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1 Inledning

1.1 Uppdraget 

Den här översikten har skrivits på uppdrag av Statskontoret inom ramen för projektet 

Fördjupad analys av statens styrning av kommuner. Uppdraget består av att göra en 

kartläggning av aktuell nordisk forskning om statlig styrning av kommuner 

(inklusive regioner för de länder som har) och att sammanställa, analysera och 

jämföra den med huvudfokus efter 2020. Med nordisk avses Sverige, Norge, Finland, 

Danmark och i mån av tid och relevans Island. 

Rapporten ska sammanfatta vad aktuell forskning säger om statens styrning av 

kommuner och regioner. Forskningsöversikten ska lyfta fram övergripande 

styrningstrender och analysera vilka konsekvenser de får för kommunsektorn idag 

och framöver. 

Arbetet med rapporten har genomförts under oktober–december 2022. Forsknings-

sammanställningen av genomförts av Siv Sandberg, forskare på Åbo Akademi 

i Finland. Ansvarspersoner på Statskontoret har varit Jonathan Larkeus och 

Andrea Hasselrot. 

1.2 Material, vägval och avgränsningar 

Uppdraget avser i första hand forskning om statens styrning av kommunerna i de 

nordiska länderna som publicerats under åren 2020–2022. Underlaget för analysen 

omfattar drygt 120 artiklar i internationella vetenskapliga tidskrifter, kompletterade 

med strategiskt utvalda rapporter från nationella forskningsinstitut eller myndigheter. 

Materialet har sammanställts med utgångspunkt i sökordssökningar i vetenskapliga 

tidskriftsdatabaser och kompletterats med manuella sökningar i ett antal centrala 

tidskrifter inom ämnesområdena offentlig förvaltning, offentlig styrning och 

kommunal politik och förvaltning. 

Eftersom antalet tidskrifter är stort har jag i huvudsak fokuserat på material som 

beskriver statlig styrning och kommunal verksamhet i allmänhet. Artiklar från 

tidskrifter för specifika politikområden, t.ex. utbildning eller miljöförvaltning, har 

tagits med om de utifrån sökordssökningen visar sig behandla problematik som är 

av allmän relevans för att förstå statlig styrning av kommunerna. 

Inledande sökningar visade att den forskning som specifikt avser olika typer av 

styrningsåtgärder i förhållande till kommunerna och deras konsekvenser inte är 

särskilt omfattande under den aktuella tidsperioden. Utöver det omfattande 
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europeiska projektet för att utarbeta ett index för lokal autonomi som beskrivs mer 

utförligt i kapitel 21 har jag identifierat enbart ett fåtal publikationer som är explicit 

inriktade på att utvärdera konsekvenser av vidtagna statliga styrningsåtgärder2. 

Min bedömning är att det skulle ge en alltför snäv bild av utvecklingen att enbart 

fokusera på artiklar och rapporter som uttryckligen gäller statlig styrning och dess 

konsekvenser. Urvalet av publikationer innehåller därför forskning som i en 

bredare bemärkelse beskriver aktuella utvecklingstrender i nordiska kommuner och 

som i sin tur har konsekvenser för relationen mellan staten och kommunerna. 

I genomgången av de vetenskapliga artiklarna är det viktigt att notera den logik 

som styr publicering av forskning i internationella vetenskapliga tidskrifter. För det 

första formuleras forskningsfrågor med hänsyn till vetenskaplig relevans, inte med 

tanke på praktiska kunskapsbehov. För det andra förutsätter internationell 

publicering att innehållet fokuserar på det som har ett allmängiltigt intresse, vilket 

innebär att resultat med praktisk relevans i ett nationellt sammanhang ofta tonas 

ner. För det tredje gynnar publiceringslogiken ofta snäva och nya frågeställningar 

på bekostnad av studier av etablerade institutioner. Ytterligare omständigheter som 

behöver beaktas är att tidsperspektivet i internationell publicering är långt. Artiklar 

som publiceras 2022 kan bygga på material insamlat för fem år sedan. Dessutom är 

det värt att notera att få artiklar som rör kommuner bygger på riksomfattande 

material och att fallstudier av samma kommuner3 förekommer i ett relativt stort 

antal publicerade artiklar. 

Sammantaget innebär det här att de vetenskapliga artiklarna kan sägas fånga upp en 

del, men inte alla, av de aktuella trenderna och frågeställningarna i relationen 

mellan stat och kommun i Norden. Syftet med de avsnitt som föregår den egentliga 

forskningssammanställningen är därför att sätta in forskningen i en kontext. 

Kapitel 2 ger en övergripande bild av relationen mellan staten och kommunerna i 

Norden med utgångspunkt i analysinstrumentet Local Autonomy Index.4 Kapitel 3 

innehåller en beskrivning av pågående reformer som har konsekvenser för 

kommunernas ställning i de nordiska länderna, men som ännu inte täcks in av den 

publicerade forskningen. Kapitel 4 beskriver de tematiska tyngdpunktsområdena 

i de 120 analyserade vetenskapliga artiklarna och diskuterar vilka framtida 

utmaningar för relationen mellan staten och kommunerna som kan iakttas i ljuset 

av forskningen. 

 

1 Se Ladner et al, 2019; Ladner et al, 2021, Baldersheim et al, 2019. 
2 Bl.a. Danielsen et al. 2019; Danielsen et al 2020; Alvehus et al 2021; Roos et al 2022; 

Christensen, 2022. 
3 T.ex. Roskilde, Köpenhamn och Tammerfors. 
4 Ladner et al, 2019; Ladner et al 2021. 
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2 Relationen mellan stat och kommun 
i Norden med utgångspunkt i Local 
Autonomy Index (LAI)

2.1 Den kommunala självstyrelsen i Norden med 
utgångspunkt i LAI 

I internationella jämförelser av kommunernas roll i samhällsförvaltningen bildar de 

nordiska kommunsystemen en distinkt grupp, som kännetecknas av att kommunerna 

å ena sidan har omfattande lagstadgade uppgifter, men å andra sidan också har 

omfattande autonomi, till exempel i form av lokal beskattningsrätt och stora 

frihetsgrader när det gäller att utforma sin organisation och tjänsteproduktion.5 

Det här framgår till exempel i det omfattande arbetet med att ta fram ett index för 

lokal autonomi, Local Autonomy Index (LAI), som skett inom ramen för en 

europeisk forskargrupp.6 En fördjupad studie av de nordiska länderna togs fram 

2019.7 Lidström (2022) och Sandberg (2022) använder indexet som utgångspunkt 

för analys av aktuella policyförslag i Sverige respektive Finland. 

Den senast publicerade jämförelsen omfattar 57 länder inom EU och OECD.8 

Utgångspunkten för indexet är innehållet i den europeiska stadgan om lokal själv-

styrelse. Indexet byggs upp av flera tiotal indikatorer, som beskriver de formella 

ramarna för den kommunala självstyrelsen i varje land, till exempel hur 

kommunernas beskattningsrätt är utformad och i vilken mån statliga myndigheter 

kan övervaka och ingripa i kommunernas verksamhet. 

