 1996:55, s. 315; se dven SOU 1997:82, 5. 23.
415 Integrationsverket, 2000b, s. 9.
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Vissa menar dock att man inte lyckats klargra ansvaret: "det problem som
uppkommer av att det finns en grizon dir statens och kommunernas ansvar
(finansiellt och annat) ir oklart”.#'® Det har ocks hivdats att avtalen har en
viktig del i ansvarsproblematiken d3 avtalen ocksa skall "tydliggéra vem som
ansvarar for vad, hur och nir” 47

Vi ser hir att alla de inblandade aktdrerna ser kommunerna som mycket
betydelsefullaiflyktingmottagandet. Vad dr det dd som ger kommunerna den
stillningen? Framfor allt beror det pa att det ir kommunerna som besitter de
organisatoriska resurserna. Det ir kommunerna som ir utforare av konkreta
tjanster, sdsom utbildning, utbetalning av ekonomiska bidrag m.m. som
flyktingarna behover under sin forsta tid i landet. Denna del av politiken kan
staten inte utfora.

Man kan dock samtidigt argumentera for att det faktiske finns mycket i det
hir som dr kommunala skyldigheter, flyktingarna ir ju pd ménga sitt
kommuninvinare som vilka som helst, vilket gor ansvarsbilden #nnu
oklarare. '8

Ansvaret 4r med andra ord i minga delar diffust och férutom att paverka
maktfordelningen har detta mycket reella ekonomiska konsekvenser for de
berérda aktorerna.

4.2.1 Fkonomiskt ansvar

Mycket av diskussionen i den aktuella ansvarsfrigan hinger intimt samman
med diskussionen om ekonomin inom sakomridet. Attansvaret fér ekonomin
var viktigt stod klart redan frin bérjan, di Statens invandrarverk (SIV)
menade att det lokala omhindertagandet i kommunal regi var tvunget att
bygga pa att det "statliga kostnadsansvaret fullfoljs och upplevs som trovirdigt
av kommunerna”.*” For atc ytterligare 6ka trovirdigheten for statens
ekonomiska ansvar gjordes det vid ett tillfille ett gemensamt uttalande av den
divarande invandrarministern Birgit Friggebo och den ddvarande ordféran-
den f6r kommunfsrbundet Joakim Ollén om att staten dven fortsittningsvis

416 Yttrande frin Statskontoret pd SOU 1997:82, s. 2, In97/1429/1E.
417 Integrationsverket, 2000b, s.12.

418 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

419 Yttrande frin Statens invandrarverk pi Ds A 1981:11, s. 6, IM3597/81.
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skulle ha det fulla ekonomiska ansvaret.”’ Detta kan ses som ett led i en
overtalningsstrategi frn statens sida for att f8 kommunerna att delta i
flyktingmottagandet dir kommunernas egna foretriidare ocksd inkorporerades.
Det papekades samtidigt frin kommunalt hall att iven om kommunerna dtagit
sigettdelansvarsd har flyktingmottagandet gett storre kostnader in de staten ersatt
och att staten dirigenom dragit sig undan sitt ansvar.**!

”[IInvandrarpolitik och integrationsfrdgor ir statliga ansvarsomriden dir
kommunernasroll drattverkstilla den statliga politiken. Saledes har staten det
direkta ekonomiska ansvaret”.42?

I linje med detta viljer en central tjinsteman pd kommunférbundet att
beskriva relationen mellan stat och kommun inom flyktingmottagandet pd
foljande sitt:

”... vi har lite olika uppfattningar om vira respektive roller. Frén kommunalt
hall r vi ganska bestimda i var uppfattning ate flykeingmottagandet i Sverige
det dr en statlig angeligenhet och kommunerna medverkar ... mer som
uppdragstagare, eller som entreprendrer &t staten ... Min slutsats blir vil att
man ser lite olika p4 det, bl.a. av ekonomiska skil”.**

Kommunerna var redan nir det lokala mottagandet infordes skeptiska och pd
sin vakt mot att staten ville ligga pa dem nya uppgifter och att det kunde ligga
kommunerna till last vid exempelvis diskussioner om den totala kommunala
ekonomin.** Det pipekades ocksé frin minga kommuneratt de kommunala
kostnaderna till fullo skulle tickas av staten.*” Flera kommuner var oroliga for

420 Skrivelse frin Svenska Kommunférbundet 1993-11-12, Ku93/3031/IP.

421 Yterande frin Trollhittans kommun pd SOU 1996:55, In 96/783/1E; skrivelse frin Markaryds kommun
1996-10-24, In96/2256/KE.

422 Yttrande frin Jénkdpings kommun pd SOU 1996:55, In 96/783/1E.
423 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

424 Yttrande frin Svenska Kommunfsrbundet pd Ds A 1981:11, 5. 3, IM3597/81; se dven yttrande frin Malmé
kommun p& Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frin Visteris kommun pd Ds A 1981:11, IM3597/81.

425 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pd Ds A 1981:11, s. 10, IM3597/81; yttrande frin
Stockholms kommun pd Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frin Uppsala kommun pé Ds A 1981:11, s.
2, IM3597/81; yttrande frin Hallstahammars kommun pd Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frin
Karlskoga kommun pd Ds A 1981:11, s. 2, IM3597/81; yttrande frin Kopings kommun pa Ds A 1981:11,
IM3597/81; yttrande frin Oxeldsunds kommun pd Ds A 1981:11, 5. 4, IM3597/81; yttrande frin Haninge
kommun p& Ds A 1981:11, s. 4, IM3597/81; Statens invandrarverk 1983, s. 25; brev till regeringen frin
Uppsala kommun 1981-06-26, IM 2678/81.
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de kommunalekonomiska konsekvenserna och att staten genom att
tidsbegriinsa statsbidraget inte skulle ticka kostnaderna for hela den tid d&
flyktingarna behover stod.*”* Kommunerna ville siledes att de verkliga
kostnaderna skulle ersittas s& att det “ses som en betalning for utforda tjinster
och inte ett statsbidrag i vanlig mening”.*”

Nir den ekonomiskaersittningen schabloniserades tenderade ansvarsfrigan
dterigen att bli en fréga om tid. Staten lovade att ta pa sig kostnadsansvaret,
vilket innebar att betala de ersittningar flyktingarna behévde, i upp till tre &r
plus mottagningséret, alltsd i genomsnitt tre och ett halvt &r. I maj 1990, nir
detnyaersittningssystemet precis tritti kraft, kom emellertid invandrarverket
och Arbetsmarknadsstyrelsen i en central verenskommelse 6verens om att
malet skulle vara att flyktingar skulle vara egenforsorjande tolv manader efter
att de fitc uppehallstillstind. Generellt riknade kommunerna med att
pengarna skulle ricka i 18 ménader, dven om vissa kommuner tycktes ha svért
att fi pengarna att riicka till alla kostnader for flyktingarnas introduktion. 2
Detta trots att alla parter, iven kommunférbundet, var 6verens om att det nya
bidragssystemet genomsnittligt inte skulle ge mindre pengar till kom-
munerna.*’ Andra undersskningar har visat att bara en mycket liten del av
flyktingarna klarade sin egen forsérjning tre och ett halvt &r efter mottagandet
i kommunerna. Introduktionen drar ut pa tiden och det har varit svart for
flyktingarna att bli sjilvforsorjande.®® Resonemanget om ett tidsbegrinsat
ekonomiskt ansvar baserar sig pa att efter den tiden borde alla ha fitt den
introduktion som den statliga ersittningen ska stodja och direfter handlar det
om generella satsningar som inte ir relaterade till flyktingskapet. Nackdelen
kan sigas vara att det blir ett vildigt fokus pd tidsgrinsen — dven om pengarna
tar slut efter tre och ett halvt &r tar ju inte samhiillets ansvar slut.®!

Kommunférbundet har vid ett flertal tillfillen krivt att staten maste ha ett
lingre tidsperspektiv for kostnaderna.®** Flerakommuner har menatattstaten

426 Yttrande frén Solna kommun pé Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frén Botkyrka kommun pd Ds A
1981:11, IM3597/81; yttrande frén Tiby kommun p& Ds A 1981:11, s. 3-6, IM3597/81; yttrande frin
Uppsala kommun pd Ds A 1981:11, s. 4-5, IM3597/81; Statens invandrarverk 1983, s. 25.

427 Yttrande frén Goteborgs kommun pa Ds A 1981:11, IM3597/81.

428 Riksdagens revisorer, rapport 1991/92:12, s. 20.

429 Riksdagens revisorer, rapport 1991/92:12, s. 73.

430 SOU 1996:55, s. 231.

431 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

432 Remissvar frin Svenska Kommunférbundet pd SOU 1996:55, s. 3-4, In96/783/1E.
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miste ta det fulla ekonomiska ansvaret inte bara under den tid d& flyktingen
deltar i introduktionsprogram utan dven efterdt fram till dess flyktingen klarar
sin forsorjning pd egen hand. Det 4r de langsiktiga kostnaderna som oroar
kommunerna.®*® Flera kommuner har haft stora, frin staten ofinansierade,
kostnader for flyktingmottagandet beroende pd att kommunerna fortfarande
haft stora kostnader for flyktingarna efter det att schablonersittningen frén
staten forbrukats. Inte minst det déliga arbetsmarknadslidget har lett ill att
flyktingarna forsorjts genom socialbidrag.“* Omfattningen av dessa kostnader
varierar givetvis frin kommun till kommun, men storstiderna har varit hart
drabbade.®> Vissa kommuner uttrycker att man tycker att staten smiter frin
kostnaderna som istillet viltras 6ver pd kommunerna som inte kan géra nigot
it dem. Bidrag frin staten upplevdes:

”som mycket kortsiktiga dir den viktigaste utgdngspunkten synes vara att s

fort som méjligt £ kommunen ate sjilv ta 6ver den akeuella verksamheten i

kommunens ordinarie budget”.

Man kan i detta sammanhang inte bortse frén att detta kan vara en medveten
strategi frin statens sida for att undvika idn storre negativ kritik frén
kommunerna. Detta blir d4 en uppdelningsstrategi dir man genom att dela

433 Skrivelse fran Goteborgs kommun 1996-02-07, A96/1767/1P; remissvar frin Visterds stad pd SOU
1996:55, s. 8, In96/783/1E; remissvar frin Trollhittans kommun pa SOU 1996:55, s. 7, In96/783/1E.

434 Skrivelse frin Landskrona kommun 1996-10-01, In96/1418/KE; skrivelse frin Malmé stad och
Norrkspings kommun 1996-10-22, In96/1600/KE; skrivelse till statsradet Erik Asbrink frin Malmé stad
och Norrkspings kommun 1996-05-30, In96/1600/KE; skrivelse frin Kristianstads kommun 1997-01-29,
In97/390/KE; ansskan om bidrag frin Trollhittans kommun 1997-11-10, In98/16/KE; ansékan om bidrag
frin Botkyrka kommun 1997-11-05, In97/2755/KE; skrivelse frin Norrképings kommun, Malmé stad och
Landskrona kommun 1997-10-08, In97/2497/KE; PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader,
arbetsmarknadslige m.m. i Malmé — Norrkoping — Landskrona 1997-09-30, In97/2497/KE.

435 Skrivelse frin Landskrona kommun 1996-10-01, In96/1418/KE; skrivelse frin Malmo stad och
Norrkspings kommun 1996-10-22, In96/1600/KE; skrivelse till statsradet Erik Asbrink fran Malmé stad
och Norrképings kommun 1996-05-30, In96/1600/KE; skrivelse frin Klippans kommun 1997-02-21,
In97/548/KE; ans6kan frén Klippans kommun 1997-10-20, In97/2593/KE; interpellation till Pierre Schori
fran Sten Andersson (m) 1996-10-23, interpellation 1996/97:33, In96/2274/1E; ansékan frin Kristianstads
kommun 1997-09-23, In97/2452/KE; skrivelse frin Norrkdpings kommun, Malmé stad och Landskrona
kommun 1997-10-08, In97/2497/KE; skrivelse frin Alvkarleby kommun 1993-01-11, Ku93/134/1P; brev
frin Botkyrka, Malmg, Eskilstuna, Norrkdping, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner 1998-06-
15,s. 1, Kul999/143/IM.

436 Ansbkan om bidrag frin Botkyrka kommun 1997-11-05, In97/2755/KE; se idven skrivelse frin
Norrképings kommun, Malmé stad och Landskrona kommun 1997-10-08, In97/2497/KE; remissvar frn
Arvika kommun p3 SOU 1996:55, s. 3, In96/783/1E; skrivelse frin Ostersunds kommun 1987-04-08,
IP1775/87; intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.
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upp servicen till flyktingarna tidsmissigt bortser frin de totala konsekvenserna,
vilka kanske skulle vara svirare for staten att férsvara.

Staten ir vil medveten om sitt kostnadsansvar men oenigheten ligger ofta
i vad detta innebir. Staten ir ocksd ridd for hur ansvaret ska uppfattas av
kommunerna. Denna ridsla ir givetvis storst nir beroendet dr asymmetriske
till statens nackdel. Nir statens kinslighet okar och konjunkturtilligg dis-
kuterassigs detatt man méste hoja ersittningarna ”forattinte fi en svekdebatt
om statens kostnadsansvar”.*’ Vid detta tillfille sigs det ocksa frén statens sida
att det kan ses som att staten har en “bidragsskuld” till kommunerna for
tidigare mottagna flyktingar for vilka ersittningarna inte ricke. Staten menar
dock att det var svirt att faststilla hur stor denna “bidragsskuld” var. De
mycket preliminira berikningar som gjordes tydde pa att "bidragsskulden”
var pd mellan 1,2 och 1,8 miljarder kronor.*3*

Alla undersskningar som gjorts visar att statens ersittning till kommunerna for
flyktingmottagande inte ticker kostnaderna, underskottet varierar dock mellan
dren, vilket vi dterkommer till i kapitel sex.*®” For vissa kommuners del rickte de
statliga schablonersittningar som erhélls bara till cirka halva bidragsperioden.*
Dessaoch andra utvirderingar harlett till att kommunkollektivet menatatt staten
inte tagit sitt fulla ekonomiska ansvar for kommunernas kostnader.*! Infor-
mationsbrist som leder till osikerhet spelar hiir en viktig roll, inte minst har helt
externa faktorer, sdsom konjunktur, haft mycket stor betydelse for utfallet.

Staten har dock, vilket vi dterkommer till i nista kapitel, vid ett tillfille
(1993) gatt in och givit ett konjunkturtilligg, dd man borjade misstinka att
schablonersittningen inte skulle ricka. Det sades frin departementet att
”[d]et torde bli svart att hivda att inte ridande arbetsmarknadslige har
inneburit en kostnadséverviltring pd kommunerna”.*? Vid samma tillfille
infordes ocksd stimulansbidrag fr att kommunerna snabbt skulle kunna cka
sitt mottagande. Kommunférbundet krivde da, vilket betonar statens
sarbarhet och akuta kinslighet:

437 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 1, Ku93/3031/IP.
438 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 6, Ku93/3031/IP.
439 Statens invandrarverk, 1998b, s. 32, 36-37.

440 Remissvar frin Visterds stad pA SOU 1996:55, s. 7, In96/783/1E.

441 Brev frin moderata kommunalrid i Stockholms lin 1993-11-08, Ku93/3719/IP.

442 Prop. Om &verforing av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i dvrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 10, Ku93/3031/IP.
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“mer l&ngsiktiga garantier for att staten inte dverviltrar kostnader for
flyktingmottagandet pi kommunerna. Om staten forvintar sig att kom-
munerna skall stilla upp pd et visendigt okat flyktingmottagande méste
kommunerna i férvig f3 reda p4 att staten tar kostnadsansvaret”.*

Staten menade att férhandlingslosningarna, som vi strax ska dterkomma till,
uppfyllde dessa krav. Den ansvarige ministern, Birgit Friggebo, sade att:

”[glenom alla dessa forslag anser regeringen att staten tar det fulla ansvaret f6r
de kostnader som schablonersittningen 4r avsedd att ticka. Négra ytterligare
statliga garanter kan inte ges. Svenska kommunf6érbundet har uttrycke
tillfredsstillelse 6ver de forslag regeringen lagt och har for sin del ocksd uttalat
attman anser attstaten pd detta sict visatact man tar sittansvar for kostnaderna
for flyktingmottagandet. Kommunerna kan nu skriva avtal med Invandrar-
verket utan oro for den framtida situationen p3 arbetsmarknaden.”#

Man kan dock lite tillspetsat siga att detta dr enda gingen som man sett denna
uttalade vilja att ta ansvar Sversittas i handling och det kan ju bero pa att flera
tiotusentals flyktingar just dd behévde platsi kommunerna. Statens kinslighet
hade okat drastiske vilket gjorde relationen mer asymmetrisk till statens
nackdel. Kommunférbundet har efter detta vid flera tillfillen varit starke
kritisk till statens sitt att ta sitt ansvar och begirt ett nytt ersittningssystem for
att renodla ansvarsfordelningen, men utan resultat.*®

Flera kommuner har till regeringen ansokt om extra medel for de extra
kostnader som orsakats av flyktingmottagandet, ofta med motiveringen att
staten ska medverka till att kostnaderna for flyktingmottagandet fordelas
solidariskt.*® Ett vanligt argument i kommunernas argumentering for extra
bidrag for flyktingmottagande ir att det behovs sd att utgifterna:

443 Minnesanteckningar frin 6verliggningar med Svenska Kommunférbundet 1993-09-27 angdende statlig
ersittning till kommunerna fér flyktingmottagandet, s. 2, Ku93/3031/1P.

444 Regeringens svar pa framstillning frin Burlovs kommun 1994-03-16, Ku94/784/1P.
445 Svenska Kommunforbundet, 1999, s. 2; kursivering i originalet.

446 Anstkan frin Landskrona kommun 1995-12-27, In96/708/1E; skrivelse frén Perstorps kommun 1997-
02-10, In97/549/KE; skrivelse frin Kristianstads kommun 1997-01-29, In97/390/KE; ansokan frin
Markaryds kommun 1997-10-20, In97/2595/KE; skrivelse frin Klippans kommun 1991-10-07, Ku91/
1041/MP.
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for flykeingpolitiken belastar hela samhillet och inte bara enstaka — i
sammanhanget solidariska — kommuner”.’

Eller som riksdagsmannen Sten Andersson formulerade det i en interpella-
tion: "Malmg fir betala for riksdagens och regeringens flyktingpolitik”.*8
Under hela tiden har dven kommunfsrbundet varit mycket noga med att
poidngtera att man inte accepterat en kostnadséverviltring frin statens sida pd
kommunerna.*

4.2.2 Ansvaret inom stat och kommun

S& hir l&ngt har vi diskuterat den problematiska ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun. Problemen i ansvarsfrigan fortplantar sig dock ocksd inom
respektive aktorskategori, och detta giller speciellt for staten. Ansvarsfor-
delningen 4r oklar ocks& inom den aktdr som vi hiir valt ate kalla staten. Detta
har betydelse for interdependensrelationen dd man genom att bestimma vem
som ska ha ansvaret for olika frigor indirekt kan paverka den andre aktdren
och beroenderelationen.

Fér kommunerna ir det framforallt kommunférbundet som varit deras
representant i det mesta av det hir arbetet. Kommunforbundet har betydligt
storre kunskaper in varje enskild kommun och dessutom ir det prakeiske for
staten att bara ha en motpart istillet f6r 289. Antalet parter kan ocksd komma
att paverka forhandlingarna som f6rs mellan aktrerna. Kommunférbundet
sesalltsd i mycketavarbetet som en representant for kommunerna, vilketdock
inte innebir att alla kommuner hela tiden har samma uppfattning som
kommunférbundet. Kommunférbundet f6r i manga fall kommunernas talan
men kan inte tvinga kommunerna att fora en viss politik. I manga fall fors

447 Yttrande frin Huddinge kommun pd Ds A 1981:11, IM3597/81; se dven skrivelse frn Perstorps
kommun 1997-02-10, In97/549/KE; skrivelse frin Jénkopings kommun 1996-11-20, In96/2584/KE;
remissvar frén Visterds stad pd SOU 1996:55, s. 1, In96/783/1E; skrivelse frén Vixjo kommun 1999-11-04,
Ku1999/44/IM.

448 Interpellation till Pierre Schori frin Sten Andersson (m) 1996-10-23 — interpellation 1996/97:33, In96/
2274/1E; se dven sirskilt yttrande till SOU 1996:55 av sakkunnig Gunnar Wetterberg; remissvar frin
Huddinge kommun pa SOU 1996:55, IN96/783/1E; brev frin Botkyrka, Malmg, Eskilstuna, Norrképing,
Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner 1998-06-15, s. 1, Ku1999/143/IM.

449 Svenska Kommunférbundets yttrande pd SOU 1992:133, Ku92/5454/1IP; brev frin Kds Kristianstad
1992-11-09, Ku92/5005/1IP; yttrande frin Svenska Kommunfsrbundet pd SOU 1997:82 och DS 1997:47,
s. 4, In97/1429/1E; yttrande frin Svenska Kommunfsrbundet p& SOU 1996:55, s. 1, In96/783/IE.
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forhandlingar mellan staten och kommunférbundet, som sedan i sin tur pd
olika sitt, genom referensgrupper, remiss eller liknande, tar reda pa vad
kommunerna tycker och forankrar sténdpunkterna i kommunerna.

Kommunférbundet representerar inte bara kommunernas intressen utan
tecknar ocksd ramavtal med staten:

”... har kommunférbundet och arbetsmarknadsdepartementet kommit

overens om nivin pd den nya schablonbeloppen. Avtalet ir pdskrivet och

kommunférbundet kommer att informera kommunerna”.*>°

Kommunforbundet kan ocksd paverka kommunernas agerande, vilket i
princip sker pa tvé sitt: dels genom att kommunférbundet arligen anordnar
ett flertal konferenser for kommunala befattningshavare om aktuella prob-
lem, dels genom att kommunférbundet publicerar cirkulir till kom-
munerna.®!

I statens fall kan man se att ménga av de organisatoriska forindringar som
gjorts har skettisyfte att forbittra kontakterna med kommunerna. Genom att
dndra organisationen hoppas man att interdependensen ska hanteras pa ett
annat sitt. Aktorerna har olika typer av organisatoriska resurser och det ir
dessa staten hir anvinder sig av genom strategierna uppdelning och
professionalisering.

Innan det lokala flyktingmottagandet inférdes 1985 var det Arbets-
marknadsstyrelsen (AMS) som hade ansvaret for flyktingarna som kom till
Sverige. D4 det lokala omhindertagandet infordes flyttades ansvaret for
overforande, mottagande och omhindertagande av flyktingar till Statens
invandrarverk.* Dessa organisationsférindringar visar hur politikomridet
har utvecklats och att organisationen har f6ljt efter. Utvecklingen har dock
fortsatt och nu nir invandrarnas situation pa lingre sikt betonas allt mer har
inrittats ytterligare en ny myndighet — Integrationsverket.

P4 den statliga sidan har siledes under storsta delen av den undersokta
tidsperioden invandrarverket varit statens foretridare och det ir regeringen
som bestimmer éver invandrarverkets organisation. Frin och med 1 juli 1989

450 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen den 8 maj 1989, s. 1, IP5791/89.
451 Pierre, 1994, s. 92.
452 Yttrande frin Statens invandrarverk pi Ds A 1981:11, s. 7, IM3597/81.
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fickinvandrarverketen regionaliserad organisation. Syftet var att dstadkomma
en effektivare handliggning men ocksa att verket skulle fi bittre kontakeer
med kommunerna.®? Det var alltsi genom invandrarverkets regionkontor
som det direkta samarbetet med kommunerna skedde vad gillde forliggnings-
platser, mottagande och samordning.** Genom att bestimma invandrarverkets
organisation kunde staten paverka kontakterna mellan verket och kommunerna.
Regionindelningen 4ndrades flera ginger med just denna ambition.*

Inom flyktingomrédet har alla myndigheter inom sitt verksamhetsomride
samma ansvar for invandrarna som for den 6vriga befolkningen, medan
Integrationsverkets (fr.o.m. 1 juni 1998, tidigare Statens invandrarverks) roll
ir att bevaka och samordna myndigheternas arbete samt ansvara for
invandrarpolitikens genomférande.**

Rent organisatoriskt 16d invandrarverket vid tiden f6r dess delning under
Utrikesdepartementet men det var Inrikesdepartementet som hade hand om
frigor som rorde integration och medborgarskap. Detta visar pd den dubbla
roll som invandrarverket hade.*” Denna tillhérighet har ocksé dndrats manga
ginger under drens lopp — invandrarfrigorna har vandrat runt mellan
Arbetsmarknadsdepartementet, Kulturdepartementet, Inrikesdepartementet
och nu senast Niringsdepartementet, vilket visar hur svirt det ir att
kategorisera detta politikomride och hur oklart ansvaret ir.

Redan innan det lokala flyktingmottagandet infordes var vissa kommuner
kritiska till att det var samma myndighet som skulle bide bevilja tillstind och
ha hand om omhindertagandet av flyktingar.*® Aven vissa andra organi-
sationer uttryckte sin skepsis mot detta.®? Det var dock inte forrin i bérjan
av 1990-talet som diskussionen om huruvida man skulle dela invandrarverket
itvd oberoendedelar (dir den enaansvarar for invandrings- och tillstdndsfragor
och den andra for invandrarfrigor) pd allvar drog iging. Riksdagens revisorer
sdg vid den tidpunkten inget behov av detta.*® En utredning tyckte dock att

453 Skr. 1987/88:157, s. 38; skr. 1989/90:68, s. 49.
454 Skr. 1988/89:82, s. 39; skr. 1989/90:68, s. 49.

455 Prop. 1997/98:1, utgiftsomride 8, s. 11; SOU 1997:82, s. 29; yttrande frin Statens invandrarverket pa
SOU 1996:55, s. 34, In96/783/1E.

456 Skr. 1990/91:77, s. 20; prop. 1997/98:16, s. 98.

457 Prop. 1997/98:16, s. 98; SOU 1997:82, 5. 77.

458 Yttrande frén Uppsala kommun pa Ds A 1981:11, s. 1, IM3597/81.
459 Brev frén Svenska flyktingrddet 1992-02-20, Ku92/1050/S.

460 Riksdagens revisorer, rapport 1991/92:12, s. 66.
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det varit limpligt att dela invandrarverket.“! Aven en senare utredning delade
denna uppfattning.“* S sméningom beslutades att fr.o.m. den 1 juni 1998
inrittaen ny myndighet med ansvar for integrationsfrigor. Denna myndighet
fick namnet Integrationsverket.*

Statens strategier har varit uppdelning — man dndrar problemdefinitionen
genom att dela upp problemen i mindre delar, vilket leder till “ndrad
fordelning mellan myndigheterna, och professionalisering — som féljer av
uppdelningen genom att olika aspekter av problemen betonas.

Att skapa en ny myndighet var frén regeringens sida ett sitt att poingtera
vikten av integrationspolitik och att den dr ndgot mer 4n invandringspolitik
(alltsd tillstindsfrégor av olika slag). Ansvaret for integrationsfrigorna ska
tydligtskiljas frin invandringsfrigorna med méletatt renodla myndigheternas
ansvarsomriden.** For invandrarverket var integrationsfrigorna bara en av
ménga uppgifter, vilket gjorde att man inte kunde prioritera dem i den
omfattning som anségs behévas och en uppdelning skulle dirfor 6ka politikens
trovirdighet. De tv4 omridena ir s3 olika att man helt enkelt behover v
myndigheter, ansdgs det nu, bl.a. som en naturlig foljd av utvecklingen inom
omrédet dir motverkande av rasism blivit allt viktigare.*> Uppdelningen av
myndigheterna foljer ocksd den uppdelning pa departementsnivé med olika
statsrdd for de olika frigorna som har funnits under senare &r.

Integrationsverket har ansvar for integrationen pa alla plan i samhillet. Man
haransvar forateverka forlika rittigheter forallasamtatt motverkadiskriminering,
frimlingsfientlighet och rasism. Det 4r ocksé den nya myndigheten som har tagit
over ansvaret for nyanlindas integration i det svenska samhillet.* Viktigast for
vara intressen 4r att det idr Integrationsverket som 4r den myndighet som har
kontakt med kommunerna om mottagande m.m. Dessa frigor kom siledes att
flyttas frin invandrarverket.*” Integrationsverket ska:

461 SOU 1992:133, s. 103.

462 SOU 1996:55, s. 325; Inrikesdepartementet Promemoria 1997-09-01 — sammanstillning av remissvar
rérande Invandrarpolitiska kommitténs slutbetinkande Sverige, framtiden och mangfalden (SOU 1996:55),
s. 4, In96/783/1E.

463 Prop. 1997/98:16; prop. 1997/98:1, utgiftsomrade 8, s. 11.
464 Prop. 1997/98:16, s. 100, 102; SOU 1996:55, s. 325; prop. 1999/2000:1 utgiftsomride 8, s. 16.
465 SOU 1997:82, 5. 107-108, 115.

466 Prop. 1997/98:16,5. 99; SOU 1996:55, 5. 325; Inrikesdepartementet — promemoria 1997-09-22, s. 12,
In97/1429/1E.

467 Prop. 1997/98:16, s. 102-104, 106.
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”..verka for att alla berérda myndigheter tar ett reellc ansvar for att inom sina
respektive verksamhetsomriden aktivt arbeta i linje med de integra-

tionspolitiska malen. Detta giller dven i forhéllande till kommunal och annan

verksamhet i samhillet”.48

Det ir ocksa Integrationsverket som utvirderar kommunernas introduktion
for att rapportera uppdt till regeringen men ocksa for att kommunerna sjilva
ska kunna ta del av resultaten.” Hir ser vi tydligt hur fokus for forindringen
ir professionalisering sammankopplat med uppdelning. Genom att siga att
detta dren separat problematik som behover specifik kunskap och organisation
professionaliserar man problemomradet.

Invandrarverket var kritiskt mot utredningen som foregick den nya
myndigheten och menade att den varit bristfillig dd argument f6r den nya
myndigheten saknades och uppdraget for den nya myndigheten var oklart,
samt menade att en ny tredje akeor, vid sidan av kommunerna och
invandrarverket kunde forsvira informationsoverforingen.””® Man befarade
att helhetsperspektivet, som man inom invandrarverket forsske uppritthalla,
skulle g4 forlorat och att de kontaktnit som upparbetats mellan invandrar-
verket och kommunerna skulle upphéra.#’! Invandrarverket var ocksa kritisk
tillatt den nya myndigheten skulle centraliseras och menade att det var ett steg
tillbaka och att det kunde f6rsimra kontakten med kommunerna.*>
Statskontoret & sin sida menade att ”[r]egeringens direktiv utgdr nirmast en
bestillning pa ett forslag till en ny myndighet for integrationsfrigor”,”* och
sdg reformen mer som politiske 4n praktiskt betingad.?*

468 Prop. 1997/98:16, s. 102; se dven SOU 1996:55, s. 326.

469 Prop. 1997/98:16, s. 104; SOU 1996:55, 5. 326; intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare,
2002-01-15.

470 Remissméte om Lika méjligheter — betinkande (SOU 1997:82) frén Utredningen om introduktion samt
en ny myndighetsstrukeur for det integrationspolitiska omradet samt Introduktionsersittning — tre alternativ
(Ds1997:47),s.1-2,1n97/1429/1E; yttrande frin Statens invandrarverket pA SOU 1996:55, 5. 32, In96/783/
IE.

471 Yttrande frin Statens invandrarverket pd SOU 1996:55, s. 31, In96/783/1E; intervju med Anders
Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

472 Remissméte om Lika mojligheter —betinkande (SOU 1997:82) frin Utredningen om introduktion samt
en ny myndighetsstrukeur for det integrationspolitiska omrédet samt Introduktionsersittning — tre alternativ
(Ds 1997:47), s. 7, In97/1429/1E; yttrande frin Statens invandrarverk pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47,
s. 3, In97/1429/1E; yttrande frin Statens invandrarverket pd SOU 1996:55, s. 34, In96/783/1E.

473 Yttrande frin Statskontoret pd SOU 1997:82, s. 4, In97/1429/1E.
474 Yttrande fran Statskontoret pA SOU 1997:82, s. 4, In97/1429/1E.
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Kommunerna var splittrade till forslaget om en ny myndighet. Vissa
kommuner tyckte att det var bra med en kraftsamling runt integrations-
politiken, dstadkommen genom en ny integrationsmyndighet och en delning
mellan tillstdndsirenden och integrationsfrigor.””> Dessa kommuner var ofta
kritiska till invandrarverkets sitt att hantera integrationsfrigorna.?’® En del
kommuner forsokte i detta sammanhang ocksd argumentera for att den nya
myndigheten rent fysiskt skulle forliggas till deras kommun.”” Andra kom-
muner var negativa till den nya statliga myndigheten, en del med moti-
veringen att det varit bittre att satsa pd det lokala planet.””* Mdnga kommuner
var tveksamma och tyckte att det borde utredas bittre och att for- och
nackdelarna behvde belysas i relation till kostnaderna.*”” Efter viss tvekan
tillstyrkte Svenska Kommunférbundet forslaget om att inritta en ny
integrationsmyndighet med motiveringen att det fanns fordelar med att
renodla ansvars- och arbetsuppgifterna.®®

De flesta remissinstanserna var dock negativa till delningen av invandrar-
verket, framfor allt dirfor att de tyckee att motiv for delningen saknades och
attdet fannsen ridsla for kostnaderna.s! Detsamma gillde vissaav de sakkunniga
som var knutna till utredningarna, som menade att det inte fanns tillrickligt med

82 T riksdagen accepterades forslaget med minsta méjliga
483

underlag for forslaget.
majoritet di bara socialdemokraterna och centern rostade for forindringen.
Exempelvis Lars G Johansson pa Kulturdepartementet menar att:

475 Yttrande frin Eskilstuna kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E; yttrande frin
Sandvikens kommun pa SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E; yttrande frin Botkyrka kommun pa
SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E; yttrande frin Malmé kommun p4 SOU 1996:55, s. 3, In96/
783/1E; yttrande frin Géteborgs kommun pd SOU 1996:55, s. 3, In96/783/1E; yttrande frin Visterds stad
pa SOU 1996:55, s. 3, In96/783/1E.

476 Yttrande fran Eskilstuna kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E.

477 Yttrande frin Botkyrka kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E; yttrande frin
Goteborgs kommun pa SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 3, In97/1429/1E; yttrande frén Norrkdpings
kommun pa SOU 1996:55, s. 7, In96/783/1E.

478 Yttrandefrdn Stockholmsstad pASOU 1997:82 och Ds 1997:47,1n97/1429/1E; yttrande frin Karlskogakommun
pa SOU 1996:55, s. 3, In96/783/1E; yttrande frin Sollentuna kommun pa SOU 1996:55, 5. 17, In96/783/1E.

479 Yttrande frin Huddinge kommun pd SOU 1996:55, In96/783/1E; yttrande frn Norrkdpings kommun pd SOU
1996:55, s. 2, 7, In96/783/IE; yttrande frin Upplands Visby kommun p& SOU 1996:55, s. 5, In96/783/1E.

480 Yttrande frin Svenska Kommunfsrbundet pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 2, In97/1429/1E.

481 Inrikesdepartementet Promemoria 1997-09-01 — sammanstillning av remissvar rérande Invandrar-
politiska kommitténs slutbetinkande Sverige, framtiden och méngfalden (SOU 1996:55), s. 4, In96/783/1E.

482 Sirskiltyttrande av Lars G Johansson, sakkunnig till SOU 1996:55, 5. 454; sirskilt yttrande av Bjsrn Weibo,
sakkunnig till SOU 1996:55, s. 456; intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

483 Protokoll 1997/98:39, Sfu 6, moment 32.
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”sd hir langt har nog skeptikerna ficc ritt, kommunerna har fitc tvé
myndigheter att ha kontakt med och samverkan férefaller inte fungera vil”.#%4

Vissa menar att byrakratin har 6kat med den nya myndigheten samtidigt som
resultaten inte blivit de forvintade, trots att mycket utlovats.®®> Det finns
ocksd de som menar att kontakterna med kommunerna forsimrats med den
nya myndigheten.*%

Integrationsverket tog den 1 juni 1998 6ver vissa av invandrarverkets uppgifter.
Integrationsverket har ingen regional organisation men har samverkat med
linsstyrelserna vad giller integrationspolitiken pd regional nivd.*’” Senare
poingterades uppgiftsfordelningen mellan myndigheterna genom att Statens
invandrarverk bytte namn till Migrationsverket fr.o.m. 1 juli 2000.%#

Regeringen har nu tillsatt en enmansutredare som ska gora en dversyn av
mottagande och introduktion for flyktingar. Oversynen skall dven omfatta
systemet for statlig ersittning och delar av mottagandet av asylsskande.*® Till
viss del dverlappar uppdraget med Integrationsverkets arbetsuppgifter, och
forklaringen till dettakan varaatt tillsittande av en utredning utgér en politisk
markering.*® Utredningen ska ocksi se 6ver ansvarsfordelningen mellan
Migrationsverket och Integrationsverket, vilket kan ses som att inte heller
regeringen ir ndjd med ansvarsférdelningen dem mellan.*”

4.3 Omsesidig paverkan

Att ansvaret och maktforhdllandena ir oklara innebir att aktérerna pd andra
sitt far forsoka paverka varandra. Man kan siga att pd grund av det dmsesidiga
beroendet tvingas aktdrerna pé olika sitt komma 6verens di de inte kan
bestimma 6ver varandra. Ett klart definierat ansvar ger klara beslutsprocesser,

484 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; se dven intervju med Karl-Axel
Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

485 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
486 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.
487 Prop. 1999/2000:1, utgiftsomride 8, s. 30.

488 Skr. 2000/01:4, s. 6.

489 Dir. 2001:87; prop. 2001/02:1, utgiftsomride 8, s. 23.

490 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.

491 Dir. 2001:87.
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medan interdependensen kriver andra beslutsvigar. De strategier som ofta
anvinds 4r inkorporering, att kommunerna fir delta i beslutsfattande, och
forhandlande, ofta om ekonomiska resurser. Detta har i ménga fall skett
genom forhandlingar mellan staten och framfor allc kommunférbundet.
Aven 6vertalning och konsultation har varit vanliga strategier.

4.3.1 Forhandling

Férhandlingar ir en flitigt anvind strategi och dominerande beslutsmeka-
nismen dd interdependens rdder. Férhandlingar kan dven ses som en form av
inkorporering dir parterna tillsammans deltar i beslutsfattandet.

Férhandlingsinslaget fanns redan frin bérjan och gir sedan som en réd trdd
genom hela relationen mellan stat och kommun inom det aktuella
politikomridet. Redan innan forslaget om det lokala flyktingmottagandet
kom 1983 sades det att kommunerna skulle fi vara med och paverka
utformningen:

”[plropositionen skall foregds av dverliggningar med Svenska kommun-
forbundet om kommunernas uppgifter i mottagningen och omhinder-
tagandet av flyktingar, formerna f6r samverkan mellan stat och kommun och
statens ersittning till kommunerna”.*?

Férhandlingar uppkommer just dirfor ate det finns ett beroendeférhéllande.
Om aktérerna inte dr beroende finns det ingen anledning att forhandla utan
de kan fatta enskilda beslut. Férhandlingar 4r en metod f6r gemensamt
beslutsfattande. Det handlar siledes om att forsoka paverka den andre aktéren
utifrin den i situationen givna interdependensrelationen (férhandlingarna
ror alltsd konkreta sakfrigor men forhandlingsutfallet kan sedan paverka
interdependensrelationens framtida utseende).

Vilken forhandlingsstyrka de olika parterna har bestims till stor del av hur
symmetriske eller asymmetriskt beroendet dr. Externa faktorer péverkar
beroendet vilket leder till att anvindandet av strategierna forandras. Nir det
fanns bortdt 100 000 flyktingar pd de statliga forliggningarna som skulle
placeras i kommunerna s3 fick ’kommunerna i det liget ett ganska bra

492 Arbetsmarknadsdepartementet, 1983-11-29, Limnat till Svenska Kommunférbundet 30/11 — Mottag-
ning av flyktingar, s. 2, IM3597/81.
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forhandlingslige gentemot staten for att f3 upp ersittningen”.*” Det var vid
denna tid som extra ersittningar till kommunerna i form av stimulansbidrag
och konjunkturtilligg infordes, vilket vi ska dterkomma till. Att férhandlande
om ekonomiska resurser anvindes som en strategi kan vi dock redan nu
konstatera. Interdependensliget ir ocksa forklaringen till att fsrhandlingarna
har minskat pd senare r:

“nu ir staten inte lika beroende och sedan ir det budgetsituationen, det har

inte funnits ... sd mycket utrymme for det hir”.#*

Nir en aktors beroende minskar behéver denne inte forhandla lika mycket
lingre eftersom lika stor hinsyn inte behover tas till andra parter. Balansen
mellan symmetri och asymmetri forandras.

I de forhandlingar som lyfts fram i detta avsnitt 4r det uppenbart att dven
de inblandade aktdrerna sett interaktionen just som férhandlingar eftersom
vissaav handlingarnaanvinder beteckningar sdsom "slutbud” och liknande.*>
Ofta forefaller det ldttare att forhandla om pengar 4n om principer, varfor
ménga av de forhandlingar som hir uppmirksammas har handlat om

ekonomiska ersittningar.

Schablonersittningen

I ménga fall har férindringar inom politikomradet foregdtts av ett omfattande
samarbete och forhandlande mellan representanter for stat och kommun. Nir
mojligheterna till nyttersittningssystem f6r kommunerna (schablonersittningen,
som innebar att kommunen fick en viss fast summa per mottagen flykting, vi
dterkommer till detta i nista kapitel) skulle utredas sades det att:

[v]i foresldr dirfor ate en arbetsgrupp tillsites med representanter for
arbetsmarknadsdepartementet, finansdepartementet, Statens invandrarverk,
Svenska Kommunf6érbundet och AMS”.#°

493 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
494 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

495 Se exempelvis slutbud i friga om ersittning till kommunerna for flyktingmottagandet, 1993-12-01,
Ku93/3031/IP.

496 1989-03-16 — Oversyn av forordningen 1984:683 (ersittningsférordningen), s. 2, IP5791/89.
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Genom attse pi sammansittningen kan noteras vilka intressen som bedémdes
som relevanta i sammanhanget. Kommunfsrbundet ses hir som representant
for kommunernas intressen dven om det inte kan ingd for enskilda kommuner
bindande avtal. Hir sdtts ramarna for de kommande forhandlingarna och
avtalen — interdependensen mellan aktdrerna regleras.

Bide staten och kommunerna var angeligna om att férankringen av
forslagen i kommunerna skulle vara stark, detta skulle uppnés bl.a. genom en
konferens arrangerad av kommunférbundet.”” Detta kan ses som ettled i en
overtalningsstrategi dir kommunerna skulle dvertygas om att forslagen var
bra. Kommunférbundet och kommunerna uppfattades dock fran statligt hll
som mycket intresserade av att det ekonomiska systemet reformerades.*’®
Kommunerna héll alltsd redan frin bérjan med om principerna for
forindringen men var mycket skeptiska till tidpunkten f6r genomforandet.*”

Frin statens sida var det dock viktigt att fi igenom denna forindring och
kunna f2 en schabloniserad ersittning. Avsikten var att minska osikerheten
om kostnaderna och kunna f3 ett ramverk for kommunernas itagande. Aven
kommunernavar intresserade av detta da det skulle underlitta deras planering
att veta hur mycket varje flykting fick kosta — det 4r dock en helt annan sak
att mdnga kommuner vid den hir tiden nog hoppades pi ett 6verskott frén
schablonersittningen — ”sd staten lockade ju pa det sittet med en ersittning,
kommunalpolitikerna trodde generellt att pengarna skulle ricka”.*® Verklig-
heten blev, delvis p.g.a. konjunkturen, en helt annan, nigot som vi diskuterar
i kommande kapitel.

I forhandlingar ligger det ofta i aktdrernas intresse att inte ligga alla korten
pabordet frin bérjan—det méste finnas ndgotatt forhandla om. Férhandlingar
handlar om ett givande och ett tagande. I det ljuset dr det inte sd konstigt att
departementet, nir férhandlingar om schablonersittningen ska inledas med
kommunférbundet, var bekymrat 6ver vilket bud man skulle ligga. Man ville
ligga ett bud under det maxbelopp man kunde tinka sig men det var viktigt
for statens trovirdighet att det inte syntes att man lagt ett lagt bud. Den ram

497 Minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen den 28 juni 1989, IP5791/89.
498 PM 1989-06-20 — EORTROLIGT, 1P5791/89.

499 Minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen den 28 juni 1989, 1P5791/89; 1989-
07-03 — Arbetsmarknadsdepartementet, Statssekreterare Bo Géransson, minnesanteckningar frin sammantride

med SIGNE 1989-08-23, s. 1, IP5791/89; Kommunf6rbundet Stockholms lin — 1990-01-19, IP5791/89.
500 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrad, Landskrona kommun, 2001-08-29.
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som man kommit éverens om inom Regeringskansliet skulle inte 6verskridas

men omfordelningar skulle kunna ske inom den utifrin kommunférbundets
krav.>"!

For att ha ndgot forhandlingsutrymme gentemot kommunférbundet bér
vért forsta bud till kommunférbundet ligga 10-15% under den kostnadsram
vi har gjort upp med Fi om. Fér att inte ett sddant bud skall uppfattas som ett
forsok att gora en besparing och ett avsteg frén den Gverenskomna principen
att det nya systemet skall vara kostnadsneutralt for stat och kommun...”>%

Det ir séledes inte bara mellan staten och kommunférbundet som
forhandlingar ska 4ga rum utan ocks inom staten d ansvarigt departement
och Finansdepartementet ska komma 6verens. Den ansvarige tjinstemannen
pa sakdepartementet menar att departementet hade ett dubbelt forhandlings-
lige diir man forst var tvungen att f3 fram pengar frin Finansdepartementet
och sedan férhandla gentemot kommunférbundet.>”

Till slut fick man emellertid en &verenskommelse frin statens sida med
kommunférbundet diir den med Finansdepartementet verenskomna ramen
underskreds. Sakdepartementetansersigalltsd halyckats braiférhandlingarna
med kommunférbundet och fick pengar "6ver”, jimf6rt med vad man hade
varit villig att betala ut till kommunerna:

”[e]n del av dverskottet bor eventuellt liggas som ett péslag pa potten for

extraordinira kostnader” 5%

Kommunférbundet menar att de varit med och paverkat mycket och gjorde

egna studier utifrin vilka man férhandlade: “det var ett tagande och ett

givande”.””

501 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1990-01-08, rev 1990-01-10, Fértroligt arbetsma-
terial — Internt underlag for forhandlingarna med svenska kommunférbundet om nytt system for ersiittning
till kommunerna for flyktingmottagandet, s. 2, 8, IP5791/89.

502 Arbetsmarknadsdepartementet—Lars G Johansson—1990-01-08, rev 1990-01-10, Fsrtroligt arbetsma-
terial — Internt underlag for forhandlingarna med svenska kommunférbundet om nytt system for ersittning
till kommunerna fér flyktingmottagandet, s. 8, IP5791/89.

503 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

504 Arbetsmarknadsdepartementet—Lars G Johansson—1990-02-06 — Nyheter i systemet efter $verenskom-
melsen med kommunférbundet, IP5791/89.

505 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunfsrbundet, 1999-06-18.
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Man kan siledes konstatera att staten anser sig ha lyckats i dessa
forhandlingar, men det finns 4ven, som vi ska dterkomma till, exempel pd
motsatsen. Jag tinker di frimst pd inférandet av konjunkturtilligg.
Forklaringen till dessa skillnader stir att finna i att beroendeférhallandet
forindrades. Vid tidpunkten for den senare férhandlingen var staten mycket
mer beroende av kommunerna — interdependensen hade forskjutits i mer
asymmetrisk rikening till statens nackdel eftersom statens kinslighet 6kat.

Ersittningsbelopp

Ett stort omréde for férhandlingar har under hela perioden varit ekonomin
— bland annat omférhandlas generalschablonen for kommunernas mot-
tagande varje ar.° Det sades redan innan generalschablonen inférdes att s

skulle bli fallet:

”[f]rigan om generalschablonens storlek kommer i slutindan #nd§ att bli en
forhandlingsfriga mellan staten och kommunf6rbunder”.>"

Hur svdra dessa forhandlingar varit beror till stor del pd hur interdependensen
sett ut vid det aktuella tillfdllet. Under hosten 1993 stod det klart att manga
flyktingar frin Bosnien skulle fi uppehéllstillstind vilket gjorde att
kommunernas flyktingmottagande kraftigt maste 6kas. Kommunférbundet
krivde diattersittningarnakraftigt skulle hojas och att statens kostnadsansvar,
som vi berért tidigare i detta kapitel, skulle forlingas frin tre och ett halvt &r till
minst fem ar. Kommunférbundets ledning framforde vid direkta éverldggningar
med invandrarministern att ersittningen, som dé var pa ett schablonbelopp per
mottagen flykting, borde 6kas till tva och ett halvt schablonbelopp att betalas ut
vid fem tillfillen under en femarsperiod.”® Begiran om 6kning motiverades avatt
inte ens om den davarande ligkonjunkturen vindes skulle flyktingarnas situation

pa arbetsmarknaden forbidttras.””

506 1989-06-04 Diskussionsunderlag, IP5791/89; brev till Hogsby kommun 1988-02-18, IP5478/87.

507 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system for
ersittning till kommunerna for flyktingmottagande m.m., s. 13, IP5791/89.

508 Minnesanteckningar frin dverliggningar med Svenska Kommunfsrbundet 1993-09-27 angdende statlig
ersittning till kommunerna for flyktingmottagande, s. 2, Ku93/3031/IP.

509 Skrivelse frin Kommunforbundet i Kronoberg, 1993-10-04, s. 1, Ku93/4223/IP.
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Kommunernas forvintningar pa forbittrade ersittningar var stora och,
enligt tjinstemin pd departementet, underblista av kommunférbundet
sjilva.’!” Aterigen ser vi ett exempel pa en férhandling med flera nivier dir
kommunférbundet forbittrade sin férhandlingsposition gentemot staten
genom att hogre krav stilldes frin kommunerna. Staten var emellertid beredd
att utnyttja det faktum att kommunforbundet “bara” dr sprakror for
kommunerna:

”om vi 4nd3 inte kan komma &verens med Kommunférbundet ir sidana
utfiistelser 4nnu viktigare for att kunna 6vertyga enskilda kommuner om

trovirdigheten nir det giller det statdiga kostnadsansvaret for flykting-

mottagandet”.’"!

Aven statens forhandlingar kan ses som en flernivaforhandling dir riksdagen
méste besluta om huvuddragen i eventuella 6verenskommelser och departe-
mentet ofta har intresse av att handlingsfriheten maximeras i riksdagen s3 att de
nirmare reglerna kan utformas i samarbete med myndigheter och kommuner.”'?
Det berdrda sakdepartementet har ocksd, sisom tidigare nimnts, en flerniva-
forhandling med Finansdepartementet om ekonomiska konsekvenser av
eventuella 6verenskommelser med kommunférbundet.’"

Den kritiska punktenidessa férhandlingar var till stor del beslutsunderlaget.
Det var oklart hur stort underskottet var.’'* Det enda underlaget fér hur
mycket mer ersittning kommunerna behévde f6r att kostnadstickning skulle
nds var en rapport frin Komrev enligt vilken 91 procent av ersittningen
forbrukats efter tvd ar frin flyktingarnas mottagande, allt enligt den
ursprungliga planen.’” Vad det gillde var att uppskatta hur mycket mer
flyktingarna skulle kosta kommunerna under de aterstdende ett och ett halvt
dren av det statliga kostnadsansvaret. Osikerheten var siledes stor och

510 Svenska Kommunférbundets reaktion pd Kulturdepartementets férslag 1993-11-30 i friga om ersitt-
ning fér flyktingmottagandet, s. 3, Ku93/3031/IP.

511 Svenska Kommunférbundets reaktion pd Kulturdepartementets férslag 1993-11-30 i friga om ersitt-
ning fér flyktingmottagandet, s. 4, Ku93/3031/IP.

512 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 9, Ku93/3031/IP.

513 Prop. Om &verforing av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 4, Ku93/3031/IP.

514 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 1, Ku93/3031/IP.

515 Slutbud i friga om ersittning till kommunerna for flyktingmottagandet, 1993-12-01, Ku93/3031/1P;
underlag f6r bedémning av schablonersittningens storlek ar 1994, 1993-11-11, s. 1-2, Ku/3031/IP.
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parterna tvistade om vad som var “ritt nivd” p& konjunkturtilligget for att nd
kostnadstickning.’'¢

Staten kunde tinka sig en extra ersittning till kommunerna for de flyktingar
som drabbats av simre mojligheter pa arbetsmarknaden, trots att man
egentligen ville avvakta ytterligare uppféljningar p.g.a. den bristande
informationen.’"” Departementet insig dock sjilvt hur svirt det skulle vara att
hivda att man skulle vinta nir staten var sd beroende av kommunernas vilja
attokasitt flyktingmottagande.>'® T arkivhandlingarna frin Regeringskansliet
framgar att flera olika varianter pa extra ersittningar évervigdes. Kommun-
forbundets krav om en frdubbling diskuterades dock aldrig — dven statens
hogsta alternativ ldg lingt ifrin kommunforbundets krav.’’” Regeringen
overvigde att inte kompensera kommunerna for tidigare forluster utan i
stillet 6ka ersittningen kraftigt for framtida mottagna flyktingar. Nackdelen
med en sidan konstruktion for staten hade varit att det kunde bli svart att
sedan minska ersittningarna igen.’*® Som vi tidigare diskuterat finns det en
konservatism i framférhandlade l6sningar i svira frigor — aktorerna vill inte
girna riva upp ingéngna éverenskommelser — och sirskilt en sinkning av
ersittningsnivdn dr svér att fa stod for.

Till slut fick man dock en 6verenskommelse om konjunkturtilliggsbelopp
med kommunférbundet.’?' Slutresultatet blev att schablonersittningen bara
okades med inflationen och att ett konjunkturtilligg for flyktingar mottagna
1991 betalades ut till kommunerna med 35 000 kr/vuxen och 5 000 per barn
under 16 ar.>** Detta beriknades som en uppskattning av den sannolika
genomsnittliga kostnad per flykting mottagen 1991 som staten borde ha sttt
for men som schablonen inte tickt.”” Dessutom beslutades om ett stimu-
lansbidrag till kommunerna for flyktingar som togs emot i kommuner vilka
under slutet av 1993 och bérjan av 1994 kraftigt okade sitt flykting-

516 Svenska Kommunférbundets reaktion pd Kulturdepartementets forslag 1993-11-30 i friga om ersitt-
ning fér flyktingmottagandet, s. 3, Ku93/3031/1P.

517 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18,s. 1, 10, Ku93/3031/1P;
prop. 1992/93:100, Bil 12, 5. 261-262.

518 Underlag for bedémning av schablonersittningens storlek ar 1994, 1993-11-11, s. 8, Ku/3031/IP.
519 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 7, Ku93/3031/IP.
520 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 1, 7, Ku93/3031/IP.
521 Slutbud i friga om ersittning till kommunerna for flyktingmottagandet, 1993-12-01, Ku93/3031/IP.

522 Resultat av 6verlidggningar mellan Kulturdepartementet och Svenska Kommunférbundet, s. 2, Ku93/

3031/1P.
523 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 2, Ku93/3031/IP.
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mottagande. Vi dterkommer till detta i nista kapitel dir statens resurser och
dess sarbarhet diskuteras.

Numera forefaller det vara si att forhandlingarna mellan staten och
kommunerna formaliserats di sakdepartementet och kommunférbundet
drligen triffas for att forhandla om de ekonomiska villkoren.”* Kommun-
forbundet menar att man kunnat paverka nivierna, om dock inte i den
utstrickning man dnskat.’?

Framging i férhandlingarna beror, atminstone delvis, pa hur inter-
dependensen ser ut och upplevs. Med andra ord férindras férutsittningarna
for forhandlingarna om interdependensens symmetri forindras. Ju mer
kinslig en aktor dr ju svirare dr det for denne att 3 till stdnd ett fordelaktigt
forhandlingsresultat. Staten "lyckades” bittre i forhandlingarna om schablon-
ersittningen 1989/90 in vid forhandlingen 1993, det ska dd jimf6ras med att
22237 flyktingar mottogs i kommunerna 1990 och 61 500 mottogs 1994.5%
Vid den senare tidpunkten var interdependensen asymmetrisk till statens
nackdel vilket gjorde att man var tvungen att, dtminstone delvis, tillmotesgd
kommunernas krav.

4.3.2 Overtalning

Det finns, som tidigare diskuterats manga olika strategier, varav forhandlingar
ir en. En annan strategi dr dvertalning, att forsoka fi den andre aktdren att
acceptera en viss stindpunkt genom att fsrmedla fakta och argumentation i
saken. Betoning av samforstind kan ocksd ses som ett led i en dvertalnings-
strategi. Medvetna styrningsférsok genom overtalning kan ocksé ses som
informationsstyrning.

Vi ser vid ménga tillfillen att staten paverkats av kommunernas sikter och
papekanden. Staten méste i vissa fall ta hinsyn till detta p.g.a. att det foreligger
en beroendesituation — i vissa fall kan det vara billigare” ekonomiske for
regeringen att inte f6lja kommunernas 6nskemadl men i ménga fall har man
dnda varit tvungen att gora det av politiska skil.

Vid ett flertal tillfillen har kommunerna ocksé forsoke dvertala staten via
uppvakeningar och regeringsbesok i kommunerna. En annan variant 4r att

524 SOU 1997:82, 5. 25.
525 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunfsrbundet, 1999-06-18.
526 Skr. 1996/97:24, s. 47.
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man begirt att fa diskutera med regeringen om de problem man har.”* Vilket
inflytande detta har ir givetvis svért att bedédma men det 4r dtminstone ett
mojlig sitt for kommunerna att forsoka overtala staten.

Ietrantal fall kan man se act kommunerna anser att deras 6vertalningsforsok
gentemot staten har lyckats:

”[i] invandrarpolitiska kommitténs (IPOK) betinkande frin 1996 gavs
tydliga hinvisningar till acc staten hade forstdttkommunernas synpunkter” 528

Det ska dock pdpekas att alla delar i denna utredning inte resulterade i
politiska f6rslag.

Att betona samférstind kan vara en del i en dvertalningsstrategi. Man
begrinsar d& den andres handlingsutrymme genom att bida forvintas ta
ansvar for politiken och dirmed kan politikens legitimitet 6ka. Beroendet
tonas ned och de gemensamma intressena lyfts fram.

Det finns i manga fall inom vart politikomrade ett intresse, dtminstone frén
statens sida, av att visa upp att staten och kommunerna ir 6verens och att
kommunforbundet tar en aktiv del exempelvis vad giller uppf6ljning av
schablonersittningsreformen.” I flera fall anvinder staten kommunfor-
bundets stéd som argument for att dess politik dr framgdngsrik:

”[t]egeringen har ocksa haft dverliggningar med Svenska Kommunférbundet
som delar regeringens bedomning att de insatser som gors pa flyktingsidan
kan bidra till acc16sa manga av de problem som uppkommit i kommuner med

stor andel flyktingar och som diirmed riskerar att fi hoga merkostnader”.>

Avsikten ir uppenbarligen att genom att pdpeka kommunférbundets
instillning ska legitimiteten f6r politiken 6ka.

Generelltkan man som invandrarverketsiga: ”[d]agens flyktingmottagande
harutvecklatsisamf6rstdind mellan huvudaktorernai mottagandet—regering/

527 Brev frin Uppsala kommun 1998-05-22, In98/82/IE.

528 Yttrande frin Eskilstuna kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 3, In97/1429/1E.

529 Arbetsmarknadsdepartementet — 1990-02-13 — Redogdrelse for dverliggning mellan Svenska kommun-
forbundet och arbetsmarknadsdepartementet om nytt system fér ersittning till kommunerna for flykting-

mottagandet — underlag for regeringens proposition februari 1990, s. 5, IP5791/89.

530 Svar pa interpellation av Sten Andersson om ersittning till kommunerna f6r mottagning av flyktingar,
interpellation 1996/97:33, In96/2274/1E; se dven svar frin regeringen pa brev frin Laholms kommun 1994-
04-14, s. 2, Ku94/803/IP.
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atens invandrarverk och kommuner”.*' Kommunerna framhéller sin egen
Stat d k och k g
roll och organisatoriska resurs:

”[d]et dr angeliget att landets kommuner finns med som aktiva parter nir det
gelag p

giller att forma den framtida integrationspolitiken eftersom det i huvudsak r

i kommunerna som det praktiska forverkligandet skall ske”.53

Man talar inte alls i termer av dverhoghet eller styrning utan om samforstind och
ettimplicitberoende. Viligger hirldngtifrin den styrningsrelation som oftaantas.

4.3.3 Konsultation

Ett annat sitt att analysera det 6msesidiga beroendeférhéllandet ér att se pd
remissforfarandet for ate pa sé sitt klarligga om regeringen tagit hinsyn till
kommunernas sikter. Remissforfarandet 4r ett typiske, och i Sverige mycket
frekvent, exempel pa en form av konsultationsstrategi — staten “bjuder in”
andra aktorer och later dem uttala sig utan att forbinda sig att f6lja de andra
aktorernas sikter och rekommendationer. I ménga fall ir det svartatt se vilken
roll detta spelat men vi kan dtminstone konstatera att staten sjilv framhéller
konsultationens roll: ”[v]id utformningen av systemet har stark tonvike lagts
vid kommunernas synpunkter”.** Om det 4r ldpparnas bekinnelse eller ett
sitt att demonstrera ett gemensamt intresse dr svért att uttala sig om.

Minst lika intressant 4r att staten i ett flertal fall agerat som om man velat
undvika att fi synpunkter frin kommunerna f6r att pa sa sitt kunna bevara
sin handlingsfrihet. Staten har i flera fall forsékt undvika kommunernas
paverkan vid konsultationen, vilket kan vara en strategi for att stabilisera ett
radande "interdependenslige”.

Nir det giller den kanske storsta forindringen inom politikomrédet,
inférandet av schablonersittningen, var, som vi har sett, kommunférbundet
med i den arbetsgrupp som utarbetade forslaget, men forslaget gick sedan
aldrig ut pa remiss: ”[t]id f6r remissbehandling gives icke. Férankring far ske

531 Yttrande fran Statens invandrarverk pd SOU 1992:133, s. 2, Ku92/5454/1P.

532 Brev fran Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrkdping, Uppsala, Landskrona och Sodertilje kommuner
1998-06-15, s. 2, Ku1999/143/IM.

533 Arbetsmarknadsdepartementet — 1990-02-13 — Redogbrelse for dverliggning mellan Svenska kommun-
forbundet och arbetsmarknadsdepartementet om nytt system for ersiittning till kommunerna fér flykting-
mottagandet — underlag for regeringens proposition februari 1990, s. 1, IP5791/89.
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pd annat sit”.>** Till slut kom man frin departementet 6verens med
kommunférbundet om att arbetsgruppens forslag skulle “skickas ut av
kommunférbundet till ettantal kommuner pa "internremiss””.>> Det fannsalltsd
inte ndgon formell utredning utan bara en arbetsgrupp och férankringen gjordes
till stor del via informella kontakter med utvalda kommuner.”*® T andra fall har
dtgirderna ansetts vara si bridskande att remissbehandling inte kunnat ske. Detta
gillde t.ex. forslag till atgirder for medborgare fran det forna Jugoslavien.>?”

I nigot fall 4r det uppenbart att staten f6rsékt komma runt konsultation
genom att inte skicka forslagen pd direktremiss till kommunerna utan bara till
Svenska Kommunférbundet, som i sin tur skickat ut det till kommunerna.
Kommunférbundet var dd ocksd mycket kritiske till att remisstiden var sd kort
att man inte hann fatta beslut i kommunférbundets styrelse utan att
remissvaret miste bli ett kansliyttrande.”® Aven kommunerna pipekade vid
detta tillfille att man var missn6jd med statens hanterande av remissvisendet:
?..vill vi beklaga den korta remisstiden, samt tidpunkten (mitt i semestertider)
for densamma”.? Det finns i det empiriska materialet ocksd andra exempel
paatt kommunerna dr upprorda éver att de inte fate tillfille att ytera sig innan
forslag lagts.>* Frdgan 4r om forfarandet dr en medveten strategi frin staten
sida for att man ska slippa ta hinsyn till kommunernas synpunkter eller om
det bara ir en effeke av tidspress. Uppenbart 4r i alla fall att kommunerna vill
erinra om sitt potentiella inflytande och bli uppmirksammade.

I vissa fall forekommer det i materialet att staten foregripit konsultationens
respons. Ett exempel utgérs av utformandet av direktiven till en utredning
2001 da det ldggs vike vid att en helhetsbedomning ska goras och att hela
ersittningssystemet ska utredas pd en gdng; en utbrytning av vissa frigor skulle
kunna leda till att ’Kommunf6rbundet reagerar och [vi] fir samma debatt
som vi fick nir dldrestodspropen skulle liggas och da regeringen faktiske la

534 PM 1989-06-20 FORTROLIGT, s. 3, IP5791/89.
535 Arbetsmarknadsdepartementet — Statssekreterare Bo Géransson — 1989-12-07, IP5791/89.
536 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

537 Brev frén rittschefen, kulturdepartementet — Proposition med forslag till atgirder for medborgare i det

forna Jugoslavien, Ku92/3268/IP.
538 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E.

539 Yttrande frén Karlshamns kommun pad SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E; jimfor
yttrande frén Karlskoga kommun pid SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/IE; yttrande frin
Nynishamns kommun pa SOU 1997:82 och Ds 1997:47, In97/1429/1E.

540 Skrivelse frin Uppsala kommun om invandring av 4ldre anhériga m.m., Ku93/1478/IP.
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sig”.>"! Aven om asymmetrin vid denna tidpunkt har indrats till statens fordel
gors siledes en del taktiska Sverviganden frin statens sida for att minska
kommunernas paverkansmailigheter.

Konsultation ir alltsd en ofta anvind strategi i relationen mellan stat och
kommun. Vad vi ser i virt empiriska material 4r att dven undvikande av
konsultation ir att betrakta som en, dtminstone tinkbar, strategi.

4.4 Avtal om flyktingmottagande

Mot bakgrund av interdependensforhillandet mellan stat och kommun var
det nddvindigt for staten att reglera den interdependens som fanns. Ett sitt
var avtal som band bida parterna s att staten visste hur mnga flyktingar man
kunde placera ut och vilken introduktion de skulle fi i kommunerna och
kommunerna visste hur manga flyktingar de skulle ta emot och introducera
och vilken ersittning de skulle f3 for detta. Avtal ir alltsd ett sitt att reglera
interdependens. Hela politikomradet bygger saledes pi frivilliga 6verens-
kommelser mellan invandrarverket och kommunerna om flyktingmottagande
— alltsd forhandlingsresultat. Detta idr ett av de utmirkande dragen for
politikomridet. Kommunerna kan siga nej till avtal om flyktingmot-
tagande.””? Overenskommelserna ir ndvindiga just for att staten inte har
ndgra maktmedel att styra kommunerna med (det finns med andra ord ingen
garanti for att dverenskommelser kan triffas) och om kommunerna inte vill
ta emot flyktingar kan staten (med gillande lagstiftning) inte tvinga dem.

Istillet for tving — som ett anvindande av den legala resursen skulle innebira —
blev statens strategi att forsoka komma &verens med kommunerna. Staten
inkorporerade kommunernaiarbetet genom att triffaavtal med dem, vilket ocksa
innebar ett forhandlande om resurser.

Genom avtalskonstruktionen skulle staten kunna férsikra sig om att
mottagandet i de olika kommunerna var likvirdigt, och det statliga
kostnadsansvaret kunde fastslas.>*® P4 s3 vis skulle avtalet binda bida parterna.
Svenska Kommunforbundet var ocksa positivt till avtalskonstruktionen som
man menade gav kommunerna tid och ekonomiska méjligheter att planera

541 E-mail inom Regeringskansliet, 2001-10-03, N2001/9966/IM.
542 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
543 Yttrande frin Statens invandrarverk pd Ds A 1981:11, s. 7, IM3597/81.
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sina insatser och flyktingarnas bosittning.”* Flera kommuner sig ocksd
avtalskonstruktionen som ndgot positivt genom att hinsyn kunde tas dill
kommunens forutsittningar m.m. Detta forutsatte dé att det fanns ett rejilt
forhandlingsutrymme i kontakterna mellan kommunerna och invandrar-
verket och att man inte var bunden av pa forhand faststillda schabloner om
exempelvis ersittning.’® Redan i det ursprungliga forslaget till lokalt
flyktingmottagande framhéller vissa kommuner det viktiga i att parterna ir

likvirdiga och forhandlar med varandra:

”[f]or att en rimlig avtalssituation fér kommunerna skall uppstd méste
kommunerna och staten vara likvirdiga férhandlingsparter”.”

Avtalsmodellen inom flyktingmottagandet kan ses som ett féregingsexempel
pa stat-kommun-relationer som ir flexibla och obyrakratiska for bida parter.
Som papekades i foregdende kapitel ses forhandlingar ofta som limpliga nir
det forligger osikerhet och behov av snabba forindringar. Férhandlingardr d&
ofta en bra regulator i ett forinderligt maktfrdelningssystem.

4.4.1 Avtalen i praktiken

Staten kan alltsd inte bestimma att ett visst antal flyktingar ska tas emot i en
kommun utan maste ha berérd kommuns godkinnande f6r detta, vilket man
fir genom att teckna avtal med kommunen om flyktingmottagande.
Férhandlingsaspekten ir givetvis nirvarande hir dd avtaletir frivilligt for bdda
parter.

Utgéngspunkten f6r kontakterna mellan Integrationsverket, tidigare Statens
invandrarverk, och kommunerna ir att myndigheten ska triffa 6verens-
kommelser med kommuner om mottagande av flyktingar mot statlig
ersittning.’”” Under senare r innehéller 6verenskommelserna 4ven riktlinjer
for innehallet i det kommunala mottagningsprogrammet.”*® Systemet tridde

544 Yttrande frén Svenska Kommunfsérbundet pd Ds A 1981:11, s. 3, 8, IM3597/81.

545 Yttrande frén Karlskoga kommun pd Ds A 1981:11, 5. 3, IM3597/81; yttrande frin Perstorps kommun
pa Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frin Visters kommun pa Ds A 1981:11, s. 5, IM3597/81.

546 Yttrande frén Sodertilje kommun pd Ds A 1981:11, s. 12, IM3597/81.
547 Skr. 1984/85:185, s. 24.
548 SOU 1997:82, s. 31.
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i kraft 1984 da invandrarverket kontaktade ett 90-tal kommuner f6r att
forsoka f3 avtal om flyktingmottagande med dessa. Dessa kommuner skulle,
enligt det ursprungliga forslaget frin AGFA-utredningen, viljas ut utifrén
tillgdng pd arbete, utbildning och bostider och om kommunerna sedan
tidigare hade erfarenhet av invandring. Att ett 90-tal kommuner tillfrigades
innebar en 6kning jimfort med tidigare da ett fital kommuner fitt ta emot
vildigt manga flyktingar. Denna utveckling berodde pé att instromningen av
asylsokande stindigt 6kade.

I bérjan av 1987, nir det blev uppenbart att antalet avtalsplatser inte rickte
och situationen var anstringd p.g.a. linga vintetider pa de statliga
forldggningarna, vinde sig invandrarverket till invandrarministern med en
vidjan om rikspolitiska dtgirder for att fi fram tillrickligt manga kom-
munplatser.”® Tjinstemin pd invandrarverket ville d4 att invandrarministern,
statsministern och partiledarna skulle underteckna en skrivelse till landets
kommunstyrelser om att insatserna for flyktingmottagande skulle 6kas.*
Tjdnsteminnen ville sdledes att de hogsta politikerna i landet skulle ta aktiv
del i en 6vertalningsstrategi gentemot kommunerna. Invandrarministern
menade dock att det var “en olimplig form for att ge uttryck f6r hur
kommunerna skall eller bor agera”.”' Invandrarverket hade ocksd en egen
”6vertalningskampan;j” gentemot kommunerna vilken bl.a. bestod av att alla
kommuner kallades till linskonferenser dir liget presenterades och att
invandrarverket begirde att alla kommuner skulle 6ka sitt mottagande med ca 35
procent.”? Overtalning, genom vilken man forsoker paverka kommunernas
preferenser, har alltsd varit en vanlig strategi frn statens sida gentemot
kommunerna vad giller avtalen om flyktingmottagande.”

1988 togs sd steget fullt ut och invandrarverket vindessig till allalandets 284
kommuner med en begiran om mottagande av ca 23 000 flyktingar, vilket
motsvarade 2,8 promille av befolkningen. Verket ansig att det vore rimligt att

varje kommun hade ett mottagande pa denna nivd.”* 276 kommuner sa ja

549 SOU 1996:55, s. 203.

550 Skrivelse frén tjinstemin p3 Statens invandrarverk, 1987-03-23, IP1434/87.
551 Brevsvar frén invandrarministern (Georg Andersson), 1987-03-31, IP1434/87.
552 Skrivelse frin tjinstemin pi Statens invandrarverk, 1987-03-23, IP1434/87.

553 Bick och Soininen, 1998, s. 13; PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknads-
lige mm i Malmé och Norrksping 1996-05-29, s. 3-4, In96/1600/KE; skrivelse frin Malmé stad och
Norrkdpings kommun 1996-05-21, In96/1600/KE.

554 Skr. 1987/88:157, s. 36; skr. 1989/90:68, s. 27; SOU 1996:55, s. 203.
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och hadesdledes 1989 avtal med invandrarverket.”> Bland de kommuner som
sade nej till att taemot flyktingar fanns det vissa, t.ex. Sjobo, som inte tog emot
av ideologiska skil. De flesta kommuner som sade nej gjorde dock det pd
grund av brist pd bostider.

Man bér komma ihdg att de allra flesta kommuner stillde upp pa tanken om
en solidarisk fordelning av flyktngmottagandet mellan landets kommuner.”®
Flera kommuner sdg frigan om solidarisk fordelning som en forutsittning for att
stilla upp — man stillde bara upp om andra stillde upp och flyktingarna
dirigenom fordelades mellan kommunerna.” Dekommuner som redan tidigare
tagit emot manga flyktingar ville att fler kommuner skulle vara med och dela pa
ansvaret — det fanns en ridsla for att det lokala omhindertagandet skulle komma
att koncentreras till ett fital kommuner och det ville man férhindra.>*® Det fanns
frén invandrarverkets sida en medvetenhet om att det var ”i de invandrartita
kommunerna som Sveriges invandrarpolitik verkligen sitts pa prov”.>*?

Det handlar alltsd inte enbart om krassa ekonomiska kalkyler frin
kommunernas sida. Aven om det fanns kommuner som tog emot flyktingar
av kortsiktiga ekonomiska skil tog de flesta kommuner emot av rent
humanitira skil>® Det fanns en ideologisk grund av solidaritet med bade
flyktingarna och de andra kommunerna och man gjorde bedomningen att man
i vart fall inte skulle f6rlora ekonomiskt pa det.®" Manga kommuner lockades
ocksa av mojligheten till fler arbetstillfallen som en foljd av omhindertagandet av
flyktingarna.>** Invandrarverket anvinde ocksd solidariteten med riksdagens
beslut som ett argument gentemot kommunerna nir flyktingmottagandet

555 Prop. 1989/90:100, Bil 12, s. 33.

556 SOU 1996:55, s. 204; intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.

557 Yttrande frén invandrarnimnden i Stockholms kommun, citerat i yttrande frén Stockholms kommuns
kommunstyrelse pd Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frén Uppsala kommun pd Ds A 1981:11, s. 2,
IM3597/81.

558 Yttrande frin Huddinge kommun p& Ds A 1981:11, IM3597/81; yttrande frin Botkyrka kommun pa
DsA 1981:11,IM3597/81; yttrande frin Uppsala kommun pd Ds A 1981:11, 5. 2, 4, IM3597/81; yttrande
fran Orebro kommun pi Ds A 1981:11, 5. 2, IM3597/81; yttrande frin Haninge kommun pd Ds A 1981:11,
s.2-3, IM 3597/81; Statens invandrarverk, 1983, s. 3, 23, 26; Storstadsdelegationen 1982-06-12, IM2286/
82.

559 Statens invandrarverk — brev till regeringen 1981-03-26, IM1361/81.

560 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Birgitta Ornbrant,
utredningssekreterare, 2002-01-15.

561 Bengtsson, 1999, s. 77; intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunfsrbundet, 1999-06-21;
intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Birgitta Ornbrant,
utredningssekreterare, 2002-01-15; intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

562 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.
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behdvde 6kas.>® Ytterligare ett argument f6r fordelning mellan kommuner
varatt pd sd sitt kunde den befintliga kommunala servicen inom alla omréden
utnyttjas bittre.”*

Frin statens sida forsdkte man paverka kommunernas instillning genom
ideologiska resonemang och vidjan om humanitet genom att t.ex. sdga attom

kommunerna:

”skulle vara restriktiva eller siiga nej eller kriva mer si skulle vi [kommunernal]
framstd som vildigt inhumana och bara tinka pd pengar och ersittning

0.5.v.”.5%

P4 flera héll har kommunerna varit skeptiska till fordelningen av flyktingar
mellan linen och kommunerna. De ansdg att tillricklig hinsyn inte togs till
antalet redan mottagna flyktingar, beriknat som andel av totalbefolkningen,
nir nya avtal om flyktingmottagande skulle triffas och krivde dirfor nya
kvotberikningar.’*® Det fanns ett moraliskt tryck pd kommunerna att stilla
upp pé flyktingmottagande. Det var svért for enskilda kommuner att siga nej
mot bakgrund av detta. Aven mellan kommuner var trycket att stilla upp stort
och om en kommun i ett lin inte stillde upp sdg de andra kommunerna
kritiske pi den kommunen.>®’

Invandrarverkets nya strategi att forsoka engagera landets samtliga
kommuneriflyktingmottagandet, som i mngtoch mycketvaren nédlgsning
frin bérjan da det behdvdes fler kommunplatser, kom att kallas “hela-landet”-
strategin eller "hela-Sverige”-strategin. Strategin var ingen genomtinkt politik
utan en av situationen pikallad nédvindighet.® Denna nédlosning kom
sedan att uppfattas som en dygd av invandrarverket.”® Flera kommuner har
varit kritiska till "hela-Sverige”-strategin di de menat att riksdag och regering
inte tagitansvar for strategin pé sd vis att vissa kommuner fitt ett mycket hogre

563 Skrivelse frén tjinstemin pi Statens invandrarverk, 1987-03-23, IP1434/87.

564 Yttrande frin Norrképings kommun pé Ds A 1981:11, s. 2, IM3597/81.

565 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunfsrbundet, 1999-06-18.