Eftersom indikatorerna mäter systemegenskaper som uttrycks i lagstiftning och 

finansieringssystem är de relativt robusta. Små förändringar av den statliga 

styrningen ger inte nödvändigtvis utslag på indexvärdena, men Lidström (2022) 

demonstrerar att förverkligande av vissa förslag i den svenska samhällsdebatten, 

t.ex. förstatligande av skolan och avskaffande av kommunernas beskattningsrätt 

skulle ge kännbara utslag på hur Sverige placerar sig i förhållande till indexets 

dimensioner. 

 

5 Ladner et al 2019. 
6 Ladner et al, 2019, Ladner et al, 2021. 
7 Baldersheim et al, 2019. 
8 Ladner et al, 2021. 
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De enskilda indikatorerna kan summeras till sju huvuddimensioner: 

1. Formell autonomi (legal autonomy) beskriver bland annat hur kommunernas 

ställning regleras i grundlagen 

2. Uppgiftsbredd (policy scope) som beskriver antalet uppgifter kommunerna 

ansvarar för 

3. Handlingsfrihet (effective political discretion) som beskriver kommunens 

handlingsutrymme vid genomförandet av sina uppgifter, 

4. Ekonomisk autonomi (financial autonomy) som mäter bl.a. kommunernas 

beskattningsrätt och rätt att uppta lån 

5. Organisatorisk autonomi (organizational autonomy) som beskriver 

kommunernas frihet att utforma sin egen politiska och administrativa 

organisation 

6. Icke-inblandning (non-interference) som mäter i vilken utsträckning 

kommunerna kan använda resurser och utföra verksamhet utan statlig 

inblandning 

7. Inflytande (access) som beskriver kommunerna möjligheter att påverka 

beslutsfattandet på nationell och regional nivå 

I jämförelsen mellan 57 länder placerar sig Finland, Danmark, Island och Sverige 

i den grupp länder där den kommunala autonomin är starkast i ljuset av LAI 

(indexvärden över 70 på skalan 0–100). Norge befinner sig i följande kategori med 

indexvärdet 69, men skillnaderna till de övriga nordiska länderna är inte stor. 

Indexjämförelsen visar på stora likheter mellan kommunernas ställning i de 

nordiska länderna, men pekar också ut några skillnader. De här skillnaderna är 

betydelsefulla för att förstå hur den nationella kommunpolitiken är utformad. 

Danmark och Finland utmärker sig genom att kommunerna har ett större antal 

lagstadgade uppgifter än i många andra länder. För Finlands vidkommande ändras 

det här 2023 när social- och hälsovårdsreformen genomförs (se kapitel 3). Norge 

skiljer sig från resten av Norden framför allt genom att kommunernas beskattnings-

rätt enbart är nominell. Konsekvenserna av det här är att de ekonomiska banden 

mellan staten och kommunerna är starkare i Norge än i grannländerna och 

avspeglar sig också i aningen striktare normer för serviceutbud och bemanning. 

Kommunerna i Sverige och Finland har för sin del omfattande ekonomisk autonomi, 

som innefattar fri beskattningsrätt, generella statsandelar och obegränsade 

möjligheter att uppta lån. Danmarks och Norges förvaltningsmodell medför generellt 

större möjligheter för staten att styra kommunernas verksamhet än den förvaltnings-

modell som tillämpas i Finland och Sverige. Danska och norska kommuners rätt att 

ta upp lån är kraftigt begränsad. De isländska kommunerna står relativt fria från 

statlig inblandning, men har samtidigt en smalare uppgiftsportfölj än i resten av 

Norden. 
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De iakttagna variationerna i kommunal autonomi noteras också i flera av de 

forskningsartiklar som analyseras längre fram. Bland andra de la Porte med flera 

(2022) som jämfört styrningen av förskolan i Danmark och Sverige och Nordholm 

med flera (2022) som analyserar rektorers handlingsutrymme i Norge och Sverige 

konstaterar att de svenska kommunernas mer omfattande självstyrelse påverkar 

implementeringen av nationell sektorpolicy. 

Tabell 1. Den kommunala självstyrelsen i Norden i ljuset av Local Autonomy Index (LAI), 

medelvärde för åren 2015–2022. 

Danmark Finland Island Norge Sverige Medelvärde 

57 länder 

Formell autonomi (legal 

autonomy)  

33,33 100,00 66,67 38,89 33,33 72,42 

Uppgiftsbredd (policy 

scope)  

76,47 76,47 55,39 58,82 67,65 48,28 

Handlingsfrihet (effective 

political discretion)  

80,15 86,76 64,34 71,32 73,53 50,06 

Ekonomisk autonomi 

(financial autonomy) 

79,76 89,29 84,52 63,10 89,29 53,48 

Organisationsfrihet 

(organizational 

autonomy) 

100,00 87,50 100,00 96,88 100,00 70,96 

Icke-inblandning (non-

interference) 

66,67 91,67 83,33 79,17 66,67 56,93 

Inflytande (access) 50,00 66,67 85,33 66,67 66,67 64,63 

Local Autonomy Index 

2015–2020 

75,59 85,73 76,21 69,18 76,19 57,16 

Källa: Ladner A et al (2021): Self-rule index for local authorities in the EU, Council of Europe and OECD countries 

1990–2020. Värdena i tabellen är summaindikatorer där skalan är 0–100. Ju högre värde, desto större är 

kommunernas autonomi på varje kriterium. 

2.2 Utvecklingen av den kommunala självstyrelsen i 
Norden 2015–2020 

Stat–kommunrelationerna i Norden kännetecknades av stabilitet under tidsperioden 

2015–2020. De största förändringarna skedde i Norge, där flera nya lagar trädde 

i kraft 2018 och 2019. De nya lagarna både ökade och minskade den kommunala 

självstyrelsen uttryckt i LAI. Kartläggningen 2020 innehöll också en bedömning av 

hur den nationella hanteringen av Covid-19 påverkade kommunernas generella 

handlingsutrymme. 
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I Danmark ökade inslaget av riktade statsbidrag i form av nationella finansierings-

paket för bland annat äldreomsorgen mellan 2015 och 2020. Trots att de riktade 

statsbidragen utgör en marginell andel (1,6 %) av de statliga överföringarna till 

kommunerna, uppfattas de ha inskränkt kommunernas ekonomiska handlingsfrihet 

i viss utsträckning. Härutöver uppfattas den nationella hanteringen av 

Covid-19-pandemin ha resulterat i en generell reducering av det kommunala 

handlingsutrymmet.9 

I Finland skedde inga väsentliga förändringar av kommunal självstyrelse och statlig 

styrning mellan 2015 och 2020.10 Däremot innebär social- och hälsovårdsreformen 

2023 stora förändringar av ramarna för den kommunala och regionala själv-

styrelsen.11 Den nationella hanteringen av Covid-19 reducerade i någon mån 

kommunernas handlingsutrymme.12 

I Island skedde endast små förändringar i relationen mellan staten och kommunerna 

mellan 2015 och 2020. Kommunernas uppgiftsbredd minskade i någon mån, 

eftersom kommunerna utanför Reykjavik avsade sig ansvaret för kollektivtrafik. 

Covid-19-pandemin uppfattas inte ha påverkat den kommunala självstyrelsen.13 

I Norge trädde en ny kommunallag i kraft 2018, men den nya lagen påverkar inte i 

någon större utsträckning den kommunala självstyrelsens formella position. Däremot 

innebar en lagändring som ger kommuner rätt att överklaga statliga myndigheters 

övertaganden av planläggningsärenden till domstol en utökning av kommunernas 

legala påverkningsmöjligheter. De norska kommunernas ekonomiska autonomi 

reducerades i viss mån till följd av ett nationellt tak för fastighetsskatten från 2019. 

Också ett ökat antal myndighetsnormer och skärpt tillsyn uppfattas ha inskränkt 

kommunernas handlingsfrihet. Däremot uppfattas hanteringen av Covid-19 inte ha 

påverkat kommunernas formella handlingsutrymme.14 

I Sverige skedde inga övergripande förändringar av relationen stat–kommun 

mellan 2015–2020. Fler riktade statsbidrag i kombination med ökad statlig tillsyn 

av kommunernas verksamhet uppfattas ha minskat kommunernas handlings-

utrymme i någon mån. Hanteringen av Covid-19 uppfattas inte ha haft några 

konsekvenser för kommunernas generella handlingsutrymme.15 

 

9 Ladner et al, 2021; country profile Denmark. 
10 Ladner et al, 2021. 
11 Sandberg 2022. 
12 Ladner et al, 2021; country profile Finland. 
13 Ladner et al, 2021; country profile Iceland. 
14 Ladner et al, 2021; country profile Norway. 
15 Ladner et al, 2021; country profile Sweden. 
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3 Aktuella statliga åtgärder som har 
konsekvenser för relationen mellan 
staten och kommunerna

3.1 Variationer i den nationella kommunpolitikens 
uppbyggnad 

Med nationell kommunpolitik avses här de samlade åtgärder staten vidtar i 

förhållande till kommunerna. Kommunpolitiken omfattar både sådana beslut som 

direkt påverkar kommunernas ställning och finanser (t.ex. kommunindelning, 

beskattning och styrning) och beslut som indirekt påverkar kommunernas uppgifter 

och handlingsutrymme (t.ex. reformer av tjänsteproduktionssektorer som grund-

skola eller byggnadstillsyn). 

Trots stora likheter i kommunernas ställning i de nordiska länderna finns det 

betydande tyngpunktsskillnader i hur kommunpolitiken utformas nationellt. Det 

hänger samman både med skillnader i ländernas konstitutionella beslutssystem, med 

skillnader i politisk tradition och med hur starka politiska spänningar det finns i 

kommunfrågorna. I Danmark, Norge och Island tillåter grundlagen regeringen och 

ministerierna större direkt styrning av myndigheters och kommuners verksamhet än i 

Sverige och Finland.16 Politiska uppgörelser i frågor som rör kommunerna påverkas 

av huruvida länderna leds av minoritets- eller majoritetsregeringar. I Finland, som i 

regel leds av majoritetsregeringar, spelar innehållet i regeringsprogrammet en viktig 

roll för den nationella kommunpolitikens riktlinjer, medan motsvarande riktlinjer i 

Danmark ofta slås fast i politiska överenskommelser mellan regeringspartierna och 

ett eller flera andra partier i parlamentet. I Sverige används utredningsväsendet som 

en viktig plattform för att ta fram nya riktlinjer för relationerna mellan stat och 

kommun. 

Länderna skiljer sig också åt när det gäller om synen på kommunerna utgör en 

politisk konfliktlinje eller inte. I Norge och Finland är kommunfrågorna politiskt 

laddade och skapar tydliga skiljelinjer mellan partier och/eller politiska block, 

vilket gör att frågorna lyfts upp inför val och att olika regeringar gör olika vägval i 

kommunpolitiken. I Danmark och Sverige är kommunsynen inte på samma sätt 

vattendelande mellan partier och politiska block.  

 

16 Sandberg & Sjöblom 2022. 
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Det här leder för det första till att den direkta kommunpolitiken, dvs. frågor som rör 

kommunindelning, självstyrelse och finansiering är mer framträdande i Norge och 

Finland. I Sverige och Danmark diskuteras kommunernas roll i större utsträckning 

som en del av sektorpolitiken. Exempel på det här är de diskussioner om för-

statligande av skola och sjukvård som varit aktuella i Sverige.17 I Sverige präglas 

styrningen av kommunernas verksamhet dessutom av att tjänsteproduktionen i större 

utsträckning än i resten av Norden hanteras genom marknadslösningar. 

För det andra leder den lägre nivån av politiska spänningar i kommunfrågorna i 

Danmark och Sverige ofta till mer långsiktig kommunpolitik, medan regerings-

skiften spelar större roll för kommunpolitikens utformning i Norge och Finland. 

I synnerhet under 2000-talet har kommunpolitiken varierat kraftigt mellan olika 

finländska och norska regeringar.18 

Tabell 2. Sammanfattning av särdrag hos den nationella kommunpolitiken i de nordiska länderna. 

Statens möjligheter att styra 

kommunernas verksamhet 

Mer omfattande: Norge, Island, Danmark 

Mer begränsade: Finland, Sverige 

Riktlinjerna för den nationella 

kommunpolitiken slås i huvudsak fast 

I regeringsprogram: Finland, Norge 

I parlamentariska uppgörelser: Danmark, 

Island, Sverige 

I offentliga utredningar: Sverige 

Tyngdpunkt i den nationella diskussionen 

om kommunerna 

Direkt kommunpolitik (fokus på 

kommunindelning, självstyrelse, 

finansiering): Norge, Finland, Island 

Indirekt kommunpolitik (fokus på 

kommunernas serviceproduktion): 

Danmark, Sverige 

Den nationella kommunpolitikens 

karaktär 

Stabil, långsiktig: Danmark, Sverige, Island 

Föränderlig, påverkas av regeringsskiften: 

Finland, Norge 

 

17 Lidström 2022. 
18 Sandberg 2018. 
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Eftersom de nordiska kommunernas uppgifter är mångfacetterade går det inte att på 

ett enkelt sätt sammanfatta hur relationen mellan staten och kommunerna ser ut för 

tillfället. Kommunpolitiken som helhet är ofta motstridig. Den direkta kommun-

politiken kan innehålla åtgärder som syftar att minska statens normstyrning, 

t.ex. frikommunförsök, samtidigt som reformer av sektorslagstiftningen ökar 

antalet normer som rör kommunerna.19 Ytterligare finns det betydande variationer 

i styrningen av olika policysektorer i samma land.20 

Med utgångspunkt i övergripande styr- och beslutsdokument som rör kommunerna, 

bland annat den norska årliga kommunpropositionen och Danmarks årliga 

kommunavtal går det att identifiera ett antal teman och åtgärdshelheter som 

återkommer i flera nordiska länderna.21 

Kommunsektorns utmaningar beskrivs på ett förhållandevis likartat sätt i alla 

nordiska länder. Kommunernas verksamhetsomgivning påverkas av strama stats-

finanser, demografiska förändringar och globalisering. Hållbarhetsfrågor och 

digitalisering lyfts fram som centrala politikområden i framtiden. De senaste åren 

har covid19-pandemin påverkat myndigheternas verksamhet och lyfts också fram 

som en motivering till behov av ändringar av finansierings- och styrnings-

relationerna mellan staten och kommunerna. 