566 Skrivelse frin moderata kommunalrid i Stockholms lin, 1993-11-08, Ku93/3719/IP.

567 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18; intervju med Anders Wester-
berg, Migrationsverket, 2002-01-31.

568 Riksdagens revisorer, rapport 1991/92:12, s. 17; Riksrevisionsverket, 1988, s. 21-22; SOU 1996:55, s.
203.

569 SOU 1996:55, s. 205.
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antal flyktingar in sin del av ansvaret™”® Samtidigt fanns det kommuner som
var kritiska av rakt motsatta skil d de inte fick ndgra flyktingar trots att de
hade méjlighet att ta emot dem.””!

I take med att allt firre asylsskande kommit dill landet, vilket givetvis lett till att
firre antal fitt uppehallstillstind, har antalet flyktingar som ska kommunplaceras
drastiskt minskat. Kommunplaceringarna har ocksa reducerats eftersom ménga
flyktingar nu pd egen hand bositter sig i kommunerna redan vid ankomsten. Att
de asylsskande numera har ritt till eget boende har allts i princip gjort att
statsmakterna inte lingre kan pdverka bosittningen av flyktingar’”? Vi
dterkommer till detta i kapitel sex. Frin rekordnivierna 1994 skedde minsk-
ningen mycket snabbt vilket ocksa ledde till att &r 2000 fanns avtal med bara
134 kommuner, ensiffrasom gillde dven under slutetav 1990-talet.”® Nu har
vi en situation dir vissa kommuner har sagt nej till yreerligare flykeing-
mottagande och andra kommuner som slutit avtal inte har fitt ta emot nigra
flyktingar.”* For Integrationsverket har det under senare &r blivit svirare att
tecknaavtal i vissa regioner. Detta beror dels pd att manga asylsokande har eget
boende och kommunerna anser att avtalstriffandet dr meningslgst.””> Dels
beror det pa att minga kommuner under senare 4r tagit emot ett stort antal
flyktingar och dirigenom anstringt mottagningsresurserna och nu ir ridda
for de framtida ekonomiska konsekvenserna.”’® Detta bekriftas ocksd av en
tjansteman pd Svenska Kommunforbundet:

570 Anstkan frin Landskrona kommun 1995-12-27, s. 1, 3, In96/708/IE; skrivelse fran Landskrona
kommun 1996-01-01, In96/1418/KE; skrivelse frin Landskrona kommun 1994-08-31, A95/195/IP;
skrivelse frin Malmé stad och Norrkdpings kommun 1996-05-21, In96/1600/KE; PM om flykting-
mottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige, mm i Malmé — Norrképing — Landskrona 1997-

09-30, s. 1, 4, In97/2497/KE; skrivelse frin Malmé stad 2001-01-10, s. 2, N2001/882/STO.

571 Skrivelse frin Herrljunga kommun 1992-10-01, s. 1, Ku92/4411/1P; skrivelse frin Gillivare kommun
2001-09-10, N2001/8601/IM.

572 Skr. 1996/97:24, s. 45; SOU 1996:55, s. 204; Integrationsverket, 2000Db, s. 20.
573 Prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 8, s. 24; prop. 2001/02:1, Utgiftsomride 8, s. 19.

574 SOU 1996:55, 5. 204; skrivelse frin Ornsksldsvik, Lycksele, Krokom och Ostersunds kommuner 2000-
01-26, Ku2000/213/IM.

575 Statens invandrarverks utredning pa uppdrag av regeringen om omfattningen av och de effekter som det
egna boendet for asylsokande far i olika avseenden, 1995-01-31, 5. 7, A95/380/1P; yttrande fran Goteborgs
kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande
m.m., Ds 1993:75, s. 6, Ku92/5509/IP; intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunfsrbundet,
1999-06-21; intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.

576 Statens invandrarverks utredning pa uppdrag av regeringen om omfattningen av och de effekter som det

egna boendet for asylsokande fir i olika avseenden, 1995-01-31, s. 7, A95/380/IP,
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”dels tror jag det egna boendet och dels ersittningsfrigan och ryckigheten i

statens agerande, det ir faktorer som paverkar kommunernas intresse”.>”’

Minga kommuner 4r negativa till att "hela-Sverige™-strategin dverges, men
argumenten varierar. Vissa betonar att det finns risk for ghettobildningar néir bara
vissakommuner tar emot flyktingar, andra ir ridda for opinionen i de kommuner
som d ska pekas ut som ”invandrarkommuner” och stiller sig frigande till vad
som kommer att hinda om flyktingmottagandet, p.g.a. hogre flykting-
instrémning, behéver 6kas igen eftersom det d& kan vara svirtatt komma tillbaka
och teckna nya éverenskommelseride kommuner som avvecklatsin mottagnings-
organisation.”® Svenska Kommunférbundet menar att staten maste verka for att
ménga kommuner ska vara engagerade och att det 4r viktigt att "hela-Sverige”-
strategin halls levande dven om antalet asylsokande 4r l3gt.””

For att forsoka komma till ritta med problemen med koncentrering av
flykeingar till storstiderna har regeringen féreslagit att Integrationsverket pd
forsok under 2001 och 2002 ska kunna ge ersittning, pi sammanlagt 30
miljoner kronor per &r, till kommuner som organiserat tar emot flyktingar
som bott en kortare tid i storstadskommunerna.’® Detta ir ett forsok att f3
andra kommuner att locka till sig flyktingar frin storstiderna genom framfor
allt informationsinsatser.”®' Huruvida detta kommer att bli en permanent
dtgird, ochisd fall i vilken form, underséks for nidrvarande av en utredning.**?
Man har idag bestimt att Integrationsverket ska teckna éverenskommelser

med de kommuner som har bra méjligheter till arbete och utbildning.’®

577 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21; se dven SOU 1996:155,
s. 327; yttrande frén Upplands Visby kommun pad SOU 1996:55, s. 2, In96/783/1E.

578 Yttrande frin Norrképings kommun pd SOU 1996:55, 5. 8, In96/783/1E; yttrande frin Gnosjé kommun
pdSOU 1996:55, In96/783/1E; yttrande frin Jonkspings kommun pd SOU 1996:55, In96/783/1E; skrivelse
frin Malmé stad 2001-01-10, s. 2, N2001/882/STO; brev frin Botkyrka, Malmg, Eskilstuna, Norrképing,
Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner 1998-06-15, s. 1, Ku1999/143/IM; intervju med Karl-Axel
Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

579 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pd SOU 1997:82, s. 3, In97/1429/1E; yttrande frin Svenska
Kommunférbundet pd SOU 1996:55, s. 4, In96/783/1E; Svenska Kommunférbundet, 1999, s. 7; intervju
med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

580 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 8, s. 21, 25; dir. 2001:87; prop. 2001/02:1, utgiftsomride 8, s. 23, 27.

581 Prop. 2001/02:1, utgiftsomride 8, s. 19; intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen i Malmg,
2001-07-18.

582 Dir. 2001:87.
583 Statens invandrarverk, 1997, s. 30-31.
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Detta dr samma kriterier som AGFA-utredningen i bérjan av 1980-talet sig
som urvalskriterier. Man kan med andra ord siga att cirkeln #r sluten. Att firre
kommuner numera fir ta emot flyktingar innebir dock inte nodvindigtvis rent
principielltattkommunernainte lingrerviktiga. Staten erkiinnerkommunernas
viktiga roll i genomférandet.’® Det 4r kommunerna som besitter de organisa-
toriska resurserna for att kunna ta emot och integrera flyktingar.

Avtalsslutandet inom flyktingmottagandet har sledes till viss del spelat ut
sin roll genom att flyktingarna sjilva viljer var de vill bo (vi terkommer till
detikapitel sex). Ett flertal kommuner har ifrdgasatt om man 6verhuvudtaget
ska ha kvar avtalen i sin nuvarande form.’® Det innebir dock inte att
avtalsslutande som idé spelat ut sin roll. Inom storstadspolitiken, som ir nira
kopplad till flyktingpolitiken, har avtalsmodellen tagits i bruk de senaste &ren.
Staten tecknar da utvecklingsavtal med kommuner i storstadsregionerna om
insatseriutsattabostadsomriden forattskapa tillvixt och bryta segregationen.
Fram till sommaren 2001 hade lokala utvecklingsavtal tecknats med sju
kommuner.** [ avtalen ingdr dtgirdsplan, reglering av statliga och kommunala
dtaganden samt uppf6ljning.’¥’

Avtalstriffande, som forenar de tvi strategierna forhandling och inkor-
porering, ir siledes fortfarande ett viktigt instrument for staten i dess
relationer med kommunerna. Avtal féregis nistan alltid av ndgon typ av
implicita eller explicita férhandlingar, s& dven hir trots att fordelningen av
forhandlingsmakt mellan stat och kommun varierat 6ver tid.

4.5 Slutsatser

Interdependensen har tydligt kommit till uttryck genom, men dven paverkats
av, ansvarsfordelningen inom omradet. Staten och kommunerna ir i ménga
fall 6verens om vem som har ansvaret men inte vad detta innebir.

584 Prop. 1997/98:16, s. 25.

585 Brev frén Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrképing, Uppsala, Landskrona och Sodertilje kommuner,
1998-06-15, s. 5, Ku1999/143/IM; intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen i Malms, 2001-
07-18; intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.

586 Prop. 2001/02:1, utgiftsomrade 8, s. 31.

587 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 8, s. 28-29; skrivelse frin Malmg stad 2001-01-10, s. 2, N2001/882/
STO; Kulturdepartementet, 1999-12-20, Ligesbeskrivning 6ver vad som ir gjort och vad som 4r pd ging mot
bakgrund av skrivelsen In97/1700/IE om flyktingpolitiken, s. 1, Ku1999/143/IM.
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D34 ingen av aktorerna ensidigt kan bestimma madste de istillet forsoka
komma &verens for att reglera beroendet. Som vi sett sker detta genom
forhandlingar som resulterar i avtal. Detta forfarande kombinerar tvd olika
strategier, nimligen inkorporering och férhandlande. Férhandlingarna
paverkas av de olika aktdrernas fsrhandlingsmake vilken i sin tur hor samman
med vilka resurser de olika aktdrerna besitter respektive saknar da detta ger
aktorerna deras mojliga handlingsalternativ. Detta ska analyseras i de tvd
kommande kapitlen. Férhandlingsmakten kan ocksd dndras dver tid p.g.a.
dndrad asymmetri — att en aktors sirbarhet eller kinslighet frindras.

Genom “hela-Sverige”-strategin kan sigas att staten péverkade inter-
dependensen dd man minskade sitt beroende av ett fital kommuner genom
att beroendet kom att omfatta fler kommuner som deltog i flykting-
mottagandet. Man var sdledes lika beroende av kollektivet av kommuner men
inte av varje enskild kommun.



Kapitel Fem
Statens beroende

”Onekligen ledde flyktingfrigans visibilitet i massmedia och i den politiska
debatten i slutet av 1980-talet, tillsammans med den allminna opinionens
kluvenhet infér bilden av ett ekonomiskt kostsamt lokalt mottagande i tider
av allminna nerskirningar, till 5kade krav pa de ansvariga beslutsfattarna” >

5.1 Inledning

Vilket beroende har utvecklats hos berdrda aktdrer? Vi bérjar i detta kapitel
med statens kinslighet och sdrbarhet for att i nista kapitel g& vidare med
kommunernas beroende. Avsikten ir att studera beroendeforhallandet i ett
forindringsperspektiv.

Detsom forsitter en aktorien beroendesituation dr avsaknad av vissa viktiga
resurser, sisom diskuterades i kapitel tre. I detta kapitel ska vi underséka hur
staten blivit kiinslig och sirbar inom flyktingmottagandet — vad det ir for
resurser som saknats? En aktor som saknar en resurs forsoker kompensera
detta genom att anvinda andra resurser. Vad ir det da for resurser som staten
har besuttit, och hur har dessa anvints?

Det kan noteras att vid ett flertal tillfillen har staten, p.g.a. det dmsesidiga
beroendet, varit kinslig och sdrbar f6r kommunernas agerande. Detta innebir att
staten inte kan gérasom den sjilv vill utan méste ta hinsyn till kommunernasvilja.
Okad kinslighet ir en akut situation, dir beroendet forindrats till aktorens
nackdel, antingen pd grund av externa faktorer eller den andre aktrens agerande
— positionen pd interdependensskalan dndras. Om aktdren inte, genom sitt
agerande och sina beslut, kan ta sig ur den akuta situationen kommer ven
akedrens sirbarhet att 6ka. Sarbarheten innebir att man 4ven pa lng sike ér
forhindrad att ta sig ur beroendet, vilket i sin tur innebir att dven nir politiken

588 Bick och Soininen, 1998, s. 93.
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anpassats maste man ta hinsyn till den andres agerande. En tjinsteman pd
kommunf6érbundet understrok att: “visst ...finns ett beroendeforhillande med
det system vi har”.* En annan intervjuperson uttryckte det som att ”[s]taten har
varit kommunernas gisslan”.> Staten har i ménga situationer varit mycket
angeligen om att relationen med kommunerna skulle vara vilfungerande.”"

Kommunerna papekar vid ett flertal tillfillen for staten hur viktiga de sjilva ir:

”[kJommunférbundet vill ocksa inledningsvis understryka att kommunerna
under den senaste tiodrsperioden gjort stora insatser nir det giller flykting-

mottagandet”.>”

Kommunerna vill girna framhélla statens beroende och sirbarhet och de ir i
ménga fall mycket kritiska till statens agerande och dr ofta inte sena att pdpeka det:

”[u]r ett kommunalt perspekeiv dr det centrala i kommitténs betinkande et

indirekt erkinnande av tidigare systems tillkortakommanden”.>®

Relationen mellan stat och kommun har alltsa varit lingt ifrdn friktionsfri. Aven
staten papekar ibland, i dvertalande syfte, hur betydelsefulla kommunerna ir.
Staten trycker hir pd for att dven kommunerna ska erkéinna sitt ansvar:

”f6r att denna politik skall kunna lyckas 4r vi beroende av att kommunerna
dven fortsittningsvis stiller upp och taremot flyktingar. .. .jaghoppasattdetta

arbete kommer att bedrivas lika ambitiost och solidariskt som hittills”.5%

Staten erkinner ocksa sin kinslighet:

“det ... dr mycket angeliget att kommunerna Skar sin mottagning av

flyktingar. Det ir en forutsitening for att den nuvarande situationen med

langa vistelsetider pa forliggning skall kunna lgsas”.>

589 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

590 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.

591 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.

592 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E.
593 Yitrande frén Eskilstuna kommun pa SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E.

594 Brev till Hogsby kommun frin statsridet Georg Andersson 1988-02-18, IP5478/87.

595 Brevsvar frin invandrarministern (Georg Andersson) 1987-03-31, IP1434/87.
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5.2 Statens bristande resurser

Vad 4r det d4 for resurser som staten saknar och som innebir att man hamnar
i ett dmsesidigt beroendeforhallande med kommunerna? Enkelt uttrycke har
auktoritetsresursen varit mycket begrinsad, for att inte siga obefintlig (i alla
fall for centrala delar av politikomridet). Informationsresursen har varit
mycket bristfillig, framfor allt externt, vilket sammantaget lett till den hir
observerade interdependensen. Staten har inte kunnat dominera besluts-
fattandet pd det sitt som man normalt utgar ifrin. Problemets omfattning och
utseende har skiftat mycket kraftigt och mycket fort.

Den bristande auktoritetsresursen leder till att staten inte ensidigt kan
bestimma 6ver kommunerna men ocks3 att den inte kan styra flyktingarna.
Det finns principiellt tvd vigar for staten att ta sig ur beroendet gentemot
kommunerna: stinga grinserna eller tvinga kommunerna tll flyktingmot-
tagande. Som vi ska se bottnar problemet med utnyttjandet av auktoritets-
resurserna i ridslan for opinionen. Det ir siledes egentligen bristen pd
politiska resurser, eller ridslan f6r de politiska kostnaderna, som lett till statens
bristande resurser och beroendet av kommunerna.

Den resurs som har anvints for att till viss del kompensera avsaknaden av
informations- och auktoritetsresurser ir den finansiella resursen. Detta har
skett bade langsiktigt, for att minska sdrbarheten, och kortsiktigt, for att
hantera en temporir kinslighet. Lit oss dock bérja med de resurser staten
saknat. Asymmetrin i beroendeférhillandet avgors av balansen mellan
aktorernas tillging och avsaknad av resurser.

5.2.1 Avsaknad av informationsresurs

Ett utmirkande drag for flyktingmottagandet ér att informationsresursen 4r
mycket begrinsad vilket leder till en stor osikerhet. Denna osikerhet ir
“inbyggd” och priglar omridet som i hog grad paverkas av externa,
opéverkbara faktorer. Osiikerheten emanerar dock ocksa frin aktérernas egna
ageranden. Det finns vidare olika sitt att forsoka reducera denna osikerhet.
Som vi kommer att se i detta avsnitt ir osikerhet ett problem som paverkar
savil staten och kommunerna som relationen dem emellan pd olika sitt.
Osikerheten paverkar dirmed interdependensférhéllandet.

Mycket tyder pd att dven om, sisom hir ir fallet, bida aktdrerna paverkas
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av den bristande informationsresursen, si ir det statens kinslighet och
sdrbarhet som i storst utstrickning paverkats av bristen pa information.
Den grundliggande osikerheten dr hur ménga flyktingar som kommer till
landet. Denna osiikerhet bestar dels av en osikerhet om hur manga som soker
asyl i landet, dels av en osikerhet om hur minga av dessa som fir
uppehillstillstdnd och séledes ska bo i en kommun. Osikerhet finns som ett
permanent drag — det 4r i princip omdjligt att frsoka forutsiga flyktingin-
strdmningen. Detta framgdr ocksé av fluktuationen i diagram 5.1.5%

90 000
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Diagram 5.1 Antal asylsskande och beviljade uppebillstillstind (Killa: Migrationsverket).

Niir det lokala mottagandet inférdes 1985 riknade man med att 5 000 platser
per ar skulle behévas i kommunerna. Dessa berikningar kom dock nistan
omedelbart pd skam genom att det arliga antalet asylsskande férdubblades
mellan dren 1985 och 1989 (frin ca 15000 till ca 30 000).>°” Under hela tiden
motsvarade siledes kommunernas mottagande inte behovet (siledes fick
flyktingar med firdiga uppehéllstillstind vistas pé en statlig forliggning i

596 Migrationsverket, 2001, s. 8.

597 SOU 1991:1, s. 101; PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige mm i
Malmé och Norrképing 1996-05-29, s. 1, 8, In96/1600/KE.

598 Prop. 1989/90:100, Bil 12, s. 32; prop. 1989/90:105, s. 8-9.
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vintan pd kommunalt mottagande).””® Under perioden 1980-2000 fick
267 000 asylsokande uppehallstillstdnd i Sverige och skulle sdledes kommun-
placeras. Till detta kommer anhériga till flyktingar som ofta anlinder en tid
efter sin slikting, uppskattningsvis ca 66 000 under dren 1985-1996.>
Flyktingmottagandet uppnidde en helt ny nivd 1994 di 70 000 personer
behévde kommunplaceras efter regeringens beslut att skyddsbehévande frin
Bosnien skulle fi uppehallstillstind i landet. Sverige var d& det land som efter
Tyskland tog emot flest asylsskande frin f.d. Jugoslavien.®® Hur svért det ir
att forutse ndgot inom detta politikomrade illustreras av att for budgetéret
1993/94 fanns avtal med kommuner om mottagande av 32 000 flyktingar
medan behovet for samma period alltsd beriknades till ca 70 000 platser.”!
Bara under dren 1991-1995 tog kommunerna emot nistan 140 000
flyktingar.®? Direfter sjonk antalet drastiskt och nivan lag pd 9 000 f6r 1999.
Antalet 8kade dter ar 2000 till 16 303, pd grund av intridet i Schengen-

t.° Frin och med 1995 har kommunernas flyktingmottagande
604

samarbete
motsvarat det behov av platser som funnits.

D34 flyktingmottagandet aldrig pd foérhand kan forutses dr kraven pa
beredskap och flexibilitet hdga.®”> Det ir naturligtvis inte litt att utforma en
organisation dir arbetsbérdan varierar s kraftigt och inte heller gir att
forutsiga samt 4r mycket svér att paverka.

Trots dessa svingningar har det grundliggande systemet bestdtt med enbart
ndgra fi forindringar. Det ir i grunden samma organisation och samma
tillvigagingssitt som anvints under hela perioden trots dessa kraftiga variationer.
En del av de forindringar som kommit, exempelvis det egna boendet (som vi ska
dterkomma till senare) var just en f6ljd av den vid tidpunkten réidande situationen
och sdledes av yttre omstindigheter som inte kunde forutses.®

Siffrorna visar hur svirt det ir att forutse ndgonting inom detta
politikomride. Den borgerliga regeringen uttryckee det pa f6ljande vis 1991:

599 Demker och Malmstréom, 1999, s. 93, 128.
600 Prop. 1999/2000:1, utgiftsomréide 8, s. 10.

601 Prop. Om &verforing av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 1, Ku93/3031/IP.

602 SOU 1996:55, s. 231.

603 Prop. 2000/2001:1 utgiftsomrade 8, s. 19; Migrationsverket, 2001, s. 7.
604 Skr. 1997/98:23, 5. 41.

605 Prop. 1993/94:100, Bil 12, s. 173.

606 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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”[f]6rutsigelser om den framtida invandringen till Sverige har nistan alltid

kommit p4 skam. Det ligger ndrmast i sakens natur att sidana knappast kan

goras med ndgon storre triffsikerhet”.®”

Migrationsverket har heller inte att ta hinsyn till antal flyktingar i sitt arbete
utan det betraktas som en exogen faktor.®%®

Osilkerheten om antalet flyktingar kom ocksa pa olika sitt att fortplanta sig
vidare till kommunerna. Eftersom behovet ir s3 svart ate forutse dr det ocksa svart
for ansvarig myndighet att triffa avtal om mottagande for korrekt antal
flyktingar.%” I mitten av 1980-talet kunde man inte fi fram uillrickligt med
kommunplatser for flyktingar med uppehéllstillstind, vilket ledde till att
flyktingarna fick vinta pa forliggningar, detta samtidigt som det fanns brist pd
arbetskraft i flera kommuner.®"® Under andra perioder, som nir praxis for
uppehéllstillstand skirptes (1990-1991), fick firre asylsokande uppehalls-
tillstind, vilket ledde till att en del kommuner inte fick ta emot sd ménga
flyktingar som man hade avtal med invandrarverket om — differensen var ca
3 000 platser for mycket vid den tidpunkten.®!!

Det finns dock fler externa faktorer 4n antalet flyktingar dir informations-
bristen dr pétaglig och piverkar statens och kommunernas beroende-
forhallande. En faktor som i hog grad paverkat relationen ir konjunkturen.
Redan innan detlokala omhindertagandet infordes fanns det frén statens sida
en ridsla for att villigheten frin kommunernas sida att teckna avtal kunde
variera med den ekonomiska konjunkturen.®'?

Dennaosikerhetinom omridet paverkar ocksa de politiska resursernainom
omradet. Nir antalet flyktingar ir ldgt och konjunkturen god ir fokuseringen
pa problemet litet, men detta kan snabbt dndras:

»

om ... du fir en kraftig invandring igen, d& tror jag att frigorna direkt
kommer att komma upp pa dagordningen, forsimras Sveriges ekonomi ... d&

kommer frigorna upp om invandrarna direkt”.®'®

607 Skr. 1991/92:80, s. 10.

608 Riksrevisionsverket, 1988, s. 7; intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
609 Riksrevisionsverket, 1988, s. 28-29.

610 Skr. 1989/90:68, s. 52.

611 Skr. 1992/93:157, s. 41, 44.

612 Yttrande frin Statens invandrarverk pd Ds A 1981:11, 5. 8, IM3597/81; yttrande frin Uppsala kommun
pa Ds A 1981:11, 5. 2-3, IM3597/81.

613 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.
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I ett sddant lage okar statens sarbarhet p.g.a. samverkan mellan externa och
interna fakrorer.

5.2.2 Avsaknad av auktoritetsresurs

Det kanske mest utmirkande draget f6r det politikomrade vi undersoker ar
att det inte finns ndgon lagstiftning som reglerar relationerna mellan stat och
kommun inom omradet. Om lagstiftning hade funnits hade det msesidiga
beroendet sannolikt varit mycket ligre.

Staten har, som diskuterades i féregiende kapitel, alltid en legal resurs som
dr dess ultimata maktmedel d den gor att staten ensidigt kan bestimma 6ver
andra nationella aktorer. Inom det hir aktuella politikomradet har staten inte
anvintsigav denna resurs. Frigan dr varfor? Det svar som kan hirledas ur véra
teoretiska resonemang, och bekriftas av empirin, ir att kostnaderna varit for
héga. Lat mig pAminna om att vi hir talar om lagar som rér relationen mellan
stat och kommun. Detta har staten inte velat lagstifta om. Detta innebir inte
att hela politikomradet 4r oreglerat, det finns ménga lagar som reglerar t.ex.
kommunernas skyldigheter gentemot flyktingar vad giller undervisning,
bistind m.m. Vad som ir oreglerat iir relationen mellan stat och kommun och
det leder till omsidigt beroende mellan aktérerna.

Regeringen skulle siledes kunna upphiva eller mildra interdependensen
genom att infora en lagstiftning om kommunernas skyldighet att ta emot
flyktingar, exempelvis motsvarande en viss andel av sin befolkning. Detta har
inte ansetts politiskt méjligt eftersom de politiska kostnaderna hirfor skulle
vara hdga opinionsmissigt och ha inneburit pifrestningar i relationerna med
kommunerna. Auktoritetsresursbristen kommer sdledes ur bristen pa politisk
resurs. Staten har varit ridd for kostnaderna och de konsekvenser som en
lagstiftning kunnat innebira.

”Jag menar rent principiellt att det var viktigt f6r flyktingarna och for
opinionen ute att visa pd att man var dverens om att gora det hir och att
kommunerna fick ersittning. ... kommunerna var ju beredvilliga att ta emot

utan nigon lagstiftning”.

614 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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Alternativet lagstiftning slogs dock ganska snabbt ur hdgen utan nigra stérre,
ingdende diskussioner.®”® Den ansvarige tjinstemannen pd departementet 4r
tveksam till om det hade gitt att lagstifta:

”d& hade vil en del av de hir starka kommunalpolitikerna bromsat . ... jag tror

det hade fitt majoritet i riksdagen om man hade lagstiftat ... men det hade

kanske varit en diskussion om fel saker” .61

Frin invandrarverkets sida krivde man heller ingen lagstiftning, d man
menade att dven det hade nackdelar.®” Aven kommunférbundet tror att
lagstiftningsalternativet skulle fitt mycket starkt motstdnd frin kommunalt
hall.*"® Kommunférbundet sig lagstiftningsvigen som svrframkomlig — om
man skulle f3 folklig uppbackning f6r flyktingmottagandet s& kunde det inte
kommasom ettdirektiv, politikerna hade inte kunnat forsvaradet. Lagstiftning
skulle vara en utmaning mot opinionen.®" Avtalen innebar att kommunal-
politikerna 6ppet tvingades ta stillning till frigan och argumentera for sina
beslut, vilketvar viktigt for de politiska resurserna.®® De politiska kostnaderna
for en tvingslagstiftning, bdde gentemot opinionen och kommunerna, var
med andra ord f6r héga. Ettannat problem med lagstiftning dr att den riskerar
attblisvdrattkontrollerad detir svartatestraffakommunersominte foljer den.®*
En sidan lagstiftning skulle dock ha tagit bort eller 4tminstone reducerat det
omsesidiga beroendet inom omridet. Nu finns interdependensen dir och den
relevanta frigan dr hur aktdrerna har forsske paverka denna till sin egen fordel.

Som vi papekade i kapitel tv utgor sjilvstyrelsen en viss, om in delvis
forinderlig, begrinsning for statens agerande gentemot kommunerna. Att
regeringen 4r medveten om att man inte kan 3ligga kommunerna vad som helst
med tanke pd den kommunala sjilvstyrelsen framgir av citatet:

615 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

616 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

617 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

618 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

619 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18; intervju med Anders Wester-
berg, Migrationsverket, 2002-01-31.

620 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
621 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.
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» . ... . " . .
[e]n grundprincip 4r att kommuner inte skall svara for en uppgift som ir en

statlig angeligenhet eller som inte har anknytning till kommunens

medlemmar”.%?

Aven andra citat tyder p3 liknande 6verviganden:

”[d]e beslut som kommunerna fattar om flyktingmottagande ir dtgérder som
kommunerna vidtar inom ramen f6r den kommunala sjilvstyrelsen.

Kommunernabeslutar sjilvstindigt om detta. Om kommunerna skall tvingas

att ta emot ett visst antal flyktingar méste det ske genom lagstiftning”.*®

Till viss, om 4n begrinsad, del inskrinktes alltsé statens handlingsméjligheter
av den kommunala sjilvstyrelsen.

Det har dock funnits tillfillen di den avtalsmodell (vilken diskuterades i
foregiende kapitel) som varit dominerande vid regleringen av beroendet har
ifrdgasatts. Pa senare ar har det diskuterats att infora freskrifter inom omrédet
genom skyldighetslagstiftning om maélen for introduktionen av flyktingar.
Det har dock inte varit tal om en lagstiftning om kommunernas skyldighet att
ta emot flyktingar.

For att 6ka statens mojlighet att piverka kommunernas introduktion foreslog
en utredning att staten skulle foreskriva nationella mal som skulle vara bindande
for alla kommuner, alltsd en generell lagstiftning.® Rittfirdigandet av en sddan
lagstiftning var att kommunerna fick statsbidrag for verksamheten vilket gav
staten ritt att reglera vad pengarna anvindes till samt utvirdera verksamheten.®
Utredningen tog upp att en tvingande lagstiftning kan verka of6renlig med att
flyktingmottagandet ir frivilligt f6r kommunerna, men ansig inte att detta
argument holl da frivilligheten f6r kommunerna trots allt dr begriinsad eftersom
flyktingarna mste bositta sig i ndgon kommun.®® Férklaringen till att det 4r forst

622 Prop. 1993/94:94, s. 32.
623 Brevsvar frin invandrarministern (Georg Andersson) 1987-03-31, IP1434/87.
624 SOU 1997:82, 5. 59, 62, 73.

625 Inrikesdepartementet, promemoria 1997-09-22, Sammanstillning av remissvar pd betinkandet av
Utredningen om introduktion fér nyanlinda invandrare samt en ny myndighetsstruktur for det integrations-
politiskaomrddet (SOU 1997:82) och pa departementsskrivelsen Introduktionsersittning — tre alternativ (Ds
1997:47), s. 7, In97/1429/1E.

626 SOU 1997:82, 5. 73-74; yttrande frin Géteborgs kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47,5. 1, 1n97/
1429/1E.
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paettmycketsentstadiumsomendiskussion férsomatt reglerainterdependensen
med lagar ir att staten tidigare framforallt paverkat genom ekonomiska instru-
ment, nigot som vi dterkommer till senare i detta kapitel. Att paverka genom
ekonomi fungerade dock inte lingre da flyktingmottagandet sjonk och siledes
inte alla kommuner var berittigade till ersittning,.

Det fanns positiva roster till en sddan lagstiftning eftersom den skulle binda
dven de centrala myndigheterna.%” De flesta var dock negativa, sdsom in-
vandrarverket, Riksrevisionsverket, Arbetsmarknadsstyrelsen och kommun-
forbundet, vilka menade att existerande frivilliga avtal var ett smidigare sitt att se
till att malen for introduktionen uppfylldes.®®® Statskontoret och Riksrevisions-
verket var ocksd kritiska med tanke p& den kommunala sjilvstyrelsen och menade
att en ny lag inte kan tvinga en kommun att, mot sin vilja, ge en kvalitativt bra
introduktion.®” Dessa forslag om lagreglering realiserades dock inte, delvis p.g.a.
den massiva kritiken, och avtalskonstruktionen finns d4rf6r kvar.

Viser hir att det finns kostnader f6r att anviinda den legala maktresursen.
Kostnaderna ir framforalle politiska i form av en negativ opinion frin
befolkning och kommuner men lagstiftning kan ocksa framkalla reaktioner
i strid mot lagstiftarnas intentioner. Istillet for att ta dessa kostnader valde
regeringen att inte fora forslaget vidare. Det dr dock viirt att dterigen papeka
att dven den lagstiftning som har Svervigts inte hade upphivt inter-
dependensen d& den ej gillt kommunernas mottagande av flyktingar utan
introduktionen nir flyktingarna redan mottagits i kommunen.

5.2.3 Anvindande av auktoritetsresursen — visum och praxis

Principiellt finns det tvd mojligheter for staten att komma ur eller minska sitt
beroende. Antingen reglerar man kommunernas mottagande av flyktingar,
vilket vi sett inte ansdgs mojligt, eller s minskar man det antal flyktingar som
ska kommunplaceras. Bida alternativen hade politiska kostnader, den ena i

627 Yttrande frén Uppsala kommun pa SOU 1997:82, In97/1429/1E.

628 Yttrande frin Invandrarverket pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E; yttrande frin
Géteborgs kommun pd SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 1, In97/1429/1E; yttrande frn Arbetsmarknads-
styrelsen pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 3, In97/1429/1E; yttrande frén Svenska Kommunférbundet
pa SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 2, In97/1429/1E; yttrande frin Statskontoret pd SOU 1997:82, s. 3,
In97/1429/1E; yttrande frin Riksrevisionsverket pA SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 2, In97/1429/1E.

629 Yttrande frén Statskontoret pA SOU 1997:82, s. 3, In97/1429/1E; yttrande frin Riksrevisionsverket pd
SOU 1997:82 och Ds 1997:47, s. 2, In97/1429/1E.
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form av nationell opinion, den andra internationellt, i form av minskat
politiskt anseende i Sveriges internationella relationer. Ur statens synvinkel
handlar det om att stilla dessa olika typer av kostnader mot varandra och mot
andra typer av kostnader av ekonomisk och organisatorisk art. Under den allra
storsta delen av den undersokta perioden har de politiska kostnaderna
bedomts som hégst, men nir flyktingmottagandet exploderade i slutet av
1980-talet och bérjan av 1990-talet gjordes det motsatta valet. I valet mellan
vilken typ av dtgirder som skulle ge de ligsta politiska kostnaderna valde
regeringen, att genom visum och praxis, reglera flyktingstrommarna till
landet. Detta ledde till att den grundliggande sirbarheten mellan stat och
kommun inom politikomrddet fanns kvar, men att statens kinslighet
minskade temporirt. Det finns hir ocksd en koppling till informations-
resursen, dd denna reglering samtidigt innebar en minskad osikerhet inom
omradet.

Staten kan sledes reducera den externa osiikerheten for bide stat och kommun
genom att forsdka kontrollera hur minga som fir uppehallstillstind, vilket
regeringen kan géra genom att indra utlinningslagens praxis. Staten anvinde sig
siledes vid detta tillfille av sin auktoritetsresurs. Dessa forindringar kan antingen
vara i skirpande eller mildrande riktning, resultatet ur informationssynvinkel 4r
detsamma, osiikerheten minskar. Ett par exempel i mildrande riktning utgjordes
av regeringens beslut om att de som sokt asyl innan den 1 januari 1988 och vid
drsskiftet 1988/89 4nnu inte fitt besked, som huvudregel skulle 3 stanna i
landet.%° Samma gillde frin maj 1989 for barnfamiljer som varit i landet i mer
in ett 4.5 Trots den borgerliga regeringens uttryckliga avstindstagande frén
tidsregler for uppehdllstillstind beslutade den i april 1994 att en sddan
vistelsetidsregel skulle gilla f6r barnfamiljer som soke uppehallstillstind fore den
1 januari 1993. Detta innebar att i princip alla dessa (ca 20 000 personer) fick
uppehallstillstind.®?

Praxisforandringar har ocksd skett dt andra héllet, att reglerna skirpts. I
december 1989 (det s.k. Luciabeslutet) skirptes asylreglerna dramatiskt. Detta
skedde genom att regeringen dberopade sirskilda skil, nimligen att Sverige inte
hadekapacitetatt taemotalla de som ville soka asyl hiir.% Siledes gavs asyl endast

630 Skr. 1988/89:82, s. 31.

631 Skr. 1989/90:68, s. 31-32; skr. 1990/91:77, s. 34-35.

632 Skr. 1994/95:131, 5. 15.

633 Skr. 1989/90:68, s. 34; SOU 1991:1, 5. 92; se dven Demker och Malmstréom, 1999, s. 97.
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till dem som hade sirskilt starka skyddsbehov. Praxisindringen ledde till att
andelen asylsokande som fick permanent uppehallstillstind minskade frin 80
procent till 50 procent.®* Férindringen av praxis innebar ocks3 att antalet
asylsokande, a&tminstone under den férsta tiden efter beslutet om den #ndrade
praxisen, minskade.®> Detta kan ses som att méjligheten att f2 stanna kan ha
en “pull-effekt”, att det paverkar antalet asylsokande.®

Vid riksdagsvalet 1991 fick Sverige en ny, borgerlig regering och denna fattade
idecember 1991 beslut om att det inte lingre forelig sidana férhallanden att man
skulle ha kvar de skirpta reglerna for asyl utan istillet 6verga till normal praxis.®’
Detmycketkritiserade Luciabeslutet upphivdes med andraord.®® Den borgerliga
regeringen uttalade vid ett flertal dllfillen att det skulle vara skyddsbehovet och
inte hur linge man varit i Sverige som skulle avgra om man fick stanna eller inte.
Den s.k. vintetidspraxisen avskaffades dirfor successivt.®’

I samband med att vildigt manga asylsskande frin f.d. Jugoslavien sokte sig
till Sverige intridde ett nytt regelinstrument — visum — som dven det minskat
osikerheten. Visumtving inférdes och avskaffades for olika delar av det f.d.
Jugoslavien, vilket till stor del paverkade antalet asylsskande.*” Viseringar har
saledesanvints foratt komma till riitta med stor invandring frin ett enskilt land.*!

Vi kan hir se en tveksamhet i regeringens agerande. Efter flyktingtoppen
under sommaren 1992 (juni-september kom 45 000 flyktingar)*** inférdes i
oktober 1992 visumtving for medborgare frin Serbien-Montenegro, vilket
gjorde attinstrdmningen frin Kosovo upphéorde. Samtidigt fattade regeringen
beslut om att avskaffa visumtvénget for medborgare frén Bosnien-Herce-
govina. Under 1992 och f6rsta halviret 1993 kom nistan 40 000 asylsskande
fran Bosnien-Hercegovina. Den 21 juni 1993 beslutade s3 regeringen genom
ett praxisbeslut att i princip alla bosnier som da befann sig i Sverige skulle f3
permanent uppehdllstillstind. Detta innebar att kommunernas flykting-

mottagande kraftigt behévde okas till ca 70 000 ar 1994. Vid samma

634 Skr. 1990/91:77, 5. 10, 33.

635 SOU 1991:1, s. 134.

636 SOU 1992:133, s. 124.

637 Skr. 1991/92:80, s. 3, 32.

638 Demker och Malmstrom, 1999, s. 97.
639 Skr. 1992/93:157, s. 34.

640 Skr. 1992/93:157, s. 37-38.

641 Demker och Malmstrom, 1999, s. 99.
642 Skr. 1993/94:127, s. 14.
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regeringsmote infordes visumtving for medborgare frén Bosnien-Herce-
govina. Visumtvinget infordes dd det ansdgs att ménga av flyktingarna hade
skydd i niromradet. Efter beslutet om visumtving sjonk antalet asylsskande
drastiskt.* Beslutet om att i princip alla bosnier som fannsilandet skulle f stanna
kritiserades starktdels forattdetinte fattats av riksdagen, dels forattden beriknade
omedelbara kostnaden av beslutet var ca 11 miljarder kronor.*

Man ser hir tydligt tvd saker, dels hur regeringen med hjilp av visumtvingen
reglerade antalet asylsokande till Sverige, dels vilken vnda regeringen haft vid
fattandet av dessa beslut dd man hela tiden stingde en dérr och 8ppnade en
annan. Det handlar hir om en balansging mellan & ena sidan politiska
kostnader, framforallt i form av minskat internationellt anseende om att vara
ett humanitirt land, och & andra sidan handfasta ekonomiska kostnader for
den nationella ekonomin tillsammans med stora organisatoriska anstring-
ningar for att ta hand om alla asylsokande och flyktingar.

Dettavisar ocksd att skillnaderna mellan partierna varit mycket smd nir man
haft regeringsmakten — det ir i mnga fall omstindigheterna som bestimmer
vad som 4r praktiskt méjligt. Politiken kommer i andra hand, vilket leder till
slutsatsen att det dagliga arbetet inte férindras si mycket beroende pa vilken
regering som finns vid makten.*®

Tecken finns pd att viseringsreglerna verkligen var effektiva di det gillde atc
stoppa asylsokande. Som framggr av diagram 5.1 sjonk antalet asylsokande frin
drygt 80 200 budgetiret 1992/93 till 17 000 budgetiret 1993/94.%° Aven om en
del av minskningen kommer av externa anledningar, sisom tillstindet i f.d.
Jugoslavien har reglerna haft en betydande inverkan. UNHCR kritiserade i
november 1995 Sverige for att ha stingt dorren alltfor mycket.*” Detta kan ses
som en konkret politisk kostnad for Sverige, vilken man i det liingsta f6rsokee undvika.

Genom dessa forindringar i regler om visum och praxis kunde man siledes
oka informationsresursen. Man forsokte kontrollera hur manga som kom hit
och fick stanna i landet for att 6ka méjligheten f6r planering bade f6r staten
och pa den kommunala nivin, dvs. minska osikerheten. Staten kan séledes,

643 Prop.1993/94:94,5.75; prop. 1993/94:100, Bil 12, 5. 172; skr. 1993/94:127,5. 14, 35; skr. 1994/95:131,
s. 21, 25.

644 Demker och Malmstrom, 1999, s. 97.

645 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

646 Prop. 1994/95:100, Bil 11, s. 143.
647 Dembker och Malmstrém, 1999, s. 114.
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dtminstone till viss del, paverka flyktinginstrdmningen. Beslutsfattarna drinte
s3 helt utan handlingsméjligheter som de sjilva ibland vill gora gillande.*®
Diremot har handlingsalternativen ofta si stora politiska kostnader att de
framstdr som oattraktiva. Mot denna bakgrund forefaller Demkers och
Malmstroms péstdende att ”[d]et finns siledes mojlighet att reglera
flyktingstrommarna...”*” som tveksamt. Jag anser att man med en sidan
slutsats har forbisett den politiska verklighet som styr besluten.

Bristande informationsresurser ir siledes ett drag som utmirker det
politikomride och den relation mellan stat och kommun som hir studeras.
Bida de i detta avsnitt behandlade bristande resurserna — auktoritetsresurser
och informationsresurser — har sitt ursprung i bristande politiska resurser.

5.3 Statens resurser

Vi kan konstatera att staten inom politikomradet saknat ett par viktiga
resurser. Det finns dock en resurs som man har besuttit och anvint i minga
fall, den finansiella resursen. Denna har anvints for att hantera sirbarheten pd
lang sikt, men ocksa f6r att bemistra kortsiktig kinslighet i akuta situationer.
Redan nu stér det klart att den finansiella resursen dr en maktresurs av stor
betydelse for staten. I virt empiriska fall torde betydelsen vara storre 4n normalt
d3 lagstiftningsvigen varit stingd och ekonomin saledes blir en av de fa resurser
som staten direkt kan kontrollera. Statens strategi har dd varit att med hjilp av
ekonomiska incitament pdverka kommunerna att ta emot flyktingar.

5.3.1 Statens finansiella resurs

Staten anvinder sig minga ginger av sin finansiella resurs i maktbasen.
Strategierna som staten anvinder sig av gentemot kommunerna ir for-
handlande och anvindande av ekonomiska incitament, ibland i kombination
med varandra. Staten inser sin beroendestillning och gér kommunerna mer
vilvilliga till att ta emot flyktingar genom att tillféra dem resurser. Detstér helt
klart att regeringen 4r medveten om ekonomins betydelse for kommunernas
villighet att ta emot flyktingar:

648 Demker och Malmstrém, 1999, s. 79.
649 Dembker och Malmstrém, 1999, s. 100.
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"1 de kontakter som STV haft med kommuner om forutsittningar foratt ordna
bostider i ett kommunalt omhindertagande har, enligt vad jag [statsridet
Anita Gradin] erfarit, kommunerna starkt understrukit att en sddan garanti
[mot framtida hga kostnader] ir av stor betydelse f6r kommunernas intresse

av att triffa 6verenskommelser med SIV om mottagande av flyktingar”.®°

Ekonomins betydelse erkidnns ocksg villigt av flera kommuner:*"

”grunden ir att kommunerna trodde att de skulle jina pengar, staten var

tvungen att sockra det, annars skulle inte kommunerna ta emot”.*?

Detsamma har konstaterats av statliga utredningar:

”[klommunernas vilja att teckna dessa avtal 4r bland annat beroende av
storleken pd den ersittning som staten betalar”.®?

Vissa kommuner och kommunférbundet anvinde ocksi detta som ett
argument for att staten skulle 6ka det statliga ekonomiska stodet till
kommunerna:

”[s]kulle en sddan upprikning av statsbidraget inte komma till stdnd ser vi oss

fororsakade att siga nej dill fortsace flyktingmottagande utver det vi redan

tecknat avtal om”.%%*

Minga kommuner menar att for att kunna forhindra negativa attityder till
flyktingar hos medborgarna i kommunen méste de kommunala kostnaderna
tickas av staten.®> Man menar att man har:

650 Prop. 1983/84:124, s. 35; se dven Statens invandrarverk, 1983, s. 33.

651 Yttrande frén Givle kommun pd SOU 1992:133, Ku92/5454/1P; jimfér yttrande frén Orebro kommun
pa Ds A 1981:11, s. 4, IM3597/81.

652 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.

653 SOU 1996:55, s. 280.

654 Skrivelse frin Kommunférbundet i Kronoberg 1993-10-04, s. 1, Ku93/4223/IP; se idven skrivelse frin
Klippans kommun 1991-10-07, Ku91/1041/MP; skrivelse frin Svenska Kommunférbundet 1993-11-12,
Ku93/3031/IP.

655 Skrivelse frin Alvkarleby kommun 1993-01-11, Ku93/134/1P; skrivelse frin Képings kommun 1998-
02-24,1n98/429/KE; skrivelse frin Laholms kommun 1994-03-09, Ku94/803/IP; remissvar frin Jénkdpings
kommun pa SOU 1996:55, In96/783/1E; skrivelse frin Vixjé kommun 1999-11-04, Ku1999/44/IM.
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”sparat i bl.a. dldreomsorg och undervisning i den utstrickningen, att vi inte
girna kan ta yteerligare resurser frin dessa sekeorer for att ticka kostnader for
ettutdkat flyktingmottagande. Viir ridda att detta i s fall skulle kunna bidra

till en vixande frimlingsfientlighet”.¢>

Det handlar siledes om en sirbarhet for bide kommunerna och staten, en
sdrbarhet som ir kopplad till den allminna opinionen och dess eventuella
negativa instillning till flyktingmottagande. Att framhiva detta blir ett led i
en overtalningsstrategi frin kommunernas sida. Det 4r den politiska resursen
som hir aktualiseras.

Ekonomiska bidrag ir inom politikomridet statens mest anvinda
maktresurs, och den ir statens enda sanktionsméjlighet. Kommunerna
betonar stindigt ekonomins betydelse och staten erkidnner detta, vid flera
tillfillen genom att ge extra bidrag — staten ir siledes sdrbar gentemot
kommunerna och ir medveten om sin sarbarhet. Givetvis ir kommunerna till
viss del sarbara i hindelse av uteblivna resurser, men detta beroende 4r mer
diskutabelt di ersdttningen i strikt mening ir ersittning for utforda tjdnster.
Om kommunerna inte behéver utfora tjinsterna (inte tar emot flyktingar)
kommer resurserna inte att behvas for dessa tjinster. Vidterkommer till detta
i nista kapitel.

Som en bakgrund till resonemanget om statens anvindande av sina
finansiella resurser och de ekonomiska konsekvenserna av flyktingmottagande
och dess osikerhet r det pd sin plats att pAminna om att det 4r friga om en
verksamhet som kostar en ansenlig summa pengar och dir de totala
kostnaderna dr mycket svira att forutse. Dock har statens informationsresurs
inom omrédet 6kat genom inforandet av schablonersittningen, vilket vi
dterkommer till i ndsta avsnitt. Budgetdret 1993/94 beriknades anslagsbehovet
till 11,8 miljarder kronor.®” Totalt beriknades att kostnaden for staten for
asylprovning och mottagande under dren 1992-1994 uppgick till ca 20
miljarder kronor. Detta i ett lige nir de offentliga finanserna i Sverige befann
sig 1 djup kris. Dirtill kom att i take med att arbetslésheten vixte 6kade dven
kostnaderna p4 lingre sikt.®* Forr 2001 var de totala beriknade kostnaderna

656 Skrivelse frin Kommunférbundet i Kronoberg 1993-10-04, s. 2, Ku93/4223/1P.
657 Prop. 1992/93:100, Bil 12, s. 257.
658 Prop. 1996/97:25, s. 53.
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for mottagande och integration av invandrare och flyktingar knappt 5
miljarder kronor.®” Som tidigare nimnts 4r det friga om kostnader som i
mdnga fall 4r svira for statsmakterna att kontrollera p.g.a. det externa
ursprunget.

Dessa ekonomiska konsekvenser fir heller inte kopplas till frigan om
asylritt. Alla partier i riksdagen har varit verens om att de minniskor som
behoéver skydd ska fi det oavsett de ekonomiska konsekvenserna,®® men
naturligtvis kommer landets ekonomiska lige att paverka frutsittningarna
for flyktingarnas mottagande och integration genom framfér allt moj-
ligheternartill arbete.®' Frin attdet nyaersittningssystemet inférdes 1991 och
fram dll 1999 har staten sammanlagt betalat ut ca 27 miljarder till
kommunerna som ersittning for flyktingmottagande.®* Det finns de som
menar att sprikbruket under dren dndrats frén att tidigare ha handlat om
solidaritet och humanism tll att allt mer 6vergd dll en diskussion om
kostnader.®”® De senare 4ren finns det dock en klar tendens frin regeringens
sida att dterigen alltmer betona de demokratiska istillet f6r de ekonomiska

virdena inom flyktingmottagningen.®**

Statens finansiella resurs mot sirbarhet

Ett tydligt exempel pd att staten anvint sin finansiella resurs for att paverka sin
sarbarhet 4r nir staten 1989 ville reformera ersittningssystemet till
kommunerna och dirmed byta ut det gamla systemet, enligt vilket
kommunerna fick tillbaka de socialbidragsutgifter som de haft for flyktingarna,
moten schabloniserad ersittning. I férindringsarbetet var staten dock mycket
sdrbar fér kommunernas dsikter dd man pd grund av det 8msesidiga beroendet
hade svirt att styra utan behvde komma 6verens med kommunerna.
Genom att dndra ersittningssystemet kunde staten paverka sitt langsiktiga
beroende. Schablonersittningen innebar att staten redan vid tillstdnds-
givningen visste hur mycket ersittning som skulle utbetalas till kommunerna.

659 Prop. 2000/2001:1, utgiftsomride 8, s. 7.
660 SOU 1995:75, 5. 29, 31, 37; SOU 1996:55, s. 263.
661 SOU 1996:55, 5. 204.

662 Statens invandrarverk, 1997, s. 57; prop. 1999/2000:1, utgiftsomride 8, s. 11; prop. 2000/2001:1,
utgiftsomrade 8, s. 24.

663 Oppet brev till Invandrarministern frin vinsterpartiet i Sundsvall 1995-11-30, A95/6333/INFI.
664 Prop. 2000/2001:1, utgiftsomride 8, passim.
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Osikerheten minskade siledes for statens del, medan den okade for
kommunerna. Risktagandet flyttades 6ver pd kommunerna och en viss
forskjutning av interdependensens asymmetri till statens fordel kan skonjas;
statens sirbarhet minskade.

I kapitel fyra diskuterades de mycket omfattande férhandlingar mellan
staten och kommunférbundet som foregick reformen. Man kan siga att det
hir frin statens sida handlade om en balansging i 6verliggningarna med
kommunférbundet. Man ville & ena sidan frin statens sida ha ett ersittnings-
system som var si billigt som méjligt, vilket gjorde att man inte ville ritta sig
allt for mycket efter kommunernas krav. A andra sidan fick det nya systemet
inte bidra till att kommunerna blev mer negativa till att ta emot flyktingar,
utan istillet skulle man 6ka mottagandet. Detta gjorde att staten insdg att
hinsyn méste tas till kommunernas krav.

Det 6vergripande mélet med det nya ersiittningssystemet var att kommunerna
skulle stimuleras till att vidta aktiva dtgirder for flyktingarnas integration och
sjdlviorsorjning.* Detta skulle géras genom en generalschablon per flyktng
vilken skulle leda ill att kommunernas flexibilitet kunde 6ka samtidigt som
kommunerna kunde tjina pd aktiva &tgirder for flyktingar — ju snabbare
flyktingarna kom ut i arbetslivet desto bittre for bade flykting och kommun.®”

Med det tidigare ersittningssystemet fick kommunerna sina kostnader for
flyktingarnas socialbidrag, bostider m.m. ticktaav staten, vilket gjorde att det
inte fanns ndgra incitament f6r kommunernaattse till att flyktingarna snabbt blev
sjalvforsdrjande.*® Det nya ersiittningssystemet skulle vara mindre detaljstyrande
for kommunerna, d& de fick 6kad frihet att sjilva utforma mottagandet, och
skulle stimulera kommunerna att bli mer effektiva i sina insatser for
flyktingarna i kommunen.®® Det fanns frén statens sida en forhoppning om
att det nya ersittningssystemet skulle bli billigare genom att aktiva dtgirder
stimulerades och dirigenom skulle flyktingarna snabbare kunna bli sjilv-

665 SIGNE — Diskussions-PM 1989-09-21 — Vissa konsekvenser av att infora en generalschablon for
ersittning av kommunernas kostnader for flyktingmottagning, s. 1, IP5791/89.

666 Prop. 1989/90:100, Bil 12, s. 35.

667 Skr. 1989/90:68, s. 53, 55.

668 Prop. 1989/90;105, s. 10, 16; yttrande frén Statens invandrarverk pi Ds A 1981:11, s. 6, IM3597/81;
yttrande frin Eskilstuna kommun pd Ds 1997:47, In97/1429/1E.

669 Prop. 1989/90;105, 5. 4, 9, 16; Tillsdttande av en arbetsgrupp med uppgift att folja upp statlig ersiittning
for flyktingmottagande m.m. Bilaga, s. 1, Ku94/1514/IP; SIGNE, Diskussions-PM 1989-09-21, s. 2,
IP5791/89; Arbetsmarknadsdepartemenet — Lars G Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system
for ersitening till kommunerna for flyktingmottagande m.m. s. 1-2, IP5791/89.
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forsorjande. Denna besparing gillde dd bdde for stat och kommun.®° Det nya
systemet for schablonersittning skulle, genom att flyktingarna snabbare
kunde f6rsorja sig sjilva, ocksd kunna underlitta for kommunerna att ta emot
fler flyktingar, vilket d i sin tur skulle innebdra act man kunde minska antalet
flyktingar pd de statliga forliggningarna.®”’

For att kunna genomféra denna reform var det uppenbart att staten
upplevde sig som beroende av kommunerna och deras representant
kommunférbundet — man var tvungen att f3 deras acceptans for forslaget:

”Utan acceptans hos kommunférbundet dr det knappast méjligt att infora ece
helt nytt ersiteningssystem”.¢7

Man ansig dock inte att man helt satt i kndet pd kommunférbundet och hade
en reservplan:

”[o]m kommunf6rbundet i slutindan inte skulle stilla upp pé ett system med
en generalschablon fr.o.m. den 1 juli 1990 bor utredningsarbetet fortsitta

med ett remissfrfarande och inriktning pé en proposition tidigast under

hasten 1990 och ett genomférande tidigast den 1 januari 19917.3

Man hoppades alltsd kunna gora forandringar dven utan kommunférbundets
vilsignelse, men erkinde samtidigt att det vore mycket littare om man fick
kommunforbundets samtycke dd kommunférbundet kan paverka kom-
munerna och deras instillning till férindringarna, vilket vi tidigare papekat.
Kommunforbundet kan pa sd sitt paverka bide staten och kommunerna.
Kommunfsrbundet gillade dock idén sa i principiellt avseende var man
ense.””* Detta innebar att kommunfrbundet delvis gick emot en del kommuner
somville halingre garantier, men kommunf6rbundet menadeatt det fanns behov
av att skapa incitament fér kommunerna s3 att dessa blev effektiva.” Vissa

670 Prop. 1989/90;105, s. 16.
671 Prop. 1989/90;105, s. 16; SIGNE, Diskussions-PM 1989-09-21, s. 2, IP5791/89.

672 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system for
ersittning till kommunerna for flyktingmottagande m.m., s. 2-3, IP5791/89.

673 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system for
ersittning till kommunerna for flyktingmottagande m.m., s. 3, IP5791/89.

674 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18; intervju med Karl-Axel
Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

675 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.
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kommuner sisom Malmé var missnéjda bide med regeringens forslag och att
kommunférbundet godkint detta.””® De flesta kommuner var dock positiva
och hoppades pi ett 6verskott sésom nimndes i féregiende kapitel.

Kommunfsrbundet var medveten om sin makeposition och att forslaget
mer eller mindre stod och 61l med forbundets instillning:

”d4 hade vi ritt stort inflytande och den hade inte kunnat genomféras, eller
g

kunnat ska jag inte siiga, men den hade nog inte genomf6rts om vi inte hade,

frin kommunalt hall, accepterat den”.””

Initierade aktdrer var med andra ord medvetna om det beroendeférhallande
som foreldg och mot bakgrund av detta krivde kommunférbundet bittre
ersiteningsnivder och hade krav pa systemets uppbyggnad.®’
Kommunférbundet hade siledes vid denna tidpunkt ett starkt forhandlings-
ldge. Statens sdrbarhetvar uppenbar d& beroendeférhallandet varasymmetriske dill
statensnackdel. Kommunforbundetvarsom framhéllsovan positive till idén och tyckee:

“att det dr schysst att stilla upp men fir man inte den ersittning for detta, helt
nya, extraarbete, man begir att kommunerna ska gora, dd finns det ingen
anledning. S3 grundsitsen tycker jag var vildigt stark for staten var si hemskt
beroende av kommunerna...”.*”

I februari 1990 kom regeringen med en proposition om ett nytt ersittningssystem
till kommunerna for flyktingmottagandet och detta tridde sedan i kraft frin den
1 januari 1991. En friga dir statens sdrbarhet och ovilja att styra blev vildigt
uppenbar gillde idpunkten for genomférandetav den nyaschablonersittningen.
Frin borjan var det regeringens mening att ett nytt ersittningssystem skulle trida
ikraftden 1 januari 1990.° Redan frén bérjan av arbetet var dock kommunerna
mycket skeptiska till tidsplanen som de ansig var mycket pressad.®®!

676 Bick och Soininen, 1998, s. 102.

677 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21; se dven intervju med
Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.

678 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.
679 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.
680 Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-03-16, Oversyn av forordningen 1984:638, IP5791/89.

681 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen den 13 april 1989, s. 3, IP5791/89;
minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen den 8 maj 1989, s. 3, IP5791/89;
minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen den 9 juni 1989, s. 1, IP5791/89.
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Kommunerna ville istillet att det nya ersittningssystemet skulle genomf6ras den 1
januari 1991 och foreslog detta for Arbetsmarknadsdepartementet.*? Aven med ett
genomforande 1 januari 1991 fanns det dock inte tid for remissbehandling utan
forankring fick ske pd annatsitt, bl.a. genom kommunf6rbundet.** Kommun-
forbundet ville inte att forslaget skulle forceras fram och menade att det behovdes
en mognadsprocess.®** Arbetsmarknadsdepartementet ansig att det var for sent:

”[i] ntresset for en aktiv forordning och en generalschablon ir stor nu framfor
allt med tanke pd arbetsmarknadsliget. Det giller dirfor att smida medan
jirnet ir varmt”.%®

Aven AMS var angeliget om att systemet indrades s snart som mgjligt med
tanke pd arbetsmarknadssituationen.®®® Inom Regeringskansliet var man med
andra ord verens om att genomférandet skulle ske snabbt.*” Mycket hingde
pa konjunkturen, eller som den ansvarige tjinstemannen uttryckte det:
”skulle vi gjort samma sak nu sd hade det nog varit betydligt svirare”.%
Det slutliga datumet f6r genomforande blev den 1 januari 1991 —
kommunerna fick med andra ord sin vilja igenom och staten fick ge efter:

[f]rén den statliga sidan finns en vilja att komma fort fram men

kommunernas farhdgor méste respekteras”.*®

Proposition limnades s att riksdagen kunde fatta beslut varen 1990, pd sd sitt
skulle kommunerna f3 tillrickligt med tid for att innan férindringen tridde
i kraft anpassa verksamhet och rutiner till det nya ersittningssystemet.*° Det
var dock tack vare att kommunfsrbundet och staten var principiellt $verens
om behovet av forindringar som det kunde g s3 fort.*!

682 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen 1989-06-09, IP5791/89.

683 PM, arbetsmarknadsdepartementet, 1989-06-20, IP5791/89.

684 Minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen 1989-06-09, IP5791/89.

685 Minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen 1989-05-08, IP5791/89.

686 Minnesanteckningar frin sammantridet med Férordningsgruppen 1989-06-09, IP5791/89.

687 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen 1989-06-28, 1P5791/89.

688 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

689 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen 1989-06-09, s. 2, IP5791/89.
690 Arbetsmarknadsdepartementet — SIGNE — 1989-12-11, 5. 18-19, IP5791/89.

691 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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Det nya ersittningssystemet infordes just nir hégkonjunkturen frin 1980-
talet forbyttes i ligkonjunktur och vixande arbetsloshet, vilket givetvis gjorde det
svirare att uppnd malet om egenf6rsorjning for flyktingarna.®> Det var mot
bakgrund av den vid tillfillet ridande goda konjunkturen som regeringen var
mycket angeligen om att schablonersittningen skulle genomf6ras sd snart som
mdjligt, innan konjunkturen forsvagades. Detansvarigadepartementetlade ocksd
ner mycket arbete, rent pedagogiskt, pd att presentera forindringarna pd
konferenser och liknande, och betona att detta skulle ses som ett incitament for
kommunerna att vidta aktiva tgirder for flyktingarna.®> Strategin med incita-
ment kombinerades siledes med 6vertalningsforsok frin statens sida. Aven frin
kommunférbundets sida betonades konjunkturens betydelse:

“egentligen hade vi kanske inte stillt upp pd den modellen om vi visste atc
konjunkturen si drastiskt skulle forsimras de kommande ren”.®*

Eskilstuna kommun uttryckee det som att 1990 “kastades kommunerna in i
det ekonomiska dventyr som den s.k. generalschablonen innebar”.*> Minga
kommuner var ridda fér de ekonomiska konsekvenserna och si hir i
efterhand erkinner till och med den ansvarige tjinstemannen pd departe-
mentet att de kanske, 4tminstone delvis, fitt rite.®

Malet var alltsd att en schabloniserad ersittning for flyktingmottagandet
skulle bli billigare, vilket skulle gynna bade stat och kommun. Staten héller

hirvidlag alla dérrar 8ppna, vilket illustreras av citatet:

”[e]tt huvudsyfte med reformen ir att kommunerna skall arbeta mer aktivt for
en snabb etablering av flyktingarna pd arbetsmarknaden. Om s sker kan de
kommunala kostnaderna hillas nere, vilket blir till fordel f6r den kommunala
ekonomin. Detta ir en avsedd effekt av omliggningen av systemet. Om diremot
socialbidragskostnaderna i kommunerna minskar som en f6ljd av att 6kade
statliga arbetsmarknadspolitiska satsningar eller andra externa faktorer och inte
motsvaras av dkade kommunala kostnader i andra delar av flyktingmottagandet,
bor detta foranledaen minskningav schablonen. Om andrasidan socialbidrags-

692 SOU 1996:55, s. 2205 Statens invandrarverk, 1997, s. 227.

693 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
694 Intervju med Tommy Holm, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.
695 Yttrande frén Eskilstuna kommun p& Ds 1997:47, In97/1429/1E.

696 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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kostnaderna trotsaktivakommunala dtgirder indé skulle 5ka pi grund avexterna
faktorer kan nivin p4 schablonbeloppet behéva hojas”.”

Om kommunernas flyktingmottagande blir mycket billigare kommer staten
sdledes att ta tillbaka en del av pengarna, men dven det motsatta garderas for
hir. Detta anser jag ir ett klart tecken pd att staten 4r medveten om vilken
betydelse ersittningen har for kommunernas villighet att ta emot flyktingar
och vagar dirfor inte lova f6r mycket, samtidigt som staten sjilv girna vill
minska sina kostnader. Staten méste sdledes ta hinsyn till kommunernas oro
samtidigt som den sjilv vill virna om sina kostnader. Om man inte varit sirbar
gentemot kommunerna kunde man sparat mycket mer.

Dessutom innebar det nya ersittningssystemet att de kommuner som
tecknade avtal med invandrarverket om flyktingmottagande skulle f3 en s.k.
grundersittning pd tre schablonbelopp oavsett hur manga flyktingar
kommunen tog emot.®”® Detta alltsd som ett incitament for kommunerna att
teckna avtal. Aven i det tidigare anslagssystemet fanns det anslag som bara de
kommuner fick som hade avtal med invandrarverket, 4ven om den ddvarande
ersittningen var baserad pa antalet mottagna flyktingar. Under tidens ging
har forslag framforts att grundersittningen, dtminstone delvis, ska kopplas till
antalet i kommunens flyktingmottagande eller helt konstrueras om.*” Nigra
sidana forindringar har dock inte kommit till sténd dven om en utredare for
nirvarande analyserar grundersittningen.””

Aven mojligheten till ersittning till kommunerna for extraordinira
kostnader finns kvar 4ven om den i det nya systemet blev mer restrikeiv.”"!
Denna méjlighet ansigs som extra viktigt d& ersittningen schabloniserades.
Kommunerna var tveksamma till den nya schablonersittningen eftersom de
inte visste hur det ekonomiska resultatet skulle bli f6r den egna kommunen.
Fér att minska denna osikerhet ville kommunerna ha ett “sikerhetsnit” i

697 Prop. 1989/90:105, s. 31.

698 Prop. 1989/90:105, s. 20.

699 Yttrande frin Helsingborgs stad pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, Ku92/5509/IP; yttrande frin Géteborgs kommun pd
Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds
1993:75, s. 1, Ku92/5509/1P; Svenska Kommunférbundet, 1999, s. 32; brev frin Botkyrka, Malms,
Eskilstuna, Norrkdping, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner 1998-06-15, s. 5, Ku1999/143/
IM.

700 Dir. 2001:87.

701 Prop. 1989/90:105, s. 26.
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form av en utjimningspott med sirskilda bidrag som kunde férdelas till
kommunerna om kostnaderna blev hogre 4n vintat.”” Staten gick med pd
detta forslag och menade att:

”[e]n sddan pott fir finansieras genom att generalschablonens belopp sitts
ndgot ligre in vad som annars ir motiverat med hinsyn till de kostnader som

generalschablonen ir avsedd att ticka'.””

Man var alltsd frén statens sida beredd att g& kommunerna till métes sa linge
det inte 6kade den totala kostnaden utan bara var en omférdelning inom
samma ekonomiska ram.

Séledes skulle invandrarverket ha méjlighet att efter sirskild prévning
ersitta kommuner som hade betydande extraordinira kostnader for flykting-
mottagande.”” Ersittningen for extraordinira kostnader uppgick frin borjan
till 100 miljoner kr f6r &r 1991.7% Denna ersittning hojdes dock till 110
miljoner kronor for att kommuner som fitt extra kostnader p.g.a. att de inte
fitt ta emot s manga flyktingar som de haft avtal om, skulle kunna f3 sina
kostnader tickta.”” Detta berodde i sin tur pd den skirpta praxis som
regeringen infort och som innebar att firre flyktingar fick uppehéllstillstdnd
och siledes skulle kommunplaceras. 1994 héjdes potten for extraordinira
kostnader till 150 miljoner och det sades att invandrarverket skulle kunna
anvinda den for att piverka kommunerna att ta emot kostnadskrivande
grupper.”” Totalt fick kommunerna 584 miljoner for extraordinira kostnader
under dren 1991-1996.7% Denna ersittning for extraordinira kostnader har
radikalt minskats de senaste ren.””

Denna utveckling dr mycket intressant. Kommunerna fir ersittning for att
ta emot flyktingar och de fir ersittning om de inte fir ta emot flyktingar.

702 Minnesanteckningar frin sammantridet med Forordningsgruppen, 1989-06-28, IP5791/89.

703 Arbetsmarknadsdepartementet — SIGNE — Férslag 1989-12-11 — Aktivt och samordnat mottagande av
flyktingar; nytt system for ersittning till kommunerna for flyktingmottagande, s. 14, IP5791/89.

704 Arbetsmarknadsdepartementet — SIGNE — Férslag 1989-12-11 — Aktivt och samordnat mottagande av
flyktingar; nytt system for ersittning till kommunerna for flyktingmottagande, s. 16, IP5791/89.

705 Prop. 1990/91:100, Bil 12, s. 136.
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Staten ir sarbar for kommunernas asikter dd det asymmetriska beroendet ir
till statens nackdel och staten vill dirfér girna hélla sig vl med kommunerna
vilketienlighet med resonemangen om reciprocitet kan ses som en investering
i framtiden frin statens sida. Under de senaste iren nir statens sirbarhet
minskat har méjligheter till extra bidrag for kommunerna reducerats.

Staten gav trots sin sdrbarhet vid tiden f6r schablonersittningens inférande
inte utan vidare efter for alla krav frin kommunerna. For vissa kategorier, som
for mingbarnsfamiljer, ville kommunférbundet att de verkliga kostnaderna i
kommunerna skulle ersittas, pi samma sitt som innan generalschablonens
inforande. Staten var dock mycket tveksam till detta:

”[n]agon utvidgning av faktisk ersittning for en ny grupp bér helst inte ske.
Bor dock kunna accepteras om kommunférbundet driver frigan hirc”.7'

Négot sidant forslag om ersittning for faktiska kostnader for mangbarnsfamiljer
finnsintei propositionen. Dethandlaralltsi p en rad punkter hir om ett givande
och ett tagande — férhandlande, som vi sig i kapitel fyra — frin bade statens och
kommunfsrbundets sida. Staten avvisar en del forslag men godtar andra.

Sammantaget blir det ménga olika delar i ersittningssystemet som staten méste
komma 6verens med kommunférbundet om. Detta giller: konstruktionen av
ersittningssystemet, nivn pd generalschablonen, storleken pd potten for
sekundirflyttningar, storleken pd potten for extraordinira kostnader, ut-
betalningsregler, 6vergingsregler och hur det nya systemet skall f6ljas upp.”"! Det
fanns dock vissa begrinsningar for forhandlingarna, den ram som staten satt upp
var, som framhéllits tidigare, att kostnadsfordelningen mellan stat och kom-
mun skulle vara oférindrad.””* Vad som innebar en oférindrad kostnadsfor-
delning var dock inte helt litt att avgora, vilket staten papekade:

710 Arbetsmarknadsdepartementet—Lars Johansson —1990-02-05 — Kommentarer till Kommunférbundets
forslag, IP5791/89.

711 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1990-01-08, rev 1990-01-10, Eértroligt arbetsma-
terial — Internt underlag f6r férhandlingarna med svenska kommunférbundet om nytt system fér ersittning till
kommunerna fér flyktingmottagandet, s. 1, 20, IP5791/89.

712 Arbetsmarknadsdepartementet— Lars G Johansson — 1990-01-08, rev 1990-01-10, Eértroligt arbetsma-
terial — Internt underlag fér férhandlingarna med svenska kommunfsérbundet om nytt system for ersittning
till kommunerna fér flyktingmottagandet, s. 1, IP5791/89; Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G
Johansson — 1990-02-05 — Kommentarer till Kommunférbundets férslag, IP5791/89.
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”[d]et kommer dirfor i viss utstrickning att bli friga om en ren forhandling

om vad som ir “ritt” niva pd ersittningen”.’*?

Staten dr medveten om att den kan rikna med att kommunerna inte vill ha
besparingar inom omrédet utan att totalt lika mycket pengar ska gi till
kommunsektorn.”"* Med andra ord ir interdependensen i férhandlingarna
tydlig. Staten 4r asymmetriskt beroende av kommunerna som méste fis att
acceptera att ta emot flyktingar. Genom forhandlingar kan man fi den
acceptans frin kommunerna som ir nédvindig for att politikomradet ska
fungera. Forhandlingar tilliter att hinsyn tas till den flexibilitet som ir
nddvindig med tanke pd den stora osikerheten.

Kommunférbundet verkar sammanfattningsvis ha varit en aktiv part i
vildigt stora delar av utarbetandetav forslagen och fanns med i diskussionerna
fran allra forsta borjan d& initiativ till férindringen togs.”"® Detta kan tolkas
som att det fanns en medvetenhet om interdependensen mellan staten och
kommunerna — staten erkinde sin sirbarhet och svarade med att inkorporera
kommunernaoch dess foretridareistoradelaravarbetet foratthanteraberoendet.

De senaste dren har dock, som vi dterkommer till, asymmetrin i
interdependensen minskat till statens fordel, d.v.s. statens srbarhet har
minskat. I takt med minskad sarbarhet kan staten dd dndra strategi nir det
gilleranvindandetavsin maktbas. Forhandlingarnair med andra ord mycket
tuffare fér kommunerna i dag in vad de var for ndgra ar sedan.”'® En
tjansteman pd kommunférbundet uttrycker det som att:

”man var ju ritt generds de forsta dren med upprikningarna ocksd, det har ju

ocks3 blivit stramare nu”.”"

Ett metodproblem som uppstar hir ir att vi behandlar organisationerna som
forhandlande enheter. Givetvis 4r det individer som agerar men inte som

713 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson —1990-01-08, rev 1990-01-10, Fértroligt arbetsma-
terial — Internt underlag for forhandlingarna med svenska kommunférbundet om nytt system for ersittning
till kommunerna for flyktingmottagandet, s. 2, IP5791/89.

714 Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system for
ersittning till kommunerna fér flyktingmottagande m.m., s. 13, IP5791/89.

715 Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-03-16, Oversyn av forordningen 1984:638, IP5791/89.
716 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
717 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
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privatpersoner utan som representanter for respektive organisation. Oftast 4r det
tjinstemin som pa olikasitt, i arbetsgrupper eller liknande, samarbetar men i vissa
fall ser man i handlingarna att statssekreterarna engageras i férhandlingarna.”'®
Den politiska nivén finns siledes i kulisserna: ”[d]et kommer kanske att
behéva f6ljas upp pa (hogt) politiske plan — vi fir bedoma detta senare”.””” 1
arkivmaterialet finns ocksd exempel pd att statsrddet och kommunférbundets
ordforande direkt haft kontakt bide for att 6vertala kommunerna till 8kat
mottagande och for att diskutera de ekonomiska villkoren.”

Det verkar ocksd som om den politiska inblandningen har 6kat de senare
dren, i takt med att beroendet har forindrats och férhandlingarna blivit
tuffare. Det dr inte bara stora uppgorelser som numera gors pa den politiska
nivin utan politikerna har ocksa blivit allt mer involverade i hela processen,
sdsom nir det giller upprikningen av ersittningsnivierna —

”frin bérjan var det ju ocksé s3 att det forhandlades pa fjanstemannaniva och
sedan si bekriftades det di pi den politiska nivin, de senare dren har
janstemannanivin mer varit forpostfikeningar och sedan si har det skett, s&

att siiga, uppgérelser ovan. Ja, politiska uppgorelser som tjanstemannanivin

inte alltid har haft insyn i, eller, det har skett ndgra totala avvigningar”.”!

Den under 2001 tillsatta utredningen av flyktigmottagandet och introduktionen
av flykdngarna har som en viktig del av sitt direktivatt gora en $versyn av systemet
for ersittning till kommunerna for flyktingmottagande med en starkare koppling
mellan introduktionsresultat och ersittning,”** Kanske 4r detta ett f6rsta steg mot
en reformeringav ersittningssystemet, men om och i s fall vilka férindringar som
kommer dill stdnd 4r, enligt min mening, betingat av beroendets utveckling.

Statens finansiella resurs mot kinslighet

Hela arbetet med att infora schablonersittning kan siledes ses som ett utslag
avstatens sirbarhet, stor hiinsyn tas till kommunernas synpunkter. Aven vid andra

718 1989-07-03 — Arbetsmarknadsdepartementet, Statssekreterare Bo Goransson, IP5791/89.
719 1989-07-03 — Arbetsmarknadsdepartementet, Statssekreterare Bo Géransson, IP5791/89.

720 Kulturdepartementet — invandrarpolitiska enheten — Underlag for svar till KU med anledning av
granskning av regeringens planering och handliggning av flyktingpolitiken, Ku92/3268/IP; minnes-
anteckningar "SIGNE” 1989-11-20 — Genomgang med Bo Géransson och Anna Hedborg, IP5791/89.

721 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
722 Dir. 2001:87; intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.
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tillfallen har beroendet under perioder blivit mycket besvirligt for staten. Man har
di dterigen anvint sig av sin finansiella resurs i maktbasen och plockat fram
ekonomiska incitament for att pdverka kommunerna och 16sa problemen med
utplacering av flyktingar.