I den direkta kommunpolitiken går det att identifiera både åtgärder som går ut på 

att förändra ramarna för det nuvarande kommunsystemet och åtgärder som går ut 

på att utveckla relationerna mellan staten och kommunerna. 

3.2 Strukturella reformer 

I Finland genomförs 1 januari 2023 en omfattande reform av den offentliga social- 

och hälsovården. Huvudmannaskapet för all socialvård, hälsovård, sjukvård och 

räddningstjänst överförs från kommuner och kommunalförbund till en ny regional 

nivå, välfärdsområdena. Välfärdsområdena leds av folkvalda fullmäktige-

församlingar. De saknar beskattningsrätt och får merparten av sin finansiering i 

form av statsbidrag. Välfärdsområdenas möjligheter att uppta lån och genomföra 

investeringar utan statligt förhandsgodkännande är starkt begränsade. Det här 

innebär att den statliga styrningen av de sektorer som omfattas av reformen skärps 

betydligt i jämförelse med nuläget, när kommuner och kommunalförbund stått 

relativt fria i genomförandet av verksamheten.22 

 

19 se t.ex. Christensen 2022. 
20 Moberg et al, 2022; Cronerdt, 2022. 
21 se t.ex. Aftale om kommunenes økonomi for 2023; Prop 110 S (2021–2022); 

Finansministeriet 2022; SOU 2020:8; Government of Iceland 2022. 
22 Sandberg 2022; Sandberg & Sjöblom 2022; RP 241/2020. 
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Reformen har omfattande konsekvenser för kommunerna i Finland. Ungefär 

hälften av kommunernas personal överförs till välfärdsområdena. För att hantera 

finansieringen av kommunernas och välfärdsområdenas uppgifter sker en skatte-

växling mellan kommunerna och staten, som innebär att statens andel av inkomst-

beskattningen växer. Efter reformen blir kommunernas viktigaste uppgifter 

utbildning (förskola till gymnasium), kultur, samhällsplanering och regional 

utveckling. Från och med 2024 överförs arbetsförmedlingen från staten till 

kommunerna. Tyngdpunkten i kommunernas verksamhet förskjuts från tjänste-

produktion till samhällsutveckling.23 

Reformens sammantagna konsekvenser för styrningen av den offentliga 

förvaltningen i Finland är betydande. I enlighet med den nationella förvaltnings-

strategin som antogs 2020 ska den offentliga sektorn (kommuner, välfärdsområden 

och stat) i större utsträckning betraktas och styras som en helhet.24 När det gäller 

styrningen av kommunerna innebär förskjutningen av kommunernas roll från tjänste-

produktion till samhällsutveckling ett paradigmskifte för den statliga styrningen av 

kommunerna, även om alla konsekvenser i det här skedet är svåra att överblicka.25 

I Norge genomfördes en kommun- och regionindelningsreform 1 januari 2020. 

Kommunindelningsreformen genomfördes i huvudsak frivilligt, medan den nya 

regionindelningen fastslogs av Stortinget.26 Kommunernas och regionernas 

uppgifter ändrades inte. Ett exempel på kommunfrågornas politiska laddning i 

Norge är att den regering som tillträdde hösten 2021 öppnade upp för splittring av 

genomförda region- och kommunsammanslagningar. En proposition om delning av 

fyra sammanslagna regioner och en sammanslagen kommun antogs våren 2022.27 

Ett förslag till nytt intäktssystem för kommunerna presenterades hösten 2022.28 

En ny kommunallag trädde i kraft 2018. Med utgångspunkt i den antogs 2020 upp-

daterade principer för statens styrning av kommunerna.29 Enligt principerna ska 

statens styrning av kommunerna bygga på principen om generalistkommuner, dvs. 

att alla kommuner oberoende av storlek har identiska uppgifter. Samma år tillsattes 

emellertid en kommitté för att utreda den norska generalistkommunmodellens 

 

23 Finansministeriet 2022; Vakkala et al, 2021; Valkama & Oulasvirta, 2021; Makkonen & 

Kahila, 2021. 
24 Finansministeriet 2020. 
25 Finansministeriet 2022. 
26 Bukve, 2021; Vabo et al, 2021; Askim et al, 2022; Klausen et al, 2022. 
27 Prop. 113 LS, 2021–2022. 
28 NOU 2022:10. 
29 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020. 
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framtid. Kommittén kommer att lämna sitt slutbetänkande i mars 2023.30 Som ett 

led i utredningsarbetet har kommittén bland annat beställt en kartläggning av hur 

de norska kommunerna klarar av sina lagstadgade uppgifter.31 

I Island fortsätter arbetet med att förändra kommunstrukturen med särskilt fokus på 

de allra minsta kommunerna.32 

3.3 Styrningsreformer 

Bland de nationella åtgärderna för att utveckla relationen mellan staten och 

kommunerna går det att identifiera två återkommande inslag i 2020-talets 

nationella kommunpolitik. Det ena handlar om olika former av avtal och 

överenskommelser mellan staten och kommunerna. Det andra innebär att man 

öppnar för en utökad användning av försök för att öka effektivitet och lokal 

handlingsfrihet inom kommunernas lagstadgade verksamheter. Båda bottnar i en 

tanke om att det är viktigt att stärka tilliten och förtroendet både mellan staten och 

kommunerna och mellan de olika aktörerna inom kommunerna. Tillit är ett ofta 

förekommande ord i danska, norska och svenska strategidokument, även om de 

olika ländernas definitioner och tillämpning av begreppet varierar.33 

Trenden mot ett större inslag av avtal och överenskommelser är tydlig, men 

formerna varierar mellan länderna. Island tog 2018 i bruk en praxis med en 

lagstadgad långsiktsplan för den nationella kommunpolitiken.34 Målen i långsikts-

planen som godkänns av parlamentet slås fast för 15 år framåt och åtföljs av en 

åtgärdsplan som gäller för fem år framåt.35 I Danmark fungerar den långvariga 

praxisen med årliga finansavtal mellan staten och kommunernas central-

organisation som den viktigaste plattformen för dialog mellan staten och 

kommunerna.36 I Sverige spelar överenskommelser mellan regeringen och Sveriges 

Kommuner och Regioner en allt mer central roll som komplettering till den 

reguljära styrningen genom lagstiftning och statsbidrag.37 Den svenska regeringen 

tillsatte i juni 2022 en utredning som ska analysera olika former för dialog och 

samverkan mellan staten och kommunerna och komma med eventuella förslag till 

nya samverkansformer.38 

 

30 Regjeringen 2020. 
31 Pedersen et al, 2022. 
32 Government of Iceland 2022. 
33 Agenda 2021; Hjelmar & Jakobsen 2021; Foged et al 2022; Johansen et al 2022. 
34 Althingi 2018. 
35 Government of Iceland 2022. 
36 Aftale om kommunenes økonomi for 2023. 
37 Statskontoret 2022:8, Montin 2022. 
38 Dir 2022:89. 
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Tabell 3. Översikt över aktuella utvecklingsåtgärder i de nordiska länderna 2022. 

Åtgärder med syfte att 

förändra ramarna för 

kommunernas 

verksamhet 

Finland: Social- och hälsovårdsreformen 1 januari 2023: ny 

regional förvaltningsnivå, omfattande konsekvenser för 

kommunerna 

Island: kommunstrukturförändringar med fokus på 

kommuner under 250 invånare 

Norge: Återtagning av genomförda sammanslagningar 

Generalistkommuneutvalget 

Avtal och 

överenskommelser 

Island: Långsiktsplan för den nationella kommunpolitiken 

2018- 

Danmark: Årliga avtal mellan stat och kommun 

Sverige: Överenskommelser regeringen–SKR, utredning om 

former för dialog och samverkan mellan stat och kommun 

2022- 

Försök och experiment Danmark: Frikommunförsök och välfärdsavtal 2021- 

Norge: Tillitsreformen 2021- (+ eventuell utvidgning) 

Sverige: Utredning om försöksverksamhet i kommuner och 

regioner 2021–23 

Användningen av försök är mest systematiskt använd i Danmark, där frikommun-

försök sedan 2012 ingått i regeringens åtgärdsrepertoar för att utveckla och 

effektivisera kommunernas verksamhet.39 Från och med 2023 kommer praxisen 

med frikommunförsök/välfärdsavtal att utsträckas till alla kommuner. Utöver de 

egentliga frikommunförsöken har Danmark dessutom utfört försök med allmän 

utmaningsrätt och försök i enlighet med permanenta försöksparagrafer i sektors-

lagstiftningen. 

Utvärderingar av försöken visar att de tagits väl emot i kommunerna och lett till 

vissa förändringar, men att dagens komplexa styrningsomgivning är utmanande 

med tanke på att ge kommuner och professioner större frihetsgrader igenom-

förandet av lagstadgad verksamhet.40  

 

39 Hjelmar & Jakobsen 2021; Christensen 2022, Foged et al 2022. 
40 Christensen 2022; Hjelmar & Jakobsen, 2021; Jensen & Strandby, 2022. 
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Norge har sedan 1992 en permanent lag om försök i kommuner. Lagen är 

fortfarande i kraft, men en evaluering från 2020 visar att den är okänd och används 

i ytterst liten omfattning.41 Tillitsreformen som lanserades av den tillträdande 

norska regeringen hösten 2021 kan enligt Kommuneproposisjonen för 2023 

komma att innehålla inslag av försök och undantag från gällande lagstiftning.42 

I Sverige analyserar en utredning med mandat fram till 2023 hindren och 

möjligheterna att utöka användningen av försök i kommuner och regioner.43 

Bakgrunden är att flera statliga utredningar, bland dem Kommunutredningen lyft 

fram en ökad användning av lokala försök som ett sätt att öka kommunernas 

kapacitet.44 

 

41 Oxford Research 2020. 
42 Prop 110S 2021–2022, Kommunal- och distriktsdepartementet 2022. 
43 Dir 2021:110; SOU 2022:59. 
44 SOU 2020:8. 
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4 Tematiska tyngdpunkter i forskning om 
kommunernas utveckling i Norden 
2020–2022

Det här kapitlet lyfter fram de viktigaste tematiska tyngdpunkterna som fram i de 

120 vetenskapliga artiklar som granskades för översikten. Det är skäl att upprepa det 

som konstaterades i avsnitt 1.2, nämligen att de vetenskapliga publikationernas bild 

av det som sker på kommunfältet inte är en kvantitativ återspegling av det som 

faktiskt sker i de nordiska kommunerna och i relationerna mellan stat och kommun. 

Den vetenskapliga publiceringslogiken gynnar nya infallsvinklar på bekostnad av 

studier av institutionaliserad verksamhet och internationell publicering har fokus på 

det vetenskapligt allmängiltiga i stället för på det praktiskt specifika. Antalet studier 

med explicit fokus på statlig styrning och dess konsekvenser är därtill relativt litet. 

Det råder däremot inget tvivel om att de publicerade studierna sammantaget ger en 

bild av frågeställningar och trender som är aktuella i nordisk kommun- och region-

förvaltning och som direkt eller indirekt också påverkar relationerna mellan staten 

och kommunerna. 

En sammantagen slutsats av de publicerade studierna är att en stor framtida utmaning 

både för staten och kommunerna är att hantera en organisatorisk och innehålls-

mässigt komplex verksamhet, på ett sätt som inte skapar ohanterliga administrativa 

bördor. Det förefaller också oundvikligt att nya organisations- och verksamhets-

former både löser problem och skapar komplikationer som på sikt behöver åtgärdas. 

4.1 Komplexa och samverkansbaserade 
organiseringsformer 

Bland de drygt 120 vetenskapliga artiklar som ligger till grund för den här 

rapporten utkristalliserar sig ett dominerande tema, nämligen komplexa och 

samverkansbaserade organiseringsformer. Ibland används den överordnade 

beteckningen hybriditet eller hybrida organisations- och styrningsformer.45 

Temat faller sönder i flera delområden: organisatorisk komplexitet inom den 

kommunala organisationen, användning av parallella styrningsprinciper, genom-

förande av politik i nätverk och ekosystem bestående av offentliga och privata 

aktörer och involvering av personer och grupper utanför det politiska systemet 

i beslutsfattande och tjänsteproduktion. 