Nir vi diskuterat den ekonomiska resursens anvindande vid inférande av
schablonersittningen handlar det om l&ngsiktiga systemférindringar inom
den ridande interdependensrelationen. Det handlar med andra ord om
statens sirbarhet. Under vissa perioder kommer dock #dven kinslighet att bli
ett relevant begrepp for att karakterisera relationen. Nir en aktérs kinslighet
okar innebir det att asymmetrin i beroendet 6kar till denna aktérs nackdel,
sisom diskuterades i det teoretiska kapitel tre. Kinsligheten ir tillfillig till sin
karakeir och kan leda till att sdrbarheten etableras pa en ny, hogre nivi, eller
att sirbarheten &tergdr dill sin tidigare nivd. Alla forindringar i beroende-
relationen kommer siledes att innebira dkad kinslighet for nigon av
aktdrerna, medan bara de som kvarstir efter en tid innebir 6kad sirbarhet.

Den ekonomiska resursen har dven anvints av staten i mer kortsiktigt syfte,
nimligen att i akuta situationer paverka kommunernas instillning till
flyktingmottagande och minska sin kinslighet. Det handlar hir om olika
typer av extraordinira ersittningar.

Redan innan det lokala omhindertagandet inférdes diskuterades limpligheten
i att ge vissa invandrartita kommuner extra statsbidrag men invandrarverket
menade att om kommunerna skulle visa upp sina 6kade kostnader kunde detleda
till ett felakeigt intryck av att invandrarna r en ekonomisk belastning och
dirigenom ge negativa attityder och att det dirfor var viktigt att ersittningen i s
fall utgick utifrn automatiska kriterier.”* Invandrarverket holl dock med kom-
munerna och menade att stodet till de invandrartita kommunerna borde cka.”
Detta ir ett av flera exempel pd en penetreringsstrategi frin kommunernas sida.
I minga fall har invandrarverket varit en férbindelselink mellan kommunerna
och resten av den statliga organisationen vilket kan ses som naturligt med tanke
piattdetvarinvandrarverketsom hade den dagliga kontakten med kommunerna.

Under hela perioden har det dock funnits méjlighet for invandrarverket/
Integrationsverket att efter ansékan bevilja medel till kommunerna for
extraordinira kostnader. Hur stor kostnadsramen varit f6r dessa medel har varierat

723 Brev till regeringen frén Statens invandrarverk 1981-03-26, s. 4, IM1361/81.
724 Brev till regeringen frin Statens invandrarverk 1981-03-26, s. 7, IM1361/81.
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over dren, delvis beroende pa flyktingsituationen i landet; hir finns alltsd en
koppling till statens kinslighet. Invandrarverkets region syd menar att ett av
syftena med dessa medel dr ”att minska onddigt gnissel i kontakterna mellan SIV
och kommunen”.”»

Vid ett tillfille under den undersékta tidsperioden kan man siga att
asymmetrin till statens nackdel var extrem och akut — staten var alltsd mycket
kinslig for kommunernas villighet att ta emot flyktingar. Tidpunkten var
1993-1994 och orsaken till detextrema beroendet var att sd méngaasylsskande
frin det forna Jugoslavien fitt uppehallstillstind, vilket ledde till att det
kommunala mottagandet mycketkraftigt behévdes dkas. Staten ville stimulera
kommunerna att ta emot 70 000 personer under budgetdret 1993/94.7%
Precis som vid andra tillfdllen nir staten behévt kommunernas samarbete var
strategin som staten anvinde ekonomiska incitament. Forhandlingarna kring
detta analyserades i kapitel fyra — 1t oss nu fokusera pa statens beroende.

Hosten 1993 infordes ett tillfilligt stimulansbidrag pa 25000 kronor per
flykting till kommuner som senast den 31 mars 1994 triffade verens-
kommelser med invandrarverket om ett kraftigt utokat flyktingmottagande
1994 och till kommuner som redan hade ett avtal om att ta emot minga
flyktingar men som #ndd okade det.’””” Detta for att stimulera bide de
kommuner som redan hade avtal om en stor andel flyktingar att ka sitt
flyktingmottagande och fi andra kommuner att komma upp till en viss
niva.”?® Staten frsokte hir antecipera hur stora ersittningar som behovdes for
att blidka kommunerna till ett mottagande som motsvarade statens behov.

Detta innebar givetvis extra kostnader for statens ersittningar till
kommunerna men detta var indd den ekonomiskt billigaste losningen for
staten dd den samtidigt innebar att forliggningskostnaderna for flyktingar
minskade med minst lika mycket. A andrasidan, om flyktingarna inte snabbt
togs emot i kommunerna ledde det till dubbla kostnader for staten eftersom

725 Yttrande frin Statens invandrarverk, Region syd pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927)
om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 3, Ku92/5509/1P.

726 Prop. Om 6verféring av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i dvrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 8, Ku93/3031/IP.

727 Férordning 1993:1615, anfért i yttrande frin Statens invandrarverk om dispensansékan fran Mjslby
1994-03-29, Ku94/1127/1P; prop. Om overforing av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och
anslagsbehov i 6vrigt med anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 8, Ku93/
3031/IP; prop. 1993/94:94, 5. 75.

728 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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statens ersdttningar till kommunerna var lika stora oavsett hur linge flyktingarna
vintat pa forliggning. DA fick staten forst betala f6r forliggningsvistelse och sedan
for kommunmottagande.”” Statens ekonomiska sirbarhet, pd lingre sikt, och
kinslighet, av akut natur, var med andra ord uppenbar for alla inblandade parter.
Staten sjilv var i sd hog grad medveten om detta att ett PM utarbetades i
departementet med titeln “Konsekvenser om kommunerna inte okar sitt
mottagande”.”*® Det visas dir att under budgetiren 1993/94 och 1994/95
behévdes ca 130 000 kommunplatser for flyktingar. Om kommunerna inte
okade sitt mottagande skulle det innebira dkade forliggningskostnader pa minst

731

2,9 miljarder kronor under dessa budgetér.”! Departementet framhéll:

”[f]6rattsnabbt minska belastningen pé forliggningsanslaget ir det viktigtatt
hitta ett system dir de klart framgdr att regeringen ir beredd att vidta dtgirder
som stimulerar till 6kat flyktingmottagande i kommunerna”.”*?

Detta gjorde ocksa att kommunerna kunde utnyttja sitt vertag och begira hogre
ersittningar eftersom de visste att alternativen var mycket dyrare for staten:

”Svenska kommunférbundet anser att de medel som frigdrs nir Invandrar-

verket reducerar sin forliggningsverksamhet bér anvindas for att skapa

forutsittningar f6r kommunerna att 6ka site flyktingmottagande”.’?

Stimulansbidraget kan d ses som ett steg i denna riktning. Staten ansig att det var
rimligt att 1,5-2 miljarder kunde anvindas till att stimulera kommunerna att ta
emot flyktingar di kostnaderna for forliggningarna samtidigt minskade och
staten kunde spara ca en miljard kronor.”> Staten var siledes ekonomiskt kiinslig,
samtidigt som den ekonomiska resursen anvindes for att minska detta.

729 Prop. Om &verféring av flyktingar till Sverige fran f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i dvrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 2, 4, Ku93/3031/IP.

730 Prop. Om &verféring av flyktingar till Sverige fran f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i dvrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 4, Ku93/3031/IP.
731 Prop. Om &verféring av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 4, Ku93/3031/IP.
732 Prop. Om &verféring av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 6, Ku93/3031/IP.
733 Prop. Om &verféring av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 3, Ku93/3031/IP.

734 Prop. Om &verforing av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med
anledning av regeringens Bosnien-beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 4, Ku93/3031/IP.



Stat och kommun i makt(o)balans 161

Genom ekonomiska incitament forsokte alltsd regeringen fi kommunerna

735 ”Det var en

att oka flyktingmottagandet. Staten var tvungen att agera.
vildsam péafrestning pd kommunerna i det liget”.”*® Vissa var emellertid
kritiska till utformningen av stimulansbidraget och menade att det saknade
betydelse och koppling till de verkliga kostnaderna.”?” Agerandet frin statens
sida var i mycket inriktat pd att f3 ut flyktingarna i kommunerna — ”det var
kvantitet som gillde, i ndgon mén, det var det”.”**

Vid forhandlingar om nivdn p& schablonersittningen for 1993 ville
kommunforbundet att ytterligare ersittning skulle ges till kommunerna d&
flyktingarna pd grund av arbetsmarknadsliget blev socialbidragsberoende
lingre tid in vad som beriknats nir schablonersittningen inférdes. Regeringen
svarade med att siga att Statens invandrarverk och kommunférbundet skulle
folja och analysera kostnadsutvecklingen men att kostnadsférdelningen
mellan stat och kommun skulle vara oférindrad.””

Samtidigt som stimulansbidraget infordes (1994) begirde kommun-
forbundet dterigen ett hojt schablonbelopp. Uppféljningar visade att
schablonersittningen normalt inte var férbrukad efter tvd r. Variationerna
mellan kommunerna var dock stora, vi dterkommer till detta i nista kapitel,
delvis beroende pd om det var en in- eller utflyttningskommun for
sekundirflyttningar. Regeringen gjorde beddmningen att detinte gick att dra
generella slutsatser om i vilken utstrickning schablonersittningen tickte de
avsedda kostnaderna men kom fram till att schablonersittningen inte skulle
ricka for de flyktingar som mottagits under 1991. Dirfor bestimdes att
kommunerna skulle fi ett sirskilt konjunkrurtilligg for de flyktingar som
mottagitsien kommun under ar 1991. Konjunkturtilligget pd 35 000 kronor
per vuxen flykting och 5 000 kronor per barn under 16 ar skulle ticka den
uppskattade genomsnittliga merkostnaden for kommunernas socialbidrag.
Somvisadesikapitel fyravar detta fsremal f6r forhandlingar mellan staten och
kommunerna. Konjunkturtilligget kom som ett svar pa flera kommuners

735 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

736 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

737 Brev frin moderata kommunalrid i Stockholms lin 1993-11-08, Ku93/3719/IP.
738 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

739 Prop. 1992/93:100, Bil 12, s. 261; kulturministerns svar pé brev frin Kds Kristianstad 1993-01-27,
Ku92/5005/1P.
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krav om statliga garantier foratt kostnaderna skulle tickas.”* Vissa kommuner
menade ocksd att ett konjunkturtilligg stirkte kommunens engagemang for
flyktingmottagandet dven vid en ogynnsam arbetsmarknad.”*! Kostnaderna
skulle fortsitta foljas upp for att se till att man fick avsedd kostnadsfordelning;
om si inte var fallet skulle kommunerna kunna fa ytterligare statliga bidrag
eller, om det var pd andra héllet, f3 aterbetala en del av konjunkturtilligget.”*
Det torde vara svért for staten att i efterhand siga att kommunerna fétt for
mycket ersittning i en situation dir staten var beroende av kommunerna.
Staten var ocksd medveten om detta problem och konstruktionen gjordes
mest for att lugna kommunerna om underskotten skulle bli storre 4n
befarat.”® Det gjordes dock ingen ytterligare reglering dd det bedomdes att
ersittningarna ticke det som skulle tickas.”*

Mainga intressanta drag blir hir tydliga. Ett ir att staten for forsta gingen
verkligen visar kommunerna att man tinker ta det ekonomiska ansvaret och
inte bara utlova det. Statens kinslighet demonstreras hir med all 6nskvird
tydlighet med tanke pd att detta sker just nir kommunmottagandet kraftigt
maste okas och att man samtidigt infér stimulansbidrag for att uppna detta.
Vid senare tillfdllen har kommunerna och kommunférbundet minga ginger
begirt kad ekonomisk kompensation men staten har stdtt emot alla sidana
patryckningar, dd beroendet varit mer asymmetriske till statens fordel, bide
vad giller kinslighet och sdrbarhet. Detta ir ett klart exempel pd statens
skiftande beroende, vilket ocksd erkinns av ansvarig tjinsteman inom
departementet:

”vildigt mycket av att det blev av, ..att staten gick med pa det d4, liksom man
inte har gatt med pa sidana hir krav senare, var .. att dd var ju staten beroende,

det satt 90 000-100 000 pa forliggningar — de méste ju uc”.’#

740 Svar frén regeringen pa brev frén Laholms kommun 1994-04-14, s. 2, Ku94/803/IP; brev frin Burl6vs
kommun 1994-03-08, Ku94/784/1IP.

741 Yttrande frin Klippans kommun pi Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 2, Ku92/5509/IP.

742 Skr. 1994/95:131, 5. 35; resultat av éverlidggningar mellan Kulturdepartementet och Svenska Kommun-
forbundet 1993-12-07, Ku93/3031/IP.

743 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 3, 5, Ku93/3031/IP.

744 Anteckningar frin verliggningar mellan Svenska kommunférbundet och Arbetsmarknadsdepartementet
om statlig ersittning till kommunerna for flyktingmottagandet ar 1996, s. 1, In96/695/IE.

745 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
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Staten var vid denna tid ocksd mycket medveten om interdependensen och sin
kinslighet — ”[d]et dr mycket tveksamt om vi 6verhuvudtaget kan £ Kommun-
forbundet att acceptera var nivé pa konjunkturtilligget”.”* Kommunférbundet
gjorde helt klart for staten att kommunernas villighet att 6ka sitt flykting-
mottagande berodde pd nivn pad konjunkturtilligget. Hotet var klart frén
kommunernas sida — fir vi inte mer pengar tar vi inte emot fler flyktingar.

"Med konjunkturtilligg p& den foreslagna nivin kan man, enligt férbundets
forhandlare, inte férvinta sig ndgot positive uttalande frén forbundet om att
kommunerna bér 6ka sitt mottagande”.”*

Det kriivdes en tydlig signal till kommunerna for att kommunerna skulle 6ka sitt
flyktingmottagande.”® Det var dock inte bara tomma hot — vid tiden for
ersittningens faststillande triffades “knappast nigra avtal alls mellan SIV och
kommunerna’.”* Vissa kommuner varnade for att kommunernas bristande
ekonomiska formaga att ta emot fler flyktingar skulle kunna tolkas som eller ge
upphov till invandrarfientlighet.”® Detta kan ses som ett led i en ideologisk
overtalningsstrategi. Osikerheten for kommunerna spelade en stor roll hir
samtidigt som det blev uppenbart f6r staten hur kinslig och sirbar den var. Statens
kinslighet ledde till att ngot maste goras omgdende for att kommunerna skulle
stilla upp pa statens politik. Under denna tid utsattes samarbetet mellan stat och
kommun f6r stora pafrestningar men fungerade enligt vissa forvanansvirt vil.”>!

Det enda staten kunde gora var att presentera problematiken och vidja till
kommunerna, det handlade faktiskt om det, vi kunde inte ge order”.”>

746 Svenska Kommunférbundets reaktion pa Kulturdepartementets férslag 1993-11-30 i friga om ersitt-
ning fér flyktingmottagandet, s. 3, Ku93/3031/IP; se dven Alternativa justeringar av schablonersittningen
till kommunerna, 1993-11-18, s. 3, Ku93/3031/IP.

747 Svenska Kommunférbundets reaktion pa Kulturdepartementets forslag 1993-11-30 i friga om ersitt-
ning for flyktingmottagandet, s. 3, Ku93/3031/IP; se 4ven intervju med Tommy Holm, Svenska Kommun-
forbundet, 1999-06-18.

748 Minnesanteckningar frin 6verliggningar med Svenska kommunférbundet 1993-11-08 angéende
schablonersittning m.m. till kommuner for flyktingmottagande, s. 3, Ku93/3031/IP; prop. Om 6verféring
av flyktingar till Sverige frin f.d. Jugoslavien och anslagsbehov i 6vrigt med anledning av regeringens Bosnien-

beslut i juni, 1993-09-21, Bilaga 2, s. 2, Ku93/3031/IP.
749 Alternativa justeringar av schablonersittningen till kommunerna, 1993-11-18, s. 10, Ku93/3031/IP.

750 Se exempelvis skrivelse frin Kommunfoérbundet Skaraborg om flyktingmottagandet i kommunerna

1993-09-21, Ku93/3255/IP.
751 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
752 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.
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Invandrarverkets tjinstemin gav sig sdledes ut pd missionsresor till
kommunerna, dir medlet i stor utstrickning var pengar. Kommunerna skulle
formas att stilla upp och ta emot alla de flyktingar som d& vistades pa statliga
forliggningar.”

Under andra perioder inom den hir undersoka tidsrymden har beroendet
varit asymmetriske till statens fordel. Kommunerna var sirbara for statens
agerande vilket foranledde helt andra reaktioner frin statens sida. Detta
innebar inte att ekonomiska incitament slutade anvindas men beloppen var
mycket mindre. Man kan till och med gé s& lingt som att kalla dem for
symboliska och de var, till stor del, dgnade att undvika negativa reaktioner
bide frén medborgarna och kommunerna. Interdependensen fanns kvar, om
dn asymmetrisk, och till statens fordel. Mot bakgrund av denna utveckling ville
staten fortfarande att kommunerna skulle vara vilvilliga till att delta i politiken,
men sdrbarheten var inte alls densamma. Framforallt i slutet av 1990-talet
minskade statens beroende drastiske, vi dterkommer till detta i nista kapitel.

Trots att statens kinslighet kraftigt minskat de senaste &ren har vissa extra
bidrag funnits, vilket bl.a. motiverats med att kommuner med stort
flyktingmottagande inte bara har kostnader f6r socialbidrag utan ocksa stora
strukturella kostnader. Dessa kommuner harvid tre olika tillfillen 1996-1998
fatesirskild kompensation pd totalt 650 miljoner kronor.”* Dessa extra bidrag
har tilldelats kommuner med en stor andel flyktingar som en del av
rekonstruktiva engdngsinsatser for kommuner som pa grund av det nya
ugjimningssystemet drabbats av en sirskilt svir ekonomisk situation. Ett 20-
tal kommuner fick dela pd pengarna.”>> Vissa kommuner var dock kritiska ill
de kriterier enligt vilka denna kompensation férdelades och tyckte att de var
orittvisa och inte kompenserade pé det sitt som var avsett.””® Samtidigt

menade en del av de kommuner som fick del av pengarna att det inte rickee.””’

753 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

754 Prop. 1997/98:1, utgiftsomréde 8, s. 16; regeringsbeslut 1996-10-24, nr 35; regeringsbeslut 1997-04-
03, nr 20; regeringsbeslut 1998-01-15, nr 3.

755 Regeringsbeslut 1996-10-24, nr 35; regeringsbeslut 1997-11-20, nr 33, In97/2593/KE; regeringsbeslut
1997-11-20, nr29,1n97/1581/KE; regeringsbeslut 1998-01-15, nr 3; Svenska Kommunférbundet, 1999, 5. 76.
756 Skrivelse frén Jonkspings kommun 1996-11-20, In96/2584/KE; skrivelse frin Lysekils kommun 1996-
11-20, In96/2571/KE; ansokan frin Kristianstads kommun 1997-09-23, In97/2452/KE; skrivelse frin
Botkyrka kommun 1997-03-04, In 97/708/KE; skrivelse frin Motala kommun 1996-12-13 In96/294/KE.

757 Brev frin Botkyrka, Malmé, Eskilstuna, Norrképing, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner
1998-06-15, s. 12, Ku1999/143/IM.
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Dessa extra pengar har siledes inte varit betingade av flyktingmottagandet
i sig utan kan istillet ses som en del av den allminna kommunalekonomiska
situationen dir flyktingmottagandet varit en viktig del i vissa kommuners
okade kostnader, framfor allt genom att socialbidragen blivit hégre.””® Denna
forflytening frdn specifika flyktingpengar till att gora bidragen mer allminna
kan di ses som en ambition att tona ner diskussionen om vad flyktingarna
kostar och istillet se kommunernas situation ur ett storre kommunal-
ekonomiskt perspektiv, detta dr ndgot som bide staten och kommunférbundet
ir intresserade av.”> Flera kommuner har dock varit kritiska till att det inte
finns ndgon faktor i utrdkningsfaktorerna for det generella statsbidraget som
kompenserar kommuner som haft ett stort flyktingmottagande.”® Hir har
dock gjorts vissa justeringar s& att merkostnader kompenseras f6r kommuner
med en hég andel invinare med utlindsk bakgrund.”®!

Vad jag forsoke pavisa i dessa senare avsnitt 4r att staten har forsokt paverka
kommunernas instillning genom att ge dem extra pengar. Staten var ridd for
en utbredd negativ opinion mot flyktingar och bemétte motstind frin
kommunerna genom att “krydda anrittningen” med extra resurser. Det
handlar hir om en balans frin statens sida mellan politiska och ekonomiska
kostnader som hanteras genom attden finansiella resursen anvinds. Staten var
med andra ord patagligt sirbar, och under vissa perioder kinslig, for
kommunernas agerande och dsikter. Det som ir intressant med dessa extra
pengar ir att se pd nir de kommer till stdnd. Stimulansbidraget och konjunk-
turtilligget kom nir statens kinslighet var som stérst och mest akut genom det
stora antal flyktingar som snabbt behévde kommunplaceras. Den sirskilda
kompensationen till ett 20-tal kommuner kom nir statens finanser borjade
forbdttras samtidigt som problemen framfor allt i storstiderna blev allt mer
uppenbara och uppmirksammade.”®
Bakgrunden hir, att kommunerna trots hirda patryckningar nojer sig med

758 Regeringsbeslut 1996-10-24, nr 35, regeringsbeslut 1997-04-03, nr 20; svar pd interpellation av Sten
Andersson om ersittning till kommunerna f6r mottagning av flyktingar, In96/2256/KE.

759 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Tommy Holm,
Svenska Kommunférbundet, 1999-06-18.

760 Ansékan frin Tidaholms kommun 1997-10-22, In97/2321/KE; remissvar frén Norrképings kommun
pa SOU 1996:55, s. 2, 9, In96/783/1E.

761 Kulturdepartementet, 1999-12-20, Ligesbeskrivning dver vad som ir gjort och vad som #r pd gdng mot
bakgrund av skrivelsen In97/1700/IE om flyktingpolitiken, s. 2-3, Ku1999/143/IM.

762 Se exempelvis prop. 1997/98:165.
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lite utspridda miljoner, dr som vi tidigare pdpekat att asymmetrin i beroendet
forskjutits tll statens fordel si att staten inte var lika sirbar gentemot
kommunerna som tidigare — under andra hilften av 1990-talet svingde det
omsesidiga beroendet, till en asymmetri till kommunernas nackdel.

”Jag tycker att regeringen var ritt lyhord fram till i borjan pd 90-talet och var
ritt s intresserad av att diskutera och att kommunerna kinde att man kunde
paverka och att man fick ersittning pé ett rimligt sitt, jag kan siga fr.o.m. 93/
94 s3 tycker jag den situationen har forindrats ganska patagligt, man harialle
mindre utstrickning forskt att tillgodose, eller velat lyssna pd de signaler som
kommit frin kommunerna. Jag tycker det 4r rite s tydlige, trots ate vi har varit
overens om att ersittningen inte har tickt kommunernas kostnader, som var
forutsittningen si har ju regeringen valt att inte generellt kompensera
kommunerna pé senare ir utan duttat ut ndgra hundra miljoner till speciellt

utsatta kommuner”.7%

Detta dr dock inte hela sanningen. Vi fir inte gldmma att det som hir
diskuteras ir politik pd hog niva och att detta, till stor del, var en politisk
uppgorelse:

”den dir frigan [om ekonomisk ersittning] var uppe pd partikongressen i
Sundsvall, ... dd man sl6t en uppgorelse pa politisk nivd inom socialdemo-
kratin att man skulle ligga ldgt med all diskussion om vad flyktingar kostar och

allting sadant till efter valet —98”.7¢

Istillet fick kommunerna de mer allminna “Persson-pengarna’ och
kommunférbundets politiska ledning, frén det socialdemokratiska partiet,
skulle inte driva frigan vidare. Det finns ocksd anledning att tro att
flyktingfrigan i ménga fall har varit kopplad till andra frigor sd att man gjort
”paketlosningar” i vilka flyktingmottagandet ingitt.

”.. man skulle i budgetproppen dd tillféra ndgonting och tillsitta en beredning

tillsammans med kommunfoérbundet och titta pd systemen ... men fick

telefonsamtal uppe frin Sundsvall att man hade gjort upp pd det hiir sictet”.”

763 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
764 P4 intervjupersonens begiran anges killan hir ¢j vid namn.

765 P4 intervjupersonens begiran anges killan hir ¢j vid namn.
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Detfinnsalltsa tillfillen av1angtgiende politiskt samarbete utanfor skiljelinjen
mellan stat och kommun. Istillet blir partitillhorigheten avgérande. Vi kan
alltsd se hur hogt politiserat och kiinsligt detta politikomréde dr—varken staten
eller kommunerna vill géra detta till en uppmirksammad friga. De politiska
resurserna inom politikomradet 4r mycket begrinsade.

5.4 Slutsatser

Vi har i detta kapitel undersékt uppkomsten av det omsesidiga beroendet
mellan stat och kommun — att lagstiftningsvigen i praktiken varit stingd.
Staten har ¢j kunnat anvinda den auktoritetsresurs den besitter genom sin
lagstiftningsmake och hierarkiska éverordning. Normalt 4r denna resurs
statens frimsta vapen.

Interdependensen ir inte, vilket vi ska dterkomma till, en géng for alla given.
Den indras dels av externa faktorer, dels av aktorernas eget agerande. Varje
aktor forsoker paverka beroendeforhillandetsi att dess eget beroende minskar
och den andre aktérens 6kar — man f6rsker med andra ord indra
maktasymmetrin till sin egen férdel. P4 grund av beroendet finns det dock
alltid grinser f6r hur lingt man kan géra det. Dessa grinser kanske ir extra
viktiga dd det som hir ror sig om organisationer inom samma offentliga
helhet. Staten kan inte "klimma 4t” kommunerna hur som helst utan att det
slér tillbaka pé den sjilv.

Ansvarsdiskussionen i féregiende kapitel och avsaknaden av lagstiftning
som diskuterats i detta kapitel hor delvis ihop. Ansvarsproblematiken har till
stor del sitt ursprung i att lagstiftning saknas, vilket i sin tur bidrar till den
interna osikerheten. Det finns dock ocksi renodlade externa faktorer som
priglar spelreglerna inom omradet, frimst antalet asylsokande som soker sig
tilllandet. Dessutom bor konjunkturen nimnas, vilken paverkar férdelningen
avkostnadsansvareteftersom statens ersittning till kommunernaej ir kopplad
till konjunkturutvecklingen medan kommunernas kostnader ir det.

Dessa karakteristika forklarar ocksa en hel del av de forindringar som gt
rum inom politikomridet. Kombinationen av osikerhet och ansvar, externt
och internt, gor att spelreglerna kan variera och att skiftningarna kan komma
relativt snabbt.

Statens beroende kom i sin tur ur bristande politiska resurser inom
politikomridet. Detta gav avsaknad av bide auktoritetsresurser och informa-
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tionsresurser. Det finns principiellt tva sitt for staten att minska eller upphiva
beroendet inom politikomridet: att genom lagstiftning tvinga kommunerna
till flyktingmottagande eller att genom stingda grinser hindra flyktingar att
komma in i landet. Bdda dessa alternativ skulle dock innebira stora politiska
kostnader — den forsta dtgirden gentemot kommunerna och den nationella
opinionen, den andra mot omvirldsbilden av Sverige som ett solidariskt land
och med risk fér minskat internationellt anseende pa detta omrade. Det
handlar hela tiden om en balans mellan ekonomiska/organisatoriska och
politiska kostnader.

Under forhillanden av extrem kinslighet ansdg staten att de ekonomiska
och organisatoriska kostnaderna var s& hoga att man var tvingad att riskera
politiska kostnader. Osikerheten och de ekonomiska/organisatoriska kost-
naderna reducerades genom anvindande av auktoritetsresursen — visumtving
infordes och utlinningslagens praxis dndrades.

Som vi sett har staten forsokt reducera sin kinslighet och sirbarhet genom
attanvinda sin finansiella resurs. Det finns manga problem, bide interna och
externa, for staten inom politikomradet. Losningen frdn statens sida har
emellertid i princip varit den samma oavsett problemen, att anvinda sin
finansiella maktresurs och med ekonomiska incitament reducera problemen.
Man kunde sledes genom schablonersittningen minska sina kostnader
samtidigt som kommunerna blev njda och nir problem tillstétte lings vigen
forsoka gora kommunerna mer positiva genom olika former av extra
ekonomiska ersittningar. Anvindandet av sin finansiella resurs i maktbasen
har saledes varit statens universalldsning for att hantera sin sirbarhet och
kinslighet.

Staten har dock ocksd minskat sin sirbarhet genom att 6ka kommunernas
sarbarhet — som vi pdpekade i inledningen hor dessa givetvis samman da den
enes agerande paverkar den andre i en beroenderelation. Lit oss analysera
detta i nista kapitel.



Kapitel Sex
Kommunernas beroende

” har staten et hovedansvar for § finansiere den kommunale virksomhet,
mens de kommunala myndigher har ansvaret for & sette ut i livet statlig palagte
oppgaver. Det betyr at stat og kommune er gjensidig avhengig av hverandre.
... Denne sammenkopling og avhengigheten skaper imidlertid ofte en
misndye mellom stats- og kommuneniviet”.”*

6.1 Inledning

I foregdende kapitel har vi studerat statens sdrbarhet under en period av
omsesidigt beroende. Det dr dock inte bara staten som varit sirbar for
kommunernas agerande. Aven det motsatta giller — kommunerna har varit
sdrbara for statens agerande, eller brist pd agerande. Vi avslutar dirfér den
empiriska genomgingen med att undersdka vad det dr som orsakat
kommunernas beroende. Vad ir det for resurser som kommunerna saknat och
som orsakat deras beroende gentemot staten? Det handlar framfér allt om
auktoritetsresurser och ekonomiska resurser. Medan staten till stor del forséker
hantera sin sdrbarhet genom att fi kommunerna att teckna avtal om
flyktingmottagande med hjilp av ekonomiska incitament, handlar kom-
munernas sirbarhet snarare om att inte kunna reglera antalet flyktingar i
kommunen — alltsa bristande auktoritetsresurser. De ekonomiska aspekterna
spelar emellertid roll dven hir. De resurser som kommunerna besitter, framfor
allt organisationsresurser, kommer helt kort att diskuteras d& de till stor del
faller utanfér studiens huvudsakliga fokus. Vi kommer ocksd att visa att
asymmetrin i beroendefoérhillandet 6kat till kommunernas nackdel under de
senare dren genom att staten, mojligen omedvetet, har 6kat kommunernas
sirbarhet och osikerhet.

766 Jenssen, 1995a, s. 131.
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For statens del diskuterade vi resurserna i termer av deras betydelse pa bide
lang och kortsike, sdrbarhetoch kinslighet. For kommunerna ir de kortsiktiga
konsekvenserna svira att spdra. Det dr framfor allt de langsiktiga som
framtrider, vi kommer siledes hir att frimst diskutera kommunernas sir-

barhet.

6.2 Kommunernas bristande resurscr

Det dr primirt tva resurser som kommunerna saknar, auktoritetsresurser och
finansiella resurser. Som vi diskuterade redan i foregiende kapitel om statens
sarbarhet s3 finns det dock kopplingar mellan olika typer av resurser och dven
i kommunernas fall finns det en link till bristande informationsresurser och
politiska resurser. Forattstuderakommunernas sirbarhet och hurasymmetrin
i interdependensrelationen forindrats 6ver tid kommer vi dock att frimst
fokusera pé auktoritetsresurser och finansiella resurser.

6.2.1 Avsaknad av auktoritetsresurs

Kommunernas sirbarhet ir hégst uppenbar eftersom de inte har, och inte kan
ha, nigon auktoritetsresurs gentemot staten. Det ir staten, ytterst riksdagen,
som ir den hogste beslutsfattaren i landet. Om staten inte vill g8 kommunerna
till viljes och underlitta deras situation har kommunerna ingen méjlighet att
dndra detta.

Trots allt som hir sagts om forhandlingar, avtal o.s.v. 4r det s& och har alltid
varit sd att det i sista hand ir flyktingen sjilv som bestimmer var han/hon vill
bo. Flyktingen kan nir som helst flytta frin en kommun till en annan och
numera redan som asylsokande vilja vilken kommun han/hon vill bo i. Detta
flyktingens fria val ligger bakom en stor del av kommunernas sdrbarhet. Staten
har bidragit till denna sirbarhet genom att inte agera i frigan. Tvirtom har
staten drastiskt 6kat kommunernas sdrbarhet genom att dndra reglerna for
asylsokande. Som viska se ir detta ocksd ett politiskt kiinsligt omride eftersom
det handlar om att begrinsa individens frihet pa ett genomgripande sitt. P4
sitt och vis kan man di siga att avtalen inte spelar nigon roll — det ir
flyktingarna som bestimmer och detta dkar naturligtvis osikerheten for
kommunerna pi ett for dem icke onskvirt sitt. Informationsresursen 4r
sdledes begrinsad dd en kommun inte kan veta hur minga flyktingar som
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viljer att bositta sig i kommunen och inte kan paverka det. Att asylsskande
numera redan frén borjan kan bo i kommunerna (istillet for pd statliga
flyktingforliggningar) har, som vi ska se, lett till att statens sirbarhet radikalt
minskat d& kommunerna ej har méjlighet att siga nej till mottagning av de
asylsokande som sjilva bositter sig i kommunen. Med andra ord ir
kommunerna lika sirbara mot statens agerande som de alltid varit medan
statens sarbarhet drastiskt minskat.

Sekundiirflyttning

Ett av de mest pdtagliga exemplen pd kommunernas sirbarhet ir att
kommunplacerade flyktingar nir som helst har rite ate flytta frin den
kommun de har placerats i till en annan kommun. Flyktingarna omfattas av
Socialgjinstlagens vistelsebegrepp vilket innebir att kommunen méste ge
bistdnd till de som vistasi kommunen.”* Trots manga och hirda patryckningar
frin kommunerna om attindra reglerna har staten hrdnackat motstict dessa.
Det dr manga flyktingar som flyttar — under stora delar av 1990-talet flyttade
ca 12-13 procent av flyktingarna inom de f6rsta 18 méinaderna efter mot-
tagandet i en kommun. Motslutet av drtiondet minskade dock flyttningarna,
och forklaringen sigs vara att arbetsmarknadsliget forbittrats.”®® Jag tror
snarare att en kraftigt bidragande forklaring ir att flyktingar redan som
asylsdkande bositter sig i den kommun de sjilva vill och dirmed minskar
behovet av att flytta. Vi dterkommer till detta i nista avsnitt.
Sekundirflyttandet drabbar framfér alle storstadskommunerna, minga
flyteningar sker i storstidernas niromriden.”® De allra hardast drabbade
kommunerna ir Malmé och Helsingborg som fitt sekundirinflyttande
motsvarande ca tvd och en halv ging det antal man avtalat om.””° Dessa
flykeingar har ocksé gett kommunerna kostnader som staten inte har ticke.”””

767 Bl.a. pdpekat av Botkyrka kommun, PM 1991-09-05, Synpunkter p3 flyktingmottagandet idag utifrin
bl a de intentioner som anges i Regeringens proposition 1989/90:105 s. 3, Ku91/421/IP.

768 Integrationsverket, 2001, s. 13, 53.

769 Skr. 1994/95:131, s. 35; prop. 1994/95:100, Bil 11, s. 144; prop. 1997/98:16, s. 12; Statens
invandrarverk, 1997, s. 69.

770 SOU 1996:55, s. 207; PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige mm i
Malmé och Norrksping 1996-05-29, s. 4, In96/1600/KE; skrivelse frin Norrkpings kommun, Malmé stad
och Landskrona kommun 1997-10-08, In97/2497/KE.

771 Skrivelse frin Malmé stad och Norrképings kommun 1996-10-22, In96/1600/1E; svar pd interpellation
1996/97:33 av Sten Andersson frin Leif Blomberg, 1996-11-26, In96/2274/1E; skrivelse frin moderata
kommunalrid i Stockholms lin 1993-11-08, Ku93/3719/1P.
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Manga kommuner, framfor allt storstiderna, har fitt problem med planering
och introduktion.””?

Regeringen tolkade sekundirflyttandet som ett tecken pa att flykeing-
mottagandets kvalitet inte varit tillricklig i vissa kommuner och att det var
dirfor flyktingarna flyttade.””? Fran regeringens sida har man sagt:

”[f]lyktingar och andrautlinningar som ficc uppehallstillsédnd har en sjilvklar
ritt att bositta sig var de vill i landet. Ett siitt att férebygga stor koncentration
av invandrare till vissa kommuner i storstadsomrédena ir nacurligtvis acc de

andra kommunerna tar ett storre ansvar i flyktingmottagandet”.”’

Redan for budgetdret 1993/94 gick invandrarverkets generaldirektdr ut med
en instruktion till regionkontoren om att de skulle undvika placeringar av
flyktingar i kommuner dir det kunde leda till sekundirflyttning och ta hinsyn
till att vissa invandrartita storstadskommuner fick en stor andel sekundir-
flyttande.””” Det har alltsi under en ling tid funnits en medvetenhet frin
centralt héll om problemen.

Man riknar nu med att efter omflyttningar bor 25-30 procent av de
flyktingar som fitt uppehallstillstind under 1990-talet i storstiderna, vilket
motsvarar ca dubbelt den andel man “borde” haft med tanke pa sin
befolkning.””® Detta har lett till act kommuner som Botkyrka och Géteborg
sdger att de:

“inte 4r beredd att triffa dverenskommelse med Statens invandrarverk om
flyktingmottagande forrin verket dilldelats betydlige bittre instrument for
styrning av flyktingplaceringarna”.””

772 Skr. 1994/95:131, s. 31; yttrande frin Goteborgs kommun pd SOU 1997:82, s. 3, In97/1608/1E;
yttrande frin Svenska Kommunférbundet pid SOU 1996:55, s. 1, In96/783/1E; skrivelse frin Malméo
kommun 1994-08-31,1n96/632/1E; Botkyrkakommun, PM 1991-09-05, Synpunkeer pé flyktingmottagandet
idag utifrdn bl a de intentioner som anges i Regeringens proposition 1989/90:105, s. 1, Ku91/421/IP.
773 Prop. 1994/95:100, Bil 11, s. 143-144.

774 Svar fran kulturministern 1993-12-13 p4 skrivelse frin moderata kommunalrdd i Stockholms lin 1993-
11-08, Ku93/3719/IP.

775 Svar frin kulturministern 1993-12-13 p4 skrivelse frin moderata kommunalrdd i Stockholms lin 1993-
11-08, Ku93/3719/IP.

776 Integrationsverket, 2000b, s. 16, 25.

777 Skrivelse frin Goteborgs kommun 1996-02-07, A96/1767/1P; se 4ven skrivelse frin Botkyrka kommun
1997-03-04, s. 1, In97/708/KE.
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Detta sker samtidigt som vissa kommuner, di flyktingarna flyttar dill
storstiderna, inte fir mottaga det antal flyktingar som man avtalat med
invandrarverket om.””® Att flyktingarna s lidct har kunnat vilja att flytea till
storstdderna har framfér allt berott p& den goda tillgingen pa ligenheter.””

De kommuner som fitt flest flyktingar och de som har fitt minst antal har
i denna friga alltsd samma intresse men av helt olika anledningar. De stora
kommunerna vill att flyktingarna bor i andra kommuner f6r att inte bli
overbelastade medan de sma kommunernavill att flyktingarna bor kvar i deras
kommuner for att f3 tillskott av resurser och intikter frin bostiderna.

Det har under hela tiden frin 1985 varit s att en del flyktingar inte blivit
kommunplacerade pé det sitt som varit avsett, utan dessa flyktingar har pd
egen hand bosatt sig i den kommun de har énskat och d& kunnat begira att

bli mottagna av kommunens flyktingmottagning.”®

”Overenskommelserna kan inte ge mojlighet f6r kommunerna att vigra

bosittning 4t asylsokande och flyktingar som pa egen hand séker sig till

kommunen”.”8!

Flera kommuner har varit kritiska till detta och redan frin bérjan menat att
det varit nédvindigt att styra flyktingarnas bosittningsort.”** Manga
kommuner har siledes under ling tid varit mycket kritiska till regelsystemet:

”[d]en nuvarande ordningen med flyktingars och asylsskandes grundliggande
rittighetattsjilva viljabostadsortsitter i praktiken avtalet mellan kommunen
och Statens Invandrarverk ur spel”.®

Fér att komma runt dessa problem har krav rests, bide frin utredningar och
kommuner, pd att flyktingarna for att fi ekonomisk ersittning ska tvingas

778 Skrivelse frén invandrarforvaltningen i Malmé stad 1994-05-24, A95/115/1P; skrivelse fran Ornskélds-
vik, Lycksele, Krokom och Ostersund 2000-01-26, Ku2000/213/IM; intervju med Lars Wallstén, kommu-
nalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.

779 Skrivelse frin invandrarforvaltningen i Malmé stad 1994-05-24, A95/115/1P,
780 Skrivelse fran socialkontoret i Jirfilla kommun 1989-06-26, IM5791/89.
781 Arbetsmarknadsdepartementet, 1983-11-29, "Mottagning av flyktingar”, s. 4, IM3597/81.

782 Yttrande frin Lunds kommun pd Ds A 1981:11, 5. 4, IM3597/81; skrivelse frin invandrarférvaltningen
i Malmé stad 1994-05-24, A95/115/IP; skrivelse frin Géteborgs kommun 1996-02-07, A96/1767/1P;
skrivelse frin Malmé kommun 1994-06-07, S94/3886/Sr.

783 Skrivelse frin Landskrona kommun 1994-08-31, A95/195/1P.
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fullfslja sin introduktion i den kommun dir han/hon kommunplacerats.”*

Dessa krav pa “ekonomisk kommunarrest” for flyktingar har dock aldrig blivit
verklighet. De kommuner som sttt utan flyktingar har pd motsvarande sitt
krivt att flyktingarna ska tvingas bo kvar i kommunerna och att hela-
Sverige”-strategin uppritthélls. Dessa kommuner stod med en beredskap som
inte utnyttjades, vilket manga sdg som ekonomiskt ofrsvarbart.”®

Fran kommunférbundets sida argumenterar man att:

”d3 har vi tyckt att det 4r vil inte orimligt att samhillet stiller krav pa de som
fér skydd hir att under en introduktionsperiod s fir du finna dig i att vara pd

ett visst stille om du vill ha samhillets st6d”.7¢

Vissa kommuner har dock forsokt minska sekundirflyttningen genom att
inte bevilja ekonomiskt bistdnd till flyktingar som pabérjat sin introduktion
i en annan kommun. Detta dr dock egentligen bara ett kortsiktigt hot da det
enligt Socialtjinstlagen 4r vistelsekommunen som har det ytterstaansvaret.”¥” Det
finns de inom politikomridet som menar att det finns en vertro frén
kommunernas sida pA méjligheterna att styra och planera— man fir inte glomma
att det faktiske 4r individer det handlar om och att det finns minga ostyrbara
element inom just detta politikomride.”® Brist pd information vilken leder till
osikerhet dr som tidigare ppekats ett viktigt karakteristikum for politikomridet.

Trots att framfor allt storstiderna fitt manga flykeingar vill regeringen inte
dndra pa systemet: ”[s]kyddsbehdvandes méjligheter att vilja bosittningsort
bor inte inskrinkas”.”® Diremot anser regeringen att man pa olika sitt bor

784 SOU 1996:155, 5. 316, 329; skrivelse frin invandrarforvaltningen i Malmé stad 1994-05-24, 1994-05-
24, A95/115/1IP; skrivelse frin Goteborgs kommun 1996-02-07, A96/1767/1P; yttrande frn Lycksele
kommun pd SOU 1996:55, s. 1, In96/783/1IP; skrivelse frin Malmé kommun 1994-08-31, In96/632/1E;
brev frin Malmé kommun 1994-06-07, S94/3886/St; yttrande frin Alvsbyns kommun pa Oversyn av vissa
regler i forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75,s. 1, Ku92/
5509/1P; Statens invandrarverk, 1997, s. 236; intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd Landskrona
kommun, 2001-08-29, intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen i Malmé, 2001-07-18.

785 Skrivelse frin Mald kommun 1994-04-15, A95/116/1P; skrivelse frin Ornskoldsvik, Lycksele, Krokom
och Ostersund 2000-01-26, Ku2000/213/IM; intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-
01-15.

786 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.

787 Skrivelse fran Landskrona kommun 1994-08-31, A95/195/IP; intervju med Ronny Nilsson, invandrar-
forvaltningen i Malmé, 2001-07-18.

788 Sirskilt yttrande av Lars G Johannson, sakkunnig, till SOU 1996:155, s. 454; intervju med Lars G
Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

789 Prop. 1997/98:16, s. 93.
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forsoka minska koncentrationen av asylsskande och flyktingar till vissa
kommuner. Varje individ ska sjilv f3 bestimma, men det innebir inte att
staten inte har méjligheter att styra var flyktingarna bor.”° Ett av huvud-
kriterierna vid val av vilka kommuner som ska ha éverenskommelser om
flyktingmottagande iridagattsekundirflyttningar ska undvikas—kommuner
varifrdn flertalet flyktingar snabbt flyttar ska fr.o.m. 1996 inte erbjudas
overenskommelse om flyktingmottagande.”"

Vi ser hir hur kommunerna forssker minska sin sirbarhet genom att
anvinda strategin att pa olika sitt forsoka Gvertala staten att lagstifta, att staten
ska anvinda sin auktoritetsresurs. Genom att staten aldrig kommer med
nigon sddan lagstiftning kan man siga att den medvetet héller kvar kom-
munernaidetberoendeférhillande som finns och attkommunernas sirbarhet
sdledes kvarstar.

Kommunerna ir hir alltsd sirbara for statens agerande, eller rittare sagt brist pd
agerande. Staten harintevelatdtgirda detstrukeurella problemet med flyktingarnas
flyttningar men har didremot dindrat ersittningssystemet, efter patryckningar frén
kommunforbundet, for att 6ka rittvisan mellan kommunerna.

Ersiteningen till kommunerna f6r flyktingar som flyttar mellan kommuner,
har hela tiden varit en stor friga och diskuterades redan nir man utredde
mojligheterna att infora en schablonersittning.””> Kommunfsrbundet var
ridd for den paverkan pa kommunernas ekonomi som sekundirflyttningen
kundeha.”® Detstora problemet ekonomisktsetthar varitatt vissakommuner,
dterigen framfor allt storstadskommunerna, har fitt manga flyktingar som
flyttat in till kommunen efter sd ling tid att kommunen inte fatt
schablonersittning f6r dem dven om de i manga fall fortfarande inte varit
sjalvforsdrjande.”

Under &ren har man vid ett par tillfillen (fr.o.m. 1/7 1994 och 1/1 1996)
forsokt forstirka den ekonomiska rittvisan mellan kommuner, framfor alle
mellan in- och utflyttningskommuner. Detta har gjorts genom att efter

790 Prop. 1997/98:16, s. 93-94.

791 SOU 1997:82, s. 31; Statens invandrarverk, 1997, s. 67; regleringsbrev fér budgetiret 1995/96, tionde
huvudtiteln, D.

792 Arbetsmarknadsdepartementet, Oversyn av forordningen 1984:683, 1989-03-16, IP5791/89.
793 Minnesanteckningar frin SIGNE 1989-11-20, s. 1, IP5791/89.

794 PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige mm i Malmé — Norrképing —
Landskrona 1997-09-30,s. 7, In97/2497/KE, skrivelse frin Malmé stad 2001-01-10, 5. 2,N2001/882/STO.
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overenskommelser med kommunférbundet dndra tidpunkterna for utbetal-
ningar av olika andelar av schablonersittningen.”” De dndrade utbetalnings-
reglerna skulle inte bara skapa en bittre rittvisa mellan kommunerna utan
ocksa en bittre kostnadseffektivitet.””® Att si manga flyktingar har flyttat
innebir ocksd att statens kostnader har 6kat, eftersom man har gett ersittning
till savil ut- som inflyttningskommuner.””

Som vi ska dterkomma till senare i detta kapitel visar utvirderingar att dessa
forandringar inte varit dllrickliga, fortfarande dr det s att de kommuner som fir
ménga sekundirflyttningar gir med ekonomiskt underskott medan kommuner
frén vilka manga flyktingar flyttar gir med ekonomisk vinst. Trots forindringar
i utbetalningsreglerna har skillnaderna mellan kommunerna okat, inte minskat,
vilket var avsikten. Man kan dock anta att spridningen varit 4nnu stérre om
utbetalningsreglerna inte indrats.””® Kommunerna ir sdledes mycket sdrbara inte
bara for de ekonomiska ersittningarnas utformning utan ocks3 for flyktingarnas
val. Sammantaget ir detta ett resultat av att kommunerna inte har nigon
aukroritetsresurs att anvinda i sammanhanget. Tillsammans bestimmer detta i
hog grad hur kommunerna ekonomiske klarar sig inom politikomrédet.

Asylsokande i kommunerna

Nir det lokala flyktingmottagandet infordes 1985 var tanken att dven
asylsokande utan uppehéllstillstdnd skulle kommunplaceras, men i.0.m. att
allt fler asylsskande kom till landet hanns inte kommunplaceringen med och
iseptember 1987 bestimde invandrarverkets styrelse att man skulle prioritera
flyktingar med uppehéllstillstdnd vid utplacering i kommun.” Fr.o.m. maj
1988 var det i princip bara personer med uppehallstillstind som togs emot i
kommunerna, medan asylsokande vintade pd besked pa forliggning.®
Férutom praktiska skil var meningen att kommunerna skulle kunna planera

795 Prop. 1993/94:100, Bil 12, s. 181-182, 193-194; skr. 1994/95:131, 5. 32; skr. 1996/97:24, 5. 50; SOU
1996:55, s. 280; Ds 1993:75, s. 26.

796 Ds 1993:75, s. 20.
797 Prop. 1993/94:100, Bil 12, s. 194; regeringsbeslut 1995-01-23 om férordnande av en arbetsgrupp med

uppgift att gora en dversyn av vissa regler i férordningen om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m.
A95/1211/1P; Ds 1995:20, s. 12.

798 Integrationsverket, 20004, s. 35, 43.
799 Skrivelse frin Statens invandrarverk 1987-11-04, IP4562/87.

800 Skr. 1987/88:157, s. 34-35; prop. 1987/88:80, s. 14; Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-10-18,s. 5,
1P5791/89; skr. 1991/92:80, s. 40.
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sitt mottagande bdttre dd man visste att flyktingarna skulle f stanna i
landet.®”! Nir det nya systemet med schablonersittning kom 1989 utgick
man ifrin att 6verenskommelserna mellan invandrarverket och kommunerna
bara skulle omfatta flyktingar som fitc uppehallstillstind i landet. Den
asylsokande hade visserligen ritt att bo var han/hon ville, men ritten till
ekonomiskt bistdnd var i normalfallet knuten till att den asylsékande bodde
pa forldggning, om man inte hade nira anhériga eller liknande i en kommun
(i s fall ersattes kommunernas kostnader hirfor enligt andra principer).5”

Férindringen tog bara ett par ar och var starkt betingad av den stora
flyktinginstromningen. Det ska dock uppmirksammas att det var ett for
staten dyrt system att ldta de asylsokande bo linge pa forliggning, 1991
beriknades den 4rliga kostnaden per asylsskande till 200 000 kronor.®

Att asylsokande vistades pa forliggning ledde till att firre utplacerades i
kommunerna och f6r de som fick uppehallstillstdnd forskots utplaceringen
framit i tiden. P4 detta sitt minskade staten sin kinslighet. Aven statens
sarbarhet minskade dd man behévde ett mindre antal avtalsplatser di bara
flyktingar med uppehallstillstdnd skulle placeras, ¢j de asylsskande. Dessutom
minskade till viss del kommunernas osikerhet.

I takt med att allt fler flyktingar sokte asyl i landet accelererade sdvil
kostnaderna for de asylsokande som bodde p4 forliggning som tiden som de
fick tillbringa pa forliggning. Nir instromningen var som storst, sommaren
1992, bad invandrarverket om &tgirder frén regeringen s3 att kommunerna
skulle kunna engagerasidet direkta mottagandetav asylsskande frén det forna
Jugoslavien.®** Detta skulle 16sas genom att de asylsskande hade ritt till bidrag
oavsett om de vistades pa forliggning eller pd egen hand ordnat bostad.®
Delvis var det d& yttre praktiska omstindigheter som styrde. Det var ocksé en
tillginglig, d.v.s. redan etablerad, losning eftersom det var si systemet
fungerade nir det lokala mottagandet infrdes 1985. P4 s vis kan det hivdas
att det inte var ndgot nytt utan snarare en tillbakaging.®%

801 Prop. 1987/88:100, Bil 12, s. 51; skrivelse frin Karlskrona kommun 1986-12-18, s. 1, IP38/87.

802 Prop. 1989/90;105, s. 27; Arbetsmarknadsdepartementet, Oversyn av forordningen 1984:683, 1989-
03-16, IP5791/89; Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-10-18, s. 9, IP5791/89.

803 SOU 1991:1, s. 108.

804 Skrivelse frin Statens invandrarverk, Forslag till dtgirder med anledning av den akruella situationen for
mottagning av asylsskande 1996-06-25, Ku92/3268/IP.

805 Prop. 1993/94:94, s. 22, 27, 33.
806 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.
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Ovanstiende skedde genom lagen om mottagande av asylsokande (LMA)
som tridde i kraft den 1 juli 1994. Lagen innebar att de asylsokande som si
ville kunde ordna eget boende (s.k. ebo) och fa bidrag till boendekostnaderna.®”
De asylsokande skulle alltsd ha samma ritt till ekonomiske bistind oavsett om de
bodde pé forliggning eller hade eget boende.*”® Det ekonomiska stodet till
boendekostnaderna idr emellertid vildigt lagt, vilket lett till att de flesta som har
eget boende bor som inneboende med i manga fall vildigt déliga bostads-
forhallanden.®® Jag gér hidr inte ndrmare in pé lagens detaljer utan fokuserar pd
effekterna av lagen for relationerna mellan staten och kommunerna.

Kommunerna var splittrade till forslaget om eget boende. Kommun-
forbundet var emellertid positivt instillt framfor allt p.g.a. att systemet for
mottagande av asylsokande blev mindre stelbent in tidigare.*'® Invandrar-
verket var tveksamt och tyckte att ez system var att foredra, antingen
forliggningsboende eller kommunboende.®”' Man menade att det egna
boendet slog sénder den modell som rddde och som gjorde att man kunde
styra flyktingarna till olika platser.®'? Storstider, sisom Malmg, var negativa
di de menade att trycket pd dem skulle 6ka ytterligare om de asylsokande fick
bo var de ville — man liknade det med hur systemet sig ut innan 1985, vilket
var ett av skilen till att det lokala flyktingmottagandet infordes.??

”Jag triffade Blomman [integrationsminister Leif Blomberg] nir man
presenterade det hir med ebo”, jag sa att det hir 4r det virsta ni kommer att

gora” 81

Andra kommuner var tveksamma till eget boende av rakt motsatta skil, man
var ridd att man d& inte skulle kunna f3 flyktingar anvisade till sin kommunala

807 Statens invandrarverk, 1997, s. 30.
808 SOU 1992:133, s. 139.

809 Brev fran Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrkdping, Uppsala, Landskrona och Sodertilje kommuner
1998-06-15, s. 6, Ku1999/143/IM; dir. 2001:87; intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet,
1999-06-23, intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.

810 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pd SOU 1992:133, s. 2, Ku92/5454/1P.
811 Yttrande frin Statens invandrarverk pd SOU 1992:133, s. 2, Ku92/5454/1P.
812 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

813 Yttrande frin invandrarnimnden i Malmé pa SOU 1992:133, Ku92/5454/1IP; yttrande frin Botkyrka
kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig ersitening for flyktingmottagande

m.m., Ds 1993:75, s. 4, Ku92/5509/1P.
814 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.
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flyktingmottagning om det inte fanns ndgon styrning frin invandrarverket, och
pasdsiteskulle "hela-Sverige™-strategin urholkas.®"” Vissakommuner tyckte ocksd
att det hade gétt for fort med lagen vilket hade gjort att man inte beaktat alla
konsekvenser for kommunerna.*'¢ Aven organisatoriska skil framfordes.®"”

Vissa kommuner ansdg att mojligheten for asylsskande att bositta sig i
kommunerna innebar ett nyttansvar f6r kommunerna.®"® Mdnga kommuner
papekade att det viktigaste var att staten genom invandrarverket fortfarande
hade det 6vergripande ansvaret for de asylsdkande, vilket inte fick dverviltras
pd kommunerna och dirfoér skulle kommunerna ocksi f& ekonomisk
ersittning frin staten.’”” Regeringen menade att: ”[d]et finns dirf6r ingen
grund for de farhdgor som férts fram om ett 6kat kommunalt ansvar for
mottagandet av asylsdkande”.#*° Regeringen diskuterade ocksd att ett okat
kommunalt ansvar f6r asylsokande kan tolkas som stridande mot principen
om kommunal sjilvstyrelse d& kommunerna inte fir ha ansvar f6r en
verksamhet som inte har anknytning till kommunens medlemmar.®*' Siledes
drdetfortfarandesstaten som har det fullaekonomiska ansvaret for asylsskande,
oavsett om de bor pd forliggning eller i en kommun.*** Vissa, som
Statskontoret, var dock kritiska och menade att statens ansvar f6r nyanlinda
flyktingar klart maste redovisas.®*® Vi kan séledes se att den kommunala
sjalvstyrelsen till viss del 4r begrinsande f6r statens agerande.

815 Yttrande frin Lycksele kommun pd SOU 1992:133, Ku92/5454/IP.

816 Brev frin invandrarbyrin Umed kommun 1994-07-06, s. 2, Ku94/2375/1P; yterande frin Goteborgs
kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig ersitening for flyktingmottagande
m.m., Ds 1993:75, s. 6, Ku92/5509/1P

817 Kulturdepartementet, sammanstillning av remissyttranden SOU 1992:133, s. 13, Ku92/5454/1P;
yttrande frin Goteborgs kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig ersittning
for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, 5. 6, Ku92/5509/1IP, Skrivelse frin SOFI, Samarbetsorganisationen
for invandrarbyripersonal, A95/380/1P.

818 Yttrande frin Géteborgs kommun pa Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 5, Ku92/5509/IP; intervju med Lars Wallstén,
kommunalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.

819 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pd SOU 1992:133, s. 2, Ku92/5454/1P; yttrande frin
invandrarnimnden i Stockholms kommun pd SOU 1992:133, Ku92/5454/IP; yttrande frin Finspings
kommun pd SOU 1992:133, Ku92/5454/1P; yttrande frin Landskrona kommun pad SOU 1992:133, s. 3,
Ku92/5454/1P; yttrande frin Botkyrka kommun pi Oversyn av vissa regler i forordningen (1990:927) om
statlig ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 3, Ku92/5509/IP.

820 Prop. 1993/94:94, s. 35.

821 Prop. 1993/94:94, s. 32; SOU 1992:133, 5. 159.

822 Prop. 1997/98:16, 5. 77.

823 Yttrande frin Statskontoret pd SOU 1997:82, s. 2, In97/1429/1E.
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Varfor inforde staten da det egna boendet trots att protesterna var sa starka?
Den frimsta férklaringen forefaller vara att det blev billigare f6r staten. Statens
utgifter for de asylsokande minskade da eget boende var 80 kr billigare per
dygn och asylsskande 4n forliggningsboende. En annan fordel var den skade
valfriheten for de asylsokande.®* Lite hirddraget kan man siga att tidigare
gjorde invandrarverket valet &t flyktingarna.®” De asylsokande som under
vintetiden bott i en kommun skulle i forsta hand kunna bo kvar i den
kommunen niruppehallstillstind beviljats och dd inriknasiden kommunens
flyktingmottagande.®?® Minga asylsskande, 6ver dren mellan 50-60% av de
asylsdkande, valde att anvinda sig av denna méjlighet till eget boende.®”” Fler
dn hilften av dessa bodde i ndgot av de tre storstadsomrédena. Detta ska
jimforas med att utredningen som foregick lagindringen riknade med att ca
5-10 % skulle vilja eget boende.®*® Man trodde nimligen inte att flyktingarna
skulle klara av att ordna sitt eget boende utan de flesta skulle vistas pd
forliggning under vintetiden.®” Det dr dock fortfarande statens ansvar att se till
att de som inte vill bo i kommunerna under vintetiden fir bo pé forliggning och
att se till att dessa flyktingar om de beviljas uppehéllstillstind mottages i ndgon
kommun.® Migrationsverket har velat ha en 4ndring i regelsystemet s att
flyktingar som kan ordna ett eget ligenhetskontrakt nir uppehéllstillstdnd har
erhdllits kan bositta sig dir och attallaandra bosiitts genom att Integrationsverket
anvisar plats. Detta skulle innebira gemensamma regler for alla som erhaller

uppehéllstillstdnd oavsett var de bott under tiden som asylsskande.®!

Andrad asymmetri — kommunernas okade sarbarhet

Resultatetav detegna boendetblev siledes att staten till viss del kunde komma
runt den grundliggande interdependensen genom att lata flyktingarna sjilva

824 SOU 1996:55, s. 209.

825 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

826 Prop. 1993/94:94, 5. 71-72.
827 Skr. 2000/01:4, s. 44; prop. 2001/02:1, utgiftsomride 8, s. 44.

828 Skr. 1996/97:24, s. 43; SOU 1996:55, s. 208-209; prop. 1997/98:1, utgiftsomride 8, s. 12; Statens
invandrarverk, 1997, s. 30-31; delredovisning gjord av Statens invandrarverk 1994-11-14, s. 4, A95/380/1P.

829 Yttrande frén Svenska Kommunférbundet pd SOU 1992:133, s. 1, Ku92/5454/1P.
830 Prop. 1997/98:16, s. 78.
831 Yttrande frén Migrationsverket 2001-10-06 pa kommittédirektiv, N2001/9966/IM.
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vilja var devill bo och séledes inte behova utplaceras av staten i kommunerna.
Kommunerna har som vintat inte vilkomnat detta och kritiken har varit hard
fran manga hall och forslagen om att dndra reglerna manga, men 4n sa linge
har staten stitt emot kritiken.

Kommunerna forsokte redan tidigare péverka staten att anvinda sin
auktoritetsresurs for att minska den av flyktingarnas flyttningar orsakade
kommunala sirbarheten. Nir staten sd slutligen anvinde sig av sin
aukrtoritetsresurs och lagstiftade inom omrédet skedde det siledes inte alls pd
det sitt som kommunerna efterlyst. Tvirtom 6kade lagstiftningen kom-
munernas sdrbarhet. Kommunerna har sedan fortsatt sina pdtryckningar for
att f3 staten att dterigen anvinda sig av lagstiftningsmakten for att forbittra
kommunernas situation, men utan resultat.

D4 kritiken mot regelsystemet var massiv frin kommunerna tillsatte
regeringen en utredning som skulle undersska omfattningen och effekterna
832 Redan fyra manader efter inférandet
1 juli 1994, kom en delredovisning frin invandrarverket dir man "foreslar en
viss inskrankning i den fria bosittningsritten for asylsokande”.®** Det blev

av det egna boendet for asylsokande.

svérare for invandrarverketatt triffa avtal med kommunerna—de asylsskande
som hade eget boende i en kommun kommunplacerades automatiskt i denna
kommun nir han/hon fick uppehallstillstind och kommunerna ansig d& att
det inte var ndgon mening att teckna avtal eftersom flyktingarna redan fanns
i kommunen.®* Flera kommuner har ocks3 haft problem med att erbjuda
dessa flyktingar en egen bostad.®> Utredningens slutsats ir att:

”..flertalet regioner vid sina kontakter med olika intressenter — frimstkommuner

— inte fitt ndgon positiv reaktion pa det egna boendet for asylsokande” %

Trots att kritiken mot det egna boendet hela tiden varit hird har regeringen
inte velat indra regelverket. En dterging till det gamla systemet dr svrt nu nir

832 Statens invandrarverks utredning pa uppdrag av regeringen om omfattningen av och de effekter som det
egna boendet for asylsokande fir i olika avseenden, 1995-01-31, A95/380/IP.

833 Delredovisning gjord av Statens invandrarverk 1994-11-14, s. 1, A95/380/IP.

834 Statens invandrarverks utredning pd uppdrag av regeringen om omfattningen av och de effekter som det
egna boendet for asylsokande fir i olika avseenden, 1995-01-31, s. 2, 7, A95/380/1P.

835 Dir. 2001:87.

836 Statens invandrarverks utredning pa uppdrag av regeringen om omfattningen av och de effekter som det

egna boendet f6r asylsokande fir i olika avseenden, 1995-01-31, s. 9, A95/380/IP,
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det egna boendet ir etablerat, inte minst som det skulle drabba staten
ekonomiskt eftersom forliggningsboendet ir dyrare.*” Eller som en central
tjansteman pd kommunfoérbundet uttrycker det:

“riksdagen eller regeringen framforalle har vil uppticke act staten tjinar en
massa pengar, ettantal miljarder, pd det hir och da dr detinte littate indra” 5%

Hir ser vi tydligt hur politiska och ekonomiska hinsyn stdr motvarandra, som
s ofta i samhillslivet. Till skillnad frin tidigare forefaller det dock vara sd att
de politiska hidnsynen fir std tillbaka for ekonomin. Tidigare, nir inter-
dependensen var mer asymmetrisk till statens nackdel, var detomvint—dé var
det politiska hinsyn som gjorde att man gav kommunerna mer resurser,
ekonomin fick std tillbaka. Hir ser man di klart hur asymmetrin har
forskjutits till kommunernas nackdel.

Aven invandrarpolitiska kommittén som kom med sitt slutbetinkande
1996 var mycket kritisk till det egna boendet och foreslog att lagstiftningen
borde dndras sd att ritten till eget boende under asylsskandetiden be-
grinsades.®’ Invandrarpolitiska kommittén menade att nackdelarna, i form
av att ménga asylsdkande vintade, och sedan bosatte sig, i invandrartita
omraden i storstiderna, évervigde fordelarna, i form av billigare mottagande.
Dirforville man tabort det egna boendet och atergd till det regelsystem som fanns
innan LMA inf6rdes.®* Flera kommuner stédde detta forslag.®*' Invandrar-
politiska kommittén var genomgdende rite hird i sina forslag och foreslog
dessutom att flyktingen skulle tvingas stanna i den kommun dir han/hon
inlett sitt introduktionsprogram for att fi ekonomisk ersittning — med andra
ord en slags ekonomisk kommunarrest.

Sammanfattningsvis kan sigas att invandrarpolitiska kommittén i stor
utstriickning ville styra de asylsskandes och flyktingarnas bosittning och
minska deras eget val. Detta fick manga remissinstanser att vara kritiska till

837 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Lars Wallstén,
kommunalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.

838 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
839 SOU 1996:155, s. 316.
840 SOU 1996:155, s. 319.

841 Yttrande frin Botkyrka kommun pA SOU 1996:55, 5. 5, In96/783/1E; yttrande frén Géteborgs kommun
pa SOU 1996:55, s. 2, In96/783/1E; yttrande frin Trollhittas kommun pd SOU 1996:55, s. 2, In96/783/
IE; yterande frin Upplands Visby kommun pd SOU 1996:55, s. 3, In96/783/1E.
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forslagen och mena att invandrarverket fick alldeles for stor make Gver
invandraren, vars valfrihet alltsa starkt skulle begrinsas.®*

Det blir har mycket tydligt att kommunernas och flyktingarnas intressen i
vissa fall 4r motstridiga. Valfrihet f6r flyktingarna innebir bristande informa-
tion och osikerhet for kommunerna, medan begrinsningar i flyktingarnas
frihet skulle kunna leda till bittre férutsittningar f6r kommunerna och deras
flyktingmottagande. Utifrdn detta dr det ocksd litt att forstd ate storstads-
kommunerna, som fitt minga problem genom flyktingarnas valfrihet,
vilkomnade kommitténs forslag, medan andra, sisom invandrarverket, var
mycket mer kritiska.*® Aven Svenska Kommunforbundet gick pi kommitténs
linje och tyckte det var rimligt att introduktionen fullféljdes i den kommun dir
den pabérjats. De moderata och folkpartistiska ledaméterna i Svenska
Kommunférbundets styrelse reserverade sig dock dd de menade att ”[k]ommun-
arrest for vissa grupper i Sverige kan inte accepteras”.®** Kommunerna var
splittrade till frslaget. Vissa kommuner tyckte att det var principiellt felaktigt
att hindra folk att flytta dd det ingrep i den personliga integriteten.®®
Invandrarverket menade ocksd att ett sddant tvingsinslag mot flyktingarna
skulle vara principiellt fel och att man dirfér borde behélla den avtalsmodell
mellan stat och kommun som fanns och sedan med information styra
flyktingarna tillkommuner med avtal.#* Andrakommunerstillde upp pdden
restriktiva hillningen, men stillde sig frigande till om den kunde genomféras
i praktiken och vilka repressalier som skulle finnas.*” For att ett sidant forslag
skulle fi genomslag krivdes en indring i socialtjinstlagstiftningen s att flyktingen
inte var berittigad till socialbidrag i den kommun han/hon flyteat ¢ll.#

842 Yttrande frén Statens invandrarverk pd SOU 1996:55, s. 5, In96/783/1E.

843 Yttrande frin Botkyrka kommun pd SOU 1996:55, s. 5, In96/783/1E; yttrande frin Malmé kommun
pa SOU 1996:55, s. 2, In96/783/1E; yttrande frin Géteborgs kommun pd SOU 1996:55, s. 3, In96/783/
IE; yttrande frin statens invandrarverk pd SOU 1996:55, In96/783/1E; intervju med Anders Westerberg,
Migrationsverket, 2002-01-31.

844 Yttrande frin Svenska Kommunférbundet pd SOU 1996:55, s. 2-3, In96/783/1E, reservation frin fp-
och m-ledaméterna utom Johnny Magnusson (m).

845 Yttrande frin Karlskoga kommun pd SOU 1996:55, s. 2, In96/783/1E; yttrande fran Upplands Visby
kommun pa SOU 1996:55, s. 4, In96/783/1E.

846 Yttrande frin Statens invandrarverk pd SOU 1996:55, s. 6, In96/783/1E; brevsvar frin statsradet Ulrika
Messing till Ornskoldsvik 2000-02-17, Ku2000/213/IM.

847 Yttrande frin socialfdrvaltningen i Jonkdpings kommun pd SOU 1996:55, 5. 5-6, In96/783/1E; yttrande
fran Landskrona kommun pa SOU 1996:55, s. 4, In96/783/1E; yttrande frin Malmé kommun pi SOU
1996:55, s. 2, In96/783/1E; yttrande frin Sollentuna kommun pd SOU 1996:55, s. 11, In96/783/IE.

848 Yttrande frin Malmd kommun p& SOU 1996:55, s. 2, In96/783/1E.
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Invandrarpolitiska kommitténs forslag pd detta omréde ledde aldrig till
nigra politiska dtgirder. Regeringen menade i propositionen som foljde
utredningen att “det inte bér goras ndgon inskrinkning i skyddsbehsvandes
méjligheteratt vilja bostadsort” 5% Enligt regeringen ska dock staten pd andra
sitt forsoka styra var flyktingar bositter sig sd att koncentration till vissa

kommuner undviks.®*°

Diskussionen om frigan om flyktingens fria val 4r
dock langt ifrdn &ver dven om aktualiteten minskat.®!

Invandrarpolitiska kommitténs férslag var inte forankrade hos den ansvarige
ministern, som vid tillfdllet var Leif Blomberg, och visade sig inte politiskt
gangbara.®?
kommittén var kommunpolitiker med en delvis annan syn pa problemen in

Detta kan forklaras med att ménga av de politiker som deltog i

rikspolitikerna. Flera initierade killor menar att det visserligen har funnits
skillnader mellan partierna, men att den stora skiljelinjen har gitt inom
partierna, mellan kommunalpolitiker, som varit tuffa och tydligt framféresina
krav, och rikspolitiker, som varit mer f6rsiktiga.®>

Det blir hir uppenbart hur kommunerna genom olika former av
konsultation férsoker paverka staten att anvinda sin auktoritetsresurs.
Remissvisendet ir just en form av konsultation — kommunerna fir uttala sig
men staten forbinder sig inte att f6lja det. Kommunerna vill paverka staten att
ta bort méjligheten till eget boende for de asylsskande vilket skulle innebira
en dtergdng till hur det var tidigare och innebira att interdependensen
dndrades. Staten skulle &terigen bli mer beroende av kommunerna,
asymmetrin skulle indras till statens nackdel.

Man diskuterar stindigt flyktingarnas fria val och hur man ska kunna
underlitta situationen i framforallt storstiderna. Undersskningar visar att
drygt 70 procent av de som bor i “ebo” bor i 20 kommuner, de flesta redan
invandrartita, och om de asylsokande fir uppehallstillstind viljer de oftast att
bo kvar dir.®* Det egna boendet kan leda till att kommuner dir minga
asylsokande bor under vintetiden kan fi manga nya flyktingar om dessa

849 Prop. 1997/98:16, s. 93.
850 Prop. 1997/98:16, s. 93-94.
851 Intervju med Anders Westerberg, Migrationsverket, 2002-01-31.

852 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15; intervju med Lars G Johansson,
Kulturdepartementet, 1999-06-23.

853 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23; intervju med Ronny Nilsson,
invandrarférvaltningen i Malmg, 2001-07-18.

854 Integrationsverket, 2000b, s.17; skr. 1996/97:24, s. 45; SOU 1996:155, s. 319.
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asylsokande far uppehallstillstind, trots att kommunen kan ha ett s.k. noll-
avtal med invandrarverket.®” Som ett exempel kan nimnas Malmé vars
mottagande under dren 1992-2000 legat pa en konstant nivd runt 2000
flyktingar och andra invandrare med behov av introduktion per &r, vilket de
senare dren, med tanke pa invandringstrycket, utgjorde cirka 10 % av landets
totala mottagande.®® Om det nigon ging funnits styrning av flyktingarna s3
upphorde den med ritten till eget boende vilket innebir att idag finns det
87 Man forsoker dock paverka
flyktingarnas boende genom att forstirka informationen till flyktingarna

ingen styrning alls vad giller bosittning.

infor deras val av bostadsort for att de pé sa sitt ska kunna gora bittre val.®>®
Detirsaledes ett forsok att helt vinda pd resonemanget: det finns ingen anledning
att motivera kommunerna att ta emot, det ir flyktingarna som viljer och dirfor
mdste kommunerna marknadsféra sig gentemot flyktingarna.®>

Aven om detta kan komma att ha en viss effekt riknar integrationsverket

med att denna kommer att vara begrinsad och menar att:

”[e]trav de f sitten, om inte detenda, att effekeive paverka flyktingars bositming
under introduktionen ir att anvisning till introduktionsplats med obligatorisk
introduktionsersittning i en kommun utgdr ifrdn att det finns ett bestime antal

introdukdionsplatser per kommun eller grupper av kommuner”.5%

Detta innebir siledes att flyktingarna fir flytta men att man méste acceptera
introduktionsplats i den kommun som erbjuds for att f& ekonomisk

855 SOU 1997:82, s. 46; Svenska Kommunforbundet, 1999, s. 31-32; intervju med Lars Wallstén,
kommunalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.

856 Skrivelse frin Malmé stad 2001-01-10, s. 1-2, N2001/882/STO; detta kan jimforas med att Malmas
befolkning 2001-12-31 utgjorde knappt 3 % av Sveriges befolkning. Under 2001 har, enligt de siffror som
foreligger vid denna avhandlings tryckning, Malmé fitt schablonersittning for 1019 flyktingar av vilka 537
hade eget boende i kommunen och 426 utgjordes av anhériga till tidigare komna flyktingar; killor SCB:s och
Integrationsverkets hemsidor; www.SCB.se, www.integrationsverket.se.

857 Brev frin Botkyrka, Malmé, Eskilstuna, Norrképing, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner
1998-06-15, s. 6, Ku1999/143/IM; intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23;
intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen i Malms, 2001-07-18.

858 Integrationsverket, 2000b, s. 13; brevsvar frin statsradet Ulrika Messing till Ornskoldsvik 2000-02-17,
Ku2000/213/IM; skrivelse frin Malmé stad 2001-01-10, s. 3, N2001/882/STO; Kulturdepartementet,
1999-12-20, Lagesbeskrivning dver vad som 4r gjort och vad som 4r p& ging mot bakgrund av skrivelsen In97/
1700/1E om flyktingpolitiken, s. 2, Ku1999/143/IM; intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen
i Malms, 2001-07-18.

859 Intervju med Ronny Nilsson, invandrarforvaltningen i Malms, 2001-07-18.

860 Integrationsverket, 2000b, s. 14, 42.
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861 Aterigen ett forslag som alltsd innebir en form av ”ekonomisk

ersittning,.
kommunarrest”. Man menar hir att dven om detta har nackdelar for det fria
valet sd uppvigs detta av fordelar som att kommunerna kan ge en kvalitativt
bittre introduktion och att det krivs drastiska dtgirder om koncentrationen
till vissa kommuner ska brytas.®®

Denna kinsliga friga som berér kommunernas situation kontra individens
fria val 4r stindigt aktuell och den sirskilde utredare som tillsattes 2001 ska
overviga olika alternativ ”[o]m utredaren finner att det finns behov av att i
okad utstrickning soka paverka boendet”.5%

Det grundliggande problemet ir siledes detsamma som det varit anda
sedan det lokala mottagandet infordes 1985 — staten méste komma 6verens
med kommunerna f6r att kunna placera ut flyktingar i kommunerna — men
genom det egna boendet for asylsokande har nivin pa statens beroende av
kommunerna minskat. 1999 mottogs 9 000 flyktingar i kommunerna varav
bara drygt 1 500 placerades av Integrationsverket. Lagen om eget boende har
sdledes lett till att bara 10-15 procent av de som bositter sig i kommunerna
anvisas platsav Integrationsverket.** De 6vriga gir forbi avtalskonstruktionen
genom att sjilva vilja var de vill bo och sedan har de ritt att stanna dir. Detta
var dock sannolik inte den primira anledningen till att det egna boendet
infordes. Motiven var till stérsta delen ekonomiska, men detta kan sigas vara en
bieffekt som staten vilkomnade. Ingen kunde heller forutse att omfattningen pa
det egna boendet skulle bli s3 stort som det i verkligheten blev — d hade med all
sikerhet det kommunala motstindet varit in mer massivt.