 

45 Vakkuri et al 2021. 
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Klaudi Klausen (2022) konstaterar i en surveybaserad analys av danska kommuners 

bruk av struktur och styrningstänkande att idén om kommunen som koncern är 

centralt för att förstå hur dagens kommuner fungerar. Det är ett centralt inslag i 

modern nordisk kommunförvaltning att kommunens organisation i ökande 

omfattning består av enheter med olika styrningslogik, att kommuner använder sig av 

parallella styrningsideal och att kommunens verksamhet präglas av växande intern 

och extern komplexitet.46 

Intern komplexitet uppstår bland annat när kommuner använder sig av bolag för att 

driva vissa delar av verksamheten.47 

Extern komplexitet uppstår när offentlig politik i ökande utsträckning genomförs i 

samverkan mellan kommuner och externa aktörer inom privata och offentliga 

sektorn. I litteraturen används begrepp som styrningsnätverk och ekosystem för att 

beskriva fenomenet.48 En del forskare talar om en ”kollaborativ vändning” i synen 

på organiseringen av kommunal tjänsteproduktion.49 

Ett uttryck för ökad extern komplexitet handlar om nya modeller för att involvera 

medborgare och intressenter i beslutsfattande och genomförande av politik. I dansk 

forskning används begreppet samskapande för att beskriva fenomenet. Framväxten 

av nätverk för samskapande är delvis en konsekvens av starkare lagkrav på att göra 

medborgarna delaktiga i beslutsprocesser.50 

Ett växande antal studier handlar om att hantera lednings- och legitimitetsproblem 

i styrningsnätverk bestående av representanter för organisationer från olika 

samhällssektorer.51 

Den statliga styrningen av kommuner och regioner utmanas också av den växande 

interna och externa komplexiteten i hur offentlig politik genomförs. Ett par av de 

studier som ingår i forskningsöversikten identifierar behovet av att statens styrning 

i framtiden i ökad utsträckning förhåller sig till den ökade komplexiteten både hos 

organisationer och i policyfrågornas utformning.52 

 

46 T.ex. Klausen & Winswold, 2021; Kokko & Laihonen; 2021. 
47 Berge & Torsteinssen, 2021; 2022; Bergh & Erlingsson 2020; 2022, Klausen & 

Winswold 2021. 
48 se t.ex. Eriksson et al, 2020; Hysing, 2021; Kinder et al, 2022; Osborne et al, 2022; 

Warsen et al, 2021; Wagner et al 2021; Zyzak & Jacobsen, 2020; Øllgaard Bentzen, 2021. 
49 Vabø et al, 2022; Bertelsen et al, 2021, se också studier om interkommunal samverkan: 

Erlingsson & Folkesson 2022; Persson & Backström 2022. 
50 se t.ex. Källström et al, 2021; Lehtinen et al, 2022; Sørensen & Torfing 2022b; Värttö, 

2021, Kjær et al, 2021. 
51 Se t.ex. Gronow & YläAnttila, 2020; Hovik & Stigen 2022; Haugvaldstad & Tennås 

Holmen, 2022; Kinder et al 2021; Rajala et al 2020, Sørensen & Torfing 2021, 

Vedeld 2022. 
52 Lähteenmäki-Smith et al, 2020; Osborne et al, 2022. 
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4.2 Tredje generationens politikområden 

Innehållsmässigt handlar en stor del av de analyserade artiklarna om det som 

Stig Montin (2007) definierar som tredje generationens politikområden. Tredje 

generationens politikområden kännetecknas av att de uppkommit som en reaktion på 

händelser i omgivningen, både globalt och nationellt. I motsats till andra 

generationens politikområden, till exempel utbildningspolitiken och socialpolitiken, 

har tredje generationens politikområden en mer flytande organisatorisk identitet, där 

samarbete mellan offentliga och privata aktörer spelar en viktig roll i genomförande 

och finansiering av verksamhet.53 

Typiska exempel på tredje generationens politikområden som också förekommer i de 

analyserade studierna är regional utvecklingspolitik, stadspolitik, klimatpolitik/ 

hållbar utveckling och folkhälsopolitik.54 Här finns en kongruens med vad som i 

föregående avsnitt konstaterades om hybrida och samverkansbaserade organisations-

former. Sakfrågorna inom tredje generationens politikområden är sådana till sin natur 

att de ofta förutsätter samverkan mellan aktörer från olika samhällssektorer. 

Migrationspolitik är också ett politikområde som i aktuell forskning ofta används 

för att illustrera frågor på axeln stat–kommun. Inom migrationsområdet är arbets-

fördelningen mellan nationella, regionala och lokala förvaltningsnivåer fortfarande 

under omförhandling, samtidigt som ökad migration ställer stora krav på 

kommunerna som organisation.55 Norska forskare har konstaterat att kommunernas 

kapacitet och villighet att hantera migrationsfrågor har förbättrats.56 

Ytterligare ett politikområde som i ljuset av forskningssammanställningen verkar 

vara på framväxt handlar om olika former av serviceinnovationer och demokratiska 

innovationer, som på samma sätt som tredje generationens politikområden kopplas 

till samverkansbaserade organiseringsformer.57 

Motsvarande tankegångar kan identifieras också i studier som rör landsbygds-

kommuner och perifera områden. Makkonen & Kahila (2021) analyserar idén om 

livskrafts-/vitalitetspolicy som utgångspunkt för lokal utveckling i perifera regioner 

i Finland. Lindberg m.fl. (2020) analyserar sociala innovationer i en landsbygds-

kontext, medan Nordholm m.fl. (2022) analyserar skolans och rektorernas roll som 

en del av lokala styrningsnätverk i kommuner i norra Sverige och norra Norge. 

 

53 Sandberg & Sjöblom 2022. 
54 Se t.ex. Bardal et al, 2021; Borge et al, 2021; Haarstad et al, 2021; Karppi & Vakkuri, 

2021; Koivula et al, 2022. 
55 Se t.ex. Arora-Jonsson & Larsson, 2021; Hudson et al, 2021; Meer et al, 2021, Søholt & 

Aasland, 2021. 
56 Se Søholt & Aasland, 2021. 
57 Se t.ex. Aastvedt & Higdem, 2022; Hjelmar, 2021; Vorre Hansen et al, 2022. 



19 

4.3 New Public Management 

Styrningsformer inspirerade av New Public Management är fortfarande dominerade i 

den interna styrningen av kommunerna, trots att nya styrningsideal fått fotfäste både 

i kommunernas praxis och i den vetenskapliga diskussionen.58 De forskningsstudier 

som rör marknadsstyrd kommunal tjänsteproduktion gäller i första hand svenska 

förhållanden, vilket är en naturlig följd av att sådana lösningar är mest utbredda 

i Sverige.59 

Studierna som ingår i materialet behandlar bland annat frågor som rör offentliga 

upphandlingar och kontrakt60, nationell styrning av marknadsstyrd service61, olika 

serviceproduktionsformers legitimitet62 och kommunala tjänsteproducenters 

agerande i en marknadsstyrd äldreomsorg63. 

Ett par svenska artiklar analyserar specifika lagstiftningsåtgärder som införts för att 

stärka styrning och kvalitet inom skolans område, delvis mot bakgrund av den 

specifikt svenska kontexten med ett stort inslag av marknadsstyrda skolor: 

återinförandet av skolchefen64 och förstelärarreformen65. Moberg m.fl. (2022) 

identifierar i sin studie av styrningen av hälsovård, äldreomsorg och grundskola 

tydliga skillnader i sektorstyrningen, där styrningen av grundskolan ger minst 

frihetsgrader år de lokala utförarna. 