Det totala beroendet har alltsd radikalt minskat trots att beroende-
forhallandet mellan aktdrerna principiellt 4r detsamma — staten mdste
fortfarande ha avtal for de flyktingar som utplaceras i kommunerna, men
antalet flyktingar dr mycket ligre nu. Detta forfarande har radikalt okat
kommunernas osiikerhet eftersom de e¢j kan siga nej till de asylsskande som
pa egen hand soker sig till kommunen. Kommunerna ir som vintat mycket
kritiska till denna utveckling och har inte ngra medel att sitta emot — dven
om maktforhdllandet i princip dr detsamma som tidigare leder statens
reduceringav nivin pd interdependensen till att kommunernablir mer sirbara

861 Integrationsverket, 2000b, s. 39-40.

862 Integrationsverket, 2000b, s. 15, 41.

863 Dir. 2001:87.

864 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrdde 8, s. 18; Integrationsverket, 2000b, s. 16.
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in tidigare, d.v.s. asymmetrin forskjuts till kommunernas nackdel. Som en
tjansteman pd kommunférbundet uttrycker det:

”sedan har staten genom lagstiftning fattat en del beslut som har inneburit att
... man har minskatkommunernas méjligheter att agera pd egen hand och jag

tinker d& frimst pd det beslut som riksdagen tog 1993 om eget boende for

asylsokande” .5

Aterigen ser vi att silvstyrelsen yterst r politiskt definierad. Kommunerna
fir ¢j ha ansvar for asylsokande da det skulle strida mot den kommunala
sjdlvstyrelsen, men det praktiska omhindertagandet kan vara kommunernas
uppgift. Nir de fitt uppehallstillstind stannar manga asylsskande i den kommun
dir de dittills bott utan att kommunen kan styra detta och kommunen maste
fortsitta att ge dem service precis som till alla andra invanare.

Sammantaget finner vi att aktdrerna kan péverka maktrelationen och
didrmed dndra interdependensen. Forindringen kan komma till stind genom
attsjilva anledningen till interdependensen dndras eller manipuleras, vilket dr
fallet nir det giller reduceringen av sdrbarheten for staten, samtidigt som
kommunernassdrbarhet drastiskt 6kas. Interdependensen kan ocksa paverkas
av for aktdrerna externa faktorer. Bidragande till statens minskade sdrbarhet
har varit att antalet asylsokande kraftigt minskat. Resultatet blir dock nistan
paradoxalt — staten kan med tanke pd den kommunala sjilvstyrelsen inte
lagstifta om skyldighet f6r kommunerna att ta emot flyktingar men kan
lagstifta om en rittighet for flyktingen att bositta sig var han/hon vill. Detta
innebir attasymmetrin i beroendet @ndras till kommunernas nackdel — staten
blir mindre sirbar f6r kommunernas agerande medan kommunerna som
kollektiv ir lika sirbara som tidigare (men variationen i sirbarhet mellan dem
ar mycket stor). Samtidigt minskar ocksd det totala beroendet p.g.a. firre
asylsokande.

6.2.2 Avsaknad av finansiell resurs

Kommunerna har ocksi varit sirbara ekonomiskt. Kommunerna har rict till
ersittning for de tjdnster de utfér inom omradet. En central friga r hur stor

865 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunfsrbundet, 1999-06-21.
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denna ersittning ska vara. Som vi diskuterat i tidigare kapitel handlar det hir
om det ekonomiska ansvaret. I den man som de statliga ersittningarna inte
ticker kommunernas kostnader kommer dessa att belasta den kommunala
ekonomin. Kommunernablir siledes beroende av statens ekonomiska resurser.
Som vi ska se har denna sirbarhet varierat avsevirt mellan olika kommuner,
men klart 4r att manga kommuner har haft stora kostnader for flyktingarna.

Det finns ocksd en koppling mellan den finansiella resursen och informa-
tionsresursen f6r kommunerna. Som papekades i foregiende kapitel ckade
statens information om de ekonomiska konsekvenserna av flyktingmot-
tagandet genom inférandet av schablonersittningen medan kommunernas
information pd motsvarande sitt minskade:

”det har varit bra for kommunerna det hir med ekonomin och s3 hinder det
hir med arbetslosheten och da blev det daligt helt plétsligt och det blev bra

for staten 1 stillet” 8%

Det var med andra ord ett nollsummespel dir frigan var vem som skulle bira
de ekonomiska riskerna.

Schablonersittningen som inférdes 1991 paverkade i hogsta grad kom-
munernas uppfattning om osikerheten. Reformen syftade till att oka
flexibiliteten i flyktingmottagandet och kommuner som snabbt lyckades f3
flyktingarna sjilvforsorjande skulle fi en stimulans att oka sitt flykting-
mottagande.’” Samtidigt 6kade osikerheten hos kommunerna for hur vil
deras kostnader skulle ersittas av staten — man fick inte som tidigare
automatiske tillbaka de pengar man betalt ut. Férhandlingarna kring denna
forindring har vi behandlat i tidigare kapitel.

Den stora nackdelen med schablonersittningen blev att ingen hinsyn togs
till act flykeingar har olika individuella méjligheter ate bli sjilvi6rsérjande och
att olika kommuner har olika arbetsmarknadslige, vilket ocksd péverkar
mojligheten for flyktingar att bli sjilvforsorjande. Bostadsmarknaden var
ocks3 sidan att dven kommuner med simre arbetsmarknad behovdes som
flyktingmottagare. Inte heller togs det hinsyn till andra variationer mellan
kommunerna som kunde péverka kostnaden sisom skillnader i bostads-

866 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrid, Landskrona kommun, 2001-08-29.
867 Arbetsmarknadsdepartementet — SIGNE, 1989-12-11, 5. 7-8, IP5791/89.
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kostnader och socialbidragsnormer. Kopplingen mellan arbetsmarknadslige
och sjilvf6rsorjning innebar ocksé att schablonersittningssystemet var kinsligt
for vixlingar i konjunkturen,®® vilket parterna var medvetna om och ocksd
fick erfara vid senare tillfillen. De finansiella riskerna bars i det nya systemet
avkommunernaoch informationen om den finansiella resursens tillricklighet
var starkt begrinsad, forutsigbarheten var lig.

Kostnadstickning

Den stora "knickfrigan” i interdependensrelationen mellan stat och kommun
vad giller den finansiella resursen ir: vad ir kostnadstickning?®® Kommunerna
harsom tidigare pipekats krivtattstaten skastd forallakostnadersom flyktingarna
ger upphov till och menat att statens anslag inte ricker till, medan staten i
princip menat att utslaget pd kommunkollektivet s& ricker ersittningarna.
Storleken paersittningarnair den friga som mest diskuterats och ifrigasatts.””

Kostnadsférdelningen mellan staten och kommunerna har regelbundet
foljts upp. Redan i forarbetena till propositionen om generalschablonen
papekas vikten av att uppfljning gors av de ekonomiska konsekvenserna av
reformen for bade stat och kommun.*”! Undersokningarna har gillt om statens
bidrag tickt kommunernas kostnader fér den tid som avsetts, alltsd
mottagningsaret och de tre kommande &ren. Undersokningarna har siledes
inte gillt om kommunerna haft kostnader efter denna tid — de bidrag m.m.
som betalas ut till flyktingarna efter denna tid syns m.a.o. inte i utvirde-
ringarna.*’? De kostnader som hir diskuteras dr "sirkostnader” — “dvs. de
kostnader som direkt fororsakas kommunen genomattden tar emot flyktingar
och som kommunen annars inte skulle ha”.#”® Bidragsutnyttjandegraden ir
kvoten mellan kommunernas redovisade kostnader och intikter.5*

868 SIGNE, Diskussions-PM 1989-09-21, s. 2-4, 6, IP5791/89.

869 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.

870 Intervju med Birgitta Ornbrant, utredningssekreterare, 2002-01-15.

871 Arbetsmarknadsdepartementet, 1989-10-18, s. 3, IP5791/89.

872 Prop. 1994/95:100, Bil. 11, s. 136; Ds 1994:136, s. 9, 36; Ds 1995:75, s. 11.

873 Underlag for 6verliggningar med Svenska Kommunférbundet, 1993-11-03, s. 3, Ku93/3031/IP;
Svenska Kommunférbundet, 1999, s. 17-18.

874 Statens invandrarverk, 1998b, s. 32.
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Jag redovisar resultaten av undersokningarna i f6ljande tabell.

Tabell 6.1 Bidragsutnyttjandegrad dren 1991-1996.

Flyktingar Bidragsutnyttjandegrad Bidragsutnyttjandegrad
mottagna ar exklusive stimulansbidrag inklusive stimulansbidrag
1991 86,3 % (inkl. konjunkrurtilligg)®”>

1992 129,0 % %7°

1993 125,0 % 116 % %7

1994 120,0 % 109 9% 78

1995 126,0 %

1996 137,0 %%

I tabellen visas bidragsutnyttjandegraden, for flyktingar mottagna ett visst r,
totalt f6r de undersokta 41 kommunerna.®* Skillnaden mellan kommunerna
ir dock stora, allt mellan 62% och 170% bidragsutnyttjandegrad uppmittes
for flyktingar mottagna 1992.%8! For alla ren giller att bidragsutnyttjandet
varierar beroende pid kommuntyp, men sambandet mellan bidragsut-
nyttjandegrad och sekundirflyttning ir tydlige.*®* For dren 1993 och 1994
blir utvirderingen mer komplicerad dd man kan diskutera om man for dessa
dr ska rikna med eller utan stimulansbidraget. Stimulansbidraget ir en
ersittning till kommunerna men egentligen inte for utford tjanst utan som
uppmuntran f6r kommunerna att ta emot fler flyktingar.

Trots att det baradr r 1991 som kommunernas kostnader f6r flyktingmot-
tagandet ticks dr underskottet for kommunkollektivet de forsta dren inte sd
stortikronor riknat. Diremot gir enskilda kommuner med stora underskott.

875 Ds 1995:75, 5. 27.

876 Ds 1997:31, 5. 23.

877 Statens invandrarverk, 1998a, s. 40, 43.
878 Statens invandrarverk, 1998b, s. 32, 37.
879 Integrationsverket, 2000a, s. 41.

880 Man kan hir diskutera om man ska anvinda de faktiska resultaten for de undersékta kommunerna, vilket
jag valt att redovisa, eller om man ska anvinda de skattningar f6r bidragsutnyttjandegraden i hela riket som
ir ca 10-15% ldgre dn de hir redovisade siffrorna, Integrationsverket, 2000a, s. 41.

881 Ds 1997:31, s. 23.
882 Integrationsverket, 2000a, 42-43.
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Fér flyktingar mottagna 1992-1994 beriknas det sammanlagda resultatet till
minus 44 miljoner, vilket 4r marginellt jimfort med de totala kostnaderna.®
Detta leder till observationen:

”[s]Jammanvigt med stimulansbidragetinriknatkan alltsd landets kommuner

anses fitt kostnadstickning for flyktingmottagande vid avstimningen 3,5 &r

efter flyktingarnas mottagande” 5%

Att underskottet dkar for flyktingar mottagna 1995 och 1996 beror till stor
del pa att socialbidragskostnaderna 6kat med 16 procent, vilket i sin tur beror
pa att tidigare statliga kostnader 6verviltrats pA kommunerna. Trots att
sysselsittningen okat for flyktingarna gor detta att socialbidragskostnaderna
kraftigt 6kat. For en flykting mottagen 1996 var den genomsnittliga
socialbidragskostnaden 140 000 kronor medan motsvarande kostnad for en
flykting mottagen 1994 var 115 000 kronor. Detta gor att underskottet for
kommunerna for flyktingmottagandet 1995 6kade till ca 350 miljoner och for
flyktingar mottagna 1996 var underskottet 242 miljoner. Ungefir hilften av detta
underskottberiknaskomma frén kostnadsoverviltringar frin stat till kommun.*
Detta leder till slutsatsen:

”att det skett en forsimring f6r kommunerna under senare delen av 90-talet:

statsbidragen for flyktingmottagandet ticker inte lingre kommunernas

kostnader”.%3¢

Integrationsverket pipekar vidare att: ”[d]e statliga ersittningarna borde dka cirka
15 procent for att ticka kommunernas kostnader for flyktingmottagningen” %
Regeringen verkar dock inte ta nigon storre notis om detta utan konstaterar bara
att ’kommunerna totalt sett inte fitt tickning for sina genomsnittliga kostnader
for introduktionsinsatserna”®® och att “kostnadsutvecklingen for 1995 och 1996
motsvarar den genomsnittliga nivan for hela 1990-talet” *® Man gér med andra

883 Statens invandrarverk, 1998b, s. 38.

884 Statens invandrarverk, 1998b, s. 38.

885 Integrationsverket, 2000a, s. 21, 23, 32-34, 39-40, 42, 47.

886 Integrationsverket, 2000a, s. 32.

887 Integrationsverket, 2000a, s. 41.

888 Prop. 2000/01:1, utgiftsomride 8, s. 17; se dven dir. 2001:87; prop. 2001/02:1, utgiftsomrade 8, s. 20.
889 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 8, s. 17.



192 Marie Bengtsson

ord inga forindringar av ersittningen trots att man tidigare sagt att man
vintade pd just denna utredning innan man skulle besluta om #ndringar av
ersittningarna.® Vikan siledes konstatera att regeringen inte, pd samma sitt
som ett par dr tidigare d4 stor vikt fistes vid kommunala patryckningar och
stimulansbidrag och konjunkturtilligg infordes, kom att gd kommunerna ill
métes eftersom statens sirbarhet minskat s att asymmetrin forskjutits till
kommunernas nackdel.

Kommunernas 6kade kostnader kommer siledes av att staten viltrat ver
kostnader pd kommunerna. I takt med att firre kostnader ticks av staten
méste socialbidraget ticka dessa, som exempel pd detta kan nimnas minskade
statliga bostadsbidrag, hojda kostnader f6r sjukvird och medicin och svarare
att f arbetslshetsersittning.®' Detta sker trots att staten tidigare i
overliggningar med kommunférbundet sagt:

”[o]lm detdidrvid visar sigattkommunernas kostnader 6kar pd grund avsinkea
bostadsbidrag och detta leder till att kommunerna inte fir avsedd kostnads-
tickning genom schablonersittningen bor ersittningen justeras foraccundvika
en overviltring av statliga kostnader pd kommuner som deltar i flykting-

mottagandet”.*”?

En undersokning som gillde flyktingar mottagna 1997 (publicerad 2001)%
anvinder sig av en mitmetod med vilken fokus ligger pad utvecklingen av
forsorjningsstddet till flyktingar vilket gor att jimforbarheten med tidigare
utredningar dr mycket begrinsad. Det gir utifrin denna utvirdering inte att
drandgraslutsatser huruvidakommunerna har fitt tickning for sina kostnader.
Férsorjningsstodet har minskat med 22 procent eller 25 000 kr per flykting
mellan flyktingar mottagna 1996 och 1997 och detta forklaras dels av en
gynnsammare dldersstrukeur, dels av att det blivit littare med egenforsérjning
— det beror sledes inte p& nigon dndrad statlig politik.*

Hur de ekonomiska villkoren ska se ut framfoérhandlas &rligen av Svenska
Kommunférbundet och det departement som handligger frigor om

890 Prop. 1999/2000:1, utgiftsomrade 8, s. 32.
891 Integrationsverket, 20004, s. 21.

892 Anteckningar frin éverliggningar mellan Svenska kommunférbundet och Arbetsmarknadsdepartementet
om statlig ersittning till kommunerna fér flyktingmottagandet &r 1996, s. 4, In96/695/1E.

893 Integrationsverket, 2001.
894 Integrationsverket, 2001, s. 15, 19, 52.
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flyktingmottagande.*””> Kommunerna har alltsi genom kommunférbundet
en mdjlighet att vara med och péverka dven om det i slutindan givetvis ir
staten som bestimmer resurstilldelningen. Dessa forhandlingar har blivit
mycketsvérare for kommunerna nu nir beroendeférhallandetir asymmetriske
till kommunernas nackdel — de 4r mer beroende av staten 4n vad staten ir
beroende av dem och varfor ska di staten betala ut mer 4n nédvindigt?
Kommunerna ir fortfarande beroende av den finansiella resursen medan
staten 4r mer ovillig att anvinda denna.

Man kan hir ocksi se att flera kommuner samarbetar f6r att pd sa site fa
storre tyngd bakom sina argument om att pengarna inte ricker — kommuner
med likartade problem gir samman och gor gemensamma skrivelser till
regeringen.®® Detta 4r en samarbetsstrategi diir iven mindre kommuner kan
”3ka med lite p& bananskalet”.®”

Problemet f6r kommunerna ir dubbelt, dels att bidraget for en del kommuner
inte ricker for den tid som staten har sagt att de ska bekosta flyktingarnas
introduktion och uppehille, dels att flyktingarna i manga fall efter denna tid inte
ir sjilvforsorjande utan fortfarande kostar pengar for kommunerna.®® Ett
exempel utgdrs av Lunds kommun dir flyktingarna mottagna ar 1991 under
1995, alltsd nir schablonersittingen inte lingre giller, i socialbidragsutgifter
kostade fyra och en halv miljon.*”” Dessa kostnader belastar helt den kommunala
ekonomin. Nigon undersokning av kostnaderna i ett lingre perspektiv for att
kunna se de samhillsekonomiska konsekvenserna har aldrig gjorts trots att det
flera génger efterlysts.”” Frén kommunforbundets sida har man begirtatt hinsyn
ska tas till de totala kostnaderna men det har inte fitt nigot gehor frén statens sida:

”d faller man tillbaks till den uppgorelsen att kostnadsansvaret avsg tre och
ett halvt &r och det ir den tid man ska f6lja”.”"!

895 SOU 1997:82, 5. 25

896 PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige m.m. i Malmé — Norrkoping
— Landskrona 1997-09-30, In97/2497/KE; brev frin Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrkoping, Uppsala,
Landskrona och Sédertilje kommuner 1998-06-15, Ku1999/143/IM; PM om flyktingmottagande, social-
bidragskostnader, arbetsmarknadslige mm i Malmé och Norrksping 1996-05-29, In96/1600/KE; skrivelse
frin Norrkdpings kommun, Malmé stad och Landskrona kommun 1997-10-08, In97/2497/KE.

897 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrad, Landskrona kommun, 2001-08-29.

898 Remissvar frin Visterds stad pd SOU 1996:55, 5. 8, In96/783/1E; skrivelse frin Képings kommun 1998-
02-24, s. 4, In98/429/KE.

899 Ansokan frin Lunds kommun, 1997-06-11, In97/1581/KE.
900 Statens invandrarverk, 1998b, s. 85.
901 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
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Anledningen till att kostnaderna blivit hogre 4n de statliga ersittningarna ir
att flyktingarna fitt gi pé socialbidrag lingre in beriknat eftersom det varit
svért for dem att f3 arbete. Brist pa informationsresurser i form av osikerhet
om konjunkturer slir siledes igenom dven pd kommunal nivd. Mot denna
bakgrund har vissa kommuner foreslagit att schablonersittningen ska
differentieras mellan kommunerna beroende pad arbetsmarknadsliget i
kommunen.”* Det konstateras dven hir att det dr utflyttningskommunerna (de
kommuner som ménga flyktingar efter ett tag flyttar frin) som ir “vinnarna” i
ekonomiska termer medan inflyttningskommunerna ir “forlorarna”. For-
hoppningen varattdet nya utbetalningssystemet for schablonersittningar skulle
rdtta till denna orittvisa mellan kommunerna,’® vilket inte blev fallet. Det dr
1 forsta hand storstiderna, med fororter, och storre stider som haft ett

%4 For vissa kommuner, exempelvis

underskott for flyktingmottagande.
Malmg, har den kraftiga invandringen haft stora konsekvenser f6r kom
munens ekonomi. Som exempel kan nimnasatt 1996 hinforde sig 68 procent
av Malmés socialbidragskostnader till personer med utlindsk bakgrund och
att man bara fitt schablonersittning for 13 000 av de nistan 21 500 flyktingar
och andra invandrare med likartade behov av introduktion som man tagit
emot dren 1992-2000.7%

Aven vad giller inférandet av schablonersittningen ser man kommunernas
sarbarhet och deras f6rsok att reducera den. Vi har tidigare diskuterat statens
sirbarhet vid detta tillfille men inte bara staten var sirbar utan ocksd
kommunerna var utsatta och sirbara.

Man ville frin kommunalt hill att de ekonomiska konsekvenserna skulle
analyseras noga innan reformen genomfordes, vilket var ett av argumenten for
attvinta med genomférandet. Det var framforallt de stora kommunerna som var
ridda for de ekonomiska konsekvenserna.”® Samtidigt sigs det att uppf6ljningen

902 Yttrande frin Sundsvalls kommun pi Oversyn av vissa regler i férordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., Ds 1993:75, s. 2, Ku92/5509/IP.

903 Prop. 1996/97:1, utgiftsomrdde 8, s. 21-22; skr. 1996/97:24, s. 53.
904 Integrationsverket, 2001, s. 10.

905 SOU 1996:55, s. 285; PM om flyktingmottagande, socialbidragskostnader, arbetsmarknadslige m.m.
i Malmé — Norrkdping — Landskrona 1997-09-30, In97/2497/KE; skrivelse frin Malmé stad 2001-01-10,
s. 2, N2001/882/STO; intervju med Ronny Nilsson, invandrarférvaltningen i Malmg, 2001-07-18.

906 Minnesanteckningar frin sammantride med SIGNE 1989-08-23, 5. 2, IP5791/89; minnesanteckningar
frin sammantride med SIGNE 1989-09-29, s. 1, IP5791/89; Arbetsmarknadsdepartementet — Lars G

Johansson — 1989-10-18 — Proposition om nytt system for ersittning till kommunerna for flykting-
mottagande m.m., s. 2, IP5791/89; Bick och Soininen, 1993, s. 9.
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av det nya systemet ir viktig och att den ska ligga till grund for forindringar bade
i systemets konstruktion och nivéer.””” P4 sd sitt konstruerar man en brasklapp
om systemet skulle 3 o6nskade konsekvenser.

S& hir i efterhand kan man som den ansvarige tjinstemannen pd
departementet konstatera:

“det dr klarc att for statens sida var det nog en ganska bra ekonomisk
uppgorelse nir man la om det hir med schablonersittning”.”

Som vi tidigare poingterat kan man siga att kommunernas sirbarhet 6kade
genom inforandet av schablonersittningen di den ekonomiska férutsigbarheten
for kommunerna minskade samtidigt som statens sdrbarhet minskade. Man ir
frén statens sida medveten om kommunernas ekonomiska sdrbarhet men di
asymmetrin dndrats kiinner man sig inte tvingad att géra ndgot t det:

“underlaget [var] baserat pd en period islutetav 80-talet nir detvar hogkonjunktur
... sdiden meningen tror jag act det ligger en del i kommunernas kritik om délig
kostnadstickning, ..., att man inte har fitt den ersittning som var meningen
rikdgt. Samtidigt som det har varitbudgetrestriktioner och s for staten sd det har
inte varit méjligt att géra nagonting 4t detta”.””

Hiir ser vi d4 tydligt avvigningen mellan politiska och ekonomiska hinsyn —
den dndrade asymmetrin i beroenderelationen gor att staten inte tvingas ta
samma politiska hinsyn till kommunernas &sikter som tidigare (nir
asymmetrin var till statens nackdel) och istillet kan staten ligga storre vike vid
ekonomiska aspekter.

I det nya ersittningssystemet fanns det dock en morot genom att om
kommunerna tidigt kunde f3 en flykting sjilvforsérjande kunde hans/hennes
overskott anvindas till andra flyktingar. Genom att paskynda integrations-
arbetet kunde di kommunerna gi med vinst.”"* Frin kommunférbundet

907 Arbetsmarknadsdepartementet— 1990-02-13 — Redogbrelse for overliggning mellan Svenska kommun-
forbundet och arbetsmarknadsdepartementet om nytt system for ersiittning till kommunerna fér flykting-
mottagandet — underlag for regeringens proposition februari 1990, s. 6, IP5791/89.

908 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
909 Intervju med Lars G Johansson, Kulturdepartementet, 1999-06-23.
910 Statens invandrarverk, 1997, s. 24.
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menade man att staten nu straffade kommunerna generellt och inte ville ge
dem mer ersittning ddrfor att vissa kommuner gitt med vinst:

» . . . o .. o
men detta var ju inbyggt i systemet, ... och tycker man d att systemet ir fel si

borde manindrasystemetmendethar manjuinte. ... Detharaldrigvaritakeuelle

ifrdn statens sida att Andra systemet, diremot vill man inte leva upp till det”.”"!

Kommunférbundet efterlyser fortfarande, genom en évertalningsstrategi, en
forandring i systemet som skulle reducera kommunernas ekonomiska
sdrbarhet. Man efterlyser en statlig introduktionsersittning som ska garantera
flyktingarnas forsérjning under introduktionsperioden. Detta ansvar skulle
dd inte begrinsas till tre och et halvt ar.”"? Detta skulle i stort ligga i linje med
de forindringar som invandrarpolitiska kommittén foreslog 1996 men som
inte ledde till nigra f6rslag den gingen. Vid tillsittningen av en kommitté
hésten 2001 ville kommunférbundetatt ersittningsnivierna tillkommunerna
sarskilt skulle belysas, vilket dock inte fick nidgot gehor i regeringen.’*
Tvirtom sigs det i direktiven att kopplingen mellan ersittning och
introduktionsresultat ska utredas och kommunernas kostnader och skillnader
mellan kommuner ska analyseras, ”[u]tredaren skall dock inte limna nigot
forslag vad giller nivin pa ersittningen”.””* Om ndgon forindring kommer
dterstdr att se. Som vi sagt tidigare har kommunernas forhandlingslige
radikalt forsimrats och deras sirbarhet 6kat. Forhandlingsstrategins anvind-
barhet beror pd beroendeforhéllandets utseende vid aktuell tidpunkt. Nu ir
beroendet mer asymmetriske till kommunernas nackdel.

6.3 Kommunernas resurs

Dettakapitel har hittills uteslutande handlat om de resurser som kommunerna
saknar. Utan att bida aktorerna besitter viktiga resurser foreligger dock inget
omsesidigt beroende. Vad ir det dé for resurs som kommunerna besitter som
staten behover i s3 stor utstrickning?

911 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
912 Intervju med Karl-Axel Johansson, Svenska Kommunférbundet, 1999-06-21.
913 E-mail frin kommunférbundet angdende kommittédirektiv, N2001/9966/IM.
914 Dir. 2001:87.
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Svaret stér att finna i den organisatoriska resursen. Det dr i kommunerna
som mottagandet och integrationen av flyktingar sker. Detta sker genom
madngaolika typerav atgirder, oftainom kommunernasvanliga vilfirdssystem.
Det giller utbildning, barnomsorg, bidrag, bostad och mycket annat som
kommunerna ombesorjer (och maste ombesorja). Staten har varken resurser
eller forméga att sjilv utfora dessa insatser for flyktingarna. Kommunerna har
hir ocksa ett informationsovertag genom att rikspolitikerna ofta inte vet hur
det ser ut i kommunerna.’

”Grundliggande beslut om flyktingmottagande och integrationspolitik fattas
av riksdag och regering medan det ir ute i kommunerna som vi méter

minniskorna och har att hantera integrationsfrigorna som handlar om

forsérjning, utbildning, sysselsittning mm”.%'¢

Tyvirr kommer mycket av denna sida av flyktingmottagandet att bortdefinieras
av denna studies tydliga fokus pa relationen mellan stat och kommun. Detta ir
verksamheter som kan sigas vara kommunernas omriden och dir relationen
mellan stat och kommun i ménga fall blir mycket otydlig. Dessutom i4r det svért
att inom verksamheterna skilja ut flyktingarna da dessa ofta inte sirbehandlas
inom verksamheterna utan r som alla andra klienter eller kunder.

Det finns ettantal studier gjorda om hur olika kommuner valtatt organisera
sitt flyktingmottagande,”” men jag kommer inte att g in pa detta hir d& det
inte ryms inom denna studies fokus. Nagot som dock bérjat diskuteras alltmer
ibérjan av 2000-talet ir att det dominerande socialgjinstperspektivet varit alle
for inriktat pd omhindertagande och att ett annat synsitt, utifrin ett
arbetsmarknadsperspektiv, framstdr som angeliget.”'® "Integrationsverket gor
ind& bedémningen att processen — frin socialtjinstperspektiv till arbets-
marknadsperspektiv — gir &t ritt hdll”.””” Denna diskussion fordes infor det

915 Intervju med Lars Wallstén, kommunalrdd, Landskrona kommun, 2001-08-29.

916 Brev frin Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrképing, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner
1998-06-15, Ku1999/143/IM.

917 Se exempelvis Soininen, 1992; och Bick och Soininen, 1998.

918 Brev frin Botkyrka, Malms, Eskilstuna, Norrképing, Uppsala, Landskrona och Sédertilje kommuner
1998-06-15, s. 13, Ku1999/143/IM; dir. 2001:87; prop. 2001/02:1, utgiftsomrade 8, s. 20; intervju med
Birgitta Ornbrant, utredningssckreterare, 2002-01-15.

919 Prop. 2001/02:1, utgiftsomride 8, s. 20.
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lokala flyktingmottagandets inforande 1985 di socialtjinstperspektivet tog
overhanden framfor arbetsmarknadsperspektivet. Nu svinger siledes pendeln
tillbaka igen.”*

Betydelsen av kommunernas organisatoriska resurser for statens genom-
forande av flyktingpolitiken kan nog dock inte dverskattas. Det dr ocksd
viktigt f6r opinionen i kommunerna att mottagandet fungerar pd ett
tillfredstillande sitt, vilket i sin tur kommer att péverka den nationella
opinionen. Den politiska resursen piverkas siledes av organisationen av
flyktingmottagandet.

Det fortjdnar ocksd att papekas att kommunerna har under hela den
studerade tidsperioden besuttit denna organisatoriska resurs och detta har

aldrig ifrdgasatts.

6.4 Slutsatser

Som vi ser handlar kommunernas sirbarhet om avsaknad av tv4 resurser som
staten besitter, auktoritetsresurser och ekonomiska resurser.

Staten dr beroende av kommunernasvilja att taemot flyktingar och paverkar
denna genom ckonomiska incitament. P4 samma sitt ir kommunerna
beroende av statens ekonomiska bidrag for att f& sina kostnader for
flyktingmottagandet tickta.

Kommunernas sirbarhet paverkas ocks av statens motvilja till att reglera
asylsokandes och flyktingars bosittning —kommunerna har inte haft ndgotval
annat 4n att ta hand om de flyktingar som befinner sig i kommunen. Hir har
vi ocksd det bista exemplet pa att interdependensen inom politikomradet
forindrats over tiden. Genom att ge asylsokande mojlighet att bositta sig i
kommunerna reducerade staten drastiskt sin sirbarhet, medan kommunernas
okade. Dettaskedde trotsatt detstrukturellaberoendet, genom avtalstriffande
om flyktingmottagande, ir detsamma — det ir effekterna som blivit
annorlunda. Staten méste fortfarande ha kommunernas medgivande for att
utplacera flyktingar i kommunerna — men med nuvarande regelverk ir det
bara en brikdel av flyktingarna som utplaceras, resten flyttar dit pd egen hand.
Detta har séledes gjort att hela asymmetrin inom interdependensrelationen

920 Soininen, 1992, s. 30.
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dndrats till statens fordel, den ir inte lika beroende och sdrbar idag som for ett
antal &r sedan, vilket i sin tur gor det svirare for kommunerna att paverka
staten, dd deras maktposition dr mycket svagare. Allt detta 4r egentligen en
bieffekt av att staten ville minska kostnaderna for asylsskande genom att l3ta
dem bo i kommun dé detta var billigare 4n forliggningsboende. Denna
bieffekt #ndrade radikalt hela interdependensrelationen. Det kraftigt
minskade antalet asylsskande har ocksé gjort att det totala beroendet inom
omridet minskat.

Vikan konstatera att det dr den organisatoriska resursen som gér beroendet
mellan statoch kommun émsesidigt. Den nu s starkt betonade integrationen
kriver kommunalt engagemang, intresse och organisation. Kommunernas
organisatoriska betydelse har aldrig ifrdgasatts frin statens sida och heller inte
forindrats under den studerade tidsperioden.






Kapitel Sju
Slutsatser

7.1 Inledning

I detta avslutande kapitel ska vi knyta ihop de olika kapitlen och ge en
overgripande bild av interdependensen inom flyktingmottagandet och hur
denna har forindrats under den studerade tidsperioden.

Avhandlingens viktigaste resultat ir att det verkligen foreligger ett 6msesidigt
beroende mellan stat och kommun inom det hir politikomridet. Ett inter-
dependensperspektiv kan forklara aktorernas agerande och forindringarna inom
politikomradet pd ett helt annat sitt 4n de tvd dominerande synsitten pa stat-
kommun-relationer: sjilvstyrelse och styrning. Interdependenssynsittet upp-
mirksammar att tvd akedrer i en interaktion genom sitt agerande paverkar
varandra, vilket kan leda till forindringar for bdda aktorerna — ett betraktelsesitt
som inte ir sd statiskt som de traditionella synsitten och som avligsnar sig frin det
hierarkiska tinkandet som dr dominerande i inomstatliga relationer.

Jag kommer hir att ssimmanfatta politikomridet genom att utgd ifrin de tre
tidsperioder som redovisades redan i inledningskapitlet for att dirmed
konkret kunna se forindringarna i interdependensen och i aktdrernas
agerande. Kapitlet avslutas sedan med generella reflektioner om interdepen-
densteorins empiriska applikationskraft.

7.2 Interdependensen under tre tidsperioder

De tre tidsperioderna 1985-1990, 1991-1995, 1996-2001 ir inte pi nagot
sitt knivskarpa men en jimforelse mellan dem ger 4nda en tydlig bild av de
dndrade forhillandena inom relationen mellan stat och kommun avseende
flyktingmottagandet. Systemet for flyktingmottagande och den grund-
liggande paradoxen om statens och kommunernas ansvar har dock varit
densamma under hela den studerade tidsperioden.
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7.2.1 Perioden 1985-1990

Det lokala flyktingmottagandet infordes 1985 till stor del i samforstdnd
mellan stat och kommun. Det tidigare systemet fungerade inte tillfreds-
stillande och de flesta var 6verens om att en frindring behévdes och att fler
kommuner skulle engageras i mottagandet av flyktingar. Kommunerna var
huvudsakligen positiva till detta och virdegrunden var gemensam for de bida
aktdrerna. Den birande principen i det lokala flyktingmottagandet var att
staten skulle teckna avtal med kommunerna om flyktingmottagande.

Flyktinginstromningen 6kade under hela perioden vilket gjorde att den
ursprungliga planeringen snabbt var tvungen att 6verges. Allt fler kommuner
engagerades i flyktingmottagandet tills i princip alla Sveriges kommuner
deltog och uttrycket "hela-Sverige”-strategin myntades. Flyktingmottagandet
var i de flesta kommuner ligt och kommunerna bérjade bygga upp
organisatoriska méjligheter att ta emot dessa pé ett bra sitt. Socialtjinstens
omhindertagandeperspektiv fick i de flesta kommuner tjina som utgings-
punke i detta arbete.

Aven om antalet flyktingar var hogre in beriknat si 13g det pa en nivi som
bide den statliga och kommunala organisationen kunde hantera, om in efter
vissa omstillningsperioder. Utplaceringarna till kommunerna gick ling-
sammare dn beriknat varfor praxis blev att bara flyktingar, inte asylsokande,
utplacerades i kommunerna. Avtalskonstruktionen fungerade dock, i det
stora hela, tillfredsstillande, 4ven om staten vid flera tillfillen tvangs anvinda
sin overtalningsstrategi och visade sig sdrbar.

Den stora forindringen under perioden utgjordes av inférandet av
schablonersittningen, vilket kan sigas utgora periodens slutpunkt. Denna
innebar att kommunerna skulle i en fast summa som ersittning for varje
mottagen flykting och inte sdsom tidigare sina faktiska kostnader ersatta av
staten i efterhand. Denna forindring foregicks av linga forhandlingar mellan
foretradare for stat och kommun. Tonen i forhandlingarna var dock i
huvudsak positiv. Staten ville reformera ersittningen och pa si sitt skapa
starkare incitament fér kommunerna att pdskynda integrationen av
flyktingarna samtidigt som kommunerna sig detta som en méjlighet att fi lite
pengar over. Visst var aktorerna oense om beloppen och detaljerna men
grundtonen var samforstind och motbakgrund av det foreliggande msesidiga
beroendet insdg aktorerna att det var viktigt att komma 6verens.

Denna period var samforstindets tid inom flyktingmottagandet. Konjunk-
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turen var mycket god vilket gjorde att manga kommuner behovde arbetskraft
och flyktingarna vilkomnades mot denna bakgrund. Ansvarsférdelningen
diskuterades inte si mycket under perioden utan god vilja och fortroende ridde
mellan akedrerna. Interdependensen var relative symmetrisk, staten behdvde
kommunernas organisatoriska insatser for flyktingarnas integration och
kommunerna fick ekonomisk ersittning for de kostnader som detta innebar for
kommunerna. Det totala beroendetvar ocksd relativt gt och frigan varvid denna
tid inte sirskilt politiserad. Sdrbarheten var relativt g for bdde stat och kommun.

7.2.2 Perioden 1991-1995

Medan den féregiende perioden karakteriserades av samforstdnd sd
karakteriseras perioden 1991-1995 av konflikt. Mycket stora forindringar
skedde, pd ménga omraden, mycket snabbt. Statens sirbarhet och kinslighet
dndrades drastiskt.

Den f6rsta stora forindringen var antalet asylsskande som 6kade drastiske vid
1990-talets borjan p.g.a. konflikten i £.d. Jugoslavien; kulmen naddes 1992. Det
stora antalet asylsokande och flyktingar ledde till att de organisatoriska resurserna
bide pa statig nivd, under asylprovningen, och pid kommunal nivd, nir
flyktingarna sedan skulle tas emot dir, var anstringda 6ver bristningsgrinsen.
Statens kinslighet for externa faktorer var hir uppenbar.

Enannan férindring variopinionen. Flyktingfrdgan blevallt mer synligoch
omdebatterad. Ny Demokrati uppstod och gick till stor del till val pd en
restriktiv flyktingpolitik och kom in i riksdagen efter valet 1991. Detta ledde
till en mycket stor belastning pa de 6vriga partiernas politiska resurser. Aven
i kommunerna kom flyktingfrigan hégre upp pd dagordningen och
sammantaget ledde det till att frigans politiska kinslighet vid denna tid var
pataglig, farhigorna var stora att opinionen skulle kriva en restriktivare
flyktingpolitik samtidigt som det var brinnande krig i en del av Europa.

Delvis hor detta samman med en annan stor forindring som kom under
denna period. Den svenska konjunkturen forsimrades kolossalt och de
offentliga finanserna var katastrofala. Arbetslosheten steg i rekordfart och
nedskirningarna och krispaketen var manga. Samtidigt uppmirksammades
att flyktingmottagandet var en verksamhet som kostade mycket pengar i en
tid nir Sverige inte, av vissa, ansigs ha rid med det. Opinionen i flyktingfrigan
paverkades séledes dven av konjunkturnedgingen.

Sammanfattningsvis kan sigas att staten som akedr befann sig i en mycket



204 Marie Bengtsson

svér situation — arbetslosheten var mycket hég, de offentliga finanserna
mycket diliga, antalet asylsskande &g pa nivier som Sverige inte sett sedan
andra virldskriget och opinionen sig flyktingmottagandet som ett odnskat
problem. Statens sarbarheten var pétaglig.

Samtidigt var kommunerna allt mer missnsjda. Problem orsakade av det
rekordhéga antalet flyktingar fortplantade sig givetvis vidare till dem och
mdnga menade att trycket pd kommunerna var alltfor stort, bdde ekonomiske
och organisatoriskt. Schablonersittningen som frin kommunalt hall setts
som en relativt god affir i tider av god konjunktur blev nu av ondo.
Arbetslosheten gjorde att flyktingarna hade svérare att bli sjdlvforsorjande och
sdledes kostade kommunerna mycket mer pengar i form av bidrag och stod. Att
kommunernas sirbarhet 6kade genom schablonersittningen stod nu klart.

Ansvarsfrigan var av hogsta vikt. Kommunerna menade att staten lagt ver
ansvaret pA kommunerna p3 ett sitt som inte var avsett och att staten nu var
tvungen att ta tillbaka detta eftersom flyktingmottagandet var en statlig, och
inte kommunal, angeligenhet.

Avtalssystemet var av naturliga skil anstringt. Kommunerna hade ritt att
siga nej till avtal om mottagande och ifrdgasatte varfér man skulle teckna avtal
nir staten inte tog sitt ekonomiska ansvar. Sekundirflyttningarna borjade vid
denna tid ocksa framstd som ett problem, minga kommuner fick ett betydligt
storre antal flyktingar in vad som avtalats, medan andra kommuner fick firre
trots avtal. Anledningen hirtill var att flyktingarna pa egen hand flyttade till,
i minga fall, storstadskommunerna dir antalet tomma ligenheter var stort.

Med denna bakgrund blir konfliken mellan stat och kommun uppenbar.
Misstron och oviljan bredde utsig. Staten var till stor del utan handlingsalternativ,
d.v.s. sarbar. En lagstiftning om kommunernas skyldighet att ta emot flyktingar
skulle vara en direkt utmaning mot opinionen, bide lokalt och pé riksniva.
Auktoritetsresursen gentemot kommunerna var oanvindbar p.g.a. de politiska
kostnaderna. Istillet anviindes auktoritetsresursen gentemot de asylsékande, om
in efter stor vinda for vad detta skulle innebira fr opinionen bade nationellt och
internationellt, genom att visumtvang infordes for personer frin vissa delar av f.d.
Jugoslavien och genom att utlinningslagens praxis dndrades.

Gentemot kommunerna anvinde staten den enda kvarvarande resursen,
den finansiella. Trots det mycket anstringda ekonomiska lige som Sverige och
dess regering befann sigivar staten tvungen att genom ekonomiska incitament
blidka kommunerna dill att skriva avtal om flyktingmottagande. Politiska
kostnader vigdes mot ekonomiska. Aven ekonomiskt var detta en nsdvindig-
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het for staten eftersom de statliga férliggningskostnaderna for asylsskande
och flyktingar rasade i hjden. Efter linga och hirda forhandlingar med
kommunférbundettillkom ettstimulansbidrag férattstimulerakommunerna
till ate 6ka site flyktingmottagande och ett konjunkrurtilligg for att ersitta
kommunerna for de merkostnader som flyktingarnas svdra arbetsmarknads-
lige inneburit for kommunerna. Kommunernas férhandlingslige var vid
denna tid gott och staten var mycket vil medveten om sitt beroende av
kommunernas vilvilja och samarbete bide organisatoriskt och politiske, i
relation till opinionen. Staten var bdde kinslig och sdrbar da de politiska och
ekonomiska konsekvenserna var bide ling- och kortsiktiga.

Den stora férindringen under denna period (som inte var tinke att vara
ndgon stdrre f6rindring) var inférandet av méjligheten for asylsdkande att
under vintetiden ha eget boende ute i kommunerna. Férliggningsboendet
for de asylsokande var, som framgdtt, dyrt och ettsitt att minska kostnaderna
var att ldta de asylsdkande vinta pa besked om uppehéllstillstind ute i
kommunerna. Att de asylsdkande vistades i kommunerna i vintan pd
uppehéllstillstdnd var heller inget nytt utan s& var det lokala mottagandet
utformat nir det inférdes 1985. Motiven bakom det egna boendet var i forsta
hand ekonomiska frén statens sida. D4 bidraget som de asylsokande fick till
sitt uppehille var lgt riknades det med att bara ett fital, ca 5-10 procent, av
de asylsokande med nira anhériga i kommunerna skulle utnyttja det egna
boendet. Kommunerna var splittrade till férslaget som vissa ansig innebar ett
nytt ansvar for kommunerna (vilket dock tillbakavisades av staten).

Under denna period kinnetecknades relationen mellan stat och kommun
till stor del av konflikt. Det 6msesidiga beroendet var mycket patagligt for
bidaaktorerna. Interdependensrelationen varasymmetrisk till statens nackdel.
Jimfort med foregdende period hade det totala beroendet skat samtidigt som
statens relativa beroende av kommunerna 6kat. Kommunerna var lika
beroende som tidigare medan staten var mycket mer beroende p.g.a. det
extremt hoga antalet flyktingar och frigans 6kade kinslighet — hela skalan
flyttades till en hogre nivéd samtidigt som den tippade dver till kommunernas
fordel. Statens kinslighet for externa faktorer ledde till att dven sirbarheten pd
lingre sike forflyttades till en ny hogre nivd. Forhandlingarna var hérda,
kommunerna hade en mycket stark férhandlingsposition p.g.a. statens stora
beroende och den enda resurs som staten kunde anvinda var den finansiella,
dven om denna ocksd var begrinsad av statens allminna ekonomiska

beligenhet.
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7.2.3 Perioden 1996-2001

Denna period kidnnetecknades av en ignorerande attityd frin statens sida.
Staten fick tillbaka en del av sin handlingsfrihet och statens beroende minskade,
vilketgjordeatt den till stor del kunde ignorera kommunernas krav och asikter.

Det var ménga faktorer som paverkade utvecklingen i en sidan riktning att
beroendet nu minskade, savil totalt som for statens del. Det totala beroendet
paverkades i hog grad av antalet flyktingar, vilket drastiskt minskade, och
flyktingfrigan kom allt mer i skymundan i opinionen (delvis en f6ljd av det
minskande antalet flyktingar). Den forbittrade ekonomiska situationen
underlittade ocksa politiska diskussioner om flyktingmottagande.

Statens beroende paverkades ocksd i hog grad av det egna boendet for
flyktingarna vars effekter nu slog igenom i mottagandeorganisationen. Lingt
fler dn beriknat anvinde sig av det egna boendet vilket gjorde att firre dn
hilften av de flyktingar som fict uppehallstillstind behsvde bosittas genom
avtalstriffande med kommunerna. Det egna boendet blev ett sitt for staten
att ta sig runt interdependensen inom politikomridet. Statens sirbarhet
minskade medan kommunernas sirbarhet 6kade d& de inte kunde reglera,
eller planera for, antalet flyktingar i kommunen.

Staten kunde siledes manipulera hela beroenderelationen sé att det totala
beroendet radikalt minskade. Detta skedde till viss del med kommunernas
godkinnande men utifrdn en verklighetsbild som visade sig vara felaktig. Nir
staten vil hade minskat sin sirbarhet fanns det inget intresse av att indra detta
trots mycket hdrda patryckningar frin kommunerna. De politiska kostnaderna
av att gd emot kommunernas &sikter minskade.

Kommunerna var vid denna tidpunkt starkt missnéjda med stora delar av
statens agerande. Det stod klart att flyktingarna under hela 1990-talet
inneburit stérre kostnader fér kommunerna dn vad staten ersatt genom
schablonersittningen. Ansvarsfrigan var mycket diskuterad. Samtidigt blev
segregation ett allt stérre problem i minga av storstadsomridena och
forvirrades genom flyktingarnas méjlighet till sekundirflyttning och eget
boende.

Kommunerna protesterade hogljutt mot detta forhillande, bide pa egen
hand och genom Svenska Kommunférbundet. Statens svar var dock till stor
del ignorans. Beroendeforhallandet hade dndrats till kommunernas nackdel,
staten var mindre kinslig och sirbar, och kommunernas férhandlingsposition
var nu svag da deras sirbarhet hade 6kat. Hade inte denna minskning av det
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totala beroendet kommit till stdnd torde staten haft mycket svirare att std
emot andra av kommunernas krav pd t.ex. ersittningsansvar.

Den respons som kom frin statens sida utgjordes av ekonomiska ersittningar
som dock sdgs som allminna kommunalekonomiska satsningar och inte som
direkt kopplade till kommunernas flyktingmottagande. Flyktingfrigan och
dess kostnader holls till stor del utanfor dagordningen och férhandlingar blev
ett mer sillsynt inslag.

I interdependenstermer minskade det totala beroendet drastiske, skalan
forskots till en ligre nivi. Aven det relativa beroendet forindrades.
Kommunerna var mer beroende 4n de varit tidigare, medan statens beroende
minskade, vilket gjorde att beroendeférhallandet blev asymmetriske till kom-
munernas nackdel. Det var dock fortfarande frigan om ett 6msesidigt beroende
dé det 4r kommunerna som ska integrera flyktingarna i det svenska samhdllet,
vilket ocksd uppmirksammades allt mer i debatten. Statens sirbarhet hade
minskat och kinsligheten var i det nirmaste obefintlig medan kommunernas
sdrbarhet var konstant jimfort med tdigare period vad giller exempelvis
kostnadstickning, och forvirrades vad gillde flyktingarnas fria val.

Vi kan tydligt se hur statens sirbarhet och kinslighet har varierat mellan
tidsperioderna. Kinsligheten var extrem under mittenperioden di ocksd
sirbarheten 6kade, for att sedan minska igen. Kommunernas sirbarhet har
varit mer oférinderlig iven om den har paverkats av schablonersittningens
inférande och méjligheten till eget boende, vilka bdda har 6kat kommunernas
sarbarhet och minskat statens. Det 4r utifrin detta scenario som be-
teckningarnasamforstind, konflikt och ignorans kan férstds. Statens agerande
varierar beroende pd vikten av och asymmetrin i interdependensen.
Kommunernas méjligheter att péverka utvecklingen bestims av det
interdependensférhillande som rader for tillfillet.

7.3 Reflektioner

Makt och beroende ir tva sidor av samma mynt— den som 4r beroende ir inte fri
att bestimma sjilv. Det 6msesidiga beroendet paverkar aktdrernas majlighet och
villighet att anvinda sig av olika resurser i maktbasen och vilka strategier som dr
anvindbara. Vi har i denna avhandling sett att den utan tvekan mest anviinda
resursen i statens maktbas r den finansiella resursen. Informationsresurser har
anvints, med varierande resultat, av bida aktorerna for att piverka varandra,
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medan den organisatoriska resursen for genomforande tillhért kommunerna.
Aven vad giller strategier som anviints av aktorerna for att paverka relationen
finns en rik arsenal. Vanliga statliga strategier dr inkorporering, konsultation,
forhandling, incitament, dvertalning, professionalisering och uppdelning.
Kommunerna har anvint sig av strategierna konfrontation, overtalning,
penetrering och férhandling.

Det dr pd sin plats i denna avslutning att dven reflektera ver betydelsen av
de traditionella perspektiven pa relationen mellan stat och kommun —
sjilvstyrelse och styrning. Vi har vid flera tillfillen i avhandlingen sett att den
kommunala sjilvstyrelsen har haft en viss begrinsande effekt pé statens
agerande gentemot kommunerna. Staten tar, tminstone i vissa fall, hinsyn
till att man inte, med tanke pd den kommunala sjilvstyrelsen, kan aligga
kommunerna vilka uppgifter som helst. Den kommunala sjilvstyrelsen har
bidragit till att f6rsvara en tvingande lagstiftning pd omrédet, 4ven om detinte
alls varit det tyngsta skilet till att lagstiftningen uteblev. Man fir dock inte
glomma att dven om den kommunala sjilvstyrelsen 4r ett juridiskt begrepp,
ar sjdlvstyrelsen ytterst politiskt beslutad och kan dirfor dndras av politiska
beslut. Vad giller styrning finns det mycket hir som kan tolkas som styrning
frin statens sida. Staten har gett kommunerna extra resurser, vilket skulle
kunna ses som en styrning. A andra sidan har vi visat att kommunerna har
initierat och begirt dessa extra resurser — det iir siledes inte friga om styrning,.
Mycket av det som med ett vanligt angreppssitt skulle kunna betraktas som
styrning ir siledes egentligen reaktioner frén statens sida. En slutsats dr saledes att
staten har varit mer reaktiv 4n aktiv. De forindringar som skett har ofta kommit
till stdnd efter patryckningar, for att ritta till uppkomna problem, och 4r i manga
fall inte statens egna initiativ. Staten styr inte utan 4r defensiv. Hir fir dennastudie
stod av undersokningar av andra aspekter av immigrationspolitiken.”!

Aven i en del av de fall dir staten i ett forindringsperspektiv forefallit
drivande kan man vid en nirmare granskning finna att statens agerande i
ménga stycken styrs av en antecipering av kommunernas reaktioner. Detta
giller schablonersittningen men i dnnu hdgre grad stimulansbidragen till
kommuner som dkadessitt flyktingmottagande nir behovet av platser var som
storst. Detta innebir att kommunernas paverkan kan ha varit storre 4n vad
som synts utdt, dd staten redan isitt ursprungliga agerande tagit hinsyn till vad

921 Dembker och Malmstrém, 1999, s. 114.
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kommunerna kan forvintas tycka. Aterigen ir styrningsperspektivets
tillkortakommanden uppenbara.

Vad som didremot 6kar statens inflytande 6ver politikomrédet 4r att genom
sin hierarkiska 6verordning 4r det till stor del staten som har dagordnings-
makten. Aven om staten inte ensidigt kan bestimma vad kommunerna ska
gora utan i minga fall forhandlar om det, sa ir det staten som till stor del
bestimmer vad det férhandlas om och vilka aktorer som deltar i férhand-
lingarna. Férhandlingar dr som vi pdpekat limpliga nir osikerheten ir stor,
vilket utan tvekan varit och ir fallet inom vart politikomréde. Férhandlingar
tilliter da den flexibilitet som 4r nédvindig. Det dr med andra ord inte sikert
att resultatet for politiken inom omrédet och implementeringen av denna
hade blivit bittre om lagstiftningsvigen varit 5ppen. Aven med lagstiftning
torde det vara svirt att utforma lagarna sé att alla de hindelser som intriffat
hade omfattats av dessa.

Nackdelen med férhandlingar hinger i mingt och mycket samman med
den politiska kinslighet som finns inbyggd i omridet. I kiinsliga fragor finns
det en stor risk att forhandlingsoverenskommelser blir konservativa eftersom
nir en 6verenskommelse vil kommit till stdnd 4r intresset av att bevara den
stort. Genom att fora upp frigan pd dagordningen igen kommer den i
offentlighetens ljus och en sidan debatt kanske inte ir 6nskvird. Detta kan
leda till att 6verenskommelserna dverlever sig sjilva genom att tillimpas trots
att problematiken radikalt forandrats. Till viss del skulle jag vilja pastd att det
varit fallet hir, sirskilt nir det giller de ekonomiska ersittningarna till
kommunerna. Trotsatt forutsittningarna radikalt indrats p.g.a. konjunkturen
har inga principiella forindringar i éverenskommelsen gjorts. Detta torde
bero dels pd att staten vet att det skulle bli svirt att & en ny 6verenskommelse
utan betydande ekonomiska forbattringar f6r kommunerna, dels pd att det i
s4 fall skulle innebira att diskussionen om vad flyktingarna kostar kommer
upp i massmedia igen. Staten har dd i stillet anvint dagordningsmakten, trots
kommunernas protester, och sdsom for nirvarande minst sdrbara part valtatt
ignorera frigan. Med andra ord: nir staten ir srbar bjuds kommunerna in till
forhandlingar, men nir beroendeférhéllandet 4ndrats och kommunerna ir
sarbara kommer frigan inte upp pé& dagordningen i samma utstrickning. Vi
har sett att i takt med att statens sirbarhet minskat har ocksa forhandlings-
momentet, och forindringar overhuvudtaget, minskat. Huruvida kom-
munernas maktresurser och strategier ger resultat beror saledes till stor del pd
hur stor statens sirbarhet ir vid det tillfillet.



210 Marie Bengtsson

I dettaljusdr det ocksa littare att forstd att systemet har varit konstant under
hela perioden. Vissa justeringar har gjorts men den grundliggande strukcuren
i systemet dr densamma som nir det inférdes 1985. Man méste imponeras av
att ett och samma system har klarat av s extremt olika forutsittningar som har
funnits inom politikomridet under olika perioder. Kanske ir s att systemet levt
kvar just for att det 4r si svart att forindra — det dr inget perfeke system, men det
dr det system som finns och att indra det ir mycket svirare in att lata det vara kvar,
staten foredrar “status quo” dven om det ocksd har nackdelar. Att 4ndra systemet
skulle innebira stora anstringningar for sdvil de politiska och ekonomiska som de
organisatoriska resurserna hos bade staten och kommunerna.

Dettainnebir att bide antecipering och dagordningsmakt kan resulteraiatt
beroendeférhdllandet idr ett annat dn vad det forst forefaller. Genom
antecipering kan staten délja sin sdrbarhet och genom dagordningsmakten
kan staten se till att kommunerna inte kommer ur sin sirbarhet.

En annan aspekt som problematiseras i denna avhandling r hur ett
beroendeférhéllande péverkar ansvaret inom omridet. D3 interdependens
innebir att makten inte sillan ir diffus blir 4ven ansvaret svarplacerat. Den
som har makten bdr ur demokratisk synvinkel ha ansvaret men om makten
varierar frin situation till situation och dessutom ofta bdda aktorerna deltar
i form av férhandlingar i olika situationer, vem har dé ansvaret? Att staten hir
har ndgon form av politiskt och juridiskt ansvar for flyktingarna under deras
forsta tid i landet forefaller mer eller mindre oomtvistat. Frigan 4r vad detta
ansvar innebir och vilken tidsaspekten 4r. Formellt kan detta leda till vissa
grinsdragningstvister, men vad som reellt inneburit stora problem ir det
ekonomiskaansvaretsom, dtminstone delvis, foljer med det juridiska ansvaret.
Hir forefaller det i manga fall klart att staten inte har tagit detta ansvar trots
attkommunernakrivtdet. Statensansvar har inte inneburit kostnadstickning
for kommunerna och tidsaspekten av ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun har inte diskuterats trots ett allt lingre och mer omfattande
kostnadsansvar for kommunerna gentemot flyktingarna. Sammantaget leder
detta till kommunernas, i stort sett samfillda, kritik att staten inte har tagitssitt
ansvar utan skjutitver det pd kommunerna. Detta sker utanattkommunerna
egentligen kan sitta nigot emot, patryckningar har varit verkningslésa och
den juridiska vigen ir stingd eftersom det inte finns nigon lagstiftning. Detta
gor att de redan sedan tidigare sirbara kommunernas sirbarhet 6kar.

En annan aspekt som minga ginger skymtar igenom i avhandlingen ir
omradets politiska laddning. Detta ir ett mycket kinsligt politikomrade dir
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det handlar om en pyrande frimlingsfientlighet som  ena sidan kan forvirras
om flyktingmottagandet ses som allt f6r generdst, men som ocksd kan f3
legitimitet genom en restriktiv flyktingpolitik. Inte minst mirks detta
partipolitiskt d partierna, med undantag f6r Ny Demokratis korta gistspel,
under den undersokta perioden inte velat profilera sig i denna friga. Vissa
menar att det finns en skillnad mellan partierna i instillningen till
922

flyktingmottagande® och det ir férmodligen korrekt om man diskuterar
flyktingmottagandet till landet. I vir analys av relationerna mellan stat och
kommun miirks vildigt lite av dessa partiskillnader. Ndgon skillnad i praktisk
politik gér heller inte att urskilja 6ver &ren, de externa faktorerna 4r mycket
viktigare f6r relationen mellan stat och kommun 4n vad partipolitiken ir.

I stillet gdr den stora politiska skiljelinjen ur vért perspektiv mellan
rikspolitiker och kommunpolitiker. Detta innebir inte att det inte funnits
partiskillnader vad betriffar andra aspekter av politikomridet men nir det
giller relationen mellan stat och kommun har enigheten varit stor. Det verkar
mest ha funnits ett frdn alla partier gemensamt intresse av att den problematik
som hir berdrs inte kommer upp pa den politiska dagordningen. Istillet har
detta hanterats inom partierna. Dessutom verkar det finnas en tendens till att
frigan pd senare &r politiserats 4n mer genom att den flyttats till en hogre
politisk niv. Dir tjanstemin tidigare skdtte det praktiska arbetet finns det i
dag en allt storre inblandning fran politikerna. Vad detta kan bero pé kan vi
bara spekulera om. Kanske har ridslan for frimlingsfientliga yttringar okat
och didrmed ocks3 intresset av politisk enighet.

Vilken generaliserbarhet har det i denna avhandling uppmirksammade
beroendeférhillandet? Kan man generalisera utifrin det fall som hir
presenterats eller ir det ett avvikande ("deviant”) fall? Vissa aspekter i denna
studie kan ses som avvikande, framfor allt oférmagan till lagstiftande och
fluktuationen i externa faktorer och det 4r ocksd det som #r det mest
utmirkande f6r hela fallet. Med ett sdidant resonemang skulle slutsatsen bli att
man bor vara forsiktig med att generalisera utifrdn detta fall och avhandlingen
ir dd framfor allt en redogorelse for relationerna inom ett begrinsat
politikomréde.

Samtidigt kan hivdasattlagstiftningsvigens anvindbarhet ofta dr begrinsad
inom manga politikomriden. Skilen for detta kan vara ménga, exempelvis

922 Dembker och Malmstrém, 1999, s. 59.
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politisk oenighet eller forutsedda implementeringsproblem. Aven inom
lagstadgade omraden kan det finnas omriden/aspekter som inte ticks av
lagstiftningen, vilket kan innebira att beroendeférhillandet fir storre
betydelse. Ofta idr det s, som i fallet med socialbidragsregleringen, att staten
forst forsdker med olika typer av information innan lagstiftningsvigen
anvinds. Det som i s3 fall 4r avvikande i vart fall 4r ate tidsperioden under
vilken lagstiftningsvigen varit stingd ir sd lng, vilket lett till att beroende-
forhallandet fitt ovanligt stor betydelse. Man kan di siga att inom vart
omrade ir aktorerna periodvis mycket sirbara medan inom ménga andra
omriden leder beroendet frimst till kortsiktig kinslighet fram tills dess att ett
nytt beslut fattats. Beroendefenomenet dr dock inte unikt. Slutsatsen blir att
vért fall inte 4r avvikande utan en accentuering av en vanligt forekommande
relation.

Avhandlingen bygger p4 tillimpning av interdependenslogik och fokuserar
pa aktdrernas resurser. Detta analytiska tillvigagingssitt dr generellt applicer-
bart och kan tillimpas p8 stac-kommun-relationer inom alla politikomriden
och oavsett om staten utnyttjat sin auktoritetsresurs eller ¢j — avhandlingens
perspektiv innebir att lagstiftning ses som en av flera resurser som staten
besitter. Det interdependensperspektiv som utvecklas i avhandlingen 6kar
sdledes forstdelsen for relationen mellan stat och kommun, inte bara inom
flyktingmottagandet utan ocksd generellt.









English Abstract

Introduction

“Central and local government in power(im)balance”. Already from the title
of this dissertation can two important points be made. The first is that the
dissertation is about the relationship between central and local government,
more specifically in Sweden today. The second point is that this relationship
is seen from a balance of power perspective, where the relative power of the
actors is an empirical question rather than derived from a given hierarchical
structure. Such a perspective is based on analysing the actors as interdepen-
dent. The central government can thus be dependent on the local govern-
ment, as well as the other way around, and this interdependence can vary over
time and between policy areas.

This perspective differs from that of most studies, which often see the
relationship either in terms of steering (that local governments are executing
centrally determined policies) or local self-government (that the Swedish local
governments has a constitutionally protected right to handle their own affairs
within certain legal limits). I argue that both these perspectives take a
hierarchical point of departure and are, to a large degree, static in their
approaches, which means that they risk not discovering, or have problem
explaining, changes in the relation between central and local government.

The interdependence perspective is to a large degree inspired by literature on
international relations, where this is a common way of explaining relations
between states. Although the actors are different, with different characteris-
tics, I argue that the logic behind the interdependence perspective is valid for
all types of collective actors, also central and local government. A non-
hierarchical viewpoint makes it possible to explain changes also in national
relations within the existing, formal, hierarchy.
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The aims of the study are twofold. The first is theoretical, to show that an
interdependence perspective can usefully be employed in studies of central-
local government relations, in turn increasing the theoretical reach of the
concepts employed. The second is empirical, in analysing a distinct policy
area, by applying an interdependence perspective and showing how it has
affected the policy making within the area and how this in turn influences
future interdependence.

The policyarea chosen is Swedish refugee policy. The basic paradox within this
area is that the central government grants the refugees asylum but cannot give
them a place to live without the permission of the local government. This
permission is accomplished through voluntary agreements signed between
the National Integration Office and the local governments. It is then the local
governments that integrate the refugees to Swedish society by providing
housing, education, healthcare and so on, while the central government is
giving the local government a grant to cover the expenses.

The aims and the chosen policy area lead to three specific questions:

* Whichare theimplications of an interdependence perspective for the study
of central-local government relations?

* How can the relationship between central and local government in Sweden
within the area of refugee policy since 1985 be characterised and how has
it changed over time?

* Why has the relationship between central and local government changed
concerning refugee policy?

Interdependence

The interdependence perspective is common within the international rela-
tions literature but rarely used on national phenomena. There is of course an
important difference since international political actors, states, are judicially
autonomous units, whereas local governments are not since they get their
authority from the central government through legislation. There is a hence
hierarchy between central and local government. The argument advanced here,
however, is that the hierarchy can hide the real power balance between the actors.
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Interdependence can be viewed as a scale ranging from dependence for one of
the actors over asymmetrical interdependence to symmetrical interdepen-
dence and back to pure dependence for the other actor.

High dignity
. Symmetrical .
‘Dependence Asymmetrical inter- Asymmetrical Dependence'
interdependence d interdependence
ependence
Actor A Actor B
(dependent on B) (dependent on A)
Low dignity

One actor’s dependence on another actor can be called his absolute depen-
dence. What the scale shows is the actors’ relative dependence; that is, the net
difference between two actors” absolute dependence. To this scale another
dimension can be added by discussing the total dependence, being the sum
of the two actors’ absolute dependence. This means that the dignity of the
interdependence relationship can vary although the relative dependence is the
same — the dignity of the interdependence can change which in turn affects
the behaviour of the actors, although their relative interdependence remains
the same. The interdependence relationship can be changed by external forces
or by the behaviour of the actors themselves.

Within interdependence, it is important to discuss the concepts of sensitivity
and vulnerability. Sensitivity is the immediate impact on one actor caused by
the another actor’s change of policy. The other kind of interdependence is
vulnerability, which implies more long-term consequences for an actor also
after time has allowed for policy change. Hence, an actor in an interdepen-
dence relationship can be merely sensitive, if he possesses alternative courses
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of action, or also vulnerable, if such alternatives are not at hand and there is
more of a permanent policy impact.

Interdependence implies a relationship of relative power — symmetrical or
asymmetrical. Power is constituted by the actor’s power base consisting of
different kinds of resources that the actor holds. There is an important
distinction to be made between having a power resource in your power base
and using it to exercise power.

Another related concept is responsibility. Power and responsibility are closely
intertwined. Interdependence means that the power in a relationship becomes
diffuse, in turn affecting the responsibility of actors. An interdependence
analysis must hence also consider the question of responsibility by analysing
how the political, judicial, moral and economic responsibilities are affected by
the interdependence.

Interdependence often involves uncertainty — the problem for actors to
predict the actions of others. This may also affect the relationship between the
actors since they can be assumed to try to avoid uncertainty but at the same
time all exchanges (necessary in an interdependent relationship) will involve
at least some degree of uncertainty. This uncertainty will vary between policy
areas and actors and over time.

A commonly used instrument for decisions within an interdependent rela-
tionship is negotiation. Negotiation rests on common and conflicting inter-
ests of the actors involved, hence implying a give-and-take relationship
between the actors— they have to consider the opinions of others, which makes
it suitable as a way of decision making in relationships of interdependence.
The connection between negotiation and interdependence is often strong. In
essence, if interdependence is asymmetric to the advantage of one actor, this
actor also has a stronger negotiation power.

To view the relationship between central and local governmentaas interdepen-
dence leads to a focus on the resources that the actors possess. For public
organisations the most relevant resources are: authority-related resources, financial
resources, political resources, informational resources, and organisational re-
sources. The central government has a power advantage concerning authority,
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financial and political resources while local governments generally have an
advantage in terms of informational and organisational resources.

Actors use different strategies when utilising these resources. Among the most
common ones for the central government are bureaucratic, consultation,
incorporation and incentives, whereas the strategies for the local governments
most often are confrontation and penetration. Certain strategies, such as
negotiation, avoidance, persuasion, professionalisation and factorising, can
be used by both actors.

The central government generally has superior resources, but is not self-
sufficient. To use one of the resources in the power base may involve costs in
terms of other resources. This means that despite the apparent upper hand for
the central government, the power balance between the actors is an empirical
question, which must be answered in relation to a concrete policy area.
Interdependence can be analysed both in terms of sensitivity and vulnerabil-
ity, depending on whether the actor can affect or undo the actions of others.
The central government can be dependent on local government as well as the
other way around, since none of the actors possesses all the resources he needs.
In such a light, the actors are complementary in policy making.

Interdependence within the refugee policy area

Swedish local government introduction for refugees started in 1985. The
previous system, which was suited for worker immigration was obsolete and
more local government involvement was needed in the refugee policy area.

The shared, and blurred, responsibility within this area has been debated all
the time since 1985. That the central government is responsible for the
refugees during their first time in the country is not controversial in itself.
Questions arise, however, as to what the practical implications in terms of
division oflabour are, and how long this responsibility lasts. Atsome point the
newcomers become inhabitants like everyone else and should be treated as
such. The interdependence is here very obvious especially when it comes to
the economic responsibility where the local governments argue that the
central government has not fulfilled its responsibilities. When it comes to the
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time frame for the responsibility, the line is drawn when the refugee has been
integrated into Swedish society. In practice such a fictionary time limit has
been set to on average three and a half years after the newcomer received his
permit to stay in the country. Also this temporal aspect has been criticised by
the local governments.

Negotiations have been a common way of handling the interdependence
within the policy area. Through negotiations the actors jointly agree on the
actions taken and reforms made. When there is interdependence, none of the
actors can unilaterally decide, but must consider also the view of the other
actor in the relationship. Many of the changes within the policy area have been
prepared through negotiations between the responsible government ministry
and the collective actor Swedish Association of Local Authorities, representing
the local governments. The outcomes of the negotiations have reflected the
power balance at that particular point in time.

Persuasion hasalso been acommonly used strategy by both actors to try to find
an agreement and handle the interdependence. In Sweden, consultation also
hasan important role since many government reform ideas are sent to relevant
organisations in order for them to give their opinion before the proposals
become formal propositions for new legislation.

The policy area has been characterised by voluntary agreements between the
National Integration Office (representing the central government) and the
local governments regarding the number of introduction places in the
municipalities. In 1985 it was planned that about 90 local governments
should take part in the local introduction but as the number of refugees quickly
rose by the end of the 1980s, more or less, all of the 289 local governments had
agreements for receiving refugees. In the end of the 1990s the number of refugees
decreased again and now only 134 local governments have agreements.

The central government has been dependent on the local governments
throughout the period, although to varying degrees. How can this be
explained? Much of the answer lies in that many of the resources of the central
government have actually been very limited. This is a policy area with an
external origin — the government cannot control how many refugees that
come to the country’s borders. This uncertainty is built into the area with
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unpredictable effects. One aspect concerns the number of refugees, which has
changed drastically during the time period studied. In the beginning of the
1990s it rose radically, due to the situation in the former Yugoslavia, and
peaked in 1992 when around 85 000 asylum-seekers crossed the Swedish
border. This has of course affected the central government’s dependence since
its sensitivity increased drastically. By the end of the 1990s the number
decreased substantially, which means a better interdependence position for
the central government.

The authority resource, which normally is the fundamental resource of the
central government, has been very limited. There is no legislation regulating
the relationship between central and local government within this policy area.
In part the reason for this is the risk involved in using the political resource.
The central government could not take the risk of forcing local governments
into taking partin the integration policy, by fear for the effects this would have
on public opinion, both towards the central government and towards the
refugees. The fear for increased hostility towards the refugees has indeed been
great. Even in 1992 when the pressure was extremely high, a legal regulation
of the relationship was not seriously considered. There were principally two
possible roads for the central government to reduce its sensitivity, either
forcing the local governments to provide introduction places for the newcom-
ers or reduce the number of refugees. The central government choose the
latter, which was implemented through demanding visa for citizens from
certain countries, resulting in a reduction of possible asylum-seekers. This was
notan easy choice for the government, which had previously claimed Sweden
to be a humanitarian country and thus feared international criticism.

The central government has lacked political, informational and authority-
related resources. The resource used to compensate for this has been the
financial resource. By economic incentives the central government has
encouraged local governments to increase their refugee reception. This has
been the central government’s universal weapon and has been used to reduce
its vulnerability as well as its sensitivity. Vulnerability was reduced in the end
of the 1980s when a new system for financial grants to local governments
concerning refugee reception was introduced. Before that the central govern-
ment in retrospect refunded the actual costs that local governments had for
the refugees. The new system meant that the local governments would receive
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a predetermined amount for every refugee. The motive for the reform was to
encourage local governments to be more effective in their work with integrat-
ing the refugees. But it also meant that the economic risk was carried by the
local governments, which was later discovered when the surplus expected by
local governments was turned into a quite substantial deficit due to the
country’s economic recession.

The financial resource was also used to reduce sensitivity. When the number
of refugees peaked in 1992 and the central government was extremely sensitive
to the actions of the local governments, special grants to encourage local
governments to increase the number of introduction places for refugees was
introduced. Later on this kind of extra grants has been more scarce since the
interdependence has changed so that the central government is now the less
dependent actor and therefore does not have to consider the demands of the
local governments to the same degree as before.

For local governments, authority-related and financial resources have been
lacking. Local governments cannot have any authority resources towards the
central government, but this lack has influenced also local governments’
vulnerability since they have had no possibility of controlling the number of
refugees moving into their area after receiving asylum. Despite the negotiated
agreements between central and local government, throughout the period the
refugees themselves have had the right to move wherever in the country they
have liked. This has meant thatalot of refugees have moved to the major cities,
where problems of organisation and segregation have been rather difficult.
The local governments have on innumerous occasions tried to persuade the
central government to use its authority resources to make, by economic
incentives, the refugees to stay during an introductory time period of a few
years in the local government where they have been placed. The central
government has never acknowledged these demands.

Instead, the central government made use of its authority resource in the other
direction in the middle of the 1990s by allowing asylum-seekers to live with
friends or relatives (rather than on refugee centres) while their applications for
permission to stay in the country are being tried. At the time of the reform the
expectation was thatabout five to ten percent of the asylum-seekers would use
this opportunity, but in reality more than fifty percent have done this. The
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reason for this change was economic. It was cheaper to have the asylum-
seekers living in the local community than in refugee centres, but the effect
was notonly that central government saved money butalso thatit found away
around the interdependence by reducing its vulnerability towards the local
governments. This was actually an unanticipated side effect. The local
governments have been very hard in their critique of this system, especially the
major cities that have been worst affected, but without result. Once in place
the central government has showed no interest in returning to the old order.
This system has increased the vulnerability of local governments towards the
central government and reduced the power base and bargaining power of the
local governments. This means that it is now harder for the local governments
to try to persuade the central government to alter the system since the central
government is the one with an asymmetrical interdependence advantage.

Local governments have also lacked financial resources. All studies made show
that local government costs for taking care of newcomers have not been
covered by the central government. In part this is due to the economic
situation in the country, given high unemployment. The costs carried by the
local governments vary between different parts of the country and different
kinds of local governments, but the major cities have had great deficits from
this policy area. These deficits have been directly carried by the budget of the
local government. The more vulnerable the central government, the easier it
hasbeen for local governments to negotiate higher grants for the introduction
of refugees. As time has gone by and the central government’s vulnerability has
decreased, these negotiations have become much harder.

The resource that the local governments have had, all the way through the
time period studied here, is the organisational resource. It is the local
governments that respond to the needs of refugees in terms of housing,
education, integration, grants and so on. This is something that the central
government simply cannot provide and this is why there is a relationship of
interdependence — just as only the central government has authority in its
power base, the local level is the only one with organisational resources.

Beyond applying a resource perspective, it is also possible to talk about three
quite distinct time periods among which interdependence has varied. This
highlights the dynamic within the relationship.
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The first time period ranges from 1985 to 1990. This is the time of consensus
between the actors — they cooperate to the best of their ability and acknowl-
edge each other’s situation. The interdependence is at this time quite
symmetrical and on a low level. Changes are negotiated between the actors,
and an eagerness to come to a joint solution is obvious.

Radical changes take place in the next time period, 1991-1995. The number
of refugees are going through the roof, the Swedish economic situation is
catastrophic and the refugee policy is very much debated, often in negative
terms. The consequences of the previous reforms now show that the costs of
the local governments are far from fully refunded. Also, the issue of unclear
responsibility hits the agenda. All in all, this makes the period one of conflict,
inwhich negotiations are hard and local governments have a strong bargaining
power. The total interdependence increases hugely and the central govern-
ment is very sensitive and vulnerable. Interdependence is asymmetrical, to the
disadvantage of the central government. The central government’s vulnerabil-
ity is somewhat reduced through the use of the authority resource (by
imposing rules for visas) and the financial resource is used to reduce sensitivity
by giving local governments extra grants for increasing the number of refugees
received.

1996-2001 is the third period, one in which the total interdependence is
decreasing again. The number of refugees is much lower and the economy is
recovering, which gives the central government some room to manoeuvre.
The fact that asylum-seekers are now allowed to stay in the local community
while waiting for their permits decreases the central government’s vulnerabil-
ity, since the number of refugees covered by the negotiated agreements
consequently decreases. The local governments are still very dissatisfied with
the financial conditions and with the reluctance of the central government to
decrease the right of refugees to choose freely where to live. Negotiations are
much scarcer and when engaged in, the local governments have a weak
bargaining position. Since the central government is much less interdepen-
dent than a few years ago, this period can be labelled one of ignorance. Now
the asymmetrical interdependence is to the disadvantage of the local govern-
ments, which means that central government has much more freedom of
action and can, to a large degree, ignore the views of local government.
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