4.4 Digitalisering och datadriven förvaltning 

Digitalisering, artificiell intelligens (AI) och datadriven förvaltning identifieras i 

alla länders policydokument (se kapitel 3) som både utmaningar och möjligheter 

för kommunerna. 

Bland de nordiska länderna har Danmark den längst utvecklade nationella decen-

traliseringsstrategin, vilket samtidigt innebär att de nationellt överenskomna 

modellerna också är styrande för verksamheten på lokal nivå. Studier som ingår i 

översikten identifierar bland annat potentiella konflikter mellan effektivitet och 

integritet i användningen av digitala lösningar i offentlig sektor.66 

 

58 Klausen 2022. 
59 Lindholst et al, 2021. 
60 Bauhr et al, 2020; Broms et al, 2020; Berlin et al 2022. 
61 Brandt, 2021. 
62 Berg & Dahl, 2020. 
63 Feltenius & Wide, 2022; Foged & Houlberg, 2022. 
64 Roos m.fl. 2022. 
65 Alvehus et al, 2021. 
66 Aagard & Pedersen, 2022; Jørgensen, 2021; van Kersbergen et al, 2022. 
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Mikalef m.fl. (2022) identifierar i en studie av kommuner i Finland, Norge och 

Tyskland faktorer som möjliggör och hindrar ibruktagande AI i kommuner. De 

möjliggörande faktorerna handlar bland annat om uppfattning om kostnadsnivå, 

incentiv från statligt håll och tillgång till stöd för ibruktagande av teknik.67 

Torfing m.fl. (2022) noterar i en studie av danska kommuner, att 

Covid-19-pandemin ledde till permanent ibruktagande av digitala lösningar och 

andra verksamhetsformer som till en början designades för att vara temporära. 

Den ökade tillgången till data möjliggör datadrivet beslutsfattande och databaserad 

administration68, men förutsätter också aktiva åtgärder för att politiker och tjänste-

personer ska vara villiga att använda data som grund för verksamhetsutveckling 

och beslutsfattande.69 

Några studier synliggör hur ibruktagande av digitala lösningar och ökad insamling av 

data skapar oförutsedda administrativa bördor för personal70 och för medborgare71, 

vilket indirekt kan kopplas ihop med den gryende avbyråkratiseringstrenden i 

nordisk offentlig sektor72. 

 

67 Se också Luusua & Ylipulli 2021. 
68 Broomfield & Reutter, 2021. 
69 Rajala & Sinervo, 2021; Hansen & Nielsen, 2022. 
70 Kautto et al 2020. 
71 Østergaard et al 2022. 
72 Jensen & Strandby, 2022; Christensen 2022. 
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5 Sammanfattande iakttagelser

5.1 Få stora förändringar av stat-kommunrelationen 
men flera små centraliseringstrender 

Både genomgången av aktuella styrningstrender och artikelöversikten ger en 

komplex och mångtydig bild av hur den statliga styrningen av kommunerna 

utvecklats under de senaste åren. Det är skäl att notera att det är ovanligt med 

studier som explicit och systematiskt granskar effekterna och konsekvenserna av 

olika former av statlig styrning av kommunerna. De sammanfattande iakttagelserna 

bygger därför på en sammanvägning av iakttagelser från de artiklar och rapporter 

som analyserats. 

Som de systematiska jämförande studierna av lokal autonomi i Europa indikerar 

har inte skett några genomgripande förändringar av de bärande elementen i 

relationen mellan staten och kommunerna i Norden.73 Det här innebär att huvud-

principerna för beskattning, statsbidrag, lagstadgade uppgifter och statlig styrning i 

stort sett är de samma som tidigare under 2010-talet och att det därför inte går att 

iaktta några betydande förändringar med utgångspunkt i lokalautonomiindexet LAI 

och dess delkomponenter. Undantaget är reformen av social- och hälsovården och 

inrättandet av en ny förvaltningsnivå, välfärdsområdena i Finland, som verkställdes 

1 januari 2023 och ännu inte beaktats i de jämförande studierna.74 

Däremot noterar både den nordiska jämförande studien av kommunal självstyrelse 

från 201975 och den nyaste europeiska uppföljningen från 202176 olika trender som 

sammanfattas som ”krypande centralisering”. Centraliseringstrenden syns bland 

annat i ökad politisk diskussion om förändrade huvudmannaskap för verksamheter 

som idag är kommunala, till exempel skola och hälsovård och i ökat ifrågasättande 

av självstyrelse som organiseringsprincip.77 Den ovannämnda finländska reformen 

2023 innebär en kraftig ökning av den statliga styrningen av social- och 

hälsovården.78 

 

73 Ladner et al 2021. 
74 Sandberg 2022. 
75 Baldersheim et al 2019. 
76 Ladner et al 2021. 
77 Lidström 2022. 
78 Sandberg 2022. 
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I huvudsak märks centraliseringstrenden i en stärkt statsintegration av den 

kommunala verksamheten.79 Det handlar till exempel om ökning av antalet riktade 

statsbidrag, ökad informationsstyrning och skärpta krav på dokumentation och 

uppföljning, vilket också Statskontoret uppmärksammat i sina översikter.80 

Coronapandemin 2020–2021 innebar i samtliga nordiska länder en temporärt 

skärpt styrning av kommunernas verksamhet.81 I landsöversikterna som utgör 

basmaterial för Ladners m.fl. granskning av den lokala självstyrelsens utveckling 

varierar de nordiska ländernas bedömning om i vilken grad pandemin har påverkat 

kommunernas handlingsutrymme.82 Det är viktigt att påpeka att de här 

bedömningarna är ögonblicksbilder och att det ännu saknas systematiska analyser 

av vilka långsiktiga konsekvenser pandemipolitiken hade för styrningen av 

kommunernas verksamhet. 

5.2 Komplex styrning av komplex verksamhet 

Styrningens ökade komplexitet och det ökade antalet styrsignaler kan kopplas till 

förändringar av lagstiftningens uppbyggnad och till den framväxt av nya 

politikområden och samverkansformer som har en framträdande roll i den 

publicerade forskningen (se kapitel 4). Den ökade komplexiteten handlar både om 

lagstiftningens utformning och om konsekvenserna av att ett ökat antal 

verksamheter förutsätter samverkan mellan många olika aktörer i samhället. 

De danska frikommunförsöken och utvärderingarna av dem är en bra illustration av 

komplexiteten i den lagstiftning och de regelverk som styr kommunal verksamhet i 

Norden på 2020-talet. En stor del av frikommunförsöken i Danmark under 

åren 2012–2020 fokuserade på individinriktade kommunala verksamheter, i 

synnerhet inom socialtjänsten och inom arbetsförmedlingen, som i Danmark är ett 

kommunalt ansvarsområde. Frikommunerna ansökte om undantag bland annat från 

detaljerad reglering av process- och dokumentationskrav – t.ex. hur ofta en 

arbetssökande ska träffa en handläggare – och försökte hitta lösningar på 

situationer där detaljerad sektorslagstiftning skapade problem för medborgare som 

använder sig av flera olika samhällstjänster.83 

Trots att frikommunförsöken bedöms som framgångsrika och i flera fall resulterade 

i förenkling av lagstiftningen visar utvärderingarna också att lagstiftningens 

komplexitet gör det svårt att åstadkomma förenklingar, trots att viljan finns. Vidare 

konstaterade både utvärderingarna av den första omgången försök 2012–2016 och 

 

79 Montin 2022, Ladner et al. 2021, Baldersheim et al 2019. 
80 Statskontoret 2022:8; Statskontoret 2022:9. 
81 Askim & Bergström 2022; Sandberg 2023. 
82 Ladner et al 2021. 
83 Rambøll & BDO 2016; Hjelmar & Ejersbo 2019, Hjelmar & Jakobsen 2021; 

Holm Petersen et al 2021. 
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den andra försöksomgången 2016–2020 att all administrativ komplexitet i form av 

processregler och dokumentationskrav inte är en konsekvens av lagstiftning eller 

annan statlig styrning, utan också är en följd av kommunernas egna beslut.84 

Det sistnämnda konstaterandet kan kopplas till att flera av forskningsstudierna i 

översikten noterar att nya tillvägagångssätt kan skapa nya administrativa bördor för 

medborgare och personal, trots att det här inte regleras avsiktligt. Det här gäller 

digitaliseringen av förvaltningen som ökat den administrativa komplexiteten85, men 

också den ökande användningen av samverkansbaserade och hybrida organisations-

former som förutsätter nya former av dokumentation och rapportering för att klargöra 

gemensamma mål och resultat86. 

En liknande bild av lagstiftningens komplexitet förmedlas av den norska kart-

läggningen av hur väl kommunerna lever upp till lagstiftningens krav.87 

Kartläggningen som beställts av Generalistkommuneutvalget, konstaterar att 

bredden och specialiseringsgraden hos kommunernas lagstadgade uppgifter och att 

kommuner som följer lagstiftningen förväntas ha egen kompetens inom så pass 

olika verksamheter som juridik, klimatrisker, lantbruk, ergoterapi, kulturminnen, 

barntillsyn, arkiv och digitalisering. Utredningen konstaterar att ingen norsk 

kommun helt och hållet lever upp till alla krav i lagstiftningen, men att de största 

svårigheterna finns inom sektorerna planläggning och tillsyn och hos perifera 

kommuner med få invånare. En av slutsatserna utredningen drar är att staten borde 

förenkla de lagstadgade kraven på kommunerna och alltid värdera realismen hos ny 

lagstiftning. Vidare borde staten ta ett större ansvar för att stärka kommunernas 

möjlighet att leva upp till lagstiftningen, bl.a. genom ökade utbildningsinsatser. 

Mer genomgripande lösningar kunde till exempel innehålla stärkt statlig upp-

backning av de kommuner som har svårast att nå upp till lagkraven, differentiering 

av uppgifter mellan kommuner eller förstatligande av vissa verksamheter.88 

5.3 Alternativ till fragmenterad och detaljerad styrning 
formuleras – men är svåra att genomföra 

Översikterna i kapitel 2 visar att alla nordiska länder noterar att det finns problem 

med detaljerad och fragmenterad styrning av kommunernas verksamhet och att 

flera av länderna igångsatt utredningar eller reformer för att korrigera problemen. 

Åtgärderna omfattar bland annat ökad användning av tillitsbaserad styrning, 

projekt som öppnar upp för fler lokala försök och experiment och olika former för 

avtal och överenskommelser mellan staten och kommunerna. 

 

84 Rambøll & BDO 2016: Holm-Petersen et al 2021; Foged et al 2022. 
85 Kautto et al 2020; Østergaard et al 2022. 
86 Se t.ex. Kokko & Laihonen 2021. 
87 Pedersen et al 2022. 
88 Pedersen et al 2022, 113–123. 
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En svårighet med de reformer som formulerats som ett svar på de upplevda 

problemen i relationen mellan staten och kommunerna är att det handlar om politiska 

ambitioner om en riktning, snarare än konkretiserad politik. Det här gäller de aktuella 

reformerna om mer tillitsbaserad styrning89 eller en mer helhetlig nationell politik i 

förhållande till kommunerna90. Så länge ambitionerna inte konkretiserats är de svåra 

att följa upp och utvärdera. 

Både Danmark, Norge och Sverige har under de senaste tio åren igångsatt reformer 

eller program för att ersätta NPM-baserad styrning och kontroll med tillitsbaserade 

styrformer. Även om ambitionerna tagit sig olika uttryck – i Sverige främst 

utredningar, i Danmark lokala experiment, i Norge en nationellt styrd process för 

att få fram lokala utvecklingsprojekt – är deras kärna att ta i bruk styrning som i 

större utsträckning visar tillit till professionernas eget omdöme och till lokalt 

anpassade lösningar.91 

De studier som finns av ibruktagandet av tillitsbaserade styrformer visar att de ofta 

stöter på organisatoriska hinder som gör att de inte får genomslag, trots politiska 

ambitioner. Göran Sundström konstaterar i en analys av den svenska förvaltnings-

styrningen att NPM-inspirerade styrformer håller ställningarna, eftersom de 

organisatoriska strukturerna, från myndigheter till rapporteringssystem, stöder dem. 

Ambitionerna att stärka tillitsbaserad styrning backas inte i samma utsträckning 

upp av organisatoriska strukturer.92 

Motsvarande iakttagelser görs i uppföljningarna av de danska frikommunförsöken. 

En i och för sig önskvärd ambition att stärka tvärsektoriell samverkan till exempel 

mellan socialtjänst och arbetsförmedling för att skapa en större helhetssyn för 

brukarna, stöter ofta på svårigheter, eftersom lagstiftning, finansiering och 

rapportering följer sektorsgränserna.93 

Studier av tillitsbaserade styrformer i danska kommuner, där styrformen varit i bruk 

längst, visar att styrning som ger professioner och team större autonomi i genom-

förandet av verksamheten har potential att öka kvalitet, förbättra effektivitet och 

stärka de anställdas arbetsmotivation, samtidigt som de ställer stora krav på resurser 

och ledarskap på de kommunala enheterna.94 

Sammantaget: Trots att flera av de nämnda försöken att förändra relationerna mellan 

staten och kommunerna i Norden ännu är pågående och resultaten oklara, visar den 

forskning som finns att styrningsambitionernas koppling till organiseringen och 

finansieringen av verksamheten är avgörande för i vilken mån politiska ambitioner 

för styrningen av kommunerna verkligen leder till förändrad styrning. 

 

89 T.ex. Norge, se Kommunal- og distriktsdepartementet 2022. 
90 T.ex. Finland, se Finansministeriet 2022. 
91 Agenda 2021. 
92 Sundström 2022. 
93 Holm-Petersen et al 2021. 
94 Øllgaard Bentzen 2019; 2021. 
